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Уважаемые читатели и авторы! 

 
В Ваших руках первый номер журнала «Правоприменение». Как справедливо отмечал Л.С. Явич, «право 

ничто, если его положения не находят своей реализации в деятельности людей и их организаций, в обще-
ственных отношениях, нельзя понять право, если отвлечься от механизма его реализации в жизни обще-
ства»1. В наше время это замечание невероятно актуально. 

Правоприменение затрагивает все сферы правовой действительности, осуществляется наряду с законо-
дательной и другими видами государственной деятельности и имеет государственно-властный характер. Это 
означает, что акты, издаваемые в процессе правоприменения, являются юридическими, неисполнение кото-
рых влечет за собой государственное принуждение. 

Однако приходится констатировать: сегодня правоприменение находится в глубоком кризисе. С одной 
стороны, статистика демонстрирует, что издаваемые органами государственной и муниципальной власти 
правоприменительные акты зачастую противоречат правовым нормам более высокой юридической силы, 
впоследствии указанные акты успешно обжалуются в судебных органах. Это свидетельствует о низком каче-
стве правоприменительных актов, которое является следствием низкой правовой культуры, недостаточной 
квалификации государственных и муниципальных служащих, лиц, замещающих государственные или муни-
ципальные должности, и совокупности иных негативных факторов. С другой стороны, согласно официальной 
статистике Федеральной службы судебных приставов Российской Федерации доля оконченных фактическим 
исполнением производств в 2015 г. составила всего 38,6 %2, что в значительной степени нивелирует значи-
мость вступивших в законную силу правоприменительных актов судов и порождает в обществе недоверие к 
эффективности судебной системы. И это лишь «вершина айсберга», поскольку число латентных дефектов пра-
воприменительной деятельности значительно превышает их выявляемое количество. 

Складывающаяся ситуация требует поиска действенного механизма повышения эффективности право-
применительной деятельности, что предполагает тесное взаимодействие ученых-правоведов и юристов-
практиков. Цель журнала «Правоприменение» – создание экспертной площадки для обмена научно-теоре-
тическими и практическими предложениями по повышению эффективности правоприменительной деятель-
ности, комплексного межотраслевого обсуждения проблем правоприменения в различных отраслях права и 
сферах деятельности, обмена опытом между представителями различных государств.  

Выбор названия для журнала обусловлен увеличивающимся с каждым годом интересом к проблемам 
правоприменения. С 2006 г. на базе юридического факультета Омского государственного университета 
им. Ф.М. Достоевского ежегодно проводятся всероссийские научно-практические конференции «Проблемы 
правоприменения в современной России», привлекающие ученых, аспирантов и студентов из различных  
вузов страны. Конференция включает в себя работу по 7–9 секциям, сформированным по отраслевой при-
надлежности, что позволяет участникам конференции наиболее комфортно и компетентно обсудить про-
блемы правоприменения в самых разных областях правоведения. 23–24 сентября 2013 г. на базе Правитель-
ства Омской области и юридического факультета Омского государственного университета им. Ф.М. Достоев-
ского была проведена Международная научная конференция «Проблемы налогового правоприменения в 
странах Центральной и Восточной Европы», в которой приняли участие ученые из семи стран Центральной и 
Восточной Европы3. 

Журнал «Правоприменение» является печатным изданием международного уровня. В редакционную 
коллегию и редакционный совет журнала входят как ведущие представители российской науки (С.А. Авакьян, 
В.А. Азаров, К.В. Арановский, С.Н. Бабурин, А.В. Бутаков, В.В. Векленко, Ю.В. Голик, Е.В. Гриценко, И.А. Исаев, 
В.Б. Исаков, А.И. Казанник, А.Д. Керимов, М.П. Клейменов, С.Д. Князев, А.И. Коробеев, С.Э. Несмеянова, 
М.В. Сенцова (Карасева), В.Л. Слесарев, В.В. Сонин, Л.А. Терехова, Е.С. Шугрина, Т.Ф. Ящук), так и выдающиеся 

                                                           
1 Явич Л.С. Общая теория права. Л., 1971. С. 201. 
2 Ведомственная статистическая отчетность Федеральной службы судебных приставов за 2015 год // Офици-

альный сайт ФССП России. URL: http://fssprus.ru/statistics. 
3 По результатам работы конференции подготовлена коллективная монография: Проблемы налогового право-

применения в странах Центральной и Восточной Европы / под ред. А.Н. Костюкова. Омск: Изд-во Ом. гос. 

ун-та, 2013. 
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ученые – представители зарубежных университетов и научных школ – Г.А. Василевич (г. Минск, Республика 
Беларусь), В.А. Малиновский (г. Астана, Республика Казахстан), Стефания Карневале, Серена Форлати (г. Фер-
рара, Итальянская Республика), Элизабетта Сильвестри (г. Павия, Итальянская Республика), Андреас Штай-
нингер (г. Висмар, Федеративная Республика Германия), Мария Карфикова (г. Прага, Чешская Республика), 
Горазд Мешко (г. Марибор, Республика Словения), Срето Ного (г. Белград, Республика Сербия), Славомир 
Преснарович (г. Варшава, Польская Республика), Евгений Ружковский (г. Белосток, Польская Республика), Бро-
нюс Судавичюс (г. Вильнюс, Литовская Республика), Лю Сянвэнь (г. Чжэнчжоу, Китайская Народная Респуб-
лика), Лю Хунянь (г. Пекин, Китайская Народная Республика), Махеш Налла (г. Лансинг, Соединенные Штаты 
Америки).  

Юридический факультет Омского государственного университета им. Ф.М. Достоевского заключил до-
говоры о сотрудничестве с ведущими европейскими университетами: Университетом г. Пассау, Германия (с 
2001–2002 гг.), Университетом г. Трнавы, Словакия (с 2013 г.), Университетом Каменского в Братиславе, Сло-
вакия (с 2013 г.), Карловым Университетом в Праге, Чехия (с 2013 г.), Университетом Масарика в Брно, Чехия 
(с 2013 г.), Вильнюсским Университетом, Литва (с 2013 г.), Университетом в Белостоке, Польша (с 2013 г.), 
Гданьским Университетом, Польша (с 2015 г.). 

Журнал «Правоприменение» содержит в себе следующие тематические разделы: 
1. Теория правоприменения. 
2. Применение норм права органами государственной власти. 
3. Применение норм права органами местного самоуправления. 
4. Применение норм права органами предварительного следствия и дознания. 
5. Применение норм права судебными органами. 
6. Применение норм права органами административной юрисдикции. 
7. Применение норм права органами уголовно-исполнительной системы. 
8. Сообщения, рецензии, научная жизнь. 
Журнал «Правоприменение» имеет собственный сайт (http://enforcement.omsu.ru), представляющий 

собой электронную редакцию с возможностью автоматизировать процессы подготовки научного контента 
(статей) редакционной коллегией научного журнала. Авторы статей имеют возможность автоматически за-
грузить статью в редакцию. В личном кабинете отображаются все находящиеся в редакции статьи автора, с 
указанием статуса, а также опубликованные статьи. Предусмотрена возможность отслеживать: процесс ре-
цензирования статьи и решение редактора по итогам этого процесса; процесс обработки статьи после приня-
тия решения о публикации. После загрузки статьи автор получает e-mail сообщение о поступлении в редак-
цию. 

Выражаем надежду на то, что издание журнала «Правоприменение» с учетом взаимодействия обще-
теоретической науки и отраслевых правовых наук, использования опыта зарубежных университетов и науч-
ных школ позволит не только внести вклад в развитие российской юридической науки, совершенствование 
законодательства, но и реально повысить эффективность правоприменительной деятельности. 

Журнал предназначен для ученых-правоведов, практикующих юристов, аспирантов и соискателей, сту-
дентов, а также всех интересующихся проблемами правоприменения. 

Приглашаем авторов к размещению своих материалов на страницах нашего журнала. Мы постараемся 
сделать его интересным и полезным как для ученых-правоведов, так и практикующих юристов. 

 
С уважением, 
главный редактор журнала «Правоприменение», 
доктор юридических наук, профессор, Заслуженный юрист РФ А.Н. Костюков 
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ИСПОЛЬЗОВАНИЕ РЕЗУЛЬТАТОВ ОЦЕНКИ 
В ПРОЦЕССЕ ПРАВОВОЙ РАЗРАБОТКИ ПОЛИТИКИ И УПРАВЛЕНИЯ* 
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Статья посвящена анализу метода оценки и его влиянию на правовую разработку по-
литики в сфере управления, включая область правоприменительной деятельности. 
Автором дана детальная характеристика видам оценки: ретроспективной, предвари-
тельной, текущей, интерактивной, – и существующим концепциям использования ее 
результатов. В статье также подвергнут детальному анализу опыт Германии, Швейца-
рии и Европейского Союза в сфере использования результатов оценки. Автор прихо-
дит к выводу о том, что степень использования знаний, генерируемых оценкой, ока-
залась, по большому счету, невысокой.  
При этом существует потребность в дальнейших исследованиях на предмет того, ка-
ким образом должны (и не должны) использоваться результаты оценки при принятии 
правовых и политических решений. 
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Humboldt University of Berlin, Berlin, Germany 
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The article is devoted to the analysis of evaluation method and its impact on legal policy 
development in governance, including in the area of law enforcement.  
The author outlines the importance of question whether, when and how the evaluation 
results of public policies, programs and measures has been utilized (or not utilized) in policy 
making and policy implementation. 
In the pursuit of this guiding question the article will come in five steps. 
First, major variants of evaluation will be briefly presented particularly with an eye on their 
respective “utilization potential”. 
Second, different concepts will be sketched that have been forwarded to capture the utili-
zation of social science generated knowledge by political, administrative and social actors. 
The author outlines a detailed description of types of evaluations: a retrospective, prelimi-
nary, ongoing, interactive, – as well as existing concepts of application of its results. 
Third, looking at Germany, Switzerland and the European Union as “cases in point” perti-
nent research findings will be discussed. The article also subjected to a detailed analysis of 
the experience of Germany, Switzerland and the European Union in the field of utilization 
of evaluation results.  
Fourth, a summary and conclusion will be given. 
Fifth, some remarks on pertinent research needs will be made. 
 

____________________________________________ 

* Данная статья является переработанной версией публикации (на немецком языке): Wollmann H. Zur (Nicht-) 

Verwendung von Evaluationsergebnissen in Politik und Verwaltung, Eine vernach-lässigte Fragestellung der Evalu-

ationsforschung, in: Kropp S., Kuhlmann S. (Hrsg.), Wissen und Expertise in Politik und Verwaltung, der modern 

staat, Sonderheft 1/2013. Verlag B. Budrich, 2014, pp. 87–102. Последняя версия была также переведена на ки-

тайский язык и опубликована в журнале Института управления провинции Фуцзянь, 2016, весенний выпуск. 
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 The author comes to the conclusion that that the rate of the utilization of evaluation-gen-
erated knowledge has so far turned out be, by and large, scarce. The author says that re-
garding the politically crucial decisions the political rationality and its underlying political 
will of the decision-makers prevail while concerning less important decisions evaluation-
generated evidence does show some effect and, hence, a dose of scientific rationality 
comes to the fore. 
There is also a need for further research on the subject of how should (and should not) use 
assessment results when making legal and political decisions. 

____________________________________________ 
 

Предмет 
Использование знаний, полученных в рамках 

социальных наук, политическими и общественными 
деятелями долго пропагандировалось и приветство-
валось как важнейшее средство и ресурс для совер-
шенствования формирования политики в наше 
время. Макс Вебер говорил о «рационализации ин-
теллектуалов через науку»1 [1, s. 593], а Гарольд 
Лассуэлл провозгласил «политические науки» как 
напряжённое усилие к мобилизации имеющихся 
межнаучных и междисциплинарных знаний для со-
действия политическому и социальному прогрессу 
[2, p. 3; 3]. Идея «социального научного подхода» в 
политической и общественной деятельности была 
озвучена Дональдом Кэмпбеллом в его призыве к 
«реформам как экспериментам» [4–6], нацеленным 
на выбор направления формирования политики «со-
циальных экспериментов», оцениваемых наукой. Бо-
лее того, правовой принцип «доказательной поли-
тики», выдвинутый правительством Великобритании 
в конце 1990-х гг.2 и получивший с тех пор (почти ин-
фляционно) международное распространение, на-
целен на то, чтобы при принятии политических реше-
ний учитывались эмпирические данные. 

Оценка государственной политики, программ 
и мер, которая изначально была разработана как 
стратегия политики в США в 1960-х гг. и которой с тех 
пор следовали многие страны [7–9], появилась, 
чтобы привлечь огромный объем и запас эмпириче-
ских оценочных выводов к оценке успехов и неудач 
политики. Этот быстро расширяющийся фундамент 
познаний относительно политики, доступный на 
международном и национальном уровне, поставил 
вопрос ещё более явный и неотложный, а именно – 
когда и каким образом такие знания были использо-
ваны (или не использованы) в процессе разработки 
политики и ее реализации. 

                                                           
1 „Intellektualistische Rationalisierung durch Wissen-

schaft und wissenschaftlich orientierte Technik“. 
2 «[Правительство] должно вырабатывать политику, 

которая действительно имеет дело с проблемами, ко-

торая смотрит вперед и формируется на основании 

В поисках ответа на этот ведущий вопрос статья 
предполагает пять этапов. 

Во-первых, основные варианты оценки будут 
кратко представлены прежде всего касательно соот-
ветствующего потенциала их использования. 

Во-вторых, в общих чертах будут описаны раз-
личные концепции, направленные на привлечение 
использования знаний, полученных политическими, 
административными и общественными деятелями в 
рамках социальных наук. 

В-третьих, рассматривая Германию, Швейца-
рию и Европейский Союз как «уместные практики», 
будут обсуждаться результаты соответствующих ис-
следований. 

В-четвертых, будут представлены краткое из-
ложение и заключение. 

В-пятых, будут сделаны некоторые замечания 
по относящимся к исследованию потребностям. 

1. Варианты оценки политики и потенциал 
их соответствующего применения 

Вначале в общих чертах следует описать основ-
ные варианты оценки [10, p. 393; 11] и потенциал их 
использования. 

1.1. Ретроспективная оценка 
Оценка ex post, т. е. ретроспективная оценка, яв-

ляется «классическим» вариантом для оценки дости-
жения цели политики и мер, как только они сформу-
лированы. Как правило, при таких оценках возникают 
две важные проблемы: концептуальная и методоло-
гическая. С одной стороны, политические цели с 
точки зрения предполагаемых последствий должны 
быть концептуализированы путём определения соот-
ветствующих, по возможности измеримых, показате-
лей. В то же время необходимо принимать во внима-
ние возможность незапланированных последствий. 
Во-вторых, необходимо разрешить методологически 
сложный и насущный вопрос относительно того, 

реалий, а не как ответ на краткосрочное давление: 

такая политика берётся за причины, а не за симп-

томы» (Cabinet Office, Modernising Government, 

White Paper, London, Cabinet Office, 1999).  
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были ли наблюдаемые эффекты «причинены» поли-
тикой или действиями заинтересованных сторон. 

Как правило, из-за исследовательских навыков 
и возможностей, которых требует проведение пол- 
ностью сформировавшихся ретроспективных оце-
нок политики, они чаще всего осуществляются внеш-
ними исследователями путем проведения уполно-
моченной / контрактной научно-исследовательской 
работы [12]. Как только уполномоченный оценщик 
завершил исследование и представил результаты, 
как правило, решение вопроса о том, следует ли и 
каким образом собираются использовать эти ре-
зультаты, полностью отдается на усмотрение поли-
тических субъектов или агентств (которые наделяют 
полномочиями).  

1.2. Предварительная оценка 
Предварительная оценка направлена на забла-

говременную оценку воздействий и последствий ис-
следуемой политики, программы или меры, в ре-
зультате которой должны быть предусмотрены и 
изучены альтернативные сценарии. Также в случае 
предварительной оценки соответствующий полити-
ческий деятель решает, будет ли и каким образом 
использована предварительная оценка. 

Логика предварительной оценки свойственна и 
различным типам предоценивания воздействия, та-
ким как оценка воздействия на окружающую среду, 
оценка воздействия правового регулирования (в 
Германии – Gesetzesfolgenabschätzung [13]), оценка 
распорядительного воздействия. Более того, по-
строенный на логике предварительности, предвари-
тельный анализ затрат заранее направлен на кон-
статацию как преимуществ, так и затрат на проведе-
ние предполагаемой политики или меры (возможно, 
также преследуя альтернативные пути действий), а 
одновременная оценка затрат и преимуществ какой-
то меры позволяет взвесить плюсы и минусы и обес-
печить их баланс. 

Система всесторонней оценки, которой при-
держивается Европейский Союз начиная с середины 
1990-х гг., учредила вместо оценки программ струк-
турных фондов некий исключительный вариант 
предварительной оценки, согласно которой внутри 
каждой фазы пятилетней программы предписыва-
ется последовательность шагов предварительной, 
текущей (по терминологии ЕС – промежуточной) и 
последующей оценки. Она концептуально и проце-
дурно уполномочена поддерживать результаты 
операции предварительной оценки на последую-
щих этапах программы. 

1.3. Текущая оценка 
Текущая оценка, которая, в принципе, начина-

ется, как только рассматриваемая политика или мера 
начинают осуществляться, имеет целью установить 
промежуточные воздействия, порожденные соответ-
ствующей политикой и мерой. Одна из ключевых за-
дач текущей оценки заключается в передаче проме-
жуточных результатов разработчикам политических 
решений и/или заинтересованным операторам про-
ектов (обратная связь), с тем чтобы дать им возмож-
ность исправить и изменить замысел соответствую-
щей политики или процесс реализации. Таким обра-
зом, текущая оценка, по существу, предназначена 
обеспечить и стимулировать использование соответ-
ствующей информации. 

Тем не менее, как правило, именно оператору 
программы или меры предоставляется решать, ис-
пользуется ли информация, поступающая по линии 
обратной связи, и каким образом она используется. 
В противоположность этому, в варианте «вмеша-
тельство» и «участие» текущей оценки «оценка» ак-
тивно участвует в процессе взаимного обучения и 
использования (см. ниже 1.4). 

Сравнительный анализ (бенчмаркинг) 
Бенчмаркинг можно рассматривать как вари-

ант текущей оценки, когда результаты периодиче-
ски или не периодически проводимого мониторинга 
соответствующих изменений и воздействий разме-
щаются в сравнительной перспективе, проводится 
ли мониторинг внутри организации или между орга-
низациями (о разработке контрольных показателей 
в Германии см.: [14; 15]; о международном обзоре 
см.: [16; 17; 18, p. 226]). Решение о том, использовать 
ли и каким образом сравнительный анализ, опять-
таки зависит от соответствующего оперативного 
подразделения. Здесь следует отметить, что в рам-
ках реформы германского федерализма в 2009 г. 
бенчмаркинг получил конституционное признание 
(в ст. 91b Федеральной Конституции) в качестве ин-
струмента сравнения для «оценки и продвижения 
осуществления управления». 

Управление исполнением, инспирированное 
концепцией Нового Государственного Управления 

Значительный шаг в направлении институцио-
нализации решающей петли обратной связи можно 
увидеть в системе управления, которая является 
неотъемлемой частью концепции Нового Государ-
ственного Управления. Его немецкая производная – 
Новая Модель Управления (Neues Steuerungsmodell). 
Она зависит от предпосылки, что на основе индика-
торов информация о текущей деятельности, в том 
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числе достижениях, а также данных о затратах, ста-
бильно предоставляется ответственным операто-
рам и действующим лицам (обратная связь). Если та-
кое управление на основе индикаторов предназна-
чено для работы в первую очередь внутри админи-
страции, т. е. в пределах соответствующей админи-
стративной единицы, то его можно рассматривать 
как форму самооценки, которая несколько напоми-
нает концепцию Никласа Лумана о самосоотнесе-
нии [19]. Данная концепция была разработана для 
установления связи действующих лиц внутри адми-
нистрации напрямую и устойчиво с потоком инфор-
мации по линии обратной связи. Для соединения 
контура обратной связи с внешним административ-
ным миром устанавливается система отчетности, ос-
нованная на показателях, которая предназначается 
для информирования политических лиц, принимаю-
щих решения (например, парламента и местного со-
вета), а также политической общественности о со-
стоянии дел (по Германии см.: [20, s. 303; 21]. Из-за 
предназначения петли обратной связи, такой как 
центральная оценочная функция, и поскольку ее 
процедурно интегрируют в систему оценки НПМ, 
она была признана некоторыми как введение «но-
вой волны» оценки [9]. 

1.4. Интерактивная оценка участия, сфокуси-
рованная на пользователей 

В рамках текущей, или сопровождающей, 
оценки можно провести различие между аналити-
ческой модальностью, в которой оценщик остается, 
как это было, обособленным и дистанцированным, 
и оцениваемой операцией, для того чтобы утвер-
дить независимость и объективность процесса 
оценки и его результатов [10, p. 394]. В противопо-
ложность этому, интервенционистская модаль-
ность текущей / сопровождающей оценки подразу-
мевает намеренное активное участие оценщика в 
процессе реализации, с тем чтобы внести свой 
вклад, исправить недостатки и дать совет оператору. 
Такая ориентация на вмешательство приближает 
концепцию социальных наук о практических иссле-
дованиях [10, p. 394]. В то время как этот режим уча-
стия в оценке ставит под угрозу и снижает объек-
тивность выводов, он усиливает потенциал взаим-
ного обучения и обмена идеями. 

Были выдвинуты аналогичные типы стратегий 
для заполнения разрыва между ролью оценщика и 
тем, что «оценивается» – с различными акцентами 
роли оцениваемого, – такие как интерактивный 
[22], связанный с пользователем [23] или связан-
ный с наделением полномочиями способы оценки. 

Их общая черта заключается в том, объект оценива- 
ния повышает свою значимость при получении и ис-
пользовании результатов оценивания [24, s. 92]. 

2. Концепции использования знаний, получен-
ных в ходе исследований 

В 1970-е гг. в США изучение использования зна-
ний развивалось в качестве области исследований в 
рамках социальных наук, которые ставили вопрос о 
том, использовались ли полученные в их рамках зна-
ния и применялись ли они в политической, админи-
стративной и социальной практике, а также каким 
образом и почему. Кэрол Вайсс была, пожалуй, са-
мым известным и влиятельным ученым в этой обла-
сти [25; 26, s. 392]. В течение 1980-х гг. на этом 
направлении сфокусировалась также исследователь-
ская группа в Германии, которая финансировалась 
Исследовательским советом Германии (Deutsche 
Forschungsgemeinschaft) и работу которой координи-
ровал Ульрих Бек (по концепции и результатам этой 
исследовательской группы см.: [27]). 

В ходе обсуждения по использованию знаний 
выявились различные подходы, которые могут быть 
сгруппированы по различиям между политической 
и научной рациональностям. В идеале, первая мо-
жет рассматриваться как характерная для «поли-
тико-административного мира», действующие лица 
которой в основном одержимы желанием получить 
и удержать власть и реализовать свои собственные 
интересы и интересы последователей. В противопо-
ложность этому, научную рациональность следует 
рассматривать как специфическую в системе науки, 
при этом ее сторонники (выступая как классические 
идеалисты) придерживаются независимого, объек-
тивного и беспристрастного «поиска истины». 

На ранней стадии этой дискуссии преобладала 
концепция «двух миров» [28], которая основыва-
лась и руководствовалась совершенно отличающи-
мися друг от друга и не совместимыми по существу 
рациональностями и логиками. 

В пределах понятий об отношениях между 
«миром политики» и «миром науки» одна из точек 
зрения воспринимает процесс принятия решений в 
политическом мире как нечто заданное политиче-
ской волей правящего большинства и его решимо-
стью отстаивать свои интересы и интересы своей 
«клиентуры», отказываясь от научных доказа-
тельств. Этот режим принятия решений, связанный 
политической рациональностью, соответствует мо-
дели «решенчества», которую предложил Юрген 
Хабермас [29]. 
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Концепция использования инструменталь-
ного знания, тесно граничащая с моделью принятия 
решений, где доминирует политическая рацио-
нальность, основана на предположении о том, что 
политические ключевые решения (в отношении це-
лей политики, распределения ресурсов и т. д.) опре-
деляются политически, т. е. политической рацио-
нальностью. В то же время к знаниям, полученным 
исследованиями социальных наук, обратились по-
литические лица, принимающие решения, чтобы 
обеспечить консультации и информацию о путях и 
средствах относительно того, как достичь политиче-
ски заранее определенные цели [30]. Подобная ин-
струментальная концепция и коннотация исполь-
зования вспомогательных знаний резонирует в тех-
нике и моделях решения проблем [25]. 

Точно так же концепция символического ис-
пользования знаний стремится к доминированию 
политической рациональности, так как она пред-
полагает использовать не соответствующие поли-
тико-административные субъекты, а уместные зна-
ния, полученные социальными науками, и опыт для 
того, чтобы подтвердить и узаконить (постфактум) 
ранее принятые решения [31, s. 493]. 

В том же духе, тактическое использование 
знаний, полученных в ходе исследований, руковод-
ствуется политической рациональностью, когда 
политические деятели прибегают к назначению ис-
следования с целью «выиграть время» и «переси-
деть» текущие конфликты [25]. 

В противоположность этому, научная рацио-
нальность преобладает в понятиях, согласно кото-
рым принятие политического решения (в основном) 
руководствуется знаниями и фактическими дан-
ными, полученными социальной наукой. Ярким 
примером может послужить концепция и призыв к 
«реформам как экспериментам», озвученная и про-
пагандируемая Дональдом Кэмпбеллом [4]. Его кон-
цепция «экспериментальной политики» основыва-
ется на идее о том, что решение принять определен-
ную политику или меру окончательно должно быть 
принято только после того, как оно прошло «экспе-
риментальное реальное испытание» и получило 
точную оценку с научной точки зрения. (Для получе-
ния дополнительной информации см.: [5; 6].) Прин-
цип, согласно которому политические решения 
должны по существу руководствоваться научной 
экспертизой, соответствует технократической мо-
дели Юргена Хабермаса [29]. 

Другая научная школа приписывает научной 
рациональности определенное превосходство и 

потенциал просвещения перед «политическим ми-
ром». Следовательно, даже когда и если понятия, 
выработанные научным исследованием, не сразу и 
не напрямую приняты и переведены в политические 
решения, они могут определить свой путь – в виде 
«данных, идей, аргументов» [32]. И, как это было, 
они могут «просочиться» на арену принятия реше-
ний и в плеяду политических деятелей многообраз-
ными диффузионными путями и через информаци-
онные сети, такие как парламентские слушания, 
профессиональные семинары и публикации, сред-
ства массовой информации, неформальные кон-
такты и т. д. [33], прежде чем они наконец «прибу-
дут» – возможно, в измененной и «преобразован-
ной» форме [34]. 

И, наконец, следует упомянуть о так называе-
мой концепции «компромисса», в которой возмож-
ное противоречие и конфликт между политической 
и научной рациональностью сглажен путем диа-
лога или прагматической модели [29]. Это в значи-
тельной степени совпадает с пониманием того, что 
в «реальном мире» процесс оценки, в частности в 
его различных «текущих» вариантах,  разворачива-
ется как взаимодействие между оценщиком и «оце-
ниваемым» и, следовательно, как взаимный когни-
тивный и познавательный процесс. 

3. Выборочное исследование по использова-
нию результатов оценки 

Далее будет дан краткий отчет об использова-
нии оценочных исследований. Кроме Германии в об-
зор включена Швейцария, в которой с конца 1990-х гг. 
наблюдается значительное расширение деятельности 
в области оценки, а также ЕС, который начиная с сере-
дины 1990-х гг. ввел всеобъемлющую систему оценки 
по программам структурного финансирования. 

3.1. Германия 
С конца 1960-х гг. Германия была одной из пе-

редовых европейских стран по расширению оценоч-
ных исследований и по-прежнему входит в число 
стран интенсивной оценки [7; 11; 35; 36]. Совсем не-
давно сильные импульсы для дальнейшего содей-
ствия оценке поступали из сферы политики на рынке 
труда, политики в области образования, где под дав-
лением Организации экономического сотрудниче-
ства и развития проводились опросы и оценивание 
типа PISA (Международная программа по оценке 
образовательных достижений учащихся). Свой 
вклад внесла и поддержка со стороны ЕС всесторон-
ней оценки своих программ структурных фондов 
(для получения дополнительной информации см. 
отчеты политики в: [37]). Федеральное бюджетное 
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регулирование (Bundeshaushaltsordnung) от 2001 г. 
предусматривает проведение оценки (по термино-
логии этого положения – «управление успехом», 
Erfolgskontrollen) «[всех] мер, относящихся к финан-
совым вопросам»3. В то же время Федеральное 
бюджетное регулирование предусматривает, что, 
помимо проведения контроля «управления успе-
хом» «соответствующих мер в финансовом отноше-
нии», должны проводиться исследования с целью 
выявления, внедряются ли результаты такого 
«управления успехом» (umsetzen) министерством 
или соответствующим учреждением. 

Учитывая измеряемый большим (и постоянно 
расширяющимся) объёмом политических оценок, 
которые проводились (и в настоящее время прово-
дятся) на федеральном уровне и уровне земель, и 
учитывая, что с 2001 г. исследования по «реализа-
ции» (Umsetzung) результатов оценки получили 
юридическое признание и заметность, приходится 
констатировать, что на удивление не хватает коли-
чества и объема имеющихся соответствующих ис-
следований и информации, по крайней мере по ре-
зультатам проведенного нами анализа.  

В 1989 г. Президент Федеральной счетной па-
латы (Bundesrechnungshof) назначил комплексное 
исследование, которое было направлено на оценку 
реализации Федерального бюджетного регулирова-
ния 2001 г. по двум важнейшим показателям: во-
первых, проводится ли контроль «управления успе-
хом» соответствующими министерствами, а во-вто-
рых, были ли реализованы результаты такого 
«управления успехом» (umsetzen). Данная функция 
получила название Федерального мандата на иссле-
дование экономической эффективности в управле-
нии (Bundesbeauftragter für Wirtschaftlichkeit in der 
Verwaltung). 

Что касается вопроса о том, были ли реализо-
ваны результаты оценки («управление успехом»), то 
в 1989 г. было проведено соответствующее рассле-
дование, которое пришло к выводу, что коэффици-
ент использования был низким [37, s. 33]4.  

                                                           
3 „…Erfolgskontrollen finanzwirksamer Massnahmen“. 
4 Bundesbeauftragter für die  Wirtschaftlichkeit der  Ver-

waltung, 1989, Erfolgskontrolle finanzwirksamer Maß-

nahmen in der öffentlichen Verwaltung, Gutachten. 
5 Bundesbeauftragter für die Wirtschaftlichkeit der Ver-

waltung, 1998, Erfolgskontrolle finanzwirksamer Maß-

nahmen in der öffentlichen Verwaltung, Gutachten, 

2. Aufl. S. 27. 

Спустя примерно десять лет Президент Феде-
ральной счетной палаты назначил повторное рас-
следование. Опять же оценка коэффициента ис-
пользования была в основном негативной. «Реали-
зация результатов “управления успехом” (напри-
мер, коррекция, продолжение или прекращение 
меры), за исключением нескольких министерств, 
сильно различалась, но в целом была мала. В неко-
торых случаях меры продолжали прекращаться во-
преки соответствующим результатам “управления 
успехом” без объяснения причин»5. 

Среди министерств только Федеральное мини-
стерство международного экономического сотруд-
ничества положительно выделяется в различных ас-
пектах. С одной стороны, было отмечено, что «учи-
тывается понимание сути причин неудачных мер в 
последующих проектах», в том числе «учения на 
ошибках»6. Кроме того, было акцентировано, что «в 
отдельных... проектах через 10–15 лет после их за-
вершения была проведена последующая оценка (ex 
post) с целью оценки прочности (nachhaltig) успеха 
меры»7. 

В последующем исследовании 1998 г. также 
был рассмотрен вопрос о том, проводилось ли оце-
ночное «управление успехом» (Erfolgskontrolle), в 
соответствии с требованиями Предписаний 2001 г. 
Было отмечено, что «управление успехом» не уда-
лось провести прежде всего по политически мотиви-
рованным факторам. «В тех случаях, в которых 
можно было предвидеть, что политический руково-
дитель (Leitung) может находиться под отрицатель-
ным влиянием ошибки меры, должностные лица, 
ответственные за “управление успехом”, предпола-
гали конфликты с политическим руководителем, 
чего они хотели избежать»8. 

С другой стороны, Федеральное министерство 
экономического сотрудничества, которое получило 
положительную оценку в вышеупомянутом отчете, 
выделяется среди федеральных агентств благодаря 
своим инициативам и инновациям в области 
оценки. Уже в начале 1970-х гг. это министерство 

6 Ibid. S. 28. 
7 Bundesbeauftragter für die  Wirtschaftlichkeit der  Ver-

waltung, 1989. S. 24. 
8 Bundesbeauftragter für die Wirtschaftlichkeit der Ver-

waltung, 1998. S. 28. 
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начало создавать и институционализировать си-
стему оценки [38; 39]. Это было первое федеральное 
министерство, которое создало внутреннее подраз-
деление по оценке и инспектированию, которое с 
самого начала было предназначено способствовать 
использованию результатов оценки путем подачи их 
обратно в текущий процесс принятия решений, а 
также в министерство, связанное с профессиональ-
ным обучением [40, s. 293]. В то время как на началь-
ном этапе оценочные исследования были в основ-
ном направлены на индивидуальное развитие и 
проекты оказания помощи, стратегия оценки мини-
стерства по истечении нескольких лет все больше и 
больше нацелена на «накопление» и «синтез» со-
бранных знаний об оценке и информации – путем 
сквозных оценок (так называемые «метаоценки»). 
Из последнего должны быть тщательно подобраны 
общие рекомендации и критерии, чтобы служить в 
качестве руководства для отбора, планирования и 
проведения будущих проектов в области развития 
[38, s. 380]. Кроме того, в более позднем направле-
нии мероприятия по оценке обратились к долго-
срочной перспективе и долгосрочным послед-
ствиям проектов развития, которые до сих пор часто 
пренебрегались, так как фокус оценки был направ-
лен на краткосрочные эффекты и результаты. В це-
лом стратегии оценки и мероприятия, которые про-
водились Федеральным министерством экономиче-
ского сотрудничества, доказали, что опыт министер-
ства в его усилиях по оценке, а также предоставле-
нии результатов оценки следует считать достойным 
подражания. 

На протяжении многих лет академическое  
научное сообщество (на базе университетов) едва ли 
продемонстрировало какой-либо интерес к изуче-
нию возможности использования знаний, получен-
ных социальной наукой, не говоря уже о результатах, 
полученных оценкой. Надо признать, что в результа-
тах исследования, которое в 1980-х гг. провела иссле-
довательская группа под руководством Ульриха 
Бека при финансовой поддержке Исследователь-
ского совета Германии, не было приведено ни од-
ного достойного внимания основного научно-иссле-
довательского проекта в этой области на базе высшей 
школы [27].  

Тем не менее следует отметить, что совсем не-
давно группа ученых в области социальных наук взя-
лась за проект, хотя и малый, который направлен на 
изучение научных открытий в немецких федераль-
ных министерствах [41]. На основании письменного 
вопросника, разосланного очень небольшой вы- 

борке чиновников на высоком министерском 
уровне – с низкой скоростью отклика [41, s. 483], был 
сделан вывод о том, что «несоответствие между 
важностью использования результатов оценки и 
практикой очень велико» [41, s. 465]. 

Наконец, необходимо упомянуть об исследова-
нии, которое проводилось в виде кейса-стади с ис-
пользованием информации, полученной при оценке 
законодательной деятельности Федерального мини-
стерства городского развития (Bundesbauministerium) 
[33]. На основании «анекдотических» (а не система-
тических) доказательств, в том числе при личном 
участии одного из авторов соответствующего зако-
нодательного процесса, исследование проливает 
некоторый свет на сложные условия и ход законода-
тельного принятия решений. Исследование пока-
зало, что поток информации, полученной при 
оценке, является лишь одним из нескольких инфор-
мационных каналов, к которым имеют доступ ответ-
ственные законодательные лица и которые обеспе-
чивают их зачастую противоречащими друг другу 
данными. Что касается существа принятия решений, 
исследование утверждает, что знания, полученные 
оценкой, вряд ли оказывают заметное влияние на 
законодательные решения, которые занимают при-
оритетное место в политической повестке дня дей-
ствующего правительства и его министров, тем са-
мым давая преимущественную силу политической 
рациональности. Тем не менее, когда речь идет об 
урегулировании незначительных вопросов при раз-
работке законодательных проектов, информация, 
инструментальные знания и рекомендации, полу-
ченные при оценке, действительно зачастую играют 
определенную роль. Исследование также дает не-
которое понимание особенностей министерского 
или парламентского законодательного процесса и 
показывает, что соответствующая информация в ре-
зультате оценки может не найти прямой доступ к за-
конодательным решениям. Информация, однако, 
может пройти через задержки и обходные пути, мо-
жет быть сохранена и представлена в министерских 
архивах или умах, прежде чем будет использована, 
возможно, в измененном или обработанном виде, 
если и когда, наконец, открывается «законодатель-
ное окно возможностей». 

3.2. Швейцария 
С конца 1990-х гг. в Швейцарии начала широко 

распространяться практика оценки политики, что 
подняло эту страну на лидирующие позиции среди 
европейских стран [36, s. 515]. Такое развитие собы-
тий значительно продвигалось с 1999 г. – после при- 
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нятия ст. 170 Конституции, согласно которой Феде-
ральное Собрание (Bundesversammlung) уполномо-
чено «следить за тем, чтобы проверялась эффектив-
ность мер, принимаемых Конфедерацией»9 [42, 
s. 53]. С тех пор оценочная функция была закреплена 
в большом количестве законодательных положений, 
таких как статьи об оценке, парламентский контроль 
административных операций, финансовый контроль 
(Eidgenössische Finanzkontrolle). На уровне конфеде-
рации в период с 1999 по 2002 г. было проведено 
около 500 оценочных исследований [42, s. 60; 43]. 

В результате такого массивного расширения 
оценочной деятельности на уровне конфедерации и 
кантонов появился повышенный интерес к изуче-
нию использования результатов оценки. В ходе 
опроса, который проводился среди должностных 
лиц, ответственных за оценку на уровне органов 
власти конфедерации, две трети из них указали, что 
«коэффициент использования» был «высокий или 
достаточно высокий» (hoch oder eher hoch) [31, 
s. 497]. Примерно в половине оценок с «высоким 
или достаточно высоким» коэффициентом исполь-
зования режим использования был оценен как 
непосредственная реализация рекомендаций, 
предоставленных оценщиками [31, s. 498]. Для объ-
яснения сравнительно высокого коэффициента ис-
пользования Андреас Бальтазар приводит доводы, 
ссылаясь на концепцию использования «связанное 
с процессом» Майкла Паттона, что «высокий ко-
эффициент использования можно ожидать, если и 
когда оценщик тесно сотрудничает с тем, кто/что 
подвергается оценке», откуда он выводит понятие 
роли эксперта по оценке как «критического друга». 
В противоположность этому, Бальтазар не находит 
«никаких доказательств того, что вероятность ис-
пользования знаний повышается, когда в институци-
онализации функции оценки приоритет отдается 
расстоянию и независимости между оценщиком и 
оцениваемым» [44, s. 243]. 

3.3. Европейский Союз 
Для оценки своих структурных фондов Евро-

пейский Союз внедрил с 1995 г. систему оценки, ко-
торая, рассматривая серию пятилетних периодов 

                                                           
9 „…dafür zu sorgen, dass die Maßnahmen des Bundes 

auf ihre Wirksamkeit überprüft werden“. 
10 European Commission, 2001: Annual Evaluation Re-

view 2000. URL: http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_ 

general/evaluation/docs/eval_review_2000_en.pdf. 
11 European Commission; European Commission, 2010: 

Annual Evaluation Review 2009. URL: http://ec.europa. 

(первый период – с 1996 по 2000 г.), основана, в те-
чение каждого периода действия программы, на си-
стематической последовательности предваритель-
ной, промежуточной (текущей) и последующей 
оценки [45, s. 72]. Сложность и сфера применения 
системы оценки увеличиваются, принимая во вни-
мание тот факт, что оценка Европейского Союза 
предусмотрена для реализации как на уровне Евро-
пейской комиссии, так и на уровне стран-членов. 

На уровне Европейской комиссии каждый ге-
неральный директорат проводит оценку (или упол-
номочен оценивать) политики и программы финан-
сирования в рамках соответствующей юрисдикции. 
В период финансирования 1996–2000 гг. было 
назначено около 470 оценочных исследований10. В 
2000 г. расходы на эту статью составили 14 млн евро. 
«Ежегодный обзор оценки» представлен в отчете о 
текущих проектах по оценке11. 

На национальном уровне страны-члены (в Гер-
мании, например, в связи с её федеративной струк-
турой, это относится прежде всего к региональным 
административным единицам) в свою очередь обя-
заны проводить оценку структурного финансирова-
ния, которое они получают. Они тоже должны сле-
довать трёхфазному циклу оценки (предваритель-
ная, промежуточная и последующая) с ритмом в 
пять лет12. Во всех странах, использующих подобную 
модель, это привело к появлению «ландшафта» ис-
следования оценки для реализации (и получения 
финансирования) этих проектов оценивания (по Гер-
мании см.: [46]). 

В последующем обсуждении основное внима-
ние будет уделено и будет ограничено проведе-
нием (и использованием) оценки, подпадающей 
под мандат и юрисдикцию Европейской комиссии, а 
также генеральных директоратов. Наше обсужде-
ние будет опираться на эмпирическое исследование 
по «использованию результатов оценки в Комис-
сии», которое проводила группа учёных по заказу 
Европейской комиссии (в группу входили К. Уиль-
ямс, Б. де Лаат, Г. Бастиан и Е. Штерн)13. 

На основе своей комплексной работы исследо-
вательская группа приходит к выводу, что, хотя ре- 

eu/dgs/secretariat_general/evaluation/docs/final_aer_ 

2009_en.pdf.  
12 Ibid. 
13 EPEC (European Policy Evaluation Consortium), 

2005: Study on the Use of Evaluation Results in the 

Commission. 
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зультаты оценки действительно повлияли на работу 
(управление и реализацию) мер финансирования, 
они не оказали заметного влияния на политически 
чувствительные и спорные вопросы, такие как рас-
пределение и присвоение финансовых ресурсов. 
«Оценка имеет функцию инструмента для управле-
ния и реализации мероприятий, но по большому 
счету она играет очень незначительную роль в бюд-
жетных ассигнованиях, которые остаются в высшей 
степени политическим процессом, а не тем случаем, 
когда существенно учитываются доказательства, вы-
текающие из оценки»14. 

4. Заключение и выводы 
4.1. Дальнейшее расширение деятельности в 

области оценки 
В последние годы всё же стали расширяться 

подходы и мероприятия по оценке. Это относится к 
«классической» последующей оценке политики, про-
грамм и мер, на которые было сфокусировано наше 
обсуждение в этой статье на примере Германии, 
Швейцарии и ЕС в качестве «случаев уместной прак-
тики». Но такое расширение относится и к другим 
подходам и вариантам оценки, и не в последнюю 
очередь благодаря достижениям мониторинга на ос-
нове показателей, сравнительного анализа, а также 
процедурам и инструментам управления исполне-
нием, для которых решающее значение имеет гене-
рирование оценочных результатов и обратная связь. 

Таким образом, накопление полученной в про-
цессе оценки информации и знаний о влиянии по-
литики и мер возросло, хотя и не в геометрической 
прогрессии, что свидетельствует о необходимости 
выработки научно-обоснованной политики и широ-
кого использования имеющихся результатов иссле-
дований независимо от того, являлись ли они обяза-
тельными или срочными. 

4.2. Область применения и ограничения при 
использовании знаний, полученных в результате 
оценки 

Сосредоточившись на сферах и примерах «клас-
сической» последующей оценки в Германии, Швей-
царии и ЕС, мы пришли в нашем отчёте к выводу, что 
степень использования знаний, генерируемых оцен-
кой, оказалась, по большому счету, невысокой. Вдо-
бавок ко всему, научные исследования, относящиеся 
к данной теме, предполагают, что результаты оценки 
были реализованы, но они имеют отношение не к по-
литически важным ключевым решениям политиков, 

                                                           
14 EPEC, 2005: Study on the Use of Evaluation Results 

in the Commission. 

но к наименее важным вопросам – производствен-
ным и т. д. С учётом нашей ранее представленной 
концептуальной дискуссии можно сказать, что в отно-
шении политически важных решений превалирует 
политическая рациональность, в основе которой 
лежит политическая воля лиц, принимающих реше-
ния. Если же говорить о менее важных решениях, до-
воды, полученные в результате оценки, действи-
тельно показывают некоторое воздействие, и, следо-
вательно, какая-то доза научной рациональности 
выступает на первый план. 

Тем не менее такая оценка и интерпретация, 
возможно, требуют некоторой модификации во всех 
отношениях. 

С одной стороны, что касается убедительности 
интерпретации относящихся к теме научных иссле-
дований, следует иметь в виду, что они в значитель-
ной степени руководствовались концептуальным 
объективом, который аналитически распознает 
только случаи немедленно приведённого в испол-
нение использования результатов оценки. Следова-
тельно, они имеют тенденцию игнорировать ре-
жимы и события использования, которые могут воз-
никнуть позже в ходе процесса принятия решений, 
такие как эффекты «уснувших». В кратком обзоре за-
конодательной деятельности, разворачивающейся 
в немецком федеральном министерстве [33], есть 
намёк на сложный процесс соответствующей (и, воз-
можно, противоречивой) причастности информации 
(что-то наподобие утечки) к процессу принятия ре-
шений – что согласуется со схемой концептуаль-
ного использования с дозой «просветительства» 
(проводимой концепцией научной рационально-
сти)  [25]. 

Во-вторых, что касается диапазона использова-
ния оценки постфактум, обсуждаемого в этой статье, 
по общему признанию он ограничен. Основные 
сферы политики (и палитра их оценки) не были 
включены в настоящий отчет. Это относится не в по-
следнюю очередь к области образования и универ-
ситетских реформ, по которым в результате инициа-
тив PISA ОЭСР (см. выше) на национальном и между-
народном уровне были проведены крупномасштаб-
ные опросы и даны оценки, которые, безусловно, 
заслуживают внимания, не в последнюю очередь в 
ракурсе использования знаний. 

Другой оценочный курс, продвигающийся на 
национальном и международном уровне, выглядит 
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многообещающим для дальнейшего обсуждения и 
исследования – это схема контрольных показате-
лей (бенчмаркинг) [16; 17]. Эмпирические данные 
показывают, что схема бенчмаркинга повысила опе-
ративную и финансовую прозрачность администра-
тивной деятельности и стимулировала, что называ-
ется, «познание основ». Тем не менее такая попытка 
большей прозрачности на уровне оперативного и 
финансового выполнения до сих пор часто ограни-
чивалась административным миром, тогда как по-
литические лица, принимающие решения (в мест-
ном совете и т. д.), и общественность в целом до сих 
пор не подключены или подключены недостаточно 
[15, s. 158]. 

5. Результаты исследования 
Политически, административно и социально 

значимые знания, сгенерированные в результате 
оценки, продолжают увеличиваться, хотя и не в гео-
метрической прогрессии. Этот процесс осуществ-
лялся на разных направлениях оценки, будь то по-
следующая, предшествующая оценка, мониторинг 
или схема текущей оценки. 

В то время как некоторые эмпирические дан-
ные об использовании потенциала различных стра-
тегий и методов оценки, без сомнения, уже до-
ступны, они до сих пор фрагментарны и «эпизоди-
чны» и не имеют систематического и комплексного 
характера. Ощущается потребность в дальнейшем 
исследовании на предмет того, почему и каким об-
разом были использованы результаты оценки (и по-
чему нет). 

Университетские научные исследования и уче-
ные в области политических / социальных наук в 
прошлом продемонстрировали примечательную (и 

прискорбную) сдержанность во внимании к про-
блеме использования знаний, полученных в резуль-
тате оценки, в политической, административной и 
социальной практике. Кроме возникшего и процве-
тавшего в США в 1970-е гг. исследования по исполь-
зованию знаний и недолго продлившегося подъема 
в Германии в 1980-е гг. [27], с тех пор не отмечалось 
хоть какого-то заметного участия в этом вопросе 
учёных в области политических / социальных наук. 

Научно-исследовательская деятельность поли-
тических / социальных наук должна идти вперед, 
чтобы закрыть этот разрыв исследований по двум 
оценкам. 

Во-первых, должно возобновиться и продол-
жаться исследование, с тем чтобы эмпирически изу-
чить использование знаний в различных направле-
ниях и сферах оценки. 

Во-вторых, чтобы преодолеть фрагментацию 
результатов научных исследований и знаний, иссле-
дования должны двигаться вперед и необходимо 
попытаться, что несколько напоминает представле-
ние Гарольда Лассуэлла о политологии [2], система-
тизировать и обобщить выводы о том, почему и ка-
ким образом (и почему нет) используются актуаль-
ные знания, полученные оценкой. 

Для решения вопросов повестки дня политиче-
ские / социальные научные исследования должны, 
говоря нормативным языком, в атмосфере напря-
женности между политической рациональностью 
и научной рациональностью выступать в защиту по-
следней и, таким образом, как в названии известной 
книги Аарона Вилдавски, «говорить власти правду» 
[47].
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В статье анализируется белорусское законодательство, позиции ученых и практика от-
носительно дачи органами государственной власти толкования (разъяснения) приня-
тых актов. Обращается внимание на имеющиеся недостатки, в частности привлечение 
юридических и физических лиц к ответственности, когда они действовали в соответ-
ствии с полученным от должностного лица ответом, но с которым не согласилась вы-
шестоящая организация, разноречивую практику доведения до сведения принятых 
актов толкования, споры относительно круга инстанций, к которым можно обратиться 
по поводу данного разъяснения акта. Подчеркивается необходимость совершенство-
вания действующего законодательства, вносятся соответствующие предложения. 
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The article gives a detailed description of the types of interpretation, such as authentic, 
casual, – with examples from Belarusian legislation. 
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Одной из важнейших для Республики Беларусь 
является ее конституционная обязанность принимать 
все доступные меры для создания внутреннего и меж-
дународного порядка, необходимого для полного 
осуществления прав и свобод ее граждан, предусмот-
ренных Конституцией. Государственные органы, 
должностные и иные лица, которым доверено испол-
нение государственных функций, обязаны в пределах 
своей компетенции принимать необходимые меры 
для осуществления и защиты прав и свобод личности. 
Эти органы и лица несут ответственность за действия, 
нарушающие права и свободы личности (ст. 59 Кон-
ституции Республики Беларусь). Именно создание 
надлежащего правового порядка позволяет гражда-
нам, народу в целом осуществлять свою волю. 

В современный период вновь стала актуальной 
проблема толкования (разъяснения) нормативных 
правовых актов. Необходимость упорядочения этой 
работы, решения ряда спорных и неоднозначно реа-
лизуемых на практике вопросов активно поднимают 
представители субъектов хозяйствования, специали-
сты, граждане, которым пришлось в своей жизни 
столкнуться с исполнением актов законодательства. 
Ими обращается внимание на то, что довольно часто 
представители государственных органов (должност-
ные лица) дают ответы по поступившим к ним запро-
сам, юридические и физические лица действуют в со-
ответствии с полученными разъяснениями, а затем 
вышестоящая организация или контролирующие 
(надзорные) органы, не соглашаясь с данным разъяс-
нением, привлекают юридическое или физическое 
лицо к ответственности за неисполнение акта законо-
дательства. Возникают также вопросы о том, где 
можно оспорить обратившему субъекту данное ему 
разъяснение, с которым он не согласен, в какой 
форме должно быть дано толкование (разъяснение), 
какие наступают последствия в связи с новым «пово-
ротом» практики применения в результате данного 
толкования (разъяснения) и др. Все эти вопросы 
весьма важны для практики, так как дефекты при их 
решении порождают массу споров, вносят элементы 
нестабильности, подрывают доверие к нормотворче-
скому органу, правоприменительным инстанциям, 
влекут имущественную и иную ответственность. 

                                                           
1 Закон Республики Беларусь от 10 января 2000 г. 

№ 361-З «О нормативных правовых актах Респуб-

лики Беларусь» // Национальный реестр правовых 

актов Республики Беларусь. 2000. № 7. Ст. 2/136. 
2 Закон Республики Беларусь от 18 июля 2011 г. 

№ 300-З «Об обращениях граждан и юридических 

Надо отметить, что органы государственной 
власти в целом стремятся разъяснить положения 
нормативных правовых актов, когда имеются неяс-
ности, различия и даже противоречия. Правовая ос-
нова для этого есть. Конечно, общие, принципиаль-
ные подходы содержатся в Конституции (в дальней-
шем сошлемся на соответствующие статьи), име-
ются законы «О нормативных правовых актах Рес-
публики Беларусь»1, «Об обращениях граждан и 
юридических лиц»2, Налоговый и иные кодексы, 
Указ Президента Республики Беларусь «О дополни-
тельных мерах по работе с обращениями граждан и 
юридических лиц»3 и другие акты. Основные пра-
вила официального толкования нормативных пра-
вовых актов предусмотрены в ст. 70 Закона «О нор-
мативных правовых актах Республики Беларусь». 
Так, в случае обнаружения неясностей и различий в 
содержании нормативного правового акта, а также 
противоречий в практике его применения нормот-
ворческий орган (должностное лицо), принявший 
(издавший) этот акт, или, если иное не предусмот-
рено Конституцией Республики Беларусь, уполно-
моченный им орган осуществляют официальное 
толкование этих норм путем принятия (издания) со-
ответствующего нормативного правового акта. При 
толковании нормативного правового акта объясня-
ется или уточняется содержание его правовых норм, 
определяется их место в законодательстве, а также 
функциональные и иные связи с другими нормами, 
регулирующими различные аспекты одного и того 
же вида общественных отношений. При толковании 
нормативных правовых актов не допускается внесе-
ние в них изменений и (или) дополнений.  

Если ознакомиться с размещенными на Нацио-
нальном правовом Интернет-портале Республики 
Беларусь (http://www.pravo.by/) или в базе «Кон-
сультантПлюс» актами законодательства, то можно 
увидеть весьма разнообразную картину, что, на наш 
взгляд, нежелательно. Так, некоторые государствен-
ные органы, давая разъяснения и размещая их на 
своих сайтах или в базе «КонсультантПлюс», не ука-
зывают, кто из официальных лиц дает разъяснение, 
название акта (документа), другие его реквизиты 
(например, дата принятия). Есть примеры, когда 

лиц» // Национальный реестр правовых актов Рес-

публики Беларусь. 2011. № 83. Ст. 2/1852. 
3 Указ Президента Республики Беларусь от 15 ок-

тября 2007 г. № 498 «О дополнительных мерах по 

работе с обращениями граждан и юридических лиц» 

// Национальный реестр правовых актов Республики 

Беларусь. 2007. № 250. Ст. 1/8997. 
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«разъяснение» по важным вопросам дается от 
имени пресс-центров органов государственного 
управления. Конечно, и в этом случае оказывается 
определенная помощь обратившимся с вопросом, а 
также иным потенциальным исполнителям данного 
акта. Однако для правового государства, как уже от-
мечено выше, присущ более высокий по своему 
уровню правопорядок. Особенно беспокоит субъек-
тов, занимающихся предпринимательской деятель-
ностью, что нередко с данным разъяснением (отве-
том) из государственного органа не соглашается вы-
шестоящая инстанция или контрольный (надзорный) 
орган и привлекает к юридической ответственности. 

Сделаем небольшой экскурс в теорию, так как от 
этого зависит наведение должного порядка в указан-
ной сфере, решение спорных вопросов или, по край-
ней мере, учет некоторых нюансов при их решении.  

В юридической литературе подчеркивалось, 
что интерпретация (толкование) является деятель-
ностью пo устанoвлению тoчнoгo сoдержания 
правoвoгo акта для егo практическoй реализации. 
Hеoбхoдимoсть в тoлкoвании вoзникает прежде 
всегo пoтoму, чтo любoй акт не мoжет применяться 
автoматически, вначале егo суть дoлжна быть уяс-
нена правoприменителями, а также лицами, на 
кoтoрых oн распрoстраняет свoе действие. Однакo 
вслед за уяснением, как первым и oбязательным 
элементoм интерпретации, неoбхoдимo следует 
разъяснение содержания закона с целью разреше-
ния возникшей двусмысленности [1, с. 290].  

Орган, наделенный правoм давать oфициаль-
ные тoлкoвания, дoлжен раскрыть материальнoе 
сoдержание, т. е. дoстoвернo и oбoснoваннo выразить 
цель и истинную мысль закoнoдателя, залoженную в 
тoй или инoй нoрме, вызвавшей различнoе пoнима-
ние и разнoбoй при практическoм применении. В этих 
случаях требуется, как правилo, утoчнение фoрмули-
рoвки соответствующей нормы права [2, с. 117].  

Еще дореволюционным российским юристoм 
Е.В. Васькoвским былo oтмеченo, чтo «закoны пред-
ставляют сoбoй мертвые слoвесные фoрмулы, суще-
ствующие тoлькo на бумаге и пoлучающие примене-
ние в жизни при пoсредстве oрганoв судебнoй и ад-
министративнoй властей. Для тoгo, чтoбы закoны 
применялись именнo в тoм смысле, какoй имел в 
виду закoнoдатель, и для oбеспечения равенства 
всех граждан перед лицoм закoна неoбхoдимo, 
чтoбы судьи и органы администрации понимали за-
коны правильно и притом одинаково» [3, с. 7]. По 

                                                           
4 Налоговый кодекс Республики Беларусь (Общая 

часть) от 19 декабря 2002 г. № 166-З // Националь- 

его утверждению, целью тoлкoвания является рас-
крытие истиннoгo смысла закoнoдательных нoрм. 
Каждая такая нoрма представляет сoбoй выражен-
ную в слoвах мысль закoнoдателя [3, с. 8]. Толкова-
ние актов можно классифицировать по различным 
признакам. Толкование различают пo егo юридиче-
скoй oбязательнoсти: а) oфициальнoе (несет власт-
ный характер, oнo oбязательнo для испoлнения); 
б) неoфициальнoе (не имеет oбязательнoй юриди-
ческoй силы, пример – доктринальный источник, 
т. е. позиция ученого). То есть официальный и 
неoфициальный характер тoлкoвания зависит oт 
субъекта, дающегo тoлкoвание. 

Официальное толкование – это разъяснение 
истинного смысла норм права, даваемoе установ-
ленными на тo гoсударственными oрганами. 

Официальное толкование подразделяется в 
свою очередь на нормативное и казуальное. Норма-
тивное тoлкoвание имеет oбщий характер, т. е. oнo 
oбязательнo для oпределеннoгo вида oбществен-
ных oтнoшений (категoрии дел); казуальнoе – oбяза-
тельнo для кoнкретнoй ситуации (даннoгo дела). 

Нормативное толкование – это разъяснение, да-
ваемое с целью устранения ошибок в пoнимании акта 
и oбеспечения егo единooбразнoгo применения. 
Hoрмативнoе тoлкoвание имеет нескoлькo видoв: 
аутентическое (аутентичное, т. е. основанное на пер-
воисточнике) и легальнoе (делегирoваннoе, когда 
компетентный орган в результате делегирования ему 
соответствующего права толкует норму). Например, 
согласно ст. 82 Налогового кодекса налоговые органы 
и их должностные лица обязаны давать письменные 
разъяснения плательщикам (иным обязанным ли-
цам) по вопросам применения актов налогового за-
конодательства, в том числе по согласованию с Ми-
нистерством природных ресурсов и охраны окружаю-
щей среды Республики Беларусь или его территори-
альными органами (областными, Минским город-
ским комитетами природных ресурсов и охраны 
окружающей среды), по вопросам определения 
налоговой базы экологического налога и налога за 
добычу (изъятие) природных ресурсов4. Другой при-
мер: согласно Декрету Президента Республики Бела-
русь «О некоторых мерах по совершенствованию де-
ятельности Конституционного Суда Республики Бела-
русь» Конституционный Суд по поручению Прези-
дента Республики Беларусь дает официальное толко-
вание декретов и указов Президента Республики Бе- 

ный реестр правовых актов Республики Беларусь. 

2003. № 4. Ст. 2/920. 
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ларусь, касающихся конституционных прав, свобод и 
обязанностей граждан5. 

В соответствии с Законом Республики Беларусь 
от 10 мая 2007 г. «О рекламе»6 Совет Министров Рес-
публики Беларусь 12 ноября 2007 г. принял поста-
новление № 1497 «О реализации закона Республики 
Беларусь “О рекламе”»7, которым утвердил ряд по-
ложений: о порядке размещения (распространения) 
на территории Республики Беларусь рекламы про-
дукции, товаров, работ, услуг, производимых на 
этой территории; о порядке размещения (распро-
странения) на территории Республики Беларусь ре-
кламы алкогольных напитков в средствах массовой 
информации; о порядке размещения средств 
наружной рекламы; о порядке размещения (распро-
странения) и согласования наружной рекламы, ре-
кламы на автомобилях, трамваях, троллейбусах, ко-
лесных тракторах, автопоездах. При этом право да-
вать разъяснения по вопросам применения назван-
ного постановления делегировано Министерству 
торговли. Как видим, делегированное законода-
тельство – достаточно распространенное явление и 
имеет право на существование. Другое дело, что 
толкование (разъяснение) правовой нормы, данное 
в порядке делегирования, по своей юридической 
силе уступает аутентическому толкованию. Ведь кто, 
как не орган, должностное лицо, издавшие акт, 
знают его цели и заложенный в нем смысл. Исклю-
чение может быть сделано лишь для Конституцион-
ного Суда, который вправе проверить на соответ-
ствие Конституции закон о толковании Конституции, 
принятый парламентом. Таким образом, делегиро-
ванное толкование может осуществляться различ-
ными субъектами (Советом Министрoв, мини-
стерствoм, исполкомами и др.). 

Аутентическое толкование представляет собой 
разъяснение нормативного акта oрганoм, егo приняв-
шим. Правoм аутентическoгo тoлкoвания oбладают 

                                                           
5 Декрет Президента Республики Беларусь от 26 ию-

ня 2008 г. № 14 «О некоторых мерах по совершен-

ствованию деятельности Конституционного Суда 

Республики Беларусь» // Национальный реестр пра-

вовых актов Республики Беларусь. 2008. № 158. 

Ст. 1/9829. 
6 Закон Республики Беларусь от 10 мая 2007 г. 

№ 225-З «О рекламе» // Национальный реестр пра-

вовых актов Республики Беларусь. 2007. № 119. 

Ст. 2/1321. 

все нoрмoтвoрческие oрганы, издавшие соответству-
ющий акт. Легальное или делегированное толкова-
ние предполагает дачу разъяснения нормативного 
акта иным уполномоченным на то органом, который 
не принимал акт, подлежащий толкованию. 

Особая роль в обеспечении единообразной 
правоприменительной практики принадлежит 
юрисдикционным органам – Конституционному 
Суду, Верховному Суду (ранее также Высшему Хо-
зяйственному Суду). Именно постановления высших 
судебных инстанций могли бы давно решить многие 
вопросы, которые вновь возникли в настоящее 
время на практике. Причем их решение очевидно, 
но в силу отсутствия авторитетного подкрепления 
они не воплощаются в жизнь. Например, правовой 
аксиомой является подход, в соответствии с кото-
рым любое сомнение трактуется в пользу гражда-
нина или юридического лица. И суды могли бы ее 
четко проводить в жизнь. Однако потребовалось из-
дание Директивы Главы государства № 4 «О разви-
тии предпринимательской инициативы и стимули-
ровании деловой активности в Республике Бела-
русь»8, чтобы гарантировать присущее любому со-
временному государству правило, в соответствии с 
которым в случае неясности или нечеткости предпи-
саний актов законодательства суды, другие государ-
ственные органы и иные государственные организа-
ции, должностные лица принимают решения в 
пользу субъектов предпринимательской деятельно-
сти и граждан. 

Еще советские корифеи юридической науки от-
мечали, что разъяснения, даваемые юрисдикциoн-
ными oрганами, являются нормативными в том 
смысле, что носят общий характер [1, с. 310; 4, 
с. 134]. 

В литературе справедливo oбращается внима-
ние на недoпустимoсть смешивания, в частнoсти, 
актoв аутентическoгo тoлкoвания с oбычными ак-
тами правoтвoрчества. Этo прoявляется в тoм, чтo 

7 Постановление Совета Министров Республики Бе-

ларусь от 12 ноября 2007 г. № 1497 «О реализации 

Закона Республики Беларусь "О рекламе"» // Нацио-

нальный реестр правовых актов Республики Бела-

русь. 2007. № 278. Ст. 5/26146. 
8 Директива Президента Республики Беларусь от 

31 декабря 2010 г. № 4 «О развитии предпринима-

тельской инициативы и стимулировании деловой ак-

тивности в Республике Беларусь» // Национальный 

реестр правовых актов Республики Беларусь. 2011. 

№ 3. Ст. 1/12259. 
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акты аутентическoгo тoлкoвания: 1) имеют oбратную 
силу; 2) не сoдержат в себе принципиальнoй 
нoвизны (oни разъясняют существующие правoвые 
нормы) [5, с. 70]. На наш взгляд, все это характерно 
и для иных видов актов толкования. При этом для 
акта нормативного толкования (аутентического или 
делегированного) характерны все те пять призна-
ков, которые присущи нормативному правовому 
акту, среди которых назовем, в частности, общеобя-
зательность. Специфика акта толкования заключа-
ется и в том, что он неотделим от самого толкуемого 
акта, это их объединяет, они находятся во взаимо-
связи. Как известно, согласно ст. 116 Конституции 
Республики Беларусь контроль за конституционно-
стью нормативных правовых актов возложен на Кон-
ституционный Суд. Поэтому при непосредственном 
обращении к нему уполномоченного субъекта отно-
сительно конституционности акта толкования он 
обязан провести такую проверку. Она, безусловно, 
должна проводиться в контексте соответствия Кон-
ституции и толкуемому акту. Последний также мо-
жет быть признан неконституционным. В таких слу-
чаях должно быть обязательным обращение в Кон-
ституционный Суд с запросом о проверке как акта 
толкования, так и толкуемого акта. 

Есть еще и иные варианты действий. Учитывая 
смешанную систему конституционного контроля в 
Республике Беларусь (такой вывод можно сделать 
на основе анализа ст. 112 Конституции), суды общей 
юрисдикции при рассмотрении конкретных дел при 
возникновении сомнения в конституционности акта 
толкования обязаны принять решение в соответ-
ствии с Конституцией и поставить в установленном 
порядке вопрос о проверке конституционности акта 
толкования и протолкованного акта [6].  

Как следует из белорусского законодательства, 
для проверки законности (конституционности) акта 
казуального толкования предусмотрена иная проце-
дура. Пунктом 2 Указа Президента Республики Бела-
русь № 498 утвержден перечень государственных 
органов, иных организаций, ответственных за рас-
смотрение обращений по существу в отдельных сфе-
рах жизнедеятельности населения. Полагаем, что 
налогоплательщик или иной субъект вправе обра-
титься в суд по поводу несогласия с данным ему пер-
сонально ответом соответствующим органом (долж-

                                                           
9 Решение Конституционного Суда Республики Бе-

ларусь от 10 декабря 2009 г. № Р-383/2009 «О судеб-

ном обжаловании решений государственных орга-

нов по вопросам налогообложения (разъяснений 

ностным лицом). В общем, разделяем позицию Кон-
ституционного Суда, изложенную им в своем реше-
нии от 10 декабря 2009 г. № Р-383/2009 «О судебном 
обжаловании решений государственных органов по 
вопросам налогообложения (разъяснений налого-
вого законодательства)» (в ред. решения Конститу-
ционного Суда от 4 марта 2010 г. № Р-431/2010)9. По 
мнению Конституционного Суда, решения вышесто-
ящих налоговых органов, принятые по обращениям, 
связанным с разъяснением налогового законода-
тельства, являются правовыми актами ненорматив-
ного характера, которые рассчитаны на однократ-
ное применение и носят индивидуальный характер.  

Вместе с тем выскажем несколько своих суж-
дений. В отличие от нормативного толкования, казу-
альнoе тoлкoвание oсуществляется при применении 
нoрмы права, разрешении кoнкретнoгo дела. Сле-
дует иметь в виду, чтo казуальнoе тoлкoвание не 
свoдится тoлькo к прямым разъяснениям и может 
быть сделано в скрытом виде, например решении 
суда [1, с. 311]. Однако и здесь надо обратить вни-
мание на следующий аспект. Конституция закреп-
ляет равенство всех перед законом (в широком 
смысле этого слова, т. е. перед любым норматив-
ным правовым актом) и судом. Поэтому, даже если 
разъяснение дано в адрес одного обратившегося 
субъекта, при возникновении схожей ситуации у 
другого субъекта по отношению к нему также 
должно действовать ранее сформулированное пра-
вило. По существу, речь идет о правиле прецедента. 
Именно акты судебных инстанций имеют важное 
место в правовом регулировании. При этом и в науч-
ной среде, и на практике существуют различные 
взгляды на роль судебных постановлений, имеют ли 
они прецедентный характер, в чем отличие преце-
дента, если он признается в международном праве, 
от судебной практики. Судебный прецедент явля-
ется актом суда по конкретному делу, обоснование 
позиции суда по которому становится правилом, ко-
торого должны придерживаться суды при рассмот-
рении аналогичных дел. Как отмечает В.И. Васильев, 
не только законодатель, принимая законы, содей-
ствует уяснению смысла Конституции, но и судья, 
вынося решения впервые, выясняет смысл норма-
тивного правового акта [7, с. 7]. Отметим различие 
между судебным прецедентом и судебной практи-

налогового законодательства)» // Национальный ре-

естр правовых актов Республики Беларусь. 2009. 

№ 304. Ст. 6/799. 
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кой: прецедент, как уже отмечалось, является реше-
нием по конкретному делу, а судебная практика – 
это совокупность решений по конкретным однород-
ным делам, принимаемым в течение определен-
ного периода времени [8, с. 51]. Судебная практика 
рассматривалась как «вся судебная деятельность, 
воспринимаемая в ее типичных проявлениях. В этом 
плане судебная практика охватывает и среднестати-
стические сроки рассмотрения дел в судах, и приня-
тые формальности в написании приговоров и реше-
ний или ведении протоколов судебных заседаний, и 
распространенность применения тех или иных санк-
ций и т. п.» [9, с. 121]. 

На практике возникают споры о том, может ли 
формулироваться судебное правоположение одним 
решением или необходимо несколько соответству-
ющих решений, которые определяются как устояв-
шаяся судебная практика. Однозначного ответа 
быть не может. Как справедливо отметил Л. Вильд-
хабер, одно большое дело может явиться таким же 
веским прецедентом, что и целая группа более мел-
ких дел [10, с. 7]. Французские авторы Ф. Малори и 
Л. Айнес определяют судебную практику как «сово-
купность судебных решений, из которых выводится 
норма права, поскольку эти решения выносились 
постоянно в единой логике, по одним и тем же пра-
вовым вопросам» [11, с. 102]. Отличие судебной 
практики от прецедента заключается в том, что су-
дебная практика может формировать новые тенден-
ции в случае необходимости. По справедливому 
утверждению другого французского ученого, П. Сан-
девуара, «задача судебных инстанций состоит в до-
полнении, уточнении или замещении недостаточно 
развитых, неясно сформулированных или несуще-
ствующих правовых норм; кроме того, суды могут 
модернизировать давно существующую норму 
права» [11, с. 102]. Судья обязан обосновывать свое 
решение ссылками на текст закона, что способствует 
прозрачности вынесенного решения. 

В части признания прецедента есть огромное 
сопротивление со стороны некоторых практических 
работников. Признаем, что и в литературе нет един-
ства относительно признания прецедента в качестве 
источника права. Однако если мы желаем обеспе-
чить действие указанного выше конституционного 
принципа, нам не обойтись без признания преце-
дента в качестве источника права. Судебный и иной 
прецедент являются стержнем правоприменитель-
ной практики, гарантом обеспечения единообраз-
ной правоприменительной практики. Обычно обра-
щают внимание на спор вокруг судебного преце-
дента. Однако, убеждены, что не только судебный, 

но и административный прецедент должен быть 
юридически признан. Дело даже не столько в их 
юридическом признании, сколько в соблюдении 
конституционных принципов и норм, о которых 
было сказано выше. 

Конституционный Суд в целях реализации кон-
ституционного права каждого, в том числе налого-
плательщиков, на судебную защиту признал необхо-
димым обеспечить возможность обжалования в суд 
решений вышестоящих налоговых органов, приня-
тых по обращениям, связанным с вопросами нало-
гообложения (разъяснений налогового законода-
тельства). В то же время Конституционный Суд, на 
наш взгляд, в своем решении мог бы дифференци-
ровать порядок судебной защиты, указав, что акт 
нормативного толкования – предмет рассмотрения 
Конституционного Суда. 

Убеждены, что если представитель государ-
ственного органа неправильно ответил (дал непра-
вильное разъяснение) на поступившее обращение, то 
все издержки должен нести не обратившийся субъ-
ект, а именно этот представитель. По крайней мере, 
отрицательные последствия для обратившегося 
наступать не должны. Ведь государственную волю 
реализуют должностные лица, государственные ор-
ганы с учетом их компетенции. Если вести речь о «де-
централизованной» ответственности государства, о 
ее персонификации, то отдельный чиновник, в том 
числе и член Правительства, при нарушении возло-
женных на него полномочий может нести дисципли-
нарную, материальную, административную, уголов-
ную, имущественную ответственность. Причем если 
дисциплинарная, административная, уголовная от-
ветственность имеют прежде всего карательный ха-
рактер, то материальная и имущественная ответ-
ственность – правовосстановительный. 

В ст. 938 ГК РФ предусмотрено, что государство 
отвечает за действия не только государственного ор-
гана, но и любого должностного лица. Полагаем, 
назревшим является принятие специального акта в 
виде закона, в котором комплексно были бы ре-
шены вопросы ответственности государства в сфере 
управления, включая правосудие. Тем самым уда-
лось бы поставить на прочную правовую основу вы-
полнение государством своего универсального обя-
зательства по созданию надлежащего внутреннего и 
международного порядка с целью полного осу-
ществления предусмотренных Конституцией прав и 
свобод граждан. В этом законе необходимо закре-
пить (и самое главное, реализовать затем на прак-
тике) следующие нормы (они имеются в российской 
Конституции): «Каждый имеет право на возмеще- 
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ние государством вреда, причиненного незакон-
ными действиями (или бездействием) органов госу-
дарственной власти или их должностных лиц. Права 
потерпевших от преступлений и злоупотреблений 
властью охраняются законом. Государство гаранти-
рует потерпевшим доступ к правосудию и компенса-
цию причиненного ущерба». 

Принятие специального закона будет способ-
ствовать укреплению доверия граждан к государству, 
так как будет обеспечено полное и своевременное 
возмещение причиненного вреда. Ответственность 
Правительства как органа исполнительной власти по 
существу субъекта, исполняющего закон о бюджете, 
предполагает ответственность независимо от вины 
отдельных государственных служащих.  

Среди первых актов, принятых в современной 
Беларуси и нацеленных на защиту от неправомер-
ных действий государства, было принятое 16 июня 
1993 г. Верховным Советом постановление, утвер-
дившее Положение о порядке возмещения ущерба, 
нанесенного субъектам хозяйственной деятельно-
сти незаконными действиями государственных ор-
ганов и их должностных лиц10. Оно и сейчас сохра-
няет свою юридическую силу законодательного 
акта. Согласно п. 3 Положения нанесенный субъек-
там хозяйственной деятельности ущерб подлежит 
возмещению в случаях: 

– соблюдения субъектами хозяйственной дея-
тельности актов органа государственной власти или 
управления, признанных в установленном порядке 
недействительными; 

– исполнения субъектами хозяйственной дея-
тельности не соответствующих законодательству 
указаний должностных лиц органов государствен-
ной власти и управления; 

– осуществления не соответствующих законо-
дательству указаний должностных лиц органов го- 
сударственной власти и управления, а также пред-
писаний, содержащихся в актах этих органов, дру-
гими органами, предприятиями, организациями, 
учреждениями; 

– неисполнения или ненадлежащего исполне-
ния органами государственной власти или управле-
ния, их должностными лицами обязанностей, возло-
женных на них законодательством, в отношении 
субъектов хозяйственной деятельности. 

                                                           
10 Постановление Верховного Совета Республики 

Беларусь от 16 июня 1993 г. № 2415-XІІ «Об утвер-

ждении Положения о порядке возмещения ущерба, 

нанесенного субъектам хозяйственной деятельности 

незаконными действиями государственных органов 

Разделяем позицию Министерства по налогам и 
сборам и Министерства финансов, выраженную ими 
в письме от 14 июня 2013 г. «О некоторых вопросах 
привлечения юридических и физических лиц к адми-
нистративной ответственности», согласно которому 
«выполнение плательщиком разъяснения уполномо-
ченного государственного органа полученного непо-
средственно этим лицом на основании письменного 
запроса, не повлечет применение мер администра-
тивной ответственности только в том случае, когда та-
кие разъяснения основаны на полной и достоверной 
информации, представленной плательщиком в за-
просе»11. В других случаях деятельность в соответ-
ствии с данными разъяснениями не должна влечь от-
ветственность. По существу, в данном случае мы 
имеем дело с презумпцией невиновности. 

Акт официального толкования должен прини-
маться в форме того акта, что и толкуемый акт. В 
свое время автору настоящей публикации пришлось 
возражать, а затем и исправлять ситуацию, когда 
Конституционный Суд толковал свои заключения в 
форме решений. Ошибка в дальнейшем была ис-
правлена, и заключения толковались (при необхо-
димости этого) заключениями. Так и закон должен 
толковаться законом, а не постановлением палат, 
постановление Правительства – постановлением 
Правительства, нормативное решение местного Со-
вета депутатов – решением местного Совета и т. д. 
Что же касается казуального толкования, то оно осу-
ществляется в форме того акта, полномочия на кото-
рые есть у данного органа. 

Закoнoдательствoм (Кoнституцией) мoгут быть 
устанoвлены oсoбеннoсти придания юридическoй 
силы таким актам. Акт тoлкoвания, независимo oт 
даты егo принятия, пo времени действия сoвпадает с 
тoлкуемым нoрмативным актoм. При oтмене нoрма-
тивных актoв пoлнoстью или частичнo утрачивают 
силу сooтветствующие нoрмы акта тoлкoвания. Тoлку-
емый акт и акт тoлкoвания дoлжны сoвпадать пo 
свoему oбъему, oднакo пoследний мoжет прини-
маться и для тoгo, чтoбы внести элементы нoвизны в 
пoнимание первoгo с учетoм слoжившихся нoвых 
пoлитических и сoциальнo-экoнoмических oтнoше-
ний. Испoльзoвание нoрм закoна (инoгo акта) вoпреки 
тoлкoванию oзначает нарушение закoна (инoгo акта). 

и их должностных лиц» // Ведамасцi Вярхоўнага Са-

вета Рэспублiкi Беларусь. 1993. № 26. Ст. 328. 
11 Официальный интернет-сайт Министерства по 

налогам и сборам Республики Беларусь. URL: http:// 

www.nalog.gov.by. 
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Согласно ст. 67 Закона «О нормативных право-
вых актах Республики Беларусь», воспринявшей и 
развившей ст. 104 Конституции, нормативный пра-
вовой акт не имеет обратной силы, т. е. не распро-
страняет свое действие на отношения, возникшие 
до его вступления в силу, за исключением случаев, 
когда он смягчает или отменяет ответственность 
граждан, в том числе индивидуальных предприни-
мателей, и юридических лиц либо когда в самом 
нормативном правовом акте или в акте о введении 
его в действие прямо предусматривается, что он 
распространяет свое действие на отношения, воз-
никшие до его вступления в силу. 

Придание обратной силы нормативному пра-
вовому акту не допускается, если он предусматри-
вает введение или усиление ответственности граж-
дан, в том числе индивидуальных предпринимате-
лей, и юридических лиц за действия, которые на мо-
мент их совершения не влекли указанную ответ-
ственность или влекли более мягкую ответствен-
ность. Нормативные правовые акты, иным образом 
ухудшающие положение граждан, в том числе инди-
видуальных предпринимателей, и юридических лиц 
(возлагающие дополнительные (увеличенные) по 
сравнению с ранее существовавшими обязанности 
или ограничивающие в правах либо лишающие име-
ющихся прав), не имеют обратной силы, если иное 
не предусмотрено законодательными актами Рес-
публики Беларусь. 

Создание акта нормативного толкования 
должно осуществляться с учетом действия всех про-
цедур правoтвoрческoгo прoцесса. 

Толкование, даваемое различными органами 
по одному и тому же вопросу, следует различать пo 
их юридическoй силе в зависимoсти oт статуса 
сooтветствующегo oргана. 

Толкование Конституции должно носить си-
стемный характер. 

Как справедливо отмечает Б.С. Эбзеев, интер-
претация смысла конституционной нормы и разъяс-
нение познанного Конституционным Судом смысла и 
содержания конституционной нормы есть, по сути, 
один из способов конкретизации Конституции [12, 
с. 7]. Конституционный Суд Республики Беларусь об-
ладает правом казуального толкования Конституции. 

Правовые позиции Конституционного Суда 
Республики Беларусь имеют основополагающее 
значение для правореализации, уяснения смысла и 
духа Конституции. 

Проведенный анализ свидетельствует о нали-
чии проблем в области дачи разъяснений, ответов в 
связи с неясностью положений нормативных право-
вых актов. Одним из вариантов улучшения ситуации 
могло бы стать принятие постановления Правитель-
ства Республики Беларусь, направленного на упоря-
дочение практики дачи разъяснений органами ис-
полнительной власти, подведомственных Прави-
тельству, нормативных правовых актов. В нем 
можно было бы закрепить ряд основополагающих 
правил, которыми следует руководствоваться. 
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Статья посвящена анализу места правоприменения в системе обеспечения налоговой 
безопасности государства. Автором проанализированы научные подходы к понятию 
национальной безопасности как родовому по отношению к налоговой безопасности, 
выделены его элементы и содержание. В статье предложены авторские понятия наци-
ональной безопасности и налоговой безопасности, определены их задачи. Автором 
описан механизм взаимообусловленности налоговой безопасности государства и пра-
воприменения в налоговых отношениях. Сделан вывод о том, что правоприменение 
выступает одним из важнейших средств обеспечении налоговой безопасности госу-
дарства. 
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The place of law enforcement in the system of provision for national tax security is analyzed 
in the article. The author analyzes scientific approaches to the concept of national security 
as a generic term to the tax security, highlights its elements and contents.  
The author notes that the state, public and personal safety shouldn’t be opposed each 
other, but they should be considered as elements of a unified system of national security 
Full and effective implementation of the rights and legitimate interests of citizens and their 
communities equally meets the needs of national security as the protection of the interests 
of the state as a whole. 
The author is convinced that national security and tax security in particular are achievable 
only in conditions of genuine state sovereignty. The characteristics of the forms of tax sov-
ereignty, as well as classification of threats to tax sovereignty and tax security, are given in 
the article. 
The author's concepts of national security and tax security are given in the article as well as 
their tasks are defined. National tax security is defined by author as a level of development 
of public relations in the sphere of taxation, when the amount of collecting taxes corre-
sponds to the number of planned tax revenues taking into account the need for full funding 
of all functions and tasks of the state and municipalities both in the current period and in 
the future. 
The interests of the tax security, of course, must be taken into account in the enforcement 
process in tax relations. The author describes the mechanism of the interdependence of the 
national tax security and law enforcement in tax relations. The ignoring of threats to tax 
security by tax enforcers reduces the level of security and does not meet the objectives of 
the implementation of the law in a sovereign state. 
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It is concluded that law enforcement is one of the most important methods of provision for 
national tax security. 

____________________________________________ 
 

Современный этап экономического развития 
России характеризуется новыми вызовами и угро-
зами, подрывающими экономическую, а значит, и в 
целом национальную безопасность страны, что ак-
туализирует проблемы поиска решений, направлен-
ных на стабилизацию доходной части бюджетов 
всех уровней. 

Налоги и иные обязательные платежи высту-
пают одним из ключевых источников бюджетных 
доходов, а в их установлении и взимании проявля-
ется одно из системообразующих, суверенных прав 
государства [1, c. 99, 107]. «Значительная доля нало-
говых источников в бюджетах многих стран обуслов-
ливает [ключевую] роль налоговых поступлений для 
стабильного развития экономики и национальной 
безопасности» [2]. Согласно экспертным оценкам, 
собственно система налогов в Российской Федера-
ции близка к среднемировым стандартам, в то 
время как по простоте взаимодействия налогопла-
тельщиков с налоговыми органами (времени, необ-
ходимом на изучение и реализацию норм налого-
вого законодательства) наша страна заметно от них 
отстает1. В подобных условиях основным резервом 
нивелирования налоговых угроз безопасности госу-
дарства является совершенствование налогового 
администрирования в целом и налогового право-
применения как его ключевого компонента.  

Исследование взаимосвязи между правопри-
менением и обеспечением налоговой безопасности 
государства невозможно без выявления существен-
ных признаков данных явлений и формулировки их 
дефиниций.  

Обеспечение безопасности в государстве вы-
ступает содержанием разнообразных категорий, 
близких по природе: государственная безопасность, 
национальная безопасность, общественная без-
опасность. 

Взгляды исследователей на соотношение ука-
занных категорий значительно разнятся: начиная от 
отождествления [3, c. 14] и заканчивая разграниче-
нием в зависимости от объекта (государства, титуль-
ной нации, общества) [4]. 

                                                           
1 Paying Taxes 2017. Report by PwC and the World 

Bank Group. URL: http://www.pwc.com/gx/en/ 

services/tax/paying-taxes-2017.html (дата обращения: 

01.11.2016). 

В Конституции РФ выделены три основные раз-
новидности безопасности: безопасность государ-
ства (ч. 5 ст. 13), безопасность граждан (ч. 1 ст. 56), 
общественная безопасность (ч. 1 ст. 72). 

Наиболее аргументированной, а потому пред-
почтительной является позиция, представляющая 
национальную безопасность как родовое понятие, а 
государственную безопасность, общественную и 
личную безопасность – как виды, выделенные в за-
висимости от субъекта, чьи интересы подлежат за-
щите [5]. 

Национальную безопасность, на наш взгляд, 
недопустимо понимать в контексте защиты интере-
сов титульной нации, как минимум, потому, что при-
лагательное «национальный» производно от ан-
глийского nation, обозначающего не только и не 
столько нацию (народ), сколько государство. 

Исходя из Стратегии национальной безопасно-
сти РФ, последняя предполагает защищенность го- 
сударства, общества и личности в их единстве2.  

Потому государственную, общественную и 
личную безопасность необходимо не противопо-
ставлять друг другу, а рассматривать как элементы 
единой системы национальной безопасности. «Без-
опасность государства, общества и личности нахо-
дятся в диалектических системных взаимосвязях и 
отношениях» [6, c. 67], основанных на единстве и 
взаимной ответственности [7]. Такой подход пред-
полагает общность на принципиальном уровне ин-
тересов и потребностей каждого субъекта безопас-
ности. Потому, например, в процессе государствен-
ного строительства недопустимо устранять угрозы 
государственной безопасности посредством ущем-
ления жизненно важных интересов личности. «Без-
опасность целостной сложной социальной системы 
как совокупности взаимосвязанных структурных 
элементов обусловлена безопасностью её наиболее 
слабого структурного элемента» [6, c. 67].  

То есть полная и эффективная реализация прав 
и законных интересов граждан и их общностей в 
равной степени отвечает потребностям националь-
ной безопасности, как и защита интересов государ-
ства в целом. 

2 Указ Президента РФ от 31 декабря 2015 г. № 683 

«О Стратегии национальной безопасности Россий-

ской Федерации» // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 2016. № 1 (ч. 2). Ст. 212. 
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Национальная безопасность в целом и налого-
вая безопасность в частности достижимы лишь в 
условиях подлинного государственного суверени-
тета. 

Исходя из сферы реализации, в структуре госу-
дарственного суверенитета «можно выделить эко-
номический суверенитет, составной частью кото-
рого является суверенитет фискальный» [8]. Катего-
рии налогового и фискального суверенитета зача-
стую используются в качестве синонимов в право-
применительных актах3 и юридической литературе 
[9–11]. С их отождествлением сложно согласиться, 
поскольку даже этимологически фискальный суве-
ренитет (от fiscus (лат.) – «денежный ящик») отно-
сится к взиманию не только налоговых, но любых 
бюджетных доходов. 

Легальное определение налогового суверени-
тета в российской правовой системе отсутствует. В 
решениях Конституционного Суда РФ раскрываются 
лишь отдельные его элементы: признание междуна-
родным сообществом права государства устанавли-
вать и взимать налоги на его территории4, в том 
числе принудительно, действуя в одностороннем 
порядке5; право государства самостоятельно опре-
делять показатели оценки финансово-хозяйствен-
ной деятельности налогоплательщика, необходи-
мые для целей налогообложения6. 

Выступая разновидностью государственного 
суверенитета, налоговый суверенитет обладает 
всеми признаками первого применительно к сфере 
налогообложения. К числу таких атрибутов, как 
разъяснил Конституционный Суд, следует относить 
«верховенство, независимость и самостоятельность 
государственной власти, полноту законодательной, 
исполнительной и судебной власти государства на 
его территории и независимость в международном 
общении»7. 

В контексте налогового суверенитета верхо-
венство означает способность государственной вла-
сти устанавливать и взимать (в том числе с примене-
нием легального принуждения) налоги и сборы на 

                                                           
3 Определение Конституционного Суда РФ от 7 де-

кабря 2010 г. № 1572-О-О // Вестник Конституцион-

ного Суда РФ. 2011. № 3; Определение Конституци-

онного Суда РФ от 30 сентября 2010 г. № 1258-О-О 

// СПС «КонсультантПлюс». 
4 Постановление Конституционного Суда РФ от 

25 июня 2015 г. № 16-П // Вестник Конституцион-

ного Суда РФ. 2015. № 5. 
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 

12 октября 1998 г. № 24-П // Вестник Конституцион-

всей территории страны в отношении любых эконо-
мически связанных с ней коллективов и физических 
лиц, независимо от воли последних. 

Независимость государственной власти в 
сфере налогообложения означает возможность 
определять и реализовывать налоговую политику, 
не подчиняясь воздействию иностранных прави-
тельств либо отдельных групп налогоплательщиков 
внутри страны, а действуя исключительно в интере-
сах всего населения государства.  

С независимостью тесно связана самостоятель-
ность государственной власти, предполагающая 
определение любых правил налогообложения во-
лей государства. Данный атрибут показывает, что, 
вопреки расхожему мнению [11; 12, c. 44], заключе-
ние международных договоров, в рамках которых 
государство принимает на себя обязательства в 
сфере налогообложения, не ограничивает налого-
вый суверенитет, а напротив, является одним из спо-
собов его реализации. Не исключена возможность 
денонсации договоров, в случае если они переста-
нут отвечать интересам государства и начнут созда-
вать угрозу его налоговой безопасности. Междуна-
родное сотрудничество в сфере правоприменения 
(обмен налоговой информацией, противодействие 
налоговым преступлениям, совместная деятель-
ность налоговых служб различных государств) зна-
чительно способствует обеспечению налоговой без-
опасности каждого государства. 

В определенной степени ограничивать налого-
вый суверенитет может существование общепри-
знанных принципов и норм международного права, 
действующих на территории страны непосред-
ственно даже в случае их противоречия решениям, 
принимаемым органами государства. «На содержа-
ние налоговых норм все большее влияние оказы-
вает интегрированная международными институ-
тами воля мирового сообщества, существенно огра-
ничивающая фискальный суверенитет и правотвор-
ческое усмотрение государств» [13]. Сложно согла-
ситься с М.Ю. Орловым в том, что налоги являются 

ного Суда РФ. 1999. № 1; Постановление Конститу-

ционного Суда РФ от 17 декабря 1996 г. № 20-П // 

Вестник Конституционного Суда РФ. 1996. № 5. 
6 Определение Конституционного Суда РФ от 19 мая 

2009 г. № 1047-О-О // Вестник Конституционного 

Суда РФ. 2010. № 1. 
7 Постановление Конституционного Суда РФ от 

7 июня 2000 г. № 10-П // Собрание законодательства  

Российской Федерации. 2000. № 25. Ст. 2728. 
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формой ограничения фискального суверенитета [14, 
c. 19]. Сами по себе налоги как обязательные пла-
тежи выступают проявлением суверенитета госу-
дарства, ограничивают же его в разумной мере об-
щепризнанные правовые принципы налогообложе-
ния. Иллюстрируя такое ограничение, Конституци-
онный Суд РФ отметил, что, хотя законодатель при 
определении налоговых обязанностей действует в 
рамках своих дискреционных полномочий, обладая 
фискальным суверенитетом, налоговое регулирова-
ние должно обладать достаточной степенью опре-
деленности8. Налоговый суверенитет может быть 
ограничен (но исключительно национальными су-
дебными органами) в той ситуации и в той степени, 
когда решения законодательных органов в налого-
вой сфере начинают представлять угрозу налоговой 
безопасности государства. Так, в п. 4 ст. 2 Общей ча-
сти Налогового кодекса Республики Беларусь запре-
щено установление налогов, сборов (пошлин) и 
льгот по их уплате, наносящих ущерб национальной 
безопасности Республики Беларусь, ее территори-
альной целостности, политической и экономиче-
ской стабильности [15]. 

Полнота власти означает возможность госу-
дарства осуществлять законотворчество, государ-
ственное управление и правоприменение в налого-
вых отношениях на всей территории страны без 
необходимости с кем-либо согласовывать принима-
емые решения. Потому трудно признать позицию, 
согласно которой каждый субъект налоговой поли-
тики (включая субъекты федерации и муниципали-
теты) могут обладать суверенитетом в пределах 
ограниченных полномочий [16]. 

Ученые-конституционалисты выделяют, по-
мимо перечисленных, такой важный признак суве-
ренитета, как единство государственной власти [17, 
c. 7]. Применительно к сфере налогообложения 
единство означает системную целостность органов, 
формирующих и реализующих налоговую политику 
(Минфин России и подчиненные ему службы). По-
тому исключительно негативно с точки зрения под-
держания налогового суверенитета следует оцени-
вать решение законодателя передать право иници-
ирования уголовного преследования за налоговые 
преступления из специализированной системы 
налоговых органов органам следствия. Напротив, с 
позиций единства государственной власти необхо-
димо рассмотреть вопрос о наделении налоговых 

                                                           
8 Определение Конституционного Суда РФ от 30 сен-

тября 2010 г. № 1258-О-О // СПС «КонсультантПлюс»; 

органов полномочиями в сфере оперативно-розыск-
ной деятельности.  

Недопустимо сводить реализацию налогового 
суверенитета лишь к установлению и взиманию 
налогов.  

Внешнее проявление налоговый суверенитет 
находит в: 

1) установлении и введении налогов на терри-
тории государства [14, c. 19; 18, c. 191], а также в от-
ношении субъектов, экономически связанных с го- 
сударством; 

2) сборе налогов, в том числе их взыскании в 
одностороннем порядке [19, c. 371], а также в отказе 
от их взимания (проведении «налоговой амнистии») 
[20]; 

3) установлении и реализации механизмов кон-
троля и ответственности в налоговой сфере [21, c. 10]; 

4) разрешении споров между участниками 
налоговых отношений [22, c. 11–12]. 

Таким образом, как сущностные признаки, так 
и формы реализации налогового суверенитета нахо-
дятся в системной взаимосвязи. Потому трудно со-
гласиться с мнением о том, что по своей природе 
налоговый суверенитет является лишь набором 
фрагментарных принципов, хотя и вошедших в прак-
тику государств [23]. 

Налоговый суверенитет любого государства 
непрерывно подвергается «испытанию на проч-
ность» со стороны иных субъектов. Угрозы налого-
вому суверенитету, равно как и налоговой безопас-
ности, в зависимости от источника возникновения 
могут быть подразделены на публичные (исходящие 
от органов власти государств и государственно-по-
добных образований) и частные (источником кото-
рых выступают лица, не обладающие публично-пра-
вовым статусом). 

По территории возникновения можно класси-
фицировать на внутренние и внешние. Внутренние 
угрозы зарождаются на территории, находящейся 
под юрисдикцией государства. В их числе, напри-
мер, попытки регионов нарушить единство налого-
вой системы страны, вплоть до «налогового сепара-
тизма» территорий. Источник возникновения внеш-
них угроз находится за пределами территории госу-
дарства. Это могут быть решения наднациональных 
образований, членство в которых имеет государ-
ство, действия и решения иных государств либо 
транснациональных корпораций. 

Определение Конституционного Суда РФ от 3 фев-

раля 2010 г. № 165-О-О // Вестник Конституцион-

ного Суда РФ. 2010. № 4. 
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Налоговая конкуренция хотя и может способ-
ствовать совершенствованию налоговой системы 
конкурирующих государств, но в ситуации, когда 
она связана с предоставлением преимуществ адми-
нистративного характера (в частности, сокрытием 
информации о бенефициарах бизнеса), представ-
ляет серьезный вызов суверенитету и безопасности 
иных стран. 

Значение налогового суверенитета состоит в 
том, что его наличие дает государству возможность 
проводить самостоятельную налоговую политику, 
позволяющую удовлетворять собственные потреб-
ности населения, проживающего на территории го- 
сударства. Потому препятствия в реализации нало-
гового суверенитета в конечном счете угрожают 
налоговой безопасности государства. 

В литературе высказывается мнение о синони-
мичном значении терминов «экономический суве-
ренитет» и «экономическая безопасность», а значит, 
и их проявлений в налоговой сфере [24]. Полагаем, 
что данные понятия не могут являться синонимами. 

Обеспечение безопасности людей должно быть 
единственной целью существования (функциониро-
вания) государства, реализации его суверенитета 
[25, c. 121]. Как следует из классического определе-
ния финансовой деятельности государства, она осу-
ществляется «в целях реализации задач социально-
экономического развития, поддержания обороно-
способности и безопасности страны» [26, c. 86]. То 
есть поддержание безопасности является целью и 
результатом финансовой деятельности государства.  

Налог, если рассматривать его с позиций ато-
мистической теории (теории выгоды), представляет 
собой плату, вносимую каждым за обеспечение его 
личной и имущественной безопасности, за защиту 
государства в целом [27]. «Люди соглашаются пла-
тить налоги, чтобы таким образом вознаграждать 
тех, кто оказывает услуги по обеспечению общей 
безопасности» [28, c. 232]. 

Своевременное и полное взимание налогов и 
сборов Конституционным Судом РФ признается 
условием надлежащего обеспечения функций пуб-
личной власти9. Как следует из ч. 3 ст. 55 Конститу-
ции РФ, установление налогов является разумным 
ограничением права частной собственности, по-
скольку это необходимо «в целях защиты основ кон-
ституционного строя, нравственности, здоровья, 

                                                           
9 Определение Конституционного Суда РФ от 7 де-

кабря 2010 г. № 1572-О-О // Вестник Конституцион-

ного Суда РФ. 2011. № 3. 

прав и законных интересов других лиц, обеспечения 
обороны страны и безопасности государства»10. 

«Обеспечение исполнения налоговых обязан-
ностей – необходимое условие финансовой само-
стоятельности государства, а следовательно, его 
экономической безопасности» [29, c. 25]. Из выше-
перечисленного следует, что налоговый суверени-
тет выступает ключевым фактором в обеспечении 
налоговой безопасности государства. 

Определяя термин «налоговая безопасность 
государства», необходимо исходить из сложившихся 
в науке подходов к содержанию категорий «безопас-
ности» в целом и «национальной безопасности»:  

1. Безопасность как характеристика сложной 
системы – общества – в ее функционировании и раз-
витии (системный подход) [30, c. 23; 31, c. 109].  

2. Безопасность как уровень общественных от-
ношений, обеспечивающий их дальнейшее устойчи-
вое развитие (социологический подход) [32]. 

3. Безопасность как осознанная потребность 
субъекта, ценность (аксиологический подход) [33]. 

4. Безопасность как деятельность субъектов по 
пресечению угроз (динамический подход) [34, c. 30].  

5. Безопасность как состояние защищенности 
объекта [35], отсутствие опасности [36, c. 88], угроз 
(статический подход) [37, c. 83].  

Именно в таком контексте термины, характе-
ризующие отдельные виды национальной безопас-
ности, классически употребляются как в правовых 
исследованиях [38; 39, c. 8–9], так и в законодатель-
стве.  

В юридическом смысле, учитывая общеприня-
тые подходы к предмету правового регулирования, 
национальную безопасность необходимо понимать 
прежде всего как уровень развития общественных 
отношений в государстве. 

Этимологически «безопасность» есть «отсут-
ствие опасности». Потому одной из задач нацио-
нальной безопасности должна выступать защита об-
щественных отношений от негативного воздей-
ствия, угрожающего их существованию.  

Второй равновеликой задачей национальной 
безопасности выступает обеспечение развития об-
щественных отношений согласно выработанным в 
социуме ценностям. «Феномен безопасности изна-
чально связан не с наличием опасности, а со стрем-
лением субъекта сохранить свое существование, 
возможность и дальше развиваться в соответствии 

10 Постановление Конституционного Суда РФ от 

17 декабря 1996 г. № 20-П // Вестник Конституцион-

ного Суда РФ. 1996. № 5. 
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со своей природой» [40]. Сохранение любого явле-
ния в динамически изменяющемся мире невоз-
можно без непрерывного совершенствования его 
ключевых элементов. Обеспечение устойчивого со-
циально-экономического развития обозначено в ка-
честве одной из целей национальной безопасности 
и в утвержденной Президентом РФ одноименной 
Стратегии11. 

Таким образом, национальную безопасность 
можно определить как такой уровень развития об-
щественных отношений в государстве, при котором 
обеспечивается как их защита от внутренних и внеш-
них угроз, так и их дальнейшее совершенствование 
в соответствии с национальными ценностями. 

Налоговая безопасность государства в соответ-
ствии с приведенным подходом представляет собой 
такой уровень развития общественных отношений в 
сфере налогообложения, при котором количество 
собираемых налогов соответствует количеству, за-
планированному с учетом необходимости полного 
финансирования всех функций и задач государства 
и муниципальных образований как в текущем пери-
оде, так и в перспективе. 

Такой уровень достижим только при условии 
систематической и непрерывной работы всех участ-
ников общественных отношений по его обеспече-
нию.  

Если рассматривать государственное управле-
ние в широком смысле как упорядочивающее воз-
действие всех органов публичной власти на те или 
иные сферы общественной жизни [41, c. 118], то сле-
дует признать, что осуществление такого управле-
ния в правовых формах представляет собой право-
вое обеспечение. 

Правовое обеспечение налоговой безопасно-
сти государства может осуществляться путем ис-
пользования широкого круга методов как нормо- 
творческой, так и правоприменительной природы. 

Принятие правоприменительных актов явля-
ется важнейшим средством реализации органами 
власти своих полномочий по обеспечению налого-
вой безопасности, поскольку именно в таких актах 
реально выражается «принудительность права» [42, 
c. 144]. 

 «Налоговое правоприменение как форма реа-
лизации норм налогового права способствует разви-
тию и охране уже существующих налоговых отноше-
ний и формированию новых посредством создания 
новых юридических фактов, предоставлению субъ-
ективных прав и возложению юридических обязан-
ностей на участников налогового процесса, привле-
чение к налогово-правовой ответственности» [43, 
c. 21]. 

Приведенные задачи правоприменения цели-
ком и полностью отвечают целям деятельности по 
обеспечению налоговой безопасности государства, 
что позволяет говорить о правоприменении как об 
одном из ключевых средств обеспечения налоговой 
безопасности государства. 

Правоприменение пронизывает абсолютное 
большинство управленческих процессов, поскольку 
отражает пpeдeлы сaмoстoятeльнoсти субъектов 
управления, пpoцeдуpы пoдгoтoвки и пpинятия 
упpaвлeнчeских peшeний [44, c. 66]. Указанное об-
стоятельство обусловливает важнейшее значение 
правоприменительной деятельности для обеспече-
ния налоговой безопасности государства.  

Учитывая выявленную суверенную природу 
налоговой безопасности государства, ее интересы, 
несомненно, должны учитываться в процессе право-
применения в налоговых отношениях. Игнорирова-
ние угроз налоговой безопасности правопримените-
лями в равной степени снижает уровень ее обеспе-
чения и не отвечает задачам реализации норм права 
в суверенном государстве.  
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В статье представлен анализ налоговой гармонизации в сфере прямого налогообло-
жения в Европейском Союзе. Автор выделяет несколько важных моментов, являю-
щихся отправными точками европейской интеграции в сфере налогового права: нало-
говую гармонизацию в сфере прямых налогов, запрет дискриминации и ограничения 
конкуренции, а также ведущую роль основных свобод в деле европейской интегра-
ции. 
В статье подчеркивается особая роль Европейского суда справедливости в формиро-
вании налогового права Европейского Союза. 
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The article is devoted to analysis of tax harmonization in the area of direct taxation in the 
European Union. Questions of positive and negative integration, common market and tax 
harmonization are analyzed.  
The author mentions the following benchmarks of the European tax integration: these are 
tax harmonization in the area of direct taxation, prohibition of discrimination and of unfair 
competition, leading role of fundamental freedoms in field of European integration.  
The direct effect of EU law is brought into light. The international treaty is a special source 
of law of Member States and it used in cases which can't be regulated by national legislation 
or by acts of integration law. 
Directives and regulations as sources of EU secondary law are described in the article. Their 
special features are also brought into light.  
International EU agreements and acts of cooperation in the area of taxation are also 
brought into light. The special role of soft law is also mentioned in the article. 
The special role of the European Court of Justice in forming of EU tax law is emphasized.  
The conclusion of the article is in the statement of importance of taxation in the forming of 
internal market in integration community. 
The expected results are important both from theoretical and practical points of view and 
include:  
working out the legal framework of direct taxation and finding out actual problems of inte-
gration tax law mentioning modern trends of cross-border taxation; 
recommendations of improving of harmonization mechanisms in the EAEU and improving 
of the Russian Tax Code. 

____________________________________________ 
 
Координация различных налогов имеет мно-

жество нюансов, от избежания противоречий 
внутри национальной налоговой системы до рас-
пределения налоговых прав между суверенными  
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государствами – членами интеграционного объеди-
нения. Выделим несколько важных моментов, явля-
ющихся отправными точками европейской интегра-
ции в сфере налогового права: налоговую гармониза-
цию в сфере прямых налогов, запрет дискриминации 
и ограничения конкуренции, а также ведущую роль 
основных свобод в деле европейской интеграции.  

В науке налогового права параллельно исполь-
зуются несколько синонимичных понятий: «налого-
вая координация», «налоговая гармонизация», 
«сближение налогового законодательства», «инте-
грация в сфере налогового права» и т. п. Например, 
Г.П. Толстопятенко полагает, что понятие «интегра-
ции» шире понятия «гармонизации и сближения» и 
представляется более точным для определения пра-
вовых действий институтов Европейских сообществ 
[1, c. 223]. Действия, направленные на достижение 
целей внутреннего рынка, обозначаются в европей-
ской науке налогового права как позитивная и нега-
тивная интеграция [2, p. 12; 3, p. 811]. В основе этих 
интеграционных процессов лежит явление налого-
вой координации. 

Понятие налоговой координации, как правило, 
используется в отечественной и зарубежной юриди-
ческой науке для обозначения феномена интегра-
ции, устраняющего налоговые препятствия на внут-
реннем рынке ЕС и устанавливающего равные усло-
вия для чисто «домашних» и трансграничных ситуа-
ций [4, c. 47; 5, c. 28; 6, p. 745]. Вместе с тем некото-
рые авторы не разделяют это терминологическое и 
концептуальное приравнивание и поддерживают 
более точную категоризацию интеграционных явле-
ний в налоговом праве ЕС. Так, П. Пистоне полагает, 
что налоговую координацию следует рассматривать 
как один из возможных способов имплементации 
налоговой интеграции в механизм внутреннего 
рынка [7, p. 331].  

Налоговая координация имеет множество гра-
ней: от избежания несоответствий в пределах наци-
ональной налоговой системы до распределения 
налоговых прав между суверенными государ-
ствами.  

Налоговая координация возможна в двух 
направлениях: 

– вертикальная координация налоговых пол-
номочий между разными уровнями власти / управ-
ления; 

                                                           
1 Communication from the Commission, Coßordinating 

Member States’ direct tax systems in the Internal Mar-

ket, 19 December 2006, COM (2006) 823 final, p. 4. 

– горизонтальная координация налоговых пол-
номочий разных юрисдикций на одном и том же 
уровне. 

Недостаток координации чреват избыточной 
налоговой нагрузкой. Так, неадекватная горизон-
тальная координация может привести к искаже-
ниям, препятствующим оптимальному распределе-
нию экономических ресурсов и уменьшению благо-
состояния населения. Недостаточная вертикальная 
координация может и вовсе подорвать фискальную 
автономию определенного уровня государственной 
власти.  

В целях настоящего исследования под горизон-
тальной координацией прямого налогообложения в 
государствах – членах ЕС будет пониматься упорядо-
чивание всех мер, нацеленных на обеспечение 
налоговой нейтральности для экономических сде-
лок в пределах внутреннего рынка [8, p. 92; 9, p. 5] 
посредством устранения препятствий, являющихся 
следствием параллельного существования и взаи-
модействия различных национальных налоговых си-
стем.  

Горизонтальная налоговая координация имеет 
два направления: 

– сближение материального налогового права 
и соответствующих процессуальных норм налого-
вого права государств-членов с целью преодоления 
или по крайней мере уменьшения различий между 
национальными налоговыми системами в той мере, 
насколько эти различия ведут к искажениям конку-
ренции, или увеличивают издержки на соблюдение 
норм права, или увеличивают административную 
нагрузку; 

– координация требований государств-членов 
к налогоплательщику с целью избежания двойного 
налогообложения трансграничной торговли. 

Европейские исследователи [3, p. 811; 10, 
p. 28], Европейская комиссия1 и Европейский Суд 
справедливости (далее – Суд ЕС)2 различают налого-
вую координацию и налоговую гармонизацию по-
средством европейского законодательства. Так, 
Дж. Мальхербе разграничивает меры, не оказываю-
щие воздействия на налоговый суверенитет, и меры, 
существенно видоизменяющие национальные 
налоговые системы [11, p. 312]. Согласно этой кон-
цепции налоговая координация возможна только 
при помощи средств мягкого права: рекомендаций, 
коммюнике, кодексов поведения и т. п.  

2 Case C-211/08, Commission v. Spain, ECJ, judgement 

of 15 June 2010; Case C-345/09, Delft, ECJ, judgement 

of 14 October 2010. 
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Представители европейской науки налогового 
права подчеркивают необходимость отличия кон-
цепции горизонтальной налоговой координации от 
устранения барьеров к доступу на рынок, а также от 
искажений конкуренции, возникающих вследствие 
дискриминации или ограничительных мер, образу-
ющих часть налоговой системы одного и того же го- 
сударства-члена [9, p. 5; 12, p. 44]. Конечно же, 
нельзя оспаривать тот факт, что эти препятствия 
также нужно рассматривать как необходимую пред-
посылку облегчения доступа на иностранные нацио-
нальные рынки внутри ЕС и для обеспечения того, 
чтобы конкуренция на внутреннем рынке не искажа-
лась налогообложением. Однако ученые сходятся в 
том, что равные условия игры в пределах нацио-
нальной налоговой юрисдикции еще не являются 
достаточным условием для единой конкурентной 
среды в пределах всего европейского внутреннего 
рынка, пока существуют угрозы двойного налогооб-
ложения или рыночного неравенства [13, p. 244; 14, 
p. 1]. Несмотря на обозначенные противоречия, 
нельзя априори исключать, что единый недискри-
минационный стандарт может оказать влияние на 
горизонтальную координацию систем прямого 
налогообложения государств-членов. 

Одним из важнейших принципов, закреплен-
ных Договором о функционировании Европейского 
Союза (далее – ДФЕС)3, является принцип наделения 
компетенцией: согласно ст. 5 (3) ДФЕС Союз распо-
лагает компетенцией осуществлять деятельность, 
направленную на поддержку, координацию или до-
полнение действий государств-членов. Б. Терра и 
П. Ваттель разделяют полномочия Союза на три ка-
тегории: 

1) вопросы исключительной компетенции Со-
юза (ст. 3 ДФЕС); 

2) вопросы совместного ведения с преимуще-
ством: в случае если по этим вопросам Союз реали-
зует свои полномочия, государства-члены лишаются 
аналогичной возможности (ст. 4 ДФЕС); 

3) вопросы совместного ведения без преиму-
щества: по этим вопросам Союз вправе лишь оказы-
вать поддержку или координацию (ст. 6 ДФЕС) [12, 
p. 42]. 

Очевидно, что вопросы прямого налогообло-
жения попадают во вторую категорию. Долгосроч-
ной целью гармонизации как прямых, так и косвен-
ных налогов является создание внутреннего рынка. 

                                                           
3 Treaty on the Functioning of the European Union of 13 

December 2007  // Official Journal of the European Un-

ion. 2008. C 115. 

Однако следует подчеркнуть, что настоящий внут-
ренний рынок в ЕС до сих пор еще не создан и Ев-
ропа еще только движется в этом направлении [15, 
p. 110; 16, p. 441]. Идея внутреннего рынка будет ре-
ализована только тогда, когда налоговые системы 
государств-членов будут интегрированы по крайней 
мере достаточно для того, чтобы устранить налого-
вые препятствия, созданные правилами и практи-
ками, создающими условия для дискриминации, 
ограничений, государственной помощи и искаже-
ний внутреннего рынка. Это не означает, что все 
налоги в Европе должны быть гармонизированы, но 
в любом случае европейская налоговая интеграция 
должна оставаться частью единой европейской по-
литики.  

Прямое налогообложение особенно чувстви-
тельно воспринимается государствами-членами с 
позиции их суверенитета. Наряду с этим пока 
наблюдается осторожность по поводу экономико-
политического решения по поводу налоговой конку-
ренции в сфере прямых налогов.  

Налоговая гармонизация происходит, нравится 
это государствам-членам или нет, посредством ре-
шений Суда ЕС [17, c. 153]. Хотя путь гармонизации 
прямых налогов на сегодняшний день видится до-
статочно труднопроходимым, Суд ЕС, в известной 
мере взявший на себя роль двигателя интеграции, 
предпринимает попытки продвижения принципа 
негативной интеграции. В результате правовые по-
зиции Суда сформулированы на очень высоком, 
даже абстрактном уровне, поскольку они основаны 
не на нормах вторичного права ЕС, а на учредитель-
ных договорах [18, p. 611]. Суд ЕС вынес ряд реше-
ний основополагающего значения, согласно кото-
рым государства-члены обязываются не допускать 
дискриминирующего воздействия на налогопла-
тельщиков в рамках своих национальных налоговых 
систем: налогообложение предприятия или физиче-
ского лица, которое реализует свою свободу пере-
движения на внутреннем рынке, как отмечает про-
фессор М. Ланг, не должно быть хуже по условиям, 
чем налогообложение налогоплательщика, остаю-
щегося в родном государстве [19, s. 585]. 

Рассматривая достижения в сферах позитивной 
и негативной интеграции в сфере прямых налогов в их 
взаимосвязи, можно обозначить следующие вопросы 
в отношении влияния решений Суда ЕС на правовое 
регулирование прямого налогообложения в ЕС: 
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– Продвигает ли судебная практика хотя бы 
де факто гармонизацию налоговых систем госу-
дарств-членов? 

– Вносит ли она вклад в координацию соревну-
ющихся налоговых систем государств-членов? 

– Ужесточает ли судебная практика «мягкий» 
правовой подход Комиссии к горизонтальной нало-
говой координации? 

Суд не выносит решений, касающихся налого-
вой ответственности отдельных налогоплательщи-
ков. Если при рассмотрении налоговых дел в нацио-
нальных судах встают вопросы толкования ДФЕС, 
национальные суды могут обратиться с запросом о 
толковании к Суду ЕС. Впоследствии ответы Суда на 
эти запросы используются национальными судами 
при разрешении аналогичных споров. Хотя государ-
ства-члены имеют право принимать собственные за-
коны, регулирующие вопросы налоговых отноше-
ний, они должны реализовывать это право в соот-
ветствии с правом ЕС.  

Суд ЕС рассматривает сотни налоговых дел. Как 
отмечают К.К. Баранова и В.Б. Белов, главным пра-
вовым принципом, который Суд ЕС преследует при 
принятии решений в отношении прямых налогов, 
является реализация принципа основных свобод. 
Одновременно Суд ЕС должен учитывать налоговый 
суверенитет стран-членов в области прямого нало-
гообложения [20, c. 117]. 

В 2001 г. Г.П. Толстопятенко говорил о том, что 
«сегодня решения Европейского Суда выполняют 
даже не свойственную им функцию подзаконных ак-
тов, разъясняющих, а иногда и дополняющих поло-
жения налоговых законов государств. Сохранится ли 
эта особенность судебных решений, будет зависеть 
от системы исчисления и взимания налогов в ЕС… 
Так или иначе, влияние решений Суда на развитие 
европейского налогового права будет усиливаться» 
[1, c. 300]. Сегодняшнее положение дел в сфере пря-
мого налогообложения в ЕС еще раз показывает 
справедливость его высказываний, а роль Суда ЕС в 
деле интеграции с тех пор только возросла. 

А. Миллер и О. Линн полагают, что государ-
ствам-членам следует проверить свой налоговый 
режим на предмет соответствия ДФЕС. В противном 
случае рано или поздно им следует ожидать много-
численных требований о возврате налогов от своих 
собственных налогоплательщиков и, как следствие, 
необходимость привести национальные акты в 

                                                           
4 Case C-388/01 Commission of the European Commu-

nities v. Italian Republic, judgement of the Court of 

16 January 2003. 

сфере налогов в соответствие с решением Суда ЕС 
[21, p. 412]. Каждое налоговое дело, рассматривае-
мое Судом ЕС, потенциально может оказаться осно-
ванием для изменения национальных налоговых за-
конов каждого государства-члена, а не только непо-
средственно вовлеченного в этот спор.  

Основные свободы уполномочивают участни-
ков рынка осуществлять экономическую активность 
в каждом государстве-члене или в том государстве, 
где им это выгоднее с налоговой точки зрения. Вме-
сте с тем Ш. Хинделанг, в частности, отмечает, что 
обеспечение этих свобод относится к налоговым по-
ступлениям государств-членов не нейтрально [22]. 
Если участники рынка захотят фактически восполь-
зоваться указанными свободами, то государства-
члены могут попытаться ограничить такое использо-
вание или сделать его менее привлекательным 
именно посредством дискриминирующих предпи-
саний. Чтобы не жертвовать протекционистской по-
литикой в пользу общего рынка, нужно установить 
свободу регулирования границ. Здесь действует во-
прос средств и способов применения основных сво-
бод в сфере прямых налогов. Соответствующая 
практика Суда ЕС выступает за баланс националь-
ного налогового суверенитета и эффективности ос-
новных свобод [23, p. 145].  

Основные свободы согласно актуальной прак-
тике Суда ЕС налагают запрет не только на открытую 
дискриминацию, но и на все скрытые формы дискри-
минации, например вытекающие из государственной 
принадлежности4. Это имеет большое значение 
прежде всего для налогово-правовых норм: осново-
полагающий принцип налогового права состоит в 
том, чтобы требования об уплате налогов выдвига-
лись не исходя из гражданства, а исходя из того, явля-
ется данное лицо резидентом или нерезидентом.  

Для резидентов действует так называемый 
принцип универсальности, распространяющийся, 
как правило, на доходы налогоплательщика от дея-
тельности по всему миру. Здесь в основе лежит те-
зис о том, что резидент конкретного государства ре-
гулярно создает основную часть своего дохода в 
этом государстве, от чего получает выгоду экономи-
ческая, социальная, культурная инфраструктура. Это 
лицо должно также вносить вклад в связанные с 
этим государственные расходы соразмерно своим 
возможностям. При этом должны учитываться все 
индивидуальные обстоятельства, в том числе лич- 
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ного и семейного характера. Прежде всего в каче-
стве государства, взимающего налоги, подходит гос-
ударство проживания лица, поскольку здесь нахо-
дится центр его жизненных интересов, подчеркнул 
Суд ЕС в решении по делу Шумакера5.  

Предметом рассмотрения в этом деле было 
налогообложение гражданина, получающего весь 
свой доход в одном государстве (Германии), но по-
стоянно проживающего в другом (Бельгии). Как не-
резидент, он не имел права на налоговую льготу в 
Германии, но не имел достаточного дохода для того, 
чтобы воспользоваться такими льготами в Бельгии. 
Это было расценено Судом ЕС как вопрос равенства 
на рынке и как дискриминация по сравнению с 
немецкими резидентами. При определении того 
факта, был ли налогоплательщик сравним с немец-
кими резидентами, несмотря на то, что, как пра-
вило, резиденты и нерезиденты не сравнимы (у пер-
вых облагается налогом мировой доход, вторые об-
лагаются налогом по месту нахождения объекта 
налогообложения), Суд решил, что в конкретном 
деле г-н Шумакер сравним с немецкими резиден-
тами, поскольку весь свой доход он получал в Гер-
мании. Суд ЕС заключил, что дискриминация проис-
ходит из того факта, что его личные и семейные об-
стоятельства не были приняты во внимание ни в го- 
сударстве резидентства, ни в государстве, в котором 
он был трудоустроен. Критическим фактором стало 
то, что Шумакер не мог получить льгот в государстве 
своего резидентства. Так появился термин «вирту-
альный резидент» [18, p. 621]. 

Появившимся в науке налогового права ЕС тер-
мином «принцип Шумакера» с тех пор руководству-
ются при разрешении аналогичных споров: облагая 
налогом доходы физических лиц – нерезидентов, 
государство источника дохода не должно предо-
ставлять налоговые льготы на основании личного 
или семейного статуса, применимые к его резиден-
там, за исключением случаев, когда такой доход яв-
ляется единственным налогооблагаемым доходом 
нерезидента. 

Для нерезидентов налоговая обязанность со-
гласно территориальному принципу часто ограничи-
вается следующим образом: государство, в котором 
создан доход, удерживает соразмерную часть неза-
висимо от того, где и в каком объеме представлен к 
налогообложению общемировой доход. 

                                                           
5 Case C-279/93 Finanzamt Köln-Altstadt v. Roland 

Schumacker, judgment of 14 February 1995. 

Основанием для освобождения может высту-
пить эффективное изъятие налога, в частности орга- 
нами налогового контроля. Для свободы движения 
капитала это, в отличие от других основных свобод, 
урегулировано ст. 65 (1) ДФЕС. Государства-члены 
обязаны принимать меры по обеспечению ясного и 
однозначного определения размеров доходов и 
убытков, а также указывать, какие директивы приме-
нять в конкретном случае [24, s. 149]. Так, в деле 
Marks & Spencer6 Суд ЕС признал уравновешенное 
разделение налоговых полномочий между государ-
ствами-членами и предотвращение двойного учета 
убытков. В этом и других решениях отчетливо берется 
за основу идея предоставления большего простран-
ства для налогового суверенитета государств-членов.  

Важным вопросом остается баланс между ин-
тересами граждан ЕС – носителями основных сво-
бод и самого Союза при осуществлении механизмов 
общего рынка, с одной стороны, и интересами суве-
ренных государств, с другой [25, c. 100]. Основные 
свободы и суверенитет государств имеют равный 
вес, поэтому интересы ни той, ни другой стороны не 
будут приоритетными.  

Налоговое право ЕС не получает должной за-
щиты в силу своей системной противоречивости и 
отсутствия «внутренней когерентности», целостно-
сти. Действующие правила налогообложения 
должны быть когерентны в пределах ЕС. Поэтому 
при внутренней противоречивости норм первичного 
и вторичного права ЕС, регулирующих прямое нало-
гообложение, нужно по-прежнему иметь в виду, что 
гармонизация устанавливает единообразие посред-
ством вторичного права и, как следствие, компро-
мисс между государствами – членами ЕС. Эти госу-
дарства не готовы ограничить свой налоговый суве-
ренитет посредством вторичного права, а в случае 
противоречия между вторичным и первичным пра-
вом преимущество будет иметь последнее.  

Таким образом, можно заметить, что поскольку 
позитивная интеграция предполагает единогласное 
принятие решений и этот механизм сложно реализо-
вать, действия Европейской комиссии направлены на 
максимизацию эффекта негативной интеграции, про-
водимой посредством практики Суда ЕС по делам о 
прямом налогообложении и издания актов «мяг-
кого» права по поводу этих решений, «приглашая» 
государства-члены к адаптированию национального 
законодательства к толкованию Комиссии. 

6 Case C-446/03 Marks & Spencer plc v. David Halsey 

(Her Majesty's Inspector of Taxes), judgment of 13 De-

cember 2005. 
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В 2001 г. Комиссия выпустила важный доку-
мент «Налоговая политика в Европейском Союзе: 
приоритеты на годы вперед», в котором определила 
три цели налоговой политики: 

– национальные налоговые системы должны 
быть простыми и прозрачными; 

– национальные налоговые системы должны 
способствовать эффективному функционированию 
внутреннего рынка; 

– национальные налоговые системы должны 
способствовать снижению налоговых ставок и рас-
ширению налоговой базы7. 

Третья цель была во многом достигнута за по-
следние годы, особенно в сфере корпоративного 
налогообложения и после вступления в ЕС новых во-
сточноевропейских членов. Последнее десятилетие 
стало, по словам Б. Терры и П. Ваттеля, «существен-
ным сдвигом от налогообложения доходов к нало-
гообложению потребления» [12, p. 156]. 

В части корпоративного налогообложения по-
литика Комиссии направлена на преодоление иска-
жений внутреннего рынка, препятствующих транс-
граничной экономической деятельности, и умень-
шение издержек ведения бизнеса по всему Союзу. 
Эти действия ведутся в двух аспектах. 

В краткосрочной перспективе – меры по пре-
одолению специфических препятствий трансгранич-
ной экономической деятельности, например нало-
гообложения трансграничных слияний, невозмож-
ности трансграничного учета убытков, сложностей 
трансфертного ценообразования, ведущих к двой-
ному налогообложению и чрезмерному админи-
стративному бремени. 

В долгосрочной перспективе это меры, устра-
няющие целый комплекс препятствий, которые бо-
лее серьезно ограничивают национальный налого-
вый суверенитет. Самым ярким примером тому яв-
ляются предложения Комиссии по введению в ЕС 
общей консолидированной базы налога на прибыль 
корпораций (далее – ОКБКН) [26].  

Предложение по ОКБКН состоит в том, что кор-
поративной группе, осуществляющей свою деятель-
ность более чем в одном государстве – члене ЕС, 
должно даваться право выбора исчисления налого-
облагаемой прибыли с применением единой си-

                                                           
7 Communication on “Tax policy in the European Union 

– Priorities for the years ahead”, Brussels, 23 May 2001 

(COM (2001) 260). 
8 Case C-446/03 Marks & Spencer plc v. David Halsey 

(HM Inspector of Taxes), ECJ, 13 December 2005; Case 

стемы расчетов. Корпоративные группы при пере-
ходе на ОКБКН должны будут избрать один способ 
исчисления налога для всех своих компаний на тер-
ритории ЕС и иметь дело только с одним налоговым 
органом на территории ЕС. По сути дела, вся выгода 
от ОКБКН как раз и состоит в возможности работы  
с единственным налоговым органом. Важно, что  
ОКБКН не предполагает налоговой гармонизации 
ставки корпоративного налога. Государства-члены 
таким образом смогут поддерживать свое суверен-
ное право устанавливать собственные налоговые 
ставки. Группы компаний могут принять ОКБКН 
также и независимо от своего размера, классифици-
рованы ли они как крупные, средние или неболь-
шие. 

Обзор практики Суда ЕС по налоговым делам 
говорит о том, что недостаток возможностей ком-
пенсировать налоговые убытки в одном государ-
стве-члене посредством выгод в другом является 
ключевым вопросом для корпоративных групп, осу-
ществляющих деятельность в нескольких государ-
ствах-членах8.  

Предложение по ОКБКН будет автоматически 
обеспечивать возможность уменьшения налогооб-
лагаемой прибыли на сумму убытка. Потери компа-
ний внутри группы будут вычитаться из прибыли, 
подлежащей налогообложению, других компаний 
группы. Согласно исследованиям, 81 % компаний 
нес налоговые убытки в одном или нескольких госу-
дарствах-членах, но 96 % компаний из тех, что несли 
иностранные убытки, не были способны получить на 
эту сумму полное уменьшение размера прибыли 
[27, p. 28]. Однако некоторые страны (Бельгия, Гре-
ция, Италия) разрешают возмещение убытков 
внутри групп по национальному законодательству, и 
они вряд ли захотят по этой причине участвовать в 
ОКБКН. Другая сторона этой медали состоит в том, 
что страны, в которых прибыльные подразделения 
группы являются резидентами, полагают, что раз 
прибыль внутри группы исключается, то их база кор-
поративного налога будет уменьшена.  

Необходимо отметить, что предложения по 
ОКБКН носят дискуссионный характер и неодно-
кратно становились предметом обсуждений в орга-
нах власти ЕС. Споры доходят до того, является ли 
ОКБКН вообще пригодной для использования. 

C-418/07 Société Papillon v. Ministry of Finance 

(France), ECJ, 27 November 2008; Case C-18/11The 

Commissioners for Her Majesty's Revenue & Customs 

v. Philips Electronics UK Ltd, ECJ, 6 September 2012 

et al. 
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В ноябре 2014 г. Президент Еврокомиссии 
Жан-Клод Юнкер заявил, что Еврокомиссия присту-
пает к перезапуску ОКБКН с целью выхода из тупика, 
в который зашли ее сторонники и противники. Эта 
идея была хорошо принята государствами-членами, 
членами Европарламента и бизнес-сообществом, 
поскольку эти и иные группы уже начали широко 
признавать преимущества ОКБКН.  

17 июня 2015 г. Европейская комиссия предста-
вила план действий по реформированию корпора-
тивного налогообложения (Action Plan for Fair and 
Efficient Corporate Taxation in the EU), который, по за-
мыслу Комиссии, должен противодействовать нало-
говым правонарушениям и уклонению от уплаты 
налогов, а также обеспечить поступательный рост 
доходов. Согласно высказываниям представителей 
Комиссии, эти меры должны установить справедли-
вые, эффективные и способствующие росту рамоч-
ные условия для предприятий в Европе [28].  

21 июня 2016 г. Совет ЕС единогласно одобрил 
проект директивы9, посвященный практикам укло-
нения от налогообложения, используемым круп-
ными компаниями по всему миру. Ныне это Дирек-
тива 2016/116410: она содержит некоторые пункты 
из плана BEPS11, например правила КИК, положения 
о гибридных схемах, а также положения о налоге на 
прирост капитала при выводе активов (exit tax) и о 
внедрении правил GAAR (General Anti-Avoidance 
Rules). Противоречивое правило переключения 
(switch-over clause) было исключено из проекта. Но-
вые меры будут применяться с 1 января 2019 г.  

Основная цель идеи ОКБКН – усилить общий 
рынок посредством упрощения и снижения стоимо-
сти для компаний, ведущих деятельность в ЕС. Это 
позволило бы им, например, подавать единую нало-
говую декларацию по всем видам деятельности, 
осуществляемым в ЕС, в один налоговый орган.  
Элемент консолидации также позволил бы компа-
ниям компенсировать убытки в одном государстве-
члене прибылью, полученной в другом. Кроме того,  
ОКБКН могла бы стать важным инструментом в 
борьбе с уклонением от уплаты налогов: она могла 
бы устранить многие слабости сложившейся кон-
струкции корпоративного налогообложения, разре-
шающей агрессивное налоговое планирование, и 
сделать корпоративное налогообложение в ЕС бо-
лее прозрачным.  

Таким образом, можно говорить о том, что в 
сфере прямого налогообложения в ЕС основные шаги 
сделаны в направлении негативной интеграции. Ос-
новной причиной тому видится требование едино-
гласного принятия решений по вопросам налогооб-
ложения и восприятие государствами-членами их 
налогового суверенитета на фоне «недостатка нало-
говых полномочий» Союза. Недостаток координации 
на законодательном уровне обусловливает и точеч-
ный характер практики Суда ЕС от дела к делу, напри-
мер по делам о запрете национальных налоговых 
мер, противоречащих основным свободам, что остав-
ляет процесс интеграции в сфере прямых налогов на 
волю рынка, зависящую от случайных дел, поступаю-
щих в суды от граждан и корпораций. 
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Статья посвящена анализу нормативных основ установления вознаграждения опеку-
нам совершеннолетних недееспособных граждан и практики разрешения споров в 
обозначенной сфере. Регулирование указанных отношений нормами различной от-
раслевой принадлежности служит причиной неоднозначности их толкования. Судеб-
ные органы неверно интерпретируют целевое назначение указанных выплат, игнори-
руя их правовую сущность. Сложившаяся судебная практика не позволяет достичь по-
ставленных законодателем целей и негативно сказывается на социальной защищен-
ности таких граждан. 
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The main purposes of present article are the research of regulatory framework of establish-
ment of repayment for tutors of emancipated incapable persons and legal practice of set-
tlement of disputes in abovementioned sphere. Accumulation of methods of scientific cog-
nition is a methodological outline of present research, the main methods are system-de-
fined, technic and comparative ones.  
Based on deep analysis of federal and regional provisions of legislation maintained terms 
and conditions of payments of repayment for tutors of emancipated incapable persons the 
social and interim nature of aforementioned payments is concluded. Current state law ac-
tually allows to conclude that the state care for the socially vulnerable categories of the 
citizens, including the elderly and disabled citizens, with limited material resources, encour-
ages the legislator to seek new alternative ways of its implementation. To those should be 
referred "social outsourcing", that is, privatization of "unprofitable" social services in order 
to optimize the budgetary resources. Meanwhile, the reduction of costs for the implemen-
tation of the social functions of the state should not take place to the detriment of the 
content component. 
In the scientific literature there is no unanimity of views on the legal nature of the payments 
made by the trustees for the performance of such duties. Comparison of remuneration of 
trustees with a monthly payment for child care until the age of 1.5 years to achieve it possible 
to identify common objectives of establishing these payments, as well as the identity of their 
social and interim nature. Confirmation designated theses is to analyze the provisions of the 
legislation of the Russian Federation, in which the caregiver award is regarded as one of the 
ways to sequence the elimination of in-patient care and social services at home, which also 
contribute to the strengthening of social protection of this category of citizens. 
However, the practice of implementation of the provisions in the legislation found a num-
ber of fundamental problems. In particular, the regulation of these relations norms differ-
ent industry sector is the cause of the ambiguity of their interpretation. Judicial authorities 
misinterpreted the purpose of the above payments, ignoring their legal entity. The current 
judicial practice does not allow to achieve the objectives the legislator and has a negative 
impact on the social security of citizens. 

____________________________________________ 
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Право, как любой социальный регулятор, 
имеет функциональный характер. Норма права ори-
ентирована на воздействие на существующие обще-
ственные отношения либо на стимулирование воз-
никновения желаемых. Однако, до тех пор, пока 
правовая норма не реализовалась, мы не имеем 
возможности сделать вывод относительно ее эф-
фективности. Именно применение права выступает 
наиболее достоверным индикатором его действен-
ности, мы имеем возможность судить о достижении 
целей, ставившихся законодателем, при принятии 
того или иного нормативного акта. К сожалению, не-
редки случаи, когда цель настоль неочевидна, что 
это провоцирует неоднозначное толкование право-
вых норм. Как следствие, возникает значительное 
количество споров и противоречивых, а зачастую 
взаимоисключающих судебных решений по ним.  

Так, забота о престарелых и недееспособных 
гражданах всегда провозглашалась одной из важ-
нейших целей государственной социальной поли-
тики. Но в условиях ограниченности материальных 
ресурсов пути достижения указанной цели стали 
расширяться за счет альтернативных способов, при-
обретших черты так называемого «социального аут-
сорсинга». Содержательно это представлено пере-
дачей в частные руки «нерентабельных» социаль-
ных услуг в целях экономии бюджетных средств. В 
условиях экономического кризиса это могло бы 
представляться оправданным, если бы не осуществ-
лялось столь прямолинейно, исключительно ради 
сокращения расходов, что приводит к искажению 
сущности и содержания социальной функции госу-
дарства. Сказанное в полной мере может быть про-
иллюстрировано на примере ситуации, сложив-
шейся в сфере регулирования отношений по воз-
мездной опеке.  

В 2008 г. был принят Федеральный закон «Об 
опеке и попечительстве»1, предусматривающий ряд 
законодательных новелл относительно порядка 
назначения недееспособным гражданам опекунов 
или попечителей. Одной из них является возмож-
ность установления соответствующих правовых свя-
зей посредством заключения договора об опеке и 
попечительстве (п. 1 ст. 14). Не вызывает сомнения 
тот факт, что целью введения данного положения 
было стремление увеличить количество лиц, жела-
ющих стать опекунами или попечителями [1, с. 2].  

                                                           
1 Федеральный закон от 24 апреля 2008 г. № 48-ФЗ «Об 

опеке и попечительстве» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2008. № 17. Ст. 1755. 

Данное новшество получило весьма неодно-
значную оценку в профессиональной среде. Поло-
жительно характеризуя введенные положения, 
И.А. Михайлова указывает, что договорная (обяза-
тельственная) концепция установления опекунских 
отношений и ранее поддерживалась рядом ученых, к 
числу которых относятся Д.И. Мейер, К.П. Победонос-
цев, В.А. Рясенцев [2, с. 394; 3, с. 198; 4, с. 211]. Автор 
отмечает, что подобная позиция обладает несомнен-
ным преимуществом, заключающимся в установле-
нии более четкого механизма ответственности опеку-
нов и попечителей за неисполнение или ненадлежа-
щее исполнение своих обязанностей [5, с. 23]. Иллю-
страцией противоположной точки зрения может слу-
жить позиция А.М. Нечаевой, которая, оспаривая 
обоснованность распространения гражданских норм 
на семейные правоотношения, полагает, что установ-
ление договорного режима опеки является своего 
рода попыткой перенесения сферы делового парт-
нерства на отношения «вовсе не деловые, основан-
ные совершенно на иных принципах» [6, с. 86].  

Однако наиболее неоднозначным с позиции 
установления правовой природы рассматриваемых 
отношений является положение закона относи-
тельно возможности исполнения опекунских обя-
занностей на возмездной основе. Так, в исключи-
тельных случаях органы опеки и попечительства, ис-
ходя из интересов подопечного, вправе заключить с 
опекуном или попечителем договор, которым 
предусматривается осуществление выплаты таким 
лицам денежного вознаграждения. Широкий резо-
нанс данное нововведение получило в связи с тем, 
что исторически в России опекуны содержали под-
опечных «по своей доброй воле» [7, с. 12]. Рассмат-
ривая опеку и попечительство как «одну из форм 
осуществления государственной защиты личности» 
[8, с. 142], советскому и постсоветскому семейному 
праву было свойственно установление презумпции 
безвозмездности данных отношений. В несколько 
модифицированном виде сохранилась она и в об- 
новленном законодательстве. Так, согласно п. 2 
ст. 14 рассматриваемого закона предполагается ис-
полнение опекуном или попечителем своих обязан-
ностей безвозмездно. Установление же возмездной 
опеки или попечительства возможно лишь в исклю-
чительных случаях и является правомочием соответ-
ствующих органов, но не их обязанностью.  
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В законе отражены и финансовые источники 
указанных выплат. В соответствии с положениями п. 2 
ст. 16 вознаграждение опекуну или попечителю мо-
жет выплачиваться за счет дохода от имущества под-
опечного, средств третьих лиц, а также средств бюд-
жета субъекта Российской Федерации. Перечень слу-
чаев и порядок выплаты вознаграждений устанавли-
вается региональным законодательством. Потенциа-
лом этого нововведения не преминули воспользо-
ваться многие субъекты Российской Федерации.  

В 2014 г. Кодекс Омской области о социальной 
защите отдельных категорий граждан2 был допол-
нен ст. 42.1, предусматривающей условия и порядок 
исполнения обязанностей по опеке над совершен-
нолетними недееспособными гражданами на воз-
мездной основе. Так, опекунам, заключившим дого-
вор об осуществлении опеки над совершеннолет-
ними недееспособными гражданами, предоставля-
ется мера социальной поддержки в виде выплаты 
ежемесячного денежного вознаграждения за осу-
ществление опеки в размере 5 554 руб. на каждого 
подопечного. Указанной нормой также предусмот-
рена совокупность условий, удовлетворение кото-
рых необходимо для признания за опекунами права 
на такой вид меры социальной поддержки: 

– опекун не является лицом, обязанным в силу 
решения суда, вступившего в законную силу, содер-
жать своего подопечного; 

– опекун не является получателем выплат, 
установленных областным законодательством для 
лиц, осуществляющих уход за подопечным; 

– опекун не достиг возраста 65 лет; 
– опекун не состоит в трудовых отношениях; 
– опекун совместно проживает со своим под-

опечным; 
– опекун не получает вознаграждение за счет 

доходов от имущества подопечного и (или) средств 
третьих лиц; 

– опекун не пользуется безвозмездно имуще-
ством подопечного в своих интересах; 

– подопечный не состоит на учете в органе ис-
полнительной власти Омской области, уполномо-
ченном в сфере социальной защиты населения, в 
числе граждан, нуждающихся в предоставлении ста-
ционарного социального обслуживания.  

                                                           
2 Закон Омской области от 4 июля 2008 г. № 1061-

ОЗ «Кодекс Омской области о социальной защите 

отдельных категорий граждан» с последующими 

изм. и доп. // Омский вестник. 2008. 8 июля. 

Последнее условие примечательно с точки 
зрения уяснения преследуемой региональным зако-
нодателем цели при установлении указанной меры 
социальной поддержки. Можно ли считать данные 
выплаты аналогом заработной платы? Или речь 
идет о социальной выплате, ориентированной на 
поддержку семьи, самостоятельно осуществляю-
щей уход за недееспособным членом семьи и не пе-
рекладывающей свои моральные обязанности на 
государство? Ответы на поставленные вопросы не 
столь очевидны.  

Если проводить аналогию с ежемесячной вы-
платой по уходу за ребенком до достижения воз-
раста 1,5 лет, то можно увидеть существенное сход-
ство данных выплат по кругу субъектов (члены се-
мьи), условиям ее назначения и выплаты (субъект не 
работает или работает неполный рабочий день). 
Сходной, на наш взгляд, является и основная цель, в 
связи с которой были установлены названные вы-
платы – стимулировать передачу на семейный уро-
вень части государственных обязанностей. Кроме 
того, и в том, и в другом случае государство осво-
бождается от необходимости строительства и со-
держания специализированных учреждений для де-
тей и недееспособных граждан и существенно эко-
номит бюджетные средства. Тем не менее выплата 
ежемесячного пособия на ребенка до 1,5 лет всегда 
рассматривалась как социальная и вопросов о ее 
правовой природе не возникало. Иная ситуация сло-
жилась касательно опекунского вознаграждения.  

Следует признать, что дополнительной целью 
введения названной меры социальной поддержки 
являлась ликвидация очередности граждан на по-
ступление в стационарные учреждения социального 
обслуживания. Так, 15 октября 2013 г. Правитель-
ством Омской области была утверждена государ-
ственная программа «Социальная поддержка насе-
ления»3. Характеризуя существующее положение 
дел в сфере социального обслуживания, разработ- 
чиками подчеркивалось сохранение неудовлетво-
рённости спроса граждан на услуги социального об-
служивания. Так, по состоянию на 1 августа 2013 г. в 
регионе в очереди на стационарное обслуживание 
состояло 667 человек. Более того, в связи с измене-
нием отдельных положений законодательства в об-
ласти гигиенических требований к размещению, 

3 Постановление Правительства Омской области от 

15 октября 2013 г. № 256-п «Об утверждении госу-

дарственной программы Омской области “Социаль-

ная поддержка населения”» // Омский вестник. 2013. 

25 октября.   
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устройству, оборудованию, содержанию объектов 
организаций здравоохранения и социального об-
служивания прогнозировался рост очередности в 
2,5 раза и, соответственно, увеличение периода ожи-
дания граждан на поступление в государственные 
учреждения стационарного типа с 1 года до 2 лет. В 
связи с этим программой была предусмотрена воз-
можность использования новых механизмов, спо-
собствующих повышению уровня, качества и эффек-
тивности социальной поддержки населения, в том 
числе разработка и применение стационарозамеща-
ющих технологий. Так, в рамках осуществления мер 
по совершенствованию коммуникативных связей 
граждан пожилого возраста, развитию их интеллек-
туального потенциала и укреплению их социальной 
защищенности учреждена ежемесячная выплата ли-
цам, осуществляющим уход за гражданами пожи-
лого возраста, инвалидами I и II группы и совершен-
нолетними недееспособными гражданами.  

В этом же году «дорожная карта» развития 
сферы социального обслуживания была принята и в 
иных регионах. Правительством Ямало-Ненецкого 
автономного округа утверждена государственная 
программа «Социальная поддержка граждан и 
охрана труда на 2014–2020 годы»4. Одним из основ-
ных мероприятий является развитие института соци-
альной семьи для граждан пожилого возраста и ин-
валидов. В программе отмечаются существующие 
проблемы округа в сфере социальной защищенно-
сти отдельных категорий граждан, такие как рост ин-
валидизации и нерешенность проблем малоимущих 
граждан. Несмотря на то обстоятельство, что в округе 
отсутствует очередность в учреждения социального 
обслуживания среди лиц пожилого возраста и инва-
лидов, полностью утративших способность к самооб-
служиванию, на территории Ямала фактически отсут-
ствуют специализированные дома-интернаты психо-
неврологического типа, а также специальные дома-
интернаты для граждан пожилого возраста и инвали-
дов из числа лиц без определенного места житель-
ства и лиц, ранее отбывавших наказание в местах ли-
шения свободы. Кроме того, в связи с особенностями 
развития транспортной инфраструктуры в регионе 
наблюдается проблема доступности социального об-
служивания для граждан пожилого возраста, инва-
лидов, которые проживают в отдаленных труднодо-
ступных населенных пунктах.  

                                                           
4 Постановление Правительства Ямало-Ненецкого 

автономного округа от 25 декабря 2013 г. «Об утвер-

ждении государственной программы Ямало-ненец- 

Одной из причин ликвидации очередности на 
стационарное обслуживание и социальное обслу-
живание на дому стало успешное внедрение на 
Ямале альтернативных форм оказания социальной 
помощи таким лицам. С 2012 г. на территории 
округа опекунам совершеннолетних недееспособ-
ных граждан выплачивается вознаграждение за ис-
полнение ими своих обязанностей. Также с указан-
ного периода был сформирован институт социаль-
ной семьи для одиноких пожилых граждан, с внед-
рением которого связаны большие ожидания. Про-
граммой подчеркиваются благоприятные послед-
ствия нововведения, выражающиеся в социализа-
ции указанных лиц. Аналогичные альтернативные 
формы социальной поддержки посредством уста-
новления денежной выплаты опекунам совершен-
нолетних недееспособных граждан были установ-
лены в Вологодской, Архангельской, Владимирской, 
Калужской областях, а также Еврейской автономной 
области, Камчатском и Хабаровском крае. 

Таким образом, развитие федерального и ре-
гионального законодательства в области осуществ-
ления социального обслуживания свидетельствует о 
том, что властями всех уровней всецело поддержи-
вается всякого рода инициатива в создании стацио-
нарозамещающих технологий в целях ликвидации 
очередности граждан на стационарное обслужива-
ния и обеспечение их социальной защиты. Фактиче-
ски, региональные власти «делегировали» государ-
ственные функции по призрению и заботе о совер-
шеннолетних недееспособных гражданах частным 
лицам посредством заключения с ними договора об 
установлении возмездной опеки. К сожалению, та-
кие действия одновременно сопровождались при-
данием частно-правовой природы выплатам, 
предоставляемым опекунам совершеннолетних не-
дееспособных граждан.  

Ранее отношение к опекунскому вознагражде-
нию как к мере социальной поддержки последова-
тельно прослеживалось как в научных трудах [9, 
с. 75], так и в правоприменительной практике. Су-
дами отстаивалась позиция, согласно которой осу-
ществление опеки над совершеннолетними недее-
способными гражданами на возмездной основе на 
основании заключенного договора нельзя считать 

кого автономного округа “Социальная поддержка 

граждан и охрана труда на 2014–2020 годы”» // Крас-

ный Север. 2013. 30 декабря. 



52 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 48–56 

ISSN 2542-1514 

 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 48–56 

выполнением оплачиваемой работы5. Исследуя 
правовую сущность данной выплаты, суды обосно-
ванно отмечали, что, осуществляя опеку над недее-
способными совершеннолетними гражданами, опе-
куны выполняют социально значимую функцию по 
защите прав и законных интересов недееспособных, 
их содержанию, обеспечению сохранности имуще-
ства, а также обеспечению их уходом и лечением, 
что фактически идентично соответствующей функ-
ции государства. Взамен оно оказывает опекунам 
материальную помощь в виде ежемесячного возна-
граждения, которое по своей сущности является го- 
сударственным пособием. Поэтому действия, вы-
полняемые опекуном в отношении подопечного, 
нельзя считать оказанием услуг применительно к 
правовой природе гражданско-правового договора 
о возмездном оказании услуг6.  

Однако в 2016 г. вектор правоприменительной 
практики кардинально изменился. В июле 2016 г. 
Верховный Суд РФ сформулировал правовую пози-
цию, согласно которой на договоры об установле-
нии возмездной опеки распространяются положе-
ния гражданского законодательства, регулирую-
щего отношения по возмездному оказанию услуг7. 
Соответственно, опекуны, будучи стороной такого 
договора, выполняют оплачиваемую работу, а полу-
чаемое ими вознаграждение является доходом, ко-
торый не относится к предусмотренным ст. 217 
НК РФ и ст. 9 Федерального закона «О страховых 
взносах в Пенсионный фонд Российской Федерации, 
Фонд социального страхования Российской Федера-
ции, Федеральный фонд обязательного медицин-
ского страхования» видам доходов, освобождаемых 
от налогообложения и обложения страховыми взно- 
сами. Следовательно, с указанного вознаграждения 
уплачиваются налоги и производятся отчисления 
страховых взносов на обязательное пенсионное 
страхование.  

Буквальное толкование положений п. 1 и 2 
ст. 152 СК РФ8, согласно которым к отношениям, воз- 

                                                           
5 Определение Калужского областного суда от 1 мар-

та 2012 г. по делу № 33-394/12 // СПС «Консультант-

Плюс». 
6 Апелляционное определение Омского областного 

суда от 30 сентября 2015 г. по делу № 33-6981/2015 

// СПС «КонсультантПлюс». 
7 Определение Верховного Суда РФ от 11 июля 2016 г. 

по делу № 29-КГ16-3 // СПС «Консультант-Плюс». 
8 Семейный кодекс Российской Федерации от 29 де-

кабря 1995 г. № 223-ФЗ // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 1996. № 1. Ст. 16. 

никающим из договора о приемной семье, субси-
диарно применяются правила гражданского законо-
дательства о возмездном оказании услуг постольку, 
поскольку это не противоречит существу таких отно-
шений, позволило Верховному Суду РФ определить 
правовую природу опекунского вознаграждения как 
дохода, получаемого за выполняемые опекунами 
услуги.  

Справедливости ради необходимо отметить, 
что такую позицию Верховный Суд РФ сформулиро-
вал применительно к вознаграждению, выплачива-
емому приемным родителям. Между тем суды ни-
жестоящих инстанций в неизменном виде воспри-
няли изложенную правовую позицию и активно ру-
ководствуются ею при разрешении споров относи-
тельно определения правовой природы опекун-
ского вознаграждения по договору об осуществле-
нии опеки над совершеннолетними недееспособ-
ными гражданами, признают возможным примене-
ние к ним норм гражданского законодательства о 
возмездном оказании услуг9, а само вознагражде-
ние приравнивают к заработной плате10. Однако 
признать подобную позицию правоприменителей 
соответствующей духу закона вряд ли представля-
ется возможным. Весьма сомнительно отождеств-
ление обязанностей, выполняемых опекунами со-
вершеннолетних недееспособных граждан, с опла-
чиваемой работой лишь на том основании, что на 
получаемое ими вознаграждение начисляются стра-
ховые взносы. Опекунские обязанности не тожде- 
ственны трудовым отношениям (ст. 15 ТК РФ11), а со-
ответствующее вознаграждение не соответствует 
правовой природе заработной платы (ст. 129 ТК РФ). 
Статьей 16 ТК РФ установлен исчерпывающий пере-
чень оснований возникновения трудовых отноше-
ний, среди которого нет указания на исполнение 
обязанностей опекуна по договору об осуществле-
нии опеки. В противном случае, признавая исполне-
ние опекунами таких обязанностей оплачиваемой 
работой, на них должны распространяться правовые 

9 Апелляционное определение Омского областного 

суда от 4 августа 2016 г. по делу № 33-7153/2016; 

Апелляционное определение Суда Ямало-Ненец-

кого автономного округа от 22 августа 2016 г. по 

делу № 33-2212/2016. 
10 Решение Вологодского городского суда Вологод-

ской области по делу № 2-11004/2016 // СПС «Кон-

сультантПлюс». 
11 Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 де-

кабря 2001 г. № 197-ФЗ // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 3. 
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гарантии, предусмотренные трудовым законода-
тельством, например в части установленной мини-
мальной величины оплаты труда.  

Едва ли оправданно отождествление опекун-
ского вознаграждения с оплатой услуг по соответ-
ствующему виду гражданско-правового договора. 
Некоторыми специалистами в области семейного 
права высказывалась точка зрения о смешанном 
(полиотраслевом) характере рассматриваемого со-
глашения [10, с. 44], вобравшего в себя элементы 
конструкции договора возмездного оказания услуг 
[11, с. 38; 12, с. 339; 13, с. 99]. Однако при детальном 
рассмотрении такой конструкции очевидно, что в 
подобных отношениях отсутствует договорный ха-
рактер установления правовых связей.  

Правопорождающим фактом, влекущим воз-
никновение прав и обязанностей у опекунов, явля-
ется акт органа опеки и попечительства [14, с. 1306]. 
Следует согласиться с позицией Т.О. Урумовой, по-
лагающей, что существо договора в таких отноше-
ниях сводится лишь к установлению одного из юри-
дических фактов, необходимых для возникновения 
отношений по возмездной опеке [15, с. 19–20]. На 
это же обстоятельство обоснованно указывает и 
Н.А. Темникова, отмечая, что такой договор явля-
ется основанием для получения вознаграждения за 
осуществляемую опеку. Анализируя его правовую 
природу, автор приходит к выводу, что особенности 
договора об осуществлении опеки (попечительства) 
не позволяют безусловно утверждать, что он явля-
ется гражданско-правовым в силу отсутствия между 
сторонами соглашения юридического равенства. 
Кроме того, права и обязанности сторон соглашения 
установлены законом и не могут быть пересмот-
рены ими по своей воле [16, с. 106, 108].  

А.М. Рабец указывает, что несмотря на то, что 
указанный договор является возмездным и взаим-
ным, никакие иные обязанности, кроме обеспече-
ния выплаты вознаграждений, на органы опеки и по-
печительства не возлагаются. Все действия опекуна, 
как юридического, так и фактического порядка, под-
падают под определение услуг. Вместе с тем, исходя 
из цели установления опеки, такие действия носят 
случайный характер и сами по себе не являются 
юридически значимыми. Количественное накопле-
ние таких действий создает качественное новое со- 

стояние – заботу о подопечном, предполагающую 
осуществление совокупности действий по защите 
прав и интересов самого подопечного [17, с. 43, 45].  

Таким образом, разрешая споры, имеющие в 
основании нормы различной отраслевой направ-
ленности, судам необходимо исходить не только из 
буквального содержания положений закона, но и 
принимать во внимание телеологическое толкание 
норм. Не вызывает сомнения тот факт, что выполне-
ние опекуном совершеннолетнего недееспособного 
гражданина обязанностей требует от него значи-
тельных затрат не только материального, но и физи-
ческого и психологического порядка, кардинальным 
образом изменяя его уклад жизни. В сущности, уста-
новление подобной выплаты является не чем иным, 
как дополнительной формой социальной защиты та-
ких категорий граждан [18, с. 412; 19, с. 471]. Без уяс-
нения цели установления подобного рода мер соци-
альной поддержки и их правовой сущности не пред-
ставляется возможным вынесение законного и 
обоснованного судебного решения.  

Восприятие судами вышеизложенной позиции 
имеет существенные правовые последствия. При-
знание опекунского вознаграждения доходом, по-
лучаемым по договору оказания услуг, а опекунов – 
выполняющими оплачиваемую работу, влечет необ-
ходимость уплаты с указанной денежной суммы 
налога на доходы физических лиц и отчисления 
страховых взносов. Соответственно, при расчете ве-
личины размера таких выплат должны быть учтены 
указанные обстоятельства, что, безусловно, потре-
бует дополнительного бюджетного финансирова-
ния. Однако в связи со сложной экономической об-
становкой далеко не во всех регионах имеется по-
добного рода возможность. В том же случае, если 
региональные власти не предпримут соответствую-
щих действий, фактический размер вознаграждений 
существенно уменьшится. Между тем и сегодня раз-
мер вознаграждения едва превышает половину от 
установленного в регионах прожиточного мини-
мума (см. табл.). Так, в Омской области величина 
вознаграждения, причитающегося опекуну совер-
шеннолетнего недееспособного гражданина, со-
ставляет 5 554 руб., а прожиточного минимума – 
8 787 руб.12  

 

                                                           
12 Постановление Правительства Омской области от 

10 августа 2016 г. № 230-п «О величине прожиточ-

ного минимума на душу населения и по основным 

социально-демографическим группам населения в 

Омской области за II квартал 2016 года» // Омский 

вестник. 2016. 19 августа. 
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Величина вознаграждения, предусмотренного опекунам совершеннолетних недееспособных граждан, 
и величина прожиточного минимума по регионам, руб. 

Субъект РФ 

Размер вознаграждения опекунам 
по договору об опеке  

над совершеннолетними  
недееспособными гражданами 

Величина прожиточного  
минимума  

для трудоспособного населения 
(II квартал 2016 г.) 

Величина прожиточного 
минимума  

для пенсионеров  
(II квартал 2016 г.) 

Архангельская область 
2 706,25 – в местностях, приравненных 

к условиям Крайнего Севера; 
3 500 – в районах Крайнего Севера 

14 319 11 118 

Владимирская область 6 000 10 183 7 856 

Вологодская область 4 330 11 337 8 642 

Еврейская автономная  
область 

2 000 13 509 10 225 

Калужская область 4 000 10 124 7 842 

Камчатский край 4 611 19 965 15 239 

Хабаровский край 2 500 14 010 10 664 

Ямало-Ненецкий  
автономный округ 

5 750 16 567 12 519 

Примечание.  Составлено по данным Федеральной службы государственной статистики (http://www. 

gks.ru/dbscripts/cbsd/DBinet.cgi). 

 

Заострим внимание, что подобного рода воз-
награждение является единственным источником 
дохода для таких граждан. Это следует из установ-
ленных законами субъектов Российской Федерации 
совокупности условий, удовлетворение которых 
необходимо для признания за опекунами права на 
такой вид меры социальной поддержки. При таких 
обстоятельствах выполнение опекунами обязанно-
стей по возмездной опеке экономически невы-
годно, количество граждан, желающих осуществ-
лять уход за совершеннолетними недееспособными 
гражданами, сократится, а первичные цели, постав-
ленные государственными программами по соци-
альной поддержке населения, не будут достигнуты.  

Рассматриваемая ситуация является примером 
ненадлежащего заимствования частно-правовых 

конструкций в среду иной отраслевой направленно-
сти, а также демонстрирует неготовность правопри-
менительных органов к рассмотрению споров по-
лиотраслевого характера. К сожалению, приходится 
констатировать, что отраженные в научных трудах 
опасения относительно последствий расширения 
договорного режима на правовые связи, которым 
такой режим не свойственен, не беспочвенны [20, 
с. 73], а передача разрешения столь важного во-
проса на откуп правоприменителю – нецелесооб-
разна [21, с. 156]. В сложившейся ситуации един-
ственно верным способом решения обозначенной 
проблемы является внесение в законодательство 
субъектов Российской Федерации соответствующих 
поправок (с учетом сущностных целей) и признание 
подобных выплат отдельным видом государствен-
ного пособия.  
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Статья посвящена анализу правовых ограничений и неформальных практик земле-
пользования, существующих среди китайских фермеров на Дальнем Востоке России. 
Ограничительные инициативы последнего времени не только составляют контраст с 
либерализацией режима землепользования в соседних государствах АТР, но и не оче-
видны в свете правительственных намерений по привлечению иностранных инвести-
ций в экономику Дальнего Востока. Принадлежность субъективных прав иностранцам 
сама по себе не дает возможности большего их ограничения в сравнении с правами 
российских граждан. Дальнейшие их ограничения вторгаются в само существо содер-
жания (ядро) права на землю. Ограничение прав землепользования иностранцев не 
только оттолкнет инвестиции, но и будет стимулировать развитие неформальных 
практик землепользования, которые являются питательной средой для коррупции в 
органах государственной власти и местного самоуправления. 
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The article is devoted to the analysis of legal forms and informal land use practices existing 
among Chinese farmers on the Russian Far East. The main intention of the authors is to 
explore the reasons for the existence of sustainable practices circumvent legal restrictions 
of land rights of foreign citizens and legal entities, as well as determine the “limits of limi-
tations” of land rights of foreigners (including property and land lease rights). Problem field 
of the research includes definition of trends of legal regulation in this sphere, classification 
of informal land use practices by Chinese farmers, as well as a comparative description of 
the trends in legal regulation of land relations with foreign element in the Commonwealth 
of Independent States and Asia-Pacific countries. Methodology includes sociological meth-
ods (interview, participant observation) by which authors has obtained and classified infor-
mation on informal land use practices existing among Chinese farmers. Specially-legal  
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 methods (including comparative legal analysis and method of normative interpretation) 
were used to determine the regulatory trends in neighboring countries as well as to find 
out the limits of restrictions which may be imposed on foreigners land rights without con-
tradiction with federal Constitution. Restrictive initiatives promoted recently by Ministry of 
agriculture not only make a visible contrast with the liberalization of land use in the neigh-
boring countries of the Asia-Pacific region, but also are not adequate in light of the govern-
ment's intentions to attract foreign investment into the economy of the Far East region. 
The fact that some subjective rights belongs to foreign citizens and legal persons in itself 
does not allow the government to restrict them more than such rights of Russian citizens. 
Moreover, further limitation invades in the very essence of the content (core) of the right 
for land. A further limitation of land use rights of foreigners not only would repel invest-
ment, but will also encourage the development of informal land use practices, which, in 
turn, are the breeding ground for corruption in local government, as well as in the control-
ling and supervisory authorities. 

____________________________________________ 
 

Постановка проблемы 
Для российского общества является расхожим 

стереотип об угрозах, которые несет деятельность 
предприятий с китайским капиталом (далее – ПКК) в 
сельском хозяйстве России. Считается, что данная де-
ятельность отвечает лишь интересам Китая, стремя-
щегося к хищническому освоению природных ресур-
сов нашей страны. Существует клише о том, что ки-
тайские фермеры злоупотребляют ядохимикатами, а 
под предлогом работы на фермах в Россию въезжает 
большое количество китайцев, что несет необрати-
мые демографические риски и угрозу будущего от-
торжения сибирских и дальневосточных земель в 
пользу Китая. Данные тезисы активно распространя-
ются в СМИ1 и научной литературе (см., например: [1; 
2]), создавая устойчивый общественный дискурс. 

При этом игнорируется явно положительная 
роль, которую играют ПКК в экономике периферий-
ных территорий, испытывающих сложности с соци-
ально-экономическим развитием, особенно в усло-
виях сокращения бюджетного финансирования 
(Дальний Восток и Забайкалье). К примеру, по дан-
ным Администрации Приморского края, по итогам 
2015 г. ПКК дали более четверти (26 %) общего объ-
ема сельхозпродукции, произведенной в регионе2. 
Эксперты, представляющие местные органы власти 
и бизнес-сообщество, акцентируют внимание на 
том, что ПКК приносят территориям значительные 
налоговые поступления, обеспечивают трудоуст-
ройство местных жителей [3].  

                                                           
1 См. подборку материалов алармистского характера 

по проблеме китайского присутствия в сельском хо-

зяйстве Дальнего Востока: URL: http://www. 

xpomo.com/ruskolan/liter/china.htm. 
2 Отчет об итогах работы агропромышленного ком-

плекса Приморского края за 2015 год / Департамент 

Выгодная для китайских инвестиций в сельское 
хозяйство России конъюнктура рынка (ослабление 
курса рубля относительно юаня, имидж российской 
сельхозпродукции как экологически чистой в глазах 
китайских потребителей) вкупе с вышеуказанным, 
казалось бы, создает предпосылки для повышения 
объемов и качества китайских капиталовложений в 
сельхозотрасль. Однако анализ процессов в 2014–
2016 гг. не дает нам возможности отметить положи-
тельную динамику. Характерным является случай в 
июне 2015 г., когда власти Забайкальского края объ-
явили о намерении передать в долгосрочную (на 
49 лет) аренду шанхайской корпорации «Чжунцзе»3 
115 тыс. га пустующей земли. Известия о таких пла-
нах еще до начала их реализации вызвали волну об-
щественных протестов, инспирированных СМИ и не-
которыми политическими партиями (например, 
ЛДПР). В результате власти отказались от инвестици-
онной сделки, которая могла бы оживить экономику 
депрессивного дотационного региона. 

Противоречивость оценок как самого инвести-
ционного предложения, так и возможных послед-
ствий его принятия свидетельствует о слабой изучен-
ности проблемы деятельности китайцев в россий-
ском сельском хозяйстве. Отчасти заполнить этот ва-
куум эмпирической и аналитической информации 
был призван проект группы владивостокских ученых, 
осуществивших в 2014–2016 гг. в регионах Дальнево-
сточного федерального округа ряд полевых исследо-
ваний, включавших интервьюирование различных 

сельского хозяйства Администрации Приморского 

края. URL: http://www.agrodv.ru/content/otchet-za-

2015-god (дата обращения: 01.12.2016). 
3 В русских источниках эта компания оказалась 

больше известна под своим англоязычным назва-

нием Zoje Resources Investment Co. Ltd. 
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категорий экспертов (чиновников, бизнесменов, жур-
налистов, работников), работу с открытыми источни-
ками данных и включенное наблюдение (с позиций 
переводчика и юриста-консультанта).  

В рамках проделанной работы было установ-
лено, что значение позитивных эффектов деятельно-
сти ПКК, как минимум, не уступает негативным, а 
ряд сложившихся стереотипов не соответствует дей-
ствительности. Например, явно преувеличенным яв-
ляется тезис о стремлении китайских сельхозрабо-
чих переехать в Россию на ПМЖ. Практика показы-
вает, что планы по закреплению в России имеет 
лишь часть владельцев и руководителей бизнеса, 
тогда как непосредственно работники выступают в 
качестве сезонных рабочих, а их пребывание в 
нашей стране связано исключительно с заработком. 
После того как в 2014–2015 гг. курс рубля относи-
тельно юаня упал почти в два раза, а зарплаты в Рос-
сии остались на прежнем уровне (в том числе в ПКК), 
привлекательность выезда на сезонную работу в 
Россию снизилась. Уже в 2016 г. фермеры столкну-
лись с серьезной проблемой по рекрутингу китай-
ских рабочих [4].  

В то же время установлено, что китайскими фер-
мерами повсеместно нарушаются требования законо-
дательства, в первую очередь земельного. В условиях 
наличия у государства исчерпывающих механизмов 
контроля над деятельностью иностранных инвесторов 
в сельском хозяйстве существование устойчивых прак-
тик обхода земельного законодательства не может 
объясняться только «недоглядом» со стороны контро-
лирующих органов. Авторами делается предположе-
ние, что в данном случае мы наблюдаем пример сим-
биоза интересов не только фермера, стремящегося к 
повышению доходов и снижению издержек, но и его 
российских контрагентов в лице партнеров и предста-
вителей органов власти. Неформальные практики, та-
ким образом, выступают в качестве наиболее устраи-
вающего все заинтересованные стороны способа по-
высить эффективность землепользования и применя-
ются по принципу «просачивающейся воды»: дей-
ствия фермера будут направлены туда, где существуют 
целесообразность и возможность «обойти закон».  

 
Динамика правового регулирования 
Исторически динамика прав иностранцев на 

землю в России носила разнонаправленный харак- 

                                                           
4 Указ Президента РФ от 14 июня 1992 г. № 631 «Об 

утверждении Порядка продажи земельных участков 

при приватизации государственных и муниципаль-

ных предприятий, расширении и дополнительном 

тер. Как отмечает М.А. Бобряшова, «объем прав на 
земельные участки указанных лиц в различные ис-
торические периоды зависел от внутренней и внеш-
ней политики государства в целом и от политики, 
проводимой в отношении иностранных физических 
и юридических лиц» [5, с. 10]. На всем протяжении 
дореволюционной истории России иностранцы 
пользовались правами на землю наравне с наибо-
лее привилегированными сословиями российских 
подданных, поскольку государство было заинтере-
совано в привлечении населения и иностранных тех-
нологий. В советский период в связи с курсом на эко-
номическую самодостаточность и построение соци-
ализма в одной отдельно взятой стране иностран-
ные граждане и юридические лица были практиче-
ски полностью лишены даже тех ограниченных прав 
пользования землей, которые имелись у советских 
граждан и организаций.  

С переходом к рыночной экономике на рубеже 
1980–1990-х гг. либерализация земельных отноше-
ний и потребность в иностранных инвестициях при-
вели к постепенному восстановлению правовых 
форм землепользования иностранцев. В 1989 г. с 
принятием Основ законодательства СССР об аренде 
иностранные граждане получили право пользова-
ния землей. Однако право собственности и пожиз-
ненного наследуемого владения землями сельско-
хозяйственного назначения в законодательных ак-
тах РСФСР 1990–1992 гг. оставалось для иностранцев 
под запретом [6, с. 105]. С 1992 г. в соответствии с 
Указом Президента РФ № 6314 им было разрешено 
приобретать в собственность земельные участки 
при приватизации расположенных на них государ-
ственных и муниципальных предприятий. В целом в 
этот период развитие земельного законодательства 
было направлено «на расширение участия ино-
странных физических и юридических лиц в земель-
ных отношениях» [7]. 

Конституция РФ 1993 г. подтвердила курс на 
либерализацию правового регулирования земель-
ных отношений с иностранным элементом: во-пер-
вых, ч. 2 ст. 9 было закреплено право частной соб-
ственности на землю, а во-вторых, ч. 3 ст. 62 был 
установлен национальный режим правового статуса 
иностранных граждан в России. Как указал Конститу-
ционный Суд РФ в своем Постановлении от 23 ап-
реля 2004 г. № 8-П, национальный режим прав и 

строительстве этих предприятий, а также предостав-

ленных гражданам и их объединениям для предпри-

нимательской деятельности» // Российская газета. 

1992. 18 июня. 
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обязанностей распространяется и на земельные 
правоотношения, позволяя иностранцам приобре-
тать в собственность, владеть, пользоваться и распо-
ряжаться земельными участками с учетом установ-
ленных законом ограничений. При этом Суд отверг 
доводы о том, что права иностранцев на землю угро-
жают суверенитету и территориальной целостности 
России, указав на принципиальное различие между 
dominium и imperium: «При предоставлении земли в 
частную собственность приобретателю передается 
не часть государственной территории, а лишь зе-
мельный участок как объект гражданских прав, что 
не затрагивает суверенитет Российской Федерации 
и ее территориальную целостность»5. 

В начале 2000-х гг. земельное законодатель-
ство наряду с принципиальным закреплением либе-
рального конституционного подхода к регулирова-
нию данной сферы обозначило тенденцию к ограни-
чению земельных прав иностранцев [8, с. 258]. Во-
первых, в ч. 3 ст. 15 ЗК РФ6 был предусмотрен запрет 
на обладание иностранными гражданами и юриди-
ческими лицами земельными участками на пригра-
ничных территориях, перечень которых сформули-
рован в Указе Президента РФ № 26 от 9 января 
2011 г.7 Во-вторых, ст. 3 Федерального закона «Об 
обороте земель сельскохозяйственного назначе-
ния» от 24 июля 2002 г.8 исключила в отношении 
данной категории земель возможность передачи на 
праве собственности иностранным гражданам, ино-
странным юридическим лицам, а также российским 
юридическим лицам с преимущественным ино-
странным участием. В-третьих, ч. 2 ст. 28 Федераль-
ного закона «О морских портах в Российской Феде-
рации и о внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» от 8 де- 

                                                           
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 

23 апреля 2004 г. № 8-П «По делу о проверке кон-

ституционности Земельного кодекса Российской 

Федерации в связи с запросом Мурманской област-

ной Думы» // Российская газета. 2004. 28 апреля. 
6 Земельный кодекс Российской Федерации от 25 ок-

тября 2001 г. № 136-ФЗ // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2001. № 44. Ст. 4147. 
7 Указ Президента РФ от 9 января 2011 г. № 26 (в ред. 

от 11 апреля 2016 г.) «Об утверждении перечня при-

граничных территорий, на которых иностранные 

граждане, лица без гражданства и иностранные юри-

дические лица не могут обладать на праве собствен-

ности земельными участками» // Собрание законода-

тельства Российской Федерации. 2011. № 2. Ст. 268. 

кабря 2007 г.9 запрещает иностранным гражданам и 
организациям иметь в собственности земельные 
участки в границах морских портов. 

Новая волна ограничений, теперь уже права 
аренды иностранцами земель сельскохозяйствен-
ного назначения, была инициирована во второй по-
ловине 2015 г. после оглашения планов передачи в 
аренду китайским инвесторам больших площадей 
земли в Забайкалье. Министерство сельского хозяй-
ства РФ подготовило в связи с этим поправки в закон 
«Об обороте земель сельскохозяйственного назна-
чения», предложив ограничить максимальный срок 
аренды земель данной категории иностранцами 
10 годами (в процессе обсуждения срок был увели-
чен до 15 лет)10, а также ограничить 5 % долю земель 
внутри одного муниципального образования, кото-
рая может находиться во владении одного ино-
странного лица11. Кроме того, законопроект Мин-
сельхоза предлагает распространить запрет иметь в 
собственности земли сельскохозяйственного назна-
чения на российские юридические лица, конечными 
бенефициарами которых являются иностранцы. Не-
смотря на то, что данная инициатива пока не реали-
зована, лежащие в ее основе охранительные мо-
тивы сохраняют свою силу, ввиду чего небезынте-
ресно рассмотреть реальные формы землепользо-
вания иностранцев, сложившиеся в условиях зако-
нодательных ограничений.  

 
Захватное землепользование и другие нефор-

мальные практики 
Эмпирические случаи неформального земле-

пользования со стороны китайских фермеров в 
Амурской области были описаны в работе Н.П. Ры-
жовой [9]. Ею было установлено существование зна- 
 

8 Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ 

«Об обороте земель сельскохозяйственного назначе-

ния» // Российская газета. 2002. 27 июля. 
9 Федеральный закон от 8 декабря 2007 г. № 261-ФЗ 

«О морских портах в Российской Федерации и о вне-

сении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2007. № 46. Ст. 5557. 
10 Кунле М. Иностранцам урезали срок // Ведомости. 

2016. 25 января. URL: https://www.vedomosti.ru/ 

business/articles/2016/01/25/625258-arendi-selhozze-

mel-inostrantsev. 
11 Кунле М. Русская земля – для россиян // Ведомо-

сти. 2015. 31 августа. URL: https://www.vedomosti. 

ru/newspaper/articles/2015/08/30/606807-russkaya-

zemlya-dlya-rossiyan. 
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чительных объемов деятельности ПКК, которая не 
учитывалась российской статистикой (прежде всего 
в части доступа к земле). Фактически китайские фер-
меры возделывают гораздо большие площади, чем 
находится у них в пользовании официально. Подоб-
ная ситуация становится возможной благодаря при-
менению одной из нескольких неформальных схем.  

Во-первых, земля может быть оформлена на 
«подставных лиц» из числа россиян: при этом китай-
ский фермер может официально числиться в каче-
стве наемного работника, но фактически владеть 
землей на правах «субаренды» либо распоряжаться 
на земле на основе устной договоренности с арен-
додателем, в качестве которого обычно выступает 
давний бизнес-партнер [9, с. 20]. Так, по мнению 
опрошенного фермера – гражданина России, в боль-
шинстве фермерских хозяйств района китайцы ра-
ботают в качестве сезонных рабочих только фор-
мально. На самом деле они берут землю в «суб-
аренду» у российских предпринимателей и самосто-
ятельно её обрабатывают, используя своих россий-
ских партнёров только как промежуточное звено в 
своих взаимоотношениях с властью12. Другим вари-
антом данной схемы является аренда земли ПКК 
(ООО) у российского гражданина, связанного лич-
ными доверительными отношениями с граждани-
ном КНР – учредителем ООО. В последнем случае 
российский гражданин выступает номинальным 
собственником земель сельскохозяйственного 
назначения, формально арендуемых, но фактически 
принадлежащих гражданину КНР13.  

Во-вторых, земля может возделываться китай-
ским фермером без каких-либо правовых основа-
ний, но с ведома контролирующих органов. При 
этом китайский фермер может иметь фиктивный до-
говор аренды, выданный ему обманом местной ад-
министрацией [9, с. 19], или же не иметь никаких до-
кументов вовсе, заключив только устную договорен-
ность с администрацией, которой принадлежит 
земля [9, с. 20]. 

В-третьих, объектом захватного землепользо-
вания со стороны китайцев может служить земель- 

                                                           
12 Интервью с руководителем фермерского хозяй-

ства, дер. Камышовка Смидовичского района Еврей-

ской автономной области, 14 октября 2014 г. 
13 Интервью с управляющим сельскохозяйственным 

предприятием, пос. Пограничный Пограничного 

района Приморского края, 4 марта 2016 г.  
14 Постановление Правительства РФ от 4 сентября 

1992 г. № 708 «О порядке приватизации и реоргани-

зации предприятий и организаций агропромышлен-

ного комплекса» // Собрание актов Президента и 

ный участок, имеющий формального владельца из 
числа физических лиц, но на практике не возделы-
ваемый [10]. В соответствии с Постановлением Пра-
вительства РФ от 4 сентября 1992 г. № 708 «О по-
рядке приватизации и реорганизации предприятий 
и организаций агропромышленного комплекса»14, 
общая собственность на земельный участок, пере-
данный всем работникам бывшего колхоза или сов-
хоза, делилась на так называемые «земельные 
доли», право на которые оформлялось местным ор-
ганом власти. Таким образом, сформировалось зна-
чительное количество участков, которые формально 
находились в собственности местных жителей, но 
фактически ими не обрабатывались. При наличии 
коррупционного сговора информация о пустующих 
землях передавалась фермеру (в качестве такового 
чаще всего выступал китайский бизнесмен). Один из 
российских респондентов, точно зная о том, что ряд 
участков находится в незаконной обработке сосед-
него фермера (китайца), в начале года самовольно 
их занял и засадил поля пшеницей. Несмотря на 
угрозы со стороны китайского предпринимателя и 
даже органов власти, респондент с этих участков не 
ушел, так как четко понимал, что никаких докумен-
тов на эти земли у его оппонента нет15. 

Более «цивилизованным» вариантом данной 
схемы является аренда сельхозпредприятием с ки-
тайским капиталом земельных наделов бывших сов-
хозов целиком путем восстановления единого зе-
мельного участка и заключения договора аренды с 
долевыми собственниками. Несмотря на трудоем-
кость переоформления прав на земельные участки, 
такой подход позволяет арендатору не опасаться 
внезапного расторжения договора аренды, которое 
может быть совершено лишь решением большин-
ства долевых собственников16.  

Очевидно, что возникновение подобных прак-
тик является «ответом» инвестора на наличие ряда 
административных барьеров на владение землей. 
Официально иностранные фермеры могут брать 
землю только в аренду, однако, как отмечает Н.П. Ры-
жова, «даже при отсутствии формальных запретов и 

Правительства Российской Федерации. 1992. № 12. 

Ст. 931. 
15 Интервью с руководителем фермерского хозяй-

ства, дер. Камышовка Смидовичского района Еврей-

ской автономной области, 14 октября 2014 г. 
16 Интервью с генеральным директором сельскохо-

зяйственного предприятия (ООО) с китайским капи-

талом, пос. Пограничный Пограничного района 

Приморского края, 6 марта 2016 г. 
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наличии хорошо прописанных механизмов перерас- 
пределения прав собственности на землю могут су-
ществовать неформальные правила, ограничиваю-
щие соответствующие сделки. Эти правила могут за-
ключаться, например, в требовании уплаты взятки 
или неявной необходимости согласования каждой 
сделки с конкретным чиновником» [9, с. 22]. 

 
Пределы ограничения прав иностранцев на 

землю 
Многие государства АТР в своих конституцион-

ных актах провозгласили равенство прав граждан и 
иностранцев, однако в целях поддержания безопас-
ности и сохранения национального суверенитета 
каждым государством предусматриваются опреде-
ленные ограничения прав иностранных граждан [11, 
с. 118–120]. При этом страны с давними переселен-
ческими традициями, население которых сформи-
ровалось в основном за счет иммиграции (США, Ка-
нада, Австралия), разрешают иностранцам приобре-
тение земли в собственность с определенными 
ограничениями. Другие страны, охваченные опасе-
ниями наплыва инокультурных переселенцев либо 
испытывающие нехватку земельных ресурсов, вовсе 
запрещают приобретение земли в собственность 
(например, Индонезия, Сингапур). При этом основ-
ной тенденцией является все же расширение до-
ступных для иностранных граждан и юридических 
лиц правовых форм землепользования в целях при-
влечения иностранных инвестиций [12]. Даже в Ки-
тае, несмотря на отсутствие права частной собствен-
ности на землю, земельные права граждан и ино-
странцев постепенно расширяются за счет развития 
институтов подрядного землепользования и аренды 
земли [13, с. 334; 14, с. 120–122]. 

В отличие от стран АТР, в большинстве госу-
дарств постсоветского пространства преобладает 
ограничительный подход к регулированию земель-
ных прав иностранцев. Так, сравнительно-правовой 
анализ белорусского и казахстанского законодатель-
ства показывает закрепление за землей социальной 
функции, составляющей результат баланса между 
частными интересами граждан и юридических лиц по 
извлечению прибыли от использования земельных 
участков как объектов недвижимого имущества и 
публичным интересом, обусловленным в первую 
очередь необходимостью охраны земли как состав-
ной части окружающей среды [15, с. 105]. В других 
государствах СНГ также усиливаются ограничения в 
правовом регулировании данной сферы, которые мо- 
 

гут явиться фактором сдерживания иностранных ин-
вестиций в аграрный сектор [16].  

В России после либерализации 1990-х – начала 
2000-х гг. также наметились ограничительные изме-
нения. Помимо существующих запретов права соб-
ственности иностранцев на некоторые категории зе-
мель обсуждаются также меры по существенному 
ограничению срока аренды, а также устранению 
иностранного элемента в праве собственности 
вплоть до уровня конечных бенефициаров юриди-
ческих лиц. Эти инициативы не только составляют 
зримый контраст с обозначенными тенденциями в 
соседних государствах, но и не вполне очевидны в 
свете правительственных надежд по привлечению 
иностранных инвестиций в экономику Дальнево-
сточного региона. В этом аспекте даже новые рос-
сийские инициативы в виде свободного порта и тер-
риторий опережающего развития не способны ре-
шить проблемы иностранных инвесторов в аграр-
ном секторе, так как не изменяют общий режим 
землепользования, а ограниченные территории 
этих экономических зон хотя и предусматривают 
упрощенный порядок землеотвода, но рассчитаны в 
первую очередь на размещение объектов промыш-
ленности, в крайнем случае – животноводства, но не 
на создание посевных площадей. Для привлечения 
инвестиций в последнем случае требуется не созда-
ние специальных правовых режимов, а либерализа-
ция общего режима правового регулирования, а 
именно установление пределов ограничения прав 
иностранцев на землю. 

Право частной собственности на землю не яв-
ляется абсолютным и не относится к правам, кото-
рые в соответствии с ч. 3 ст. 56 Конституции РФ не 
подлежат ограничению ни при каких обстоятель-
ствах [17]. Согласно ч. 3 ст. 55 Конституции данное 
право может быть ограничено федеральным зако-
ном, но только в той мере, в какой это необходимо 
в целях защиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и законных интере-
сов других лиц, обеспечения обороны страны и без-
опасности государства. В данном случае, по мнению 
Конституционного Суда, должен обеспечиваться ба-
ланс прав иностранцев на землю и иных конституци-
онных ценностей (земля как основа жизни и дея-
тельности народов, приоритет права российских 
граждан иметь в собственности землю, рациональ-
ное и эффективное использование земли и ее 
охрана, защита экономического суверенитета Рос-
сии, целостность и неприкосновенность ее террито- 
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рии)17. При этом принадлежность тех или иных субъ-
ективных прав иностранным гражданам и юридиче-
ским лицам сама по себе не дает возможности боль-
шего их ограничения в сравнении с правами россий-
ских граждан, если только такое ограничение не 
продиктовано наличием конкретных обстоятельств, 
указанных в ч. 3 ст. 55 Конституции. Предполагае-
мые к дальнейшему ограничению права собствен-
ности и аренды земли иностранцами, в силу отме-
ченного Конституционным Судом РФ различия 
между dominium и imperium, очевидно не задевают 
интересы обороны и безопасности. Более того, огра-

ничение срока аренды земли 10 или 15 годами втор-
гается в само существо содержания (ядро) права 
пользования землей [18, с. 231], поскольку состав-
ляет величину меньшую, чем период окупаемости 
инвестиционных проектов в сельском хозяйстве. 
Представляется, что дальнейшее ограничение прав 
землепользования иностранцев не только оттолкнет 
инвестиции, но и будет стимулировать развитие не-
формальных практик землепользования, которые, в 
свою очередь, являются питательной средой для 
коррупции в органах местного самоуправления, а 
также контрольных и надзорных органах государ-
ственной власти.  
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Статья посвящена исследованию понятия и содержания категории «компетенция» 
применительно к субъектам муниципального управления в России и Канаде. Автором 
отмечается отсутствие консенсуса в юридической науке в определении содержания 
категории «компетенция» и ее субъектной принадлежности. Анализ механизма опре-
деления муниципальной компетенции, как в России, так и в Канаде, свидетельствует 
о наличии ряда концептуальных проблем и сложностей в выработке юридических 
формул, определяющих ее границы. Соответственно, в обоих государствах требуется 
проведение как теоретической, так и нормотворческой работы с целью устранения 
дефектов и оптимизации функциональной нагрузки субъектов муниципального управ-
ления. 
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The purpose of this article is to study the concept and the content of "competence" cate-
gory in relation to the entities of municipal governance in Russia and Canada. The methods 
of theoretical analysis, along with legal methods, including formal-legal and comparative 
law methods are used to achieve this goal. 
In the article, the author notes the lack of consensus in legal science in determining the con-
tent of "competence" category and its subjective identity. Some authors consider the compe-
tence as a set of rights and obligations of public authorities (Yu.A. Tikhomirov, S.A. Avakyan), 
while others recognize the correct use of the word "competence" in relation to the public 
territorial collectives and institutions of public power in general (T.M. Byalkina et al.). 
The Russian legal model for determining the competence of municipal governance entities 
also implies the distinction between the concepts of "local issues" and "powers." Unfortu-
nately, the domestic legislator does not provide for the clear distinction of these concepts, 
and there is also a lack of content specification of the issues to be addressed at the local 
level. Recent changes in law also call into question the relation between the municipalities’ 
competency model and the constitutional autonomy of local government. 
At the base of the approach to the definition of the competence of municipal government 
entities in Canada, as well as within the Anglo-Saxon model in general, lies the need for 
decentralization of functions, which cannot be effectively carried out by the central author-
ities or the private sector (A. Sancton). The competence carrier here is a municipality as a 
form of public corporation. This does not lead to contradiction between this carrier and 
other municipal governance entities (specifically, local authorities), as the latter carry out 
activities for the competence implementation on behalf of the corporation. 
The approach to the municipality as a corporation originally anticipated the use of the ultra 
vires doctrine, which excludes from municipal jurisdiction the issues and powers not ex-
pressly granted by statute. However, the analysis of the dynamics of legislative and judicial 
practice in Canada demonstrates a departure from this fundamental principle in favor of 
expanding the municipal competence, based on the goals of municipalities’ activities. The 
author believes that such an approach is contrary to the legal nature of municipal corpora- 
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tions, and therefore the rules governing the competence of municipalities and the rules 
governing their legal status in general need to be harmonized. 
Based on the above, the author concludes that in Russia and Canada both theoretical and 
normative work is required to eliminate defects and optimize the functional load of munic-
ipal governance entities. 

____________________________________________ 
 

При исследовании деятельности отечествен-
ных и зарубежных институтов публичной власти су-
щественное внимание в юридической науке уделя-
ется понятию компетенции.  

Как указывает Ю.А. Тихомиров, в любом госу-
дарстве действие публичных институтов связано с 
правом, законом. Смысл понятия «компетенция», 
соответственно, производен от лат. competentia – 
«принадлежность по праву», т. е. круг полномочий 
учреждения или лица [1].  

 Профессор С.А. Авакьян также определяет ком-
петенцию как совокупность прав и обязанностей го- 
сударственного органа, органа местного самоуправ-
ления, должностного лица, закрепленную норматив-
ными правовыми актами [2, c. 382]. Таким образом, 
классическое определение компетенции указывает 
на ее принадлежность непосредственно органам или 
должностным лицам публичной власти.  

Вместе с тем трудности в российском праве и 
правовой науке заключаются как в определении ба-
зовых категорий «компетенция», «предмет ведения» 
и «полномочия», так и их разграничении и отнесении 
их к субъектам принадлежности, что не в последнюю 
очередь вызвано противоречивым и многозначным 
использованием рассматриваемых юридических по-
нятий в Конституции России [3, c. 26–27].  

Ряд правоведов полагает, что «компетенция», 
«предмет ведения» и «полномочия» являются поня-
тиями идентичными. Так, А.В. Киселева и А.В. Несте-
ренко, считая, что в определенном смысле вышена-
званные термины равнозначны, признают коррект-
ным их употребление как в отношении Российской 
Федерации и ее субъектов, так и в отношении орга-
нов государственной власти и местного самоуправ-
ления [4, c. 214]. 

По мнению Т.М. Бялкиной, сущность компетен-
ции как правовой категории заключается в том, что 
она выступает в качестве правового средства, позво-
ляющего определить роль и место конкретного 
субъекта в управленческом процессе путем законо-
дательного закрепления за ним определенного объ-
ема публичных дел [5, c. 14]. Как полагает автор, 

                                                           
1 Наличие собственной компетенции органов мест-

ного самоуправления в России подтверждается поло-

предметы ведения и полномочия являются состав-
ными частями понятия «компетенция», при этом 
субъектами компетенции являются и публичные ин-
ституты, включая местное самоуправление как осо-
бый институт государственного устройства [5, c. 13]. 

Другие специалисты признают различие 
между рассматриваемыми понятиями и дают соб-
ственные, порой совершенно противоречивые их 
определения. Например, Е.И. Колюшин определяет 
компетенцию как «круг предметов ведения и полно-
мочий, благодаря которым реализуется государ-
ственный суверенитет» [6, c. 381]. По мнению же 
Д.А. Ковачева, «компетенция – это свойство, прису-
щее лишь государственному органу. Государству же 
присуще другое свойство – суверенитет. Именно с 
этим свойством, присущим государству, связан во-
прос о разграничении предметов ведения между 
федерацией и ее субъектами» [7, c. 140]. Возникает, 
таким образом, некий «семантический лабиринт», 
препятствующий четкому осмыслению вышеуказан-
ной категории [3, c. 27]. 

В связи с этим представляется уместным при-
вести позицию известного немецкого правоведа 
Г. Кельзена, который в своем труде «Чистая теория 
права» указывал следующее: «Любое сообщество 
должно иметь органы, поскольку лишь через них 
оно может функционировать. Если же, по каким 
либо причинам, каждый из индивидуумов выпол-
няет определенные функции, связанные с сообще-
ством, он выполняет функции его органа, сами же 
эти функции принадлежат сообществу» [8, p. 153–
154]. В этом смысле носителем компетенции могут 
являться и отдельные индивидуумы, и их общности, 
что актуально при рассмотрении вопроса о субъект-
ной принадлежности компетенции на уровне мест-
ного самоуправления. При этом, однако, Кельзен от-
мечает, что поскольку органы управления сообще-
ством имеют, как правило, более четкое выражение 
и структуризацию, то функции сообщества приписы-
ваются им, они считаются носителями соответствую-
щей «компетенции»1 [8, p. 149]. 

жениями ст. 132 Конституции РФ. В этом смысле му-

ниципальные органы являются выразителями интере-
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Менее противоречивым является разграниче-
ние понятий «предметы ведения» и «полномочия». 
«Предметы ведения» чаще всего раскрываются че-
рез понятие общественных отношений. О.Е. Кутафин 
и К.Ф. Шеремет, например, определяют, что «пред-
меты ведения – обобщенное, но юридически значи-
мое указание той области (сферы) общественных от-
ношений, в которой надлежит действовать органу 
государства, выполнять свои функции» [9, c. 23]. 

Н.М. Колосова, расширяя это понятие, указы-
вает на его соотношение с понятием «полномочие»: 
«Предмет ведения – это конкретная сфера обще-
ственных отношений, которая в соответствии с Кон-
ституцией РФ относится или исключительно к веде-
нию Российской Федерации, или к совместному ве-
дению Федерации и ее субъекта, или только к веде-
нию субъекта РФ. Полномочие производно от пред-
мета ведения, так как представляет собой права и 
обязанности органа государственной власти прини-
мать решения по конкретным вопросам его веде-
ния» [10, c. 161]. 

Отдельные исследования в отечественной 
юридической науке специально посвящены вопро-
сам компетенции органов местного самоуправле-
ния [11; 12]. Российская модель определения ком-
петенции субъектов муниципального управления 
предполагает различение понятий «вопросы мест-
ного значения» и «полномочия». Базовое законода-
тельство о местном самоуправлении относит во-
просы местного значения, которые могут опреде-
ляться в качестве своеобразного синонима приме-
няемого на уровне государственной власти термина 
«предмет ведения», к ведению муниципалитетов 
соответствующих типов, в то время как полномочия 
представляют собой конкретные права и обязанно-
сти органов и должностных лиц местного само-
управления по их реализации.  

К сожалению, отечественным законодателем 
разграничение рассматриваемых понятий прово-
дится нечетко, в литературе приводятся примеры их 
фактической путаницы, подмены [13; 14]. Так, со-
гласно п. 1 ч. 1 ст. 17 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее – ФЗ  № 131)2 
издание муниципальных правовых актов относится 
к полномочиям органов местного самоуправления 

                                                           
сов местного населения, являющегося первичным но-

сителем права на самостоятельное решение вопросов 

местного значения (ст. 130 Конституции РФ). 
2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

(ред. от 3 июля 2016 г.) «Об общих принципах орга- 

(что вполне логично), в то время как установление, 
изменение и отмена местных налогов и сборов (п. 1 
ч. 1 ст. 14, ст. 15, 16) относятся к вопросам местного 
значения, хотя, по сути, представляют собой право 
органов местного самоуправления, инструмент 
сбора средств для реализации других вопросов, т. е. 
являются самостоятельными полномочиями. 

Российское законодательство определяет пре-
делы компетенции муниципальных образований, в 
рамках которых органы местного самоуправления 
могут осуществлять правовое регулирование и 
управление, относительно четко. Сюда, в частно-
сти, относится решение вопросов местного значе-
ния, закрепленных законодательно (ст. 14, 15, 16, 
16.2 ФЗ № 131); регулирование и управление по во-
просам, не относящимся к вопросам местного зна-
чения и не подлежащим обязательному решению 
(так называемые «факультативные вопросы мест-
ного значения») (ст. 14.1, 15.1, 16.1 ФЗ № 131); реа-
лизация отдельных передаваемых на местный уро-
вень государственных полномочий (ч. 2 ст. 7, ст. 19 
ФЗ № 131); участие в решении вопросов, относя-
щихся к ведению других уровней власти в случае, 
если это разрешено законодательно, а также регу-
лирование и управление по вопросам социальной 
поддержки населения, даже в отсутствие соответ-
ствующего законодательного разрешения (ч. 5 ст. 20 
ФЗ № 131).  

Слово «относительно» в предыдущем абзаце 
выделено неслучайно, поскольку на сегодняшний 
день существует ряд проблем, связанных с каче-
ством разграничения компетенции между органами 
местного самоуправления и органами государствен-
ной власти. В качестве примера можно указать реа-
лизацию п. 8 ч. 1 ст. 14, п. 7 ч. 1 ст. 15, п. 8 ч. 1 ст. 16 
ФЗ № 131, в соответствии с которыми к вопросам 
местного значения поселений, муниципальных рай-
онов и городских округов в Российской Федерации 
относится «участие в предупреждении и ликвида-
ции последствий чрезвычайных ситуаций» в грани-
цах муниципального образования. МЧС РФ и струк-
туры ГО и ЧС в субъектах РФ зачастую трактуют со-
держание данного вопроса местного значения рас-
ширительно, требуя серьезного финансового и ма-
териального участия муниципальных образований в 
создании и развитии систем предупреждения и лик- 

низации местного самоуправления в Российской Фе-

дерации» // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822. 
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видации ЧС. Ряд представителей муниципальной 
власти, наоборот, настаивает на том, что содержа-
ние полномочий по решению данных вопросов не 
должно выходить за рамки организационного и ме-
тодического содействия органам государственной 
власти. Представляется, что данный конфликт вы-
зван слишком пространными законодательными 
формулировками и отсутствием механизма разгра-
ничения полномочий в подобных «смежных» во-
просах [15, c. 128–129]. 

Несмотря на то, что федеральный законодатель 
делает попытку систематизировать полномочия орга-
нов местного самоуправления по решению вопросов 
местного значения путем их перечисления в ст. 17 
ФЗ № 131, никакой четкой системы их нет. Во-первых, 
сам перечень не является закрытым, во-вторых, со-
гласно ч. 1.1 ст. 17 полномочия органов местного са-
моуправления могут дополнительно устанавливаться 
федеральными законами, уставами муниципальных 
образований, а в отношении внутригородских райо-
нов – законами субъектов РФ. Кроме того, в 2014 г. 
субъекты РФ получили право перераспределять (за 
рядом исключений) полномочия между органами 
местного самоуправления и органами государствен-
ной власти субъекта РФ. Перераспределение полно-
мочий допускается на срок не менее срока полномо-
чий законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта РФ. Указанная ре-
форма, как полагают некоторые специалисты, ставит 
под вопрос конституционную автономию органов 
местного самоуправления [16]. 

Необходимо также отметить, что из общих по-
ложений, установленных в российском законода-
тельстве, нельзя сделать вывод о возможности осу-
ществления органами местного самоуправления 
правового регулирования только в сферах, обозна-
ченных законодательно. 

По мнению профессора В.В. Таболина, местная 
власть осуществляет самостоятельное правовое ре-
гулирование не только по вопросам, которые урегу-
лированы государством в общем виде и требуют 
«местной  юридической конкретизации», но и в слу-
чаях, когда по каким-либо вопросам государствен-
ная правовая регламентация отсутствует полностью 
и нет никакой необходимости в ее существовании 
либо когда законодательство не в состоянии охва-
тить многообразие местных особенностей [17, c. 64]. 

                                                           
3 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 

29 ноября 2007 г. № 48 (ред. от 9 февраля 2012 г.) «О 

практике рассмотрения судами дел об оспаривании 

Согласно ч. 2 ст. 14.1, ч. 2 ст. 15.1, ч. 2 ст. 16.1 
ФЗ № 131 органы местного самоуправления вправе 
решать иные вопросы, не отнесенные к компетен-
ции органов местного самоуправления других муни-
ципальных образований, органов государственной 
власти и не исключенные из их компетенции феде-
ральными законами и законами субъектов РФ, за 
счет доходов местных бюджетов, за исключением 
межбюджетных трансфертов, предоставленных из 
бюджетов бюджетной системы РФ, и поступлений 
налоговых доходов по дополнительным нормати-
вам отчислений.  

Таким образом, следует согласиться с пози-
цией А.А. Джагаряна о том, что в России «не исклю-
чается первичное муниципально-правовое регули-
рование как по вопросам местного значения, так и 
тех общественных отношений, которые, хотя напря-
мую и не отнесены к вопросам местного значения, 
но тесно с ними связаны и не получили содержа-
тельной регламентации в действующем законода-
тельстве, если при этом муниципальное образова-
ние не вторгается в компетенцию иных публичных 
субъектов» [18]. После введения государственного 
регулирования муниципальные правовые акты, при-
нятые в опережающем порядке, должны быть при-
ведены в соответствие с ним. 

Следует отметить, что судебная практика в от-
ношении определения компетенции органов мест-
ного самоуправления отличается противоречиво-
стью. В Постановлении Пленума Верховного Суда 
России от 29 ноября 2007 г.3 не содержится всеобъ-
емлющих правил выявления содержания компетен-
ции органов местного самоуправления при возник-
новении спорных вопросов. В документе указыва-
ется, что при проверке соблюдения компетенции 
органом или должностным лицом, принявшими му-
ниципальный правовой акт, необходимо выяснять, 
относятся ли вопросы, урегулированные в оспарива-
емом акте или его части, к вопросам местного зна-
чения. Вместе с тем, как рассматривалось выше, 
компетенция органов местного самоуправления не 
исчерпывается вопросами местного значения. 

В Постановлении также указывается, что если 
акт или его часть изданы без нарушения конституци-
онных положений о разграничении компетенции 
Российской Федерации, ее субъектов и местного са-
моуправления, следует проверять полномочия ор-

нормативных правовых актов полностью или в ча-

сти» // Российская газета. 2007. 8 декабря. 
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гана или должностного лица, издавших оспаривае-
мый акт, на осуществление правового регулирова-
ния данного вопроса. 

Проверяя полномочия органа (должностного 
лица) местного самоуправления, необходимо, в 
частности, учитывать следующее: 

а) суды не вправе обсуждать вопрос о целесо-
образности принятия органом или должностным ли-
цом оспариваемого акта, поскольку это относится к 
исключительной компетенции органов местного са-
моуправления и их должностных лиц; 

б) вопросы местного значения закреплены в 
ст. 14, 15 и 16 ФЗ № 131; 

в) нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления или должностных лиц не 
может быть установлена какая-либо ответствен-
ность за их неисполнение (санкция как мера при-
нуждения) – такая ответственность устанавливается 
федеральными законами и законами субъектов РФ. 

Если судом будет установлено, что оспаривае-
мый акт или его часть приняты по вопросу, который 
не мог быть урегулирован нормативным правовым 
актом данного уровня, или приняты с нарушением 
полномочий органа, издавшего этот акт, то оспари-
ваемый акт или его часть признаются недействую-
щими. 

Рассматривая зарубежный опыт местного са-
моуправления, Е.В. Белоусова отмечает, что муни-
ципальные органы большинства стран действуют в 
рамках собственных полномочий, реализуемых в за-
висимости от финансовых возможностей. Вместе с 
тем наряду с собственными (факультативными) пол-
номочиями за муниципальными органами закреп-
ляются обязательные (установленные государ-
ством) и делегированные полномочия, реализация 
которых подконтрольна государству [19].  

Обязательные полномочия осуществляются 
при участии и под контролем государства, поскольку 
именно государство, обладая верховным суверени-
тетом, возлагает на органы самоуправления опреде-
ленный минимум полномочий, от выполнения кото-
рых органы местного самоуправления не вправе от-
казаться. Делегированные (переданные) государ-
ством полномочия, в свою очередь, по функцио-
нальному значению близки к обязательным полно-
мочиям, но финансируются из средств государствен-
ного бюджета [19]. 

                                                           
4 Европейская хартия местного самоуправления (со-

вершено в Страсбурге 15 октября 1985 г.) // Бюлле-

тень международных договоров. 1998. № 11. 

Профессор А.Н. Костюков, анализируя англо-
саксонскую модель местного самоуправления на 
примере США, указывает на наличие в структуре 
компетенции органов местного самоуправления 
двух составляющих элементов – предметов ведения 
и полномочий. Последние, как отмечает автор, 
можно разделить на две группы – обязательные и 
необязательные [20, c. 440]. Обобщая содержание 
компетенции органов местного самоуправления в 
зарубежных государствах, П.А. Кучеренко и 
Л.Т. Чихладзе также выделяют круг составляющих ее 
обязательных и факультативных полномочий [21, 
c. 288–289].  

Ю.В. Фененко подразделяет компетенцию ор-
ганов самоуправления на первоначальную и вторич-
ную. Первоначальная, по мнению автора, ограни-
чена местными делами (вопросы ЖКХ, школьное об-
разование, благоустройство и т. д.). Вторичная ком-
петенция – это то, что местные органы выполняют, 
чаще всего, как бы по поручению вышестоящих ор-
ганов: учет избирателей, призывников, мероприя-
тия оборонного характера, – т. е. то, что прямо не от-
носится к местным делам и в чем больше заинтере-
сована центральная власть [22, c. 35]. 

Значительное влияние на определение компе-
тенции органов местного самоуправления в запад-
ных государствах, относимых прежде всего к конти-
нентальной модели местного самоуправления, иг-
рает Европейская хартия местного самоуправле-
ния4. В соответствии с ч. 1 ст. 3 Европейской хартии 
под местным самоуправлением понимается право и 
реальная способность органов местного самоуправ-
ления регламентировать значительную часть пуб-
личных дел и управлять ею, действуя в рамках за-
кона, под свою ответственность и в интересах мест-
ного населения.  

Хартия специально не конкретизирует круг пуб-
личных вопросов, подлежащих муниципальному 
управлению, оставляя определение соответствую-
щего перечня государством-участником, и указывает 
лишь, что «осуществление публичных полномочий, 
как правило, должно преимущественно возлагаться 
на органы власти, наиболее близкие к гражданам», а 
«передача какой-либо функции какому-либо другому 
органу власти должна производиться с учетом объ-
ема и характера конкретной задачи, а также требова-
ний эффективности и экономии» (ч. 3 ст. 4). 
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Идея о необходимости соблюдения эффектив-
ности и экономии при определении компетенции 
субъектов муниципального управления широко 
освещаема и в научной литературе англосаксонских 
государств. По мнению А. Санктона, «местное само- 
управление, с практической точки зрения, суще-
ствует как раз для реализации функций, которые не 
могут эффективно осуществляться центральными 
органами либо частным сектором» [23, p. 22]. При 
этом некоторые такие функции, полагает автор, яв-
ляются «естественными кандидатами» на включе-
ние в компетенцию местных органов, в то время как 
другие нуждаются в контроле и субсидировании со 
стороны центральной власти, поскольку реализу-
ются в отсутствии привлекательных экономических 
условий [23, p. 22]. 

Надо отметить, что в рамках англосаксонской 
модели с юридической точки зрения доминирую-
щим является подход, согласно которому носителем 
компетенции является муниципалитет как форма 
публичной корпорации. Это не приводит к противо-
речию между указанным носителем и иными субъ-
ектами муниципального управления (органами 
местного самоуправления), поскольку они (и 
прежде всего муниципальный совет) осуществляют 
деятельность по реализации компетенции от имени 
корпорации.  

И муниципалитеты, и органы местного само-
управления, помимо того, что они являются непо-
средственными субъектами местного самоуправле-
ния [24], можно, применительно к рассматриваемой 
модели, считать также субъектами муниципальной 
компетенции и управления. 

Рассматривая вопрос о правосубъектности му-
ниципального образования, О.И. Баженова указы-
вает, что способность муниципалитета как такового 
иметь и осуществлять принадлежащие ему права и 
обязанности определяется, в том числе, организа-
цией процесса волеобразования (принятия, выра-
ботки решений) и волеизъявления посредством 
конструирования внутриорганизационных отноше-
ний, участниками которых, в конечном счете, высту-
пают физические лица [25, c. 110]. 

А.Я. Поровская, безотносительно анализа кон-
кретно англосаксонской модели местного само-
управления, указывает, что муниципальное образо-
вание как квазикорпорация представляет собой са-
мостоятельный субъект собственности и экономиче-
ской деятельности, с помощью которой население 

                                                           
5 Chardkoff Junk Co. v. City of Tampa [1931] 135 So. 

457, 102 Fla. 501. 

представляет, защищает и удовлетворяет свои инте-
ресы [26, c. 146–147].  

Муниципалитет, соответственно, представляет 
собой самостоятельный, наделенный собственной 
компетенцией общий субъект муниципального 
управления, в отношении которого органы местного 
самоуправления будут являться частными субъек-
тами – выразителями воли общего.  

Что касается предметного содержания рас-
сматриваемой компетенции, то необходимо уточ-
нить, что в североамериканской доктрине предпри-
нимались попытки выделения чисто «муниципаль-
ных функций».  

Например, в цитируемом в Канаде американ-
ском деле Chardkoff Junk Co. v. Tampa Верховным су-
дом штата Флорида указывалось на необходимость 
различения «государственных» и «муниципальных» 
функций, осуществляемых муниципалитетами. По 
мнению суда, к государственным относятся функ-
ции, реализация которых обеспечивает обществен-
ное благосостояние в целом. Сюда относятся поли-
цейские функции, пожарная безопасность и отправ-
ление правосудия в определяемых государством 
границах. Осуществление же муниципальных функ-
ций, по мнению суда, «приносит пользу непосред-
ственно сообществу граждан, проживающих в пре-
делах соответствующей территории. К таким функ-
циям можно отнести уход за дорогами, местами об-
щего пользования… строительство и поддержание 
местной инфраструктуры. В этом случае муници-
пальная корпорация представляет сообщество в ре-
шении местных вопросов за пределами публичных 
целей, во имя реализации которых она получает гос-
ударственные полномочия»5.  

Однако реализация подобного подхода в 
праве сталкивается с жесткой концепцией принад-
лежащего государству суверенитета, который не 
предполагает выделения пула неподконтрольных 
ему сфер компетенции.  

В Канаде, в частности, разделение предметов 
ведения и полномочий между уровнями публичной 
власти осуществляется при помощи так называемой 
доктрины ultra vires (лат. «вне полномочий»). Пред-
меты ведения между федеральным центром и субъ-
ектами разделены конституционно, субъекты в свою 
очередь делегируют часть своих полномочий муни-
ципалитетам.  

На каждом из уровней власти с целью реализа-
ции полномочий по существующим предметам веде- 
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ния принимаются нормативные правовые акты и со-
вершаются юридические действия, однако если по-
средством принятия такого акта или действия орган 
вторгается в сферу компетенции органа власти дру-
гого уровня, то акты будут признаваться ничтожными, 
а действия – незаконными, совершенными ultra vires, 
с превышением полномочий. По сути своей доктрина 
ultra vires в публичном праве Канады мало чем отли-
чается от применяемого в России принципа возмож-
ности органов власти осуществлять правовое регули-
рование и управление исключительно в пределах 
собственной компетенции. 

Следует, однако, учитывать тот факт, что муни-
ципалитеты в рамках англосаксонской модели 
имеют статус публичных корпораций особого вида. 
Соответственно, в отношении них изначально дей-
ствует особый механизм определения компетен-
ции. Юридическая форма муниципальной корпора-
ции предполагает, что ее правоспособность ограни-
чена положениями инкорпорирующего либо базо-
вого статута, на основании которого она создана.  

В Канаде долгое время господствовала прак-
тика, неоднократно подтверждаемая решениями 
канадских судов, согласно которой компетенция ор-
ганов местного самоуправления ограничивалась 
кругом вопросов и соответствующих полномочий, 
которые были напрямую делегированы (expressly 
granted) органам местного самоуправления зако-
нами провинций и территорий [27, p. 82].  

С учетом этого, в канадском муниципальном 
праве отсутствует разделение регулятивных и пра-
воприменительных полномочий муниципалитетов в 
рамках решения «собственных» вопросов либо в 
рамках реализации передаваемых им государствен-
ных полномочий, все полномочия муниципалитетов 
считаются «делегированными».  

Ярким примером строгого применения общего 
правила о компетенции можно считать решение 
Верховного суда провинции Британская Колумбия 
по делу Delsom Estates Limited v. Corporation of 
Delta6, в котором суд признал муниципальный пра-
вовой акт, устанавливающий требование по нали-
чию у застройщика действующих строительных объ-
ектов в качестве условия выдачи разрешений на но-

                                                           
6 Delsom Estates Limited v. Corporation of Delta [1981] 

14 MPLR 239 (SC). 
7 См. также: Sun Oli Co. v. Verdun (City) [1952] 1 SCR 

222. 
8 R. v. Greenbaum [1993] 1 SCR 674. 
9 Nanaimo v. Rascal Trucking Ltd. [2000] 1 SCR 342. 

вое строительство, принятым с превышением пол-
номочий муниципального совета, поскольку в соот-
ветствующем законодательстве провинции отсут-
ствовало прямое указание на возможность установ-
ления таких требований7.  

Однако в начале 1990-х гг., в деле R. v. 
Greenbaum8, Верховный суд Канады указал, что му-
ниципальные правовые акты могут считаться приня-
тыми в рамках полномочий органов местного само-
управления, если интерпретация положений соот-
ветствующего закона провинции позволяет выявить 
скрытое наличие таких полномочий. То есть суды 
должны принимать во внимание не только текст за-
кона, но и цель, которой руководствовался законо-
датель при его принятии. Исходя из этого, допусти-
мым может считаться муниципальное регулирова-
ние полномочий, жизненно необходимых для реше-
ния соответствующих вопросов местного значения и 
обеспечивающих нормальное функционирование 
местного самоуправления. 

В деле Nanaimo v. Rascal Trucking Ltd.9 Верхов-
ный суд Канады подтвердил, что суды должны тща-
тельно исследовать цели и устремления законода-
теля при определении допустимости муници-
пально-правового регулирования на основании рас-
сматриваемого закона. 

Изменение в правовой позиции судов Канады 
перекликается с решениями судов США, в которых 
схожие идеи начали появляться начиная с 1960-х гг. 
Так, согласно решению по делу Osceola v. Whistle10 
апелляционный суд штата Арканзас признал, что му-
ниципальная корпорация обладает и может осу-
ществлять следующие полномочия: 1) делегирован-
ные напрямую; 2) в разумной мере необходимые 
для реализации первых; 3) необходимые для дости-
жения целей и задач создания корпорации. 

В Канаде данный подход нашел отражение и в 
базовом законодательстве о местном самоуправле-
нии провинций и территорий. Например, согласно 
ч. 1 ст. 4 Хартии общин Британской Колумбии11 «пол-
номочия, передаваемые муниципалитетам и их со-
ветам настоящим законом… должны толковаться 
широко, в соответствии с целями принятия настоя-
щего закона и целями создания муниципальных об-
разований». 

10 Osceola v. Whistle [1966] 241 Ark. 604.  
11 Community Charter (British Columbia), SBC 2003, 

Ch. 26. URL: http://www.bclaws.ca/civix/docu-

ment/LOC/complete/statreg/--%20C%20--/42_Com-

munity%20Charter%20[SBC%202003]%20c.%2026/ 

00_Act/03026_05.xml#section128. 
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Следует отметить, что еще одним заметным 
изменением подхода к определению регулятивных 
и правоприменительных возможностей муниципа-
литетов стала более широкая трактовка самих целей 
создания муниципальных образований, а соответ-
ственно, и целей муниципально-правового регули-
рования и управления. Долгое время считалось, что 
эти цели являются преимущественно хозяйствен-
ными. Соответственно, только регулирование и 
управление в хозяйственной сфере признавалось 
intra vires (лат. «в пределах полномочий»), т. е. допу-
стимым на местном уровне.  

По-настоящему переломным стало дело Shell 
Canada Products Ltd. v. Vancouver (City), рассмотрен-
ное Верховным судом Канады. Дело касалось изда-
ния муниципального акта, в соответствии с которым 
муниципалитет г. Ванкувера отказывался сотрудни-
чать с корпорацией Shell до полного прекращения 
корпорацией всех деловых связей с режимом апар-
теида в ЮАР. По мнению истца, такой акт был дис-
криминационным по отношению к корпорации, а 
также ultra vires, поскольку цели его принятия не 
были связаны с решением вопросов местного значе-
ния в г. Ванкувере. Однако суд счел оспариваемый 
акт законным, указав, что «муниципальный совет 
может принимать меры, связанные с поддержкой 
духа общности и принадлежности к общине, и среди 
этих мер могут присутствовать такие, которые выра-
жают мнение местного сообщества по одобрению 
либо неодобрению определенного поведения»12. 

Таким образом, в качестве цели местного са-
моуправления впервые было четко обозначено фор-
мирование осознанной общности местных граждан 
и выражение ими своей воли. В настоящее время 
это решение является не только базой для потенци-
ального расширения регулятивных возможностей 
канадских муниципалитетов, но и косвенным обос-
нованием необходимости признания за институтом 
местного самоуправления особого и независимого 
статуса. 

Вслед за появлением в судебных решениях 
«цели» местного самоуправления в качестве инди-
катора законности деятельности органов местного 
самоуправления и инструмента определения гра-
ниц их компетенции законодатели провинций осу- 

                                                           
12 Shell Canada Products Ltd. v. Vancouver (City) 

[1994] 1 SCR 231. 
13 Municipal Act (Ontario), SO 2001, Ch. 25. URL: 

http://www.e-laws.gov.on.ca/html/statutes/english/ 

elaws_statutes_01m25_e.htm#BK6. 

ществляли попытки дать собственное правовое 
определение такой цели (целей). Вместе с тем не 
везде соответствующий опыт можно считать удач-
ным. Так, согласно ст. 2 Муниципального акта про-
винции Онтарио13 целью муниципалитетов является 
осуществление «качественного управления» в отно-
шении вопросов, находящихся в их ведении. Анало-
гичная цель муниципалитета, хотя и не единствен-
ная из перечисляемых, содержится, например, в ч. 2 
ст. 4 Акта о муниципалитетах провинции Саскаче-
ван14, ст. 3 Акта о местном самоуправлении провин-
ции Альберта15. 

Канадский эксперт, советник министерства по 
муниципальным и жилищным вопросам Онтарио 
С. Грей полагает, что такой подход позволяет пере-
нести акцент с содержания деятельности органов 
местного самоуправления на сам процесс этой дея-
тельности. Компетенция муниципалитетов расши-
ряется, но при этом решение вопросов, обеспечива-
емых органами местного самоуправления, должно 
осуществляться «открыто, прозрачно, честно и от-
ветственно», что и должно стать ориентиром для су-
дов в решении возможных споров о допустимости 
отдельных действий органов местного самоуправ-
ления [28].  

Однако не все специалисты разделяют столь 
оптимистичный взгляд на рассматриваемые изме-
нения. Так, Т. Оудекерк, другой канадский специа-
лист по местному самоуправлению, считает данную 
формулировку нечеткой и бессодержательной [29, 
р. 16].  

Следует согласиться с тем, что подобная кон-
струкция вряд ли сама по себе может содействовать 
судебной оценке законности деятельности органов 
местного самоуправления, однако не следует забы-
вать, что на сегодняшний день судебными и внесу-
дебными инстанциями Канады разработан методо-
логический инструментарий оценки управленческих 
решений, выявления их «предвзятости», «ангажиро-
ванности», «несправедливости», что во многих слу-
чаях и является основанием для их пересмотра в 
рамках как судебного, так и иных видов контроля 
(включая контроль со стороны омбудсмена [30]).  

Еще одним шагом по пути расширения компе-
тенции, прежде всего в сфере правового регулиро- 

14 The Municipalities Act (Saskatchewan), 1999,  

Ch. M-24. URL: http://www.assembly.nl.ca/legislation/ 

sr/statutes/m24.htm#26_. 
15 Municipal Government Act (Alberta), RSA 2000, 

Ch. M-26. URL: http://www.qp.alberta.ca/documents/ 

Acts/m26.pdf. 



74 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 66–78 

ISSN 2542-1514 

 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 66–78 

вания муниципалитетами общественных отноше-
ний, стало введение в законодательство запрета на 
судебное оспаривание муниципальных актов по 
критерию их «необходимости». Так, согласно ст. 272 
Муниципального акта Онтарио «отсутствие либо 
предполагаемое отсутствие необходимости право-
вого регулирования определенного вопроса не мо-
жет являться основанием для отмены или пере-
смотра муниципального акта, принятого c соблюде-
нием принципа добросовестности». Таким образом, 
сужается и возможность отмены муниципальных ак-
тов органами государственной власти провинции по 
принципу целесообразности. 

По мнению судьи Верховного Суда Канады 
Спенса, только недобросовестное принятие акта, 
ущемление или нарушение актом прав граждан, не-
справедливость его положений могут являться осно-
ваниями отмены акта16. В остальном же следует по-
лагать, что муниципалитеты вольны в рамках своей 
компетенции принимать любые правовые акты и 
устанавливать ими на своей территории наилучший, 
по их мнению, правовой режим. 

Интересно, что в поддержку наметившегося 
процесса расширения своих полномочий муниципа-
литеты Канады нередко приводят примеры зарубеж-
ного, в том числе европейского, опыта. Так, в своем 
отчете по вопросам оценки действующего законода-
тельства о местном самоуправлении провинций и 
территорий Канады Федерация муниципалитетов Ка-
нады среди принципов местного самоуправления 
предлагает выделять следующий: «Органы местного 
самоуправления могут осуществлять полномочия по 
всем вопросам, за исключением тех, которые прямо 
исключены из их компетенции или делегированы 
другому уровню власти». Указывается, что данное по-
ложение заимствовано из ч. 2 ст. 4 Европейской хар-
тии местного самоуправления17. 

Расширение компетенции муниципалитетов, 
вместе с тем, не всеми заинтересованными груп-
пами воспринимается восторженно. Так, в провин-
ции Альберта организации экологов выдвигают тре-
бования о передаче контроля над мерами по защите 
окружающей среды на уровень провинции. Причи-
ной, по всей видимости, является отсутствие на 

                                                           
16 R. v. Bell [1979] SCR 212. 
17 Assessment of the Municipal Acts of the Provinces 

and Territories / Federation of Canadian Municipalities. 

2004. P. 9. URL: https://www.fcm.ca/Documents/ 

reports/Assessment_of_the_Municipal_Acts_of_the_ 

Provinces_and_Territories_EN.pdf. 

местном уровне достаточного финансирования со-
ответствующих программ и инфраструктурные огра-
ничения их реализации.  

В свою очередь представители предприятий, 
предоставляющих услуги в нескольких муниципали-
тетах одновременно, недовольны увеличиваю-
щимся объемом и разнородностью требований, 
предъявляемых к их бизнесу на территории разных 
муниципальных образований, требуя обеспечения 
единства правил на уровне провинции.  

С другой стороны, есть и призывы к расшире-
нию компетенции муниципалитетов, при этом речь 
прежде всего идет о новых инструментах (полномо-
чиях) для решения местных вопросов. Например, 
ставится вопрос о возможности самостоятельного 
создания муниципалитетами платных автодорог, 
приобретения земель вне территории муниципаль-
ных образований, снятии ограничений на кратко-
временные займы и доступ к инвестиционному ка-
питалу18. 

Нельзя, однако, не отметить, что происходя-
щая в настоящее время либерализация подхода к 
определению компетенции муниципалитетов вхо-
дит в определенное противоречие с заявляемой 
правовой природой муниципальных институтов в 
Канаде и юридической конструкцией муниципаль-
ной корпорации.  

С конституционно-правовой точки зрения, раз-
деление предметов ведения в Канаде осуществля-
ется лишь между федерацией и ее субъектами (точ-
нее, их законодательными органами). При этом Кон-
ституция Канады, по аналогии с российской, не 
предусматривает перераспределение закрепляе-
мых предметов ведения внеконституционным спо-
собом, хотя и оставляет вопрос о принадлежности 
компетенции над вновь возникающими предме-
тами регулирования19 [31, c. 52].  

Соответственно, муниципалитеты, не призна-
ваемые уровнем публичной власти и не являющи-
еся, исходя из их правовой природы, частью госу-
дарственного аппарата, могут получать лишь от-
дельные делегируемые им полномочия по предме-
там ведения провинций и территорий, что и проис-
ходило до определенного времени. 

18 Municipal Powers: Municipal Government Act Re-

view Discussion Paper, December 2013 / Government 

of Alberta. URL: http://mgareview.alberta.ca/wp-content/ 

upLoads/media/Municipal-Powers-Discussion-Paper.pdf. 
19 Constitutional Act 1867 (Canada). P. 91–92; Consti-

tutional Act 1982 (Canada). P. 52. URL: http://laws-

lois.justice.gc.ca/eng/const/. 
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Новый подход и фактический отказ законода-
теля обозначать четкий круг полномочий и предме-
тов ведения муниципалитетов, оставив лишь некие, 
в ряде случае весьма туманно сформулированные 
«цели» местного самоуправления в качестве инстру-
мента оценки деятельности субъектов муниципаль-
ного управления органами контроля (судебного и 
внесудебного), указанный юридический механизм 
ломает, открывая, казалось бы, фактический доступ 
к регулированию и управлению муниципалитетами 
«всего и сразу». С другой стороны, данный подход 
не ведет и к выстраиванию модели компетенции му-
ниципалитетов по принципу «разрешено все, что 
прямо не запрещено законом», поскольку выстав-
ляет на его пути своеобразный барьер в виде зави-
симого от позиции судов и иных правопримените-
лей критерия «цели» муниципального управления. 

Возможно, с практической точки зрения эти из-
менения удобны. Однако сохранение изначальной 
юридической конструкции взаимоотношений про-
винций и муниципалитетов делают проводимые ре-
формы как минимум половинчатыми, а как макси-
мум – открывают «ящик Пандоры» для всего меха-
низма разделения компетенций в государстве. 
Представляется, таким образом, что нормы, регули-
рующие компетенцию муниципалитетов, и нормы, 

определяющие их правовой статус в целом, нужда-
ются в гармонизации. 

Исходя из вышеизложенного, следует сделать 
вывод о несовершенстве юридических механизмов 
определения компетенции муниципальных органов 
и иных субъектов муниципального управления – как 
в России, так и в Канаде. Конкретная проблематика, 
связанная с данным вопросом, дифференцируется в 
зависимости от условий и специфики подходов к 
правовому регулированию компетенции субъектов 
муниципального управления в рассматриваемых 
государствах. Однако и в России, и в Канаде выяв-
ленное несовершенство, как представляется, свя-
зано прежде всего с концептуальными трудностями 
в определении и разграничении элементов, состав-
ляющих местную компетенцию, и, в конечном итоге, 
неудачными подходами к выработке юридических 
формул, определяющих ее границы (отсутствие 
должной конкретизации вопросов местного значе-
ния и полномочий в российском законодательстве и 
противоречивое по своему характеру расширение 
компетенции муниципалитетов в канадском праве). 
Соответственно, как в России, так и в Канаде требу-
ется проведение как теоретической, так и нормо- 
творческой работы с целью устранения дефектов и 
оптимизации функциональной нагрузки субъектов 
муниципального управления. 
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Целью статьи выступает исследование понятия и признаков муниципального образо-
вания в материалах правоприменительной практики, проведение сравнительного 
анализа разных видов муниципальных образований. На примере практики Конститу-
ционного Суда, материалов Государственной Думы подчеркивается, что, предусмат-
ривая разные виды муниципальных образований, федеральный законодатель до-
вольно четко сформулировал свое стремление установить их различия. Особое вни-
мание уделяется анализу различий в правовом статусе муниципальных образований, 
относящихся к одному виду. Анализ нормативного материала, правоприменительной 
практики позволил выделить признаки муниципального образования. Автор конста-
тирует возможность установления разных моделей, разных критериев определения 
структуры органов местного самоуправления для разных типов муниципальных обра-
зований или для конкретных муниципальных образований. 
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The question of the concept and characteristics of a municipal formation has a very practical 
embodiment: in disputes about territorial foundations of local self-government, the courts 
often have to infer the presence or absence of the municipality, to investigate the presence 
or absence of signs of a municipal formation have a specific territory. The objective is to 
study the concepts and characteristics of the municipality in the materials of law enforce-
ment, a comparative analysis of different types of municipalities. The study used the dialec-
tical, system-structural, functional, comparative-legal and other methods of cognition. The 
article compares the types of municipalities found in the Federal legislation and the legisla-
tion of subjects of the Russian Federation, explores the question of the powers of the con-
stituent entities of the Russian Federation on the establishment of new types of municipal 
formations. For example, the practice of the constitutional Court, materials of the State 
Duma emphasized that in providing different types of municipalities, the Federal legislator 
has quite clearly articulated its desire to establish their differences. Special attention is paid 
to the analysis of differences in the legal status of municipalities belonging to the same 
species. Analysis of legal material, law enforcement practice allows the following attributes 
of municipal formation: territory, permanently or primarily resident population, municipal 
property and local budgets, bodies of local self-government, the Charter and the system of 
municipal legal acts, official symbols. When considering the question of the legal status of 
municipalities stated that the question of equality of different types of municipal for-
mations is not so straightforward. Most of the differences in the legal status of different 
types of municipalities is established by Federal laws and is driven by the desire to make 
local government more efficient and municipal services more accessible. In addition to ac-
tual differences in the legal status of the municipal formations of different types, there are 
examples of establishing the differences between the municipalities belonging to the same 
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species. Especially sharply this question arose in 2014-2015, when the subjects of the Rus-
sian Federation received the right to establish the order of formation, as well as other issues 
of organization and activity of local authorities. With reference to the decision of the Con-
stitutional Court of the Russian Federation from December 1, 2015 States that it is possible 
to establish different models, different criteria determine the structure of local govern-
ments for different types of municipalities or the specific municipalities. For this to be es-
tablished concrete and clear criteria; otherwise will mean the restriction of the right to ex-
ercise local self-government that contradicts a number of articles of the Constitution. 

____________________________________________ 

 
Для обозначения территориальной организа-

ции местного самоуправления в начале 1990-х гг. 
ввели термин «муниципальное образование», кото-
рый был раскрыт в Федеральном законе от 28 авгу-
ста 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее – Федеральный закон № 154-ФЗ)1. В 
ст. 1 названного закона муниципальное образова-
ние определялось как городское, сельское поселе-
ние, несколько поселений, объединенных общей 
территорией, часть поселения, иная населенная тер-
ритория, в пределах которых осуществляется мест-
ное самоуправление, имеются муниципальная соб-
ственность, местный бюджет и выборные органы 
местного самоуправления. В этом определении фак-
тически перечислены признаки муниципального об-
разования. Таким образом, муниципальным обра-
зованием является населенная территория, в преде-
лах которой: 

– осуществляется местное самоуправление; 
– имеется муниципальная собственность; 
– имеется местный бюджет; 
– имеются выборные органы местного само-

управления. 
По мнению В.И. Фадеева обязательными при-

знаками каждого муниципального образования яв-
ляется:  

– территория, границы которой установлены за-
коном субъекта РФ в соответствии с требованиями 
Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в РФ» (далее – Фе-
деральный закон № 131-ФЗ)2; 

– компетенция, которую определяют законо-
дательно установленные вопросы местного значе-
ния и полномочия местного самоуправления;  

                                                           
1 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 1995. 

№ 35. Ст. 3506. В настоящее время утратил силу. 

– экономическая основа, которую составляют 
находящееся в муниципальной собственности иму-
щество, средства местных бюджетов, а также иму-
щественные права муниципальных образований;  

– выборные и иные органы местного само-
управления;  

– устав муниципального образования, иные 
муниципальные правовые акты, составляющие в со-
вокупности систему муниципальных правовых актов 
муниципального образования;  

– официальные символы, отражающие истори-
ческие, культурные, национальные и иные местные 
традиции и особенности  [1, с. 301–302]. 

Разделяя в целом позицию В.И. Фадеева, сле-
дует обратить внимание на то, что в его перечне 
признаков муниципального образования ничего не 
говорится о населении [2; 3]. На важность наличия 
этого признака указывал и А.А. Замотаев, который, 
анализируя нормы Федерального закона № 154-ФЗ,  
обращал внимание на то, что под населенной терри-
торией понимается территория, имеющая постоян-
ное население и каким-либо образом используемая 
этим населением [4, c. 75–76; 5]. 

Кроме того, уместно напомнить, что согласно 
ч. 3 ст. 61 Федерального закона № 154-ФЗ отсутствие 
муниципальной собственности на территории муни-
ципального образования на момент вступления в 
силу данного закона не являлось основанием для 
упразднения или преобразования соответствую-
щего муниципального образования либо отказа в 
образовании нового муниципального образования. 
Поэтому часть параметров муниципального образо-
вания, отнесенных В.И. Фадеевым к числу призна-
ков, таковыми вряд ли являются.  

Этот, казалось бы, теоретический вопрос о при-
знаках муниципального образования имеет вполне 

2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2003. 

№ 40. Ст. 3822. 
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практическое значение. При рассмотрении споров о 
территориальных основах местного самоуправле-
ния судам довольно часто приходится делать вывод 
о наличии или отсутствии муниципального образо-
вания, а для этого необходимо исследовать наличие 
или отсутствие признаков муниципального образо- 
вания у конкретной территории [6–9]. В ст. 130 (ч. 1), 
131 (ч. 1), 132 (ч. 1) Конституции РФ указывается ряд 
проявлений самостоятельности местного самоуправ-
ления (решение вопросов местного значения, управ-
ление муниципальной собственностью, утверждение 
местного бюджета, установление местных налогов и 
сборов, наличие органов местного самоуправления) 
[10]. В судебной практике каждое из названных про-
явлений самостоятельности может истолковываться 
как признак муниципального образования, наличие 
или отсутствие которого соответственно подтвер-
ждает или отрицает существование конкретного му-
ниципального образования [11, c. 66]. 

Д.Б. Сергеев приходит к выводу, что признаки 
муниципального образования в судебных решениях 
– это осуществление местного самоуправления 
населением непосредственно или через выборные 
органы; наличие муниципального имущества, про-
изводства, транспортной и иной инфраструктуры, 
необходимой для решения вопросов местного зна-
чения; определение границ муниципального обра-
зования в установленном законом порядке; утвер-
ждение и регистрация устава муниципального обра-
зования и его включение в реестр уставов муници-
пальных образований; наделение муниципальной 
собственностью и существование местного бюд-
жета; определение структуры и порядка формиро-
вания органов местного самоуправления, а также их 
наименования и полномочий; отсутствие финанси-
рования из бюджета другого муниципального обра-
зования; единые бюджет и выборные органы, реги-
страция места жительства и недвижимости, общая 
инфраструктура. По его мнению, существенные при-
знаки научной дефиниции муниципального образо-
вания как правового явления, выделяющие его из 
ряда всех публично-правовых образований, заклю-
чаются в следующем: наибольшая приближенность 
к населению по сравнению с прочими публично-
правовыми образованиями и то, что муниципаль-
ное образование оказывает организационно-право-
вое содействие местному сообществу в осуществле-
нии местного самоуправления [12]. Д.Б. Сергеев 
вполне справедливо обращает внимание на то, что 
у всех публично-правовых образований должны 
быть подобные признаки, хотя и отражающие их 

специфику (очевидно, что такой признак, как суве-
ренитет, может быть только у государства, но не у 
субъектов РФ или муниципальных образований). 

Таким образом, к признакам муниципального 
образования можно отнести: территорию, посто-
янно или преимущественно проживающее населе-
ние, муниципальную собственность и местный бюд-
жет, органы местного самоуправления, устав и си-
стему муниципальных правовых актов, официаль-
ную символику. 

В действующем федеральном законе термин 
«муниципальное образование» определяется ина-
че, признаки муниципального образования не пере-
числяются. В соответствии со ст. 2 Федерального за-
кона № 131-ФЗ муниципальное образование – го-
родское или сельское поселение, муниципальный 
район, городской округ, городской округ с внутриго-
родским делением, внутригородской район либо 
внутригородская территория города федерального 
значения. Иными словами, вместо того, чтобы опре-
делить, что такое муниципальное образование, за-
конодатель ограничился перечислением разных ви-
дов муниципальных образований.  

В работах отдельных ученых встречается точка 
зрения, что следует в качестве специальных видов 
выделять такие муниципальные образования, как 
ЗАТО, наукограды, инновационный центр «Скол-
ково» и другие подобные территории. Такая позиция 
представляется небесспорной – территория науко-
градов и ЗАТО всегда имеет статус городского округа; 
инновационный центр «Сколково» расположен на 
территории двух муниципальных образований – раз-
ных поселений в Одинцовском районе Московской 
области. Поэтому представляется более точным гово-
рить не о специальном виде муниципального образо-
вания, а об особенностях организации местного са-
моуправления на данных территориях. 

В настоящее время в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ закрепляется два территориальных уров-
ня местного самоуправления, вводится семь видов 
муниципальных образований. Является ли данный 
перечень исчерпывающим? Могут ли субъекты вво-
дить иные виды муниципальных образований? 

Анализ законов субъектов РФ показывает, что 
в подавляющем большинстве виды муниципальных 
образований, содержащиеся в федеральном за-
коне, воспроизводятся в региональных законах без 
искажений. Однако встречается и иная практика. 

Так, согласно ч. 2 ст. 1 Закона г. Москвы «Об ор-
ганизации местного самоуправления в городе 
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Москве»3 местное самоуправление в городе Москве 
осуществляется во внутригородских муниципальных 
образованиях – муниципальных округах, городских 
округах, поселениях. В ч. 2 ст. 2 Закона Санкт-Петер-
бурга «О территориальном устройстве Санкт-Петер-
бурга»4 предусматривается, что внутригородскими 
муниципальными образованиями Санкт-Петербурга 
являются муниципальные округа, города и поселки 
(внутригородские территории города федерального 
значения Санкт-Петербурга). 

Анализ законов городов Москвы и Санкт-Пе-
тербурга, уставов муниципальных образований, рас-
положенных на территории названных городов фе-
дерального значения, материалов правопримени-
тельной практики показывает: 

– в отдельных случаях муниципальные округа, 
городские округа, поселения рассматриваются как 
самостоятельные виды муниципальных образова-
ний; это в свою очередь означает, что в Москве и 
Санкт-Петербурге установлены новые разновидно-
сти муниципальных образований; 

– в ряде случаев происходит отождествление 
названия, наименования муниципального образо-
вания и его вида; обычно в наименование муници-
пального образования включается указание на соот-
ветствующий вид муниципального образования и 
его название [13] (например, сельское поселение 
«Волость Нск»); для сравнения можно привести 
наименования муниципальных образований в го- 

                                                           
3 Закон г. Москвы от 6 ноября 2002 г. № 56 (ред. от 

18 ноября 2015 г.) «Об организации местного само-

управления в городе Москве» // СПС «Консультант-

Плюс». 
4 Закон Санкт-Петербурга от 25 июля 2005 г. № 411-

68 (ред. от 15 октября 2015 г.) «О территориальном 

устройстве Санкт-Петербурга» (принят ЗС СПб 

30 июня 2005 г.)  // СПС «КонсультантПлюс». 
5 Закон г. Москвы от 15 октября 2003 г. № 59 (ред. от 

26 июня 2013 г.) «О наименованиях и границах внут-

ригородских муниципальных образований в городе 

Москве» // СПС «КонсультантПлюс». 
6 Особое мнение судьи Конституционного Суда РФ 

Г.А. Гаджива. Постановление Конституционного 

Суда РФ от 18 мая 2011 г. № 9-П «По делу о про-

верке конституционности положений пункта 1 части 

4 и части 5 статьи 35 Федерального закона “Об об-

щих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации” в связи с жалобой 

гражданина Н.М. Савостьянова» // Собрание законо-

дательства Российской Федерации. 2011. № 22. 

Ст. 3239. 

роде Москве5: муниципальный округ Алтуфьевский, 
муниципальный округ Арбат; 

– городской округ, с одной стороны, является 
самостоятельным видом муниципального образо-
вания, предусмотренным Федеральным законом 
№ 131-ФЗ, а с другой – разновидностью внутриго-
родского муниципального образования, располо-
женного в г. Москве; один и тот же термин исполь-
зуется в разных значениях [14]. 

Согласно ст. 6 Федерального закона № 131-ФЗ 
субъекты РФ обладают так называемой связной 
компетенцией – могут регулировать только те во-
просы организации местного самоуправления, кото-
рые отнесены к их ведению Федеральным законом 
№ 131-ФЗ или иным федеральным законом [15]. Ни 
в одном федеральном законе полномочий по уста-
новлению новых видов муниципальных образова-
ний или их разновидностей за органами государ-
ственной власти субъектов РФ не закрепляется. 

Вопрос о равенстве разных видов муниципаль-
ных образований далеко не так однозначен и иссле-
дуется в решениях Конституционного Суда, встреча-
ется в материалах Государственной Думы. Так, о 
юридическом равенстве муниципальных образова-
ний говорится в контексте формирования органов 
местного самоуправления6, определения их струк-
туры7, а также финансовых взаимоотношений8. По 
мнению Конституционного Суда РФ, сформулиро-
ванному в декабре 2015 г., произвольные отступле-

7 Постановление Конституционного Суда РФ от 1 де-

кабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке конститу-

ционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 

статьи 36 Федерального закона “Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской 

Федерации” и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской 

области “Об отдельных вопросах формирования ор-

ганов местного самоуправления муниципальных об-

разований Иркутской области” в связи с запросом 

группы депутатов Государственной Думы» // Собра-

ние законодательства Российской Федерации. 2015. 

№ 50. Ст. 7226. 
8 Постановление Конституционного Суда РФ от 

11 ноября 2003 г. № 16-П «По делу о проверке кон-

ституционности положений пункта 2 статьи 81 За-

кона Челябинской области “О бюджетном устрой-

стве и бюджетном процессе в Челябинской области” 

в связи с запросом Челябинского областного суда» // 

Собрание законодательства Российской Федерации. 

2003. № 46. Ст. 4509. 
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ния от принципа юридического равенства муници-
пальных образований, когда местные сообщества 
могут ставиться в положение лишь объекта государ-
ственной деятельности, не согласуется с их консти-
туционно-правовым статусом, в частности запретом 
произвольного ограничения прав местного само-
управления (ст. 130, 131 и 133 Конституции РФ)9. 

В Заключении Комитета по делам Федерации и 
региональной политике от 20 января 2005 г. № 3.19-
26/4 говорится, что федеральным законодатель-
ством уже предусмотрено равенство муниципаль-
ных образований, и ограничение прав на законода-
тельную инициативу в зависимости от статуса муни-
ципального образования противоречит конституци-
онным принципам организации местного само-
управления и ставит сельские и городские поселе-
ния как полноправных участников законотворче- 
ского процесса в неравное положение с муници-
пальными районами и городскими округами10. 

Вместе с тем, предусматривая разные виды му-
ниципальных образований, федеральный законода-
тель довольно четко сформулировал свое стремление 
установить их различия. Для сравнения можно приве-
сти нормы Федерального закона № 154-ФЗ, в котором 
говорилось только об одном виде муниципальных об-
разований – «муниципальное образование». 

П.А. Астафичев, анализируя особенности раз-
ных видов муниципальных образований, приходит к 
выводу, что на них оказывают свое влияние такие 
факторы, как хозяйственно-экономическая деятель-
ность, плотность населения, степень концентрации 
объектов недвижимости, развитие публичной адми-
нистрации, промышленности, торговли, финансов, 
средств массовой коммуникации, науки, образова-
ния и культуры. Столичное, городское и сельское са-
моуправление имеют определенную специфику, ко-
торая должна, насколько это возможно, учиты-
ваться законодателем при правовом регулировании 
муниципальных правоотношений. В юридическом 
аспекте дифференциация столичного, городского и 
сельского самоуправления выражается в различном 
правовом статусе внутригородских территорий го-
родов федерального значения, городских округов, 
муниципальных районов, городских и сельских по-
селений. Конституционный принцип равенства 
предполагает, что законодатель не вправе вводить 

                                                           
9 Постановление Конституционного Суда РФ от 

1 декабря 2015 г. № 30-П. 
10 Заключение Комитета по делам Федерации и реги-

ональной политике от 20 января 2005 г. № 3.19-26/4 

«На проект Федерального закона № 92677-4 “О вне- 

различия в правовом статусе лиц, если это не имеет 
разумного и объективного обоснования. Поэтому 
каждый вид муниципального образования характе-
ризуется единообразным подходом к распределе-
нию предметов ведения, причем произвольное 
сужение их юридических возможностей не является 
допустимым, если иное не установлено законом (за-
крытые административно-территориальные обра-
зования, наукограды, приграничные территории –  
ст. 80–82 закона). Однако правовое равенство муни-
ципальных образований соответствующих видов не 
означает равенства их потенциалов и уровней соци-
ально-экономического развития, что находится в за-
висимости от территории, географического положе-
ния, численности населения, исторически сложив-
шейся структуры рынка. В частности, допускается пе-
рераспределение средств от муниципальных обра-
зований, являющихся донорами, в пользу экономи- 
чески более слабых муниципалитетов на основе 
единых критериев такого перераспределения [16]. 

Анализ норм действующего законодательства 
позволяет сделать вывод о фактических различиях 
в правовом статусе разных видов муниципальных 
образований. Это проявляется в следующем. 

1. В Федеральном законе № 131-ФЗ фактиче-
ски установлено определенное соотношение вида 
административно-территориальной единицы и 
вида муниципального образования. Например, 
сельское поселение – один или несколько объеди-
ненных общей территорией сельских населенных 
пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, 
кишлаков, аулов и других сельских населенных 
пунктов); городское поселение – город или поселок 
(иными словами, на территории городского округа 
не может быть двух городов – это является одной из 
причин отсутствия процедуры преобразования му-
ниципального района в городской округ). 

2. Для разных видов муниципальных образова-
ний предусматриваются разные принципы террито-
риальной организации, установлены разные крите-
рии создания муниципальных образований. Напри-
мер, критерий транспортной доступности действует 
только в отношении муниципальных районов; пеше-
ходной – сельских поселений. 

3. Возможность изменения статуса путем пре-
образования в другой вид муниципального образо- 

сении изменения в пункт 1 статьи 6 Федерального 

закона "Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) органов государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации"”» // 

СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=333DFE8A2AE536D728A9DFF29F9B5776E24F443E6341DAA173C627D3FB69A0068C779CF9BFFBO9b3N
consultantplus://offline/ref=333DFE8A2AE536D728A9DFF29F9B5776E24F443E6341DAA173C627D3FB69A0068C779CF9BFFBO9bCN
consultantplus://offline/ref=333DFE8A2AE536D728A9DFF29F9B5776E24F443E6341DAA173C627D3FB69A0068C779CF9BFF4O9b0N
consultantplus://offline/ref=854B5EDB3786B48A0F8497F274E08A3406BCC86CC1C50ED6A64BE7D7690C81F4FF9BA27402E687X9HFU
consultantplus://offline/ref=854B5EDB3786B48A0F8497F274E08A3406BCC86CC1C50ED6A64BE7D7690C81F4FF9BA27402E687X9H9U
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вания предусмотрена не для всех видов муници-
пальных образований. Например, нет процедуры 
преобразования городского округа в муниципаль-
ный район и наоборот. 

4. Упраздняться или создаваться могут только 
сельские поселения. В отношении иных видов муни-
ципальных образований, видимо, должен использо-
ваться термин «преобразование», означающий раз-
деление или объединение соответствующих муни-
ципальных образований. 

5. Для разных видов муниципальных образова-
ний предусмотрен разный перечень вопросов мест-
ного значения, который содержится в разных ста-
тьях Федерального закона № 131-ФЗ: для городских 
и сельских поселений – в ст. 14; для муниципальных 
районов – в ст. 15; для городских округов – в ст. 16; 
для внутригородских территорий городов феде-
рального значения – в ст. 79. Причем вопросы мест-
ного значения муниципальных районов законо- 
датель именует вопросами межпоселенческого ха-
рактера. Такая формулировка связана с особым ста-
тусом муниципального района как муниципального 
образования, объединяющего в обязательном по-
рядке городские и сельские поселения [17]. 

6. О возможности осуществления отдельных 
государственных полномочий говорится преимуще-
ственно в контексте муниципальных районов и го-
родских округов (ст. 2, а также ч. 3 ст. 19 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ). По замыслу законодателя, 
именно эти виды муниципальных образований об-
ладают достаточным потенциалом, инфраструкту-
рой и ресурсами для названной деятельности. Од-
нако для поселений нет запрета на наделение от-
дельными государственными полномочиями. 

7. В Федеральном законе № 131-ФЗ предусмот-
рены разные модели системы органов местного са-
моуправления в зависимости от вида муниципаль-
ного образования (ст. 23, 34–37), установлена зави-
симость вида избирательной системы от вида муни-
ципального образования (ст. 23). Например, для му-
ниципального района предусмотрен косвенный по-
рядок формирования представительного органа; 
только в сельских поселениях возможно проведе-
ние сходов; в некоторых видах муниципальных об-
разований возможно совмещение для одного чело-
века должностей главы муниципального образова-
ния, главы местной администрации и председателя 

                                                           
11 Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 

(ред. от 14 октября 2012 г.) «Об оценке эффективно-

сти деятельности органов местного самоуправления 

представительного органа; пропорциональная си-
стема не применяется к подавляющему числу сель-
ских поселений; возможность создания единой 
(совместной) администрации предусмотрена только 
для муниципального района и поселения, являюще-
гося его административным центром.  

8. Существуют значительные различия в сфере 
бюджетных отношений. Например, полномочия 
местной администрации поселения по формирова-
нию, исполнению и (или) контролю за исполнением 
бюджета поселения могут полностью или частично 
осуществляться на договорной основе местной ад- 
министрацией муниципального района (ст. 52 Феде-
рального закона № 131-ФЗ). 

9. В ст. 61–63 БК РФ предусмотрены разные ис-
точники доходов местных бюджетов, в том числе 
разный размер отчислений от федеральных и реги-
ональных налогов. Муниципальным правовым ак-
том представительного органа муниципального 
района могут быть установлены единые для всех по-
селений муниципального района нормативы отчис-
лений в бюджеты поселений от федеральных нало-
гов и сборов. 

10. Имеются фактические различия и в распре-
делении межбюджетных трансфертов между раз-
ными видами муниципальных образований. Напри-
мер, в ч. 5 ст. 137 БК РФ предусматривается возмож-
ность наделения органов местного самоуправления 
муниципальных районов полномочиями органов 
государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации по расчету и предоставлению дотаций 
бюджетам поселений за счет средств бюджетов 
субъектов Российской Федерации. 

Необходимо подчеркнуть, что все вышена-
званные различия и ограничения установлены фе-
деральными законами и обусловлены стремлением 
сделать местное самоуправление более эффектив-
ным, а муниципальные услуги – более доступными. 
Как правило, больший объем полномочий и ресур-
сов предоставляется более крупным, более мощ-
ным муниципальным образованиям, таким как го-
родские округа и муниципальные районы. Но с них 
и «спроса больше». Например, ежегодные доклады 
о результатах деятельности для последующей 
оценки ее эффективности готовят только главы му-
ниципальных районов и городских округов11.  

городских округов и муниципальных районов» // Со-

брание законодательства Российской Федерации. 

2008. № 18. Ст. 2003. 
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Вместе с тем имеются случаи установления 
различий для отдельных видов муниципальных об-
разований законами субъектов РФ. Это встречается, 
например, в реестрах муниципальных должностей и 
порождает судебные решения12. 

Следствием отнесения территории к конкрет-
ному виду муниципального образования (город-
скому или сельскому) являются и весьма существен-
ные различия в объёме конституционных и иных 
прав и свобод граждан. Речь идет о доплатах учите- 
лям, врачам в сельских местностях, разной стоимо-
сти земли, недвижимого имущества, разной стоимо-
сти коммунальных услуг, разных нормативах по при-
езду скорой помощи, пожарных, разной экологиче-
ской ситуации, доступности к объектам культурного, 
исторического наследия и т. п. 

Согласно ч. 3 ст. 55 Конституции РФ права и сво-
боды человека и гражданина могут быть ограни-
чены федеральным законом только в той мере, в ка-
кой это необходимо в целях защиты основ конститу-
ционного строя, нравственности, здоровья, прав и 
законных интересов других лиц, обеспечения обо-
роны страны и безопасности государства. Различия 
в правовом статусе муниципальных образований, 
установленные федеральными законами и влеку-
щие ограничения определенных прав граждан, в це-
лом соответствуют конституционным требованиям. 
В названной статье Конституции РФ не говорится о 
конституционности ограничения прав на основании 
закона субъекта РФ, даже если он принят в пределах 
делегированных полномочий. 

В существующей научной литературе практиче-
ски не исследуется вопрос о том, должны ли все му-
ниципальные образования иметь равный статус или 
быть равными во взаимоотношениях с субъектами 
РФ (по аналогии с субъектами РФ и российским госу-
дарством – ст. 5 Конституции РФ). В правопримени-
тельной практике эта проблема периодически возни-
кает, например, при рассмотрении жалоб граждан на 
то, что их территория получила статус городского по-
селения (и вошла в состав муниципального района с 
самостоятельной системой местного самоуправле-
ния), а не городского округа. В таких случаях право-
применитель обращает внимание только на то, что 

                                                           
12 См., напр.: Решение Верховного суда Республики 

Башкортостан от 8 июня 2012 г. по делу № 3-28/2012; 

Определение Верховного Суда РФ от 29 августа 

2012 г. № 49-АПГ12-2 (Республика Башкортостан); 

Определение Верховного Суда РФ от 17 февраля 

2010 г. № 73-Г10-1 (Республика Бурятия); Определе-

ние Конституционного Суда РФ от 5 марта 2013 г. 

конституционное право на осуществление местного 
самоуправления у граждан реализовано; что кон-
кретные территориальные пределы организацией 
местного самоуправления ни Конституцией РФ, ни 
действующим законодательством не установлены. 

Кроме фактических различий в правовом ста-
тусе муниципальных образований разных видов, 
есть примеры установления различий между муни-
ципальными образованиями, относящимися к од-
ному виду. Это довольно четко видно на примере го-
родских округов. Фактически у нас есть обычные го-
родские округа и городские округа-наукограды, го-
родские округа-ЗАТО. Для каждого вида городского 
округа предусмотрены особенности, связанные, 
например, с установлением границ муниципального 
образования, определением компетенции органов 
местного самоуправления, возможностью выбора 
системы органов местного самоуправления и др. В 
этом случае налицо определенная конкуренция 
прав, вытекающих из особенностей осуществления 
местного самоуправления. 

Установление общих принципов организации 
местного самоуправления возможно на основе выяв-
ления и установления баланса между конкурирую-
щими конституционными ценностями, конституцион-
ными правами и свободами [18]. Так, анализируя со-
отношение права на самостоятельное определение 
населением структуры органов местного самоуправ-
ления и обеспечением обороноспособности и без-
опасности государства, федеральный законодатель 
решил, что в ЗАТО возможна единственная модель 
организации местного самоуправления; выявляя ба-
ланс между избирательным правом и правом на осу-
ществление местного самоуправления, федеральный 
законодатель установил, что пропорциональная изби-
рательная система применяется, только если распре- 
делению между списками кандидатов подлежат не 
менее 10 депутатских мандатов; исследуя соотноше-
ние права на осуществление местного самоуправле-
ния в городах федерального значения и необходи-
мость сохранения единства городского хозяйства, фе-
деральный законодатель сделал выбор в пользу по-
следнего, предоставив субъектам РФ дополнитель-
ные полномочия по правовому регулированию мест- 

№ 332-О «Об отказе в принятии к рассмотрению за-

проса государственного собрания – Курултая Рес-

публики Башкортостан о проверке конституционно-

сти Закона Республики Башкортостан “О реестре 

муниципальных должностей муниципальной 

службы в Республике Башкортостан”». 
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ного самоуправления. Такой подход полностью соот-
ветствует ст. 55 Конституции РФ – ограничение уста-
новлено федеральным законом в связи с необходи-
мостью защиты определенных конституционных цен-
ностей. И Конституционный Суд всегда стоял на 
страже этого. Например, рассматривая возможность 
формирования представительного органа муници-
пального района как путем прямого волеизъявления 
населения, так и в ином, отличном от муниципальных 
выборов, порядке, Конституционный Суд РФ обратил 
внимание на то, что формирование представитель-
ного органа муниципального района путем делегиро-
вания возможно, если есть волеизъявление населе-
ния муниципального образования (выраженное либо 
непосредственно, либо через соответствующие пред-
ставительные органы поселений), а также при усло-
вии, что входящие в его состав главы поселений и де-
путаты представительных органов поселений приоб-
ретают свои полномочия на основе волеизъявления 
населения13. 

Исследуя проблему конкуренции прав, 
С.В. Нарутто обращает внимание на важность дости-
жения конституционного баланса интересов. Конку-
ренция между равно защищаемыми основными 
правами и иными конституционно значимыми цен-
ностями предполагает состязательность между раз-
личными конституционными правами, между инди-
видуальным конституционным правом человека и 
публичными интересами, охраняемыми Конститу-
цией РФ. При конкуренции основных прав разум-
ного компромисса можно достичь, только поступив-
шись одним правом в пользу другого, проявляя гиб-
кость и индивидуальный подход, учитывая фактиче-
ские обстоятельства конкретного дела. Хотя эта кон-
струкция на первый взгляд может показаться не сов-
падающей с положением ч. 3 ст. 17 Конституции о 
том, что осуществление прав и свобод человека и 
гражданина не должно нарушать права и свободы 
других людей. Вместе с тем правомерное ограниче-
ние какого-то права для более полной реализации 
другого права, имеющего в данной конкретной си-
туации более важное значение для индивида и об-
щества, не означает нарушения права [19]. 

Вопрос о различиях в правовом статусе муни-
ципальных образований исследовался Конституци-
онным Судом РФ в 2015 г. при рассмотрении «Иркут-
ского дела». Это дело возникло как реакция на те из-
менения, которые были внесены в законодатель-
ство субъектов РФ в 2014–2015 гг. 

                                                           
13 Постановление Конституционного Суда РФ от 

18 мая 2011 г. № 9-П. 

В этот период законами субъектов РФ фактиче-
ски были установлены существенные различия в му-
ниципальных образованиях, относившихся к од-
ному виду. Например, во всех муниципальных рай-
онах Новгородской области представительные ор-
ганы должны были формироваться путем делегиро-
вания, но в некоторых районах – с равной, незави-
симо от численности населения поселения, нормой 
представительства, а в некоторых – исходя из чис-
ленности населения поселения. Главы всех город-
ских округов Новосибирской области (кроме Ново-
сибирска) должны были избираться соответствую-
щими представительными органами муниципаль-
ных образований из числа кандидатов, представ-
ленных конкурсными комиссиями, по результатам 
конкурса и возглавлять местные администрации. 
Мэр города Новосибирска – на муниципальных вы-
борах и возглавлять местную администрацию. В 
Московской, Калужской областях, Забайкальском 
крае представительные органы некоторых муници-
пальных районов должны были формироваться 
только путем делегирования, а в некоторых – только 
на муниципальных выборах, причем в законе субъ-
екта РФ приводится список муниципальных образо-
ваний с указанием на то, где какая модель должна 
применяться. В Республике Карелия, Забайкальском 
крае, Владимирской, Иркутской областях законом 
субъекта РФ задан способ избрания главы только 
одного городского округа – столицы субъекта РФ, в 
остальных городских округах могут применяться 
разные модели. Можно приводить подобные при-
меры и по другим субъектам РФ.  

Различия в правовом статусе этих муниципаль-
ных образований, относящихся к одному виду, про-
являются и в уровне правового регулирования (в од-
нотипных муниципальных образованиях одни и те 
же вопросы в одних случаях регулируются уставом 
муниципального образования, в других – законом 
субъекта РФ), и в том, что в однотипных муници-
пальных образованиях устанавливаются разные ор-
ганизационные модели вне привязки к объектив-
ным критериям, но в силу дискреции законодателя. 
В Федеральном законе № 131-ФЗ установлен раз-
ный статус для разных типов муниципальных обра-
зований. Юридическое неравенство однотипных 
муниципальных образований в пределах одного 
субъекта РФ противоречит Конституции РФ. 

Самое удивительное, что суды общей юрис-
дикции не видели в этом никаких нарушений. Ана- 

consultantplus://offline/ref=6365D206A91B41E4E31A4D443257D69E92BCFB483CA652E5820F5424q5K
consultantplus://offline/ref=6365D206A91B41E4E31A4D443257D69E92BCFB483CA652E5820F5424q5K
consultantplus://offline/ref=A0D48B77CEC2D3881FBF940CCD6BE5306E3F308142AC7F20C38A25C74E71279D5E07D9E73177L3s7K
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лиз судебных решений показывает весьма неожи-
данные трактовки нормы Конституции РФ, феде-
ральных законов, законов субъектов РФ. Особенно 
следует выделить следующие неоднозначные суж-
дения судов: 

– разница в формах избрания глав однотипных 
муниципальных образований не может свидетель-
ствовать о дискриминации, поскольку жители кон-
кретных муниципальных образований не обладают 
правом на участие в местном самоуправлении вне 
их места жительства (в ином муниципальном обра-
зовании)14; 

– не связанное с местом жительства конституци-
онное право граждан на осуществление местного са-
моуправления допускает существование территори-
альных различий при реализации данного права15; 

– ограничение конституционных прав на осу-
ществление местного самоуправления основано на 
прямых нормах федерального закона, которыми 
предусмотрена возможность наделения полномо-
чиями глав муниципальных образований посред-
ством выборов из числа членов представительного 
органа данного муниципального образования16; 

– каких-либо критериев выбора одной из форм 
избрания главы муниципального образования, 
представительного органа федеральным законода-
тельством не предусмотрено17; 

– если во всех поселениях предусмотрена одна 
модель формирования органов местного само-
управления, а во всех муниципальных районах дру-
гая, то налицо многовариантность и ограничение 
права на осуществление местного самоуправления 
отсутствует18. 

Приведенный выше анализ правоприменитель-
ной практики высветил одну очень серьезную про-
блему: если федеральный законодатель считает це-
лесообразным, то возможно установление разных 
 

                                                           
14 Определение Верховного Суда РФ от 3 июня 

2015 г.  № 86-АПГ15-1 (Владимирская область). 
15 Решение Владимирского областного суда от 26 ян-

варя 2015 г. по делу № 3-6/2015(3-64/2014;)~М-

113/2014. 
16 Определение Верховного Суда РФ от 29 июля 

2015 г. № 46-АПГ15-10 (Самарская область). 
17 Определение Верховного Суда РФ от 29 июля 

2015 г. № 46-АПГ15-10 (Самарская область); реше-

ние Московского областного суда от 8 сентября 

2015 г. по делу № 3-608/2015~М-472/2015; решение 

Владимирского областного суда от 26 января 2015 г. 

по делу № 3-6/2015(3-64/2014;)~М-113/2014. 

моделей, разных критериев определения структуры 
органов местного самоуправления для разных типов 
муниципальных образований или для конкретных 
муниципальных образований. Пока федеральный за-
конодатель этого не сделал, субъекты РФ не вправе 
этого делать — иное будет означать ограничение 
права на осуществление местного самоуправления, 
что противоречит ряду статей Конституции РФ.  

Реагируя на правоприменительную практику, 
Конституционный Суд РФ в Постановлении от 1 де-
кабря 2015 г. № 30-П подчеркнул обязательность 
юридического равенства муниципальных образова-
ний и сформулировал определенные критерии воз-
можной их дифференциации. В мнении судьи Кон-
ституционного Суда РФ Н.С. Бондаря, подготовлен-
ном уже после оглашения названного решения, об-
ращается внимание на возможность дифференциа-
ции муниципальных образований для целей: а) за-
крепления безальтернативной модели организации 
местного самоуправления для конкретных муници-
пальных образований; б) использования различных 
моделей организации местного самоуправления на 
одном и том же уровне территориальной организа-
ции. По мнению судьи в данном случае следует ис-
ходить из принципа юридического равенства муни-
ципальных образований (абзац девятый п. 4.2 моти-
вировочной части Постановления), предполагаю-
щего в том числе юридическое равенство между му-
ниципальными образованиями в их взаимоотноше-
ниях с органами государственной власти (постанов-
ления Конституционного Суда РФ от 11 ноября 
2003 г. № 16-П и от 29 марта 2011 г. № 2-П19). В силу 
указанного принципа введение законодателем 
субъекта РФ для муниципальных образований раз-
личий в организации местного самоуправления до-
пустимо, если они объективно оправданны, обосно-
ванны и преследуют конституционно значимые 

18 Решение Камчатского краевого суда от 16 сен-

тября 2014 г. № 3-11/2014~М-27/2014. 
19 Постановление Конституционного Суда РФ от 

29 марта 2011 г. № 2-П «По делу о проверке консти-

туционности положения пункта 4 части 1 статьи 16 

Федерального закона “Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской Феде-

рации” в связи с жалобой муниципального образова-

ния – городского округа “Город Чита”» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2011. 

№ 15. Ст. 2190. 
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цели, а используемые правовые средства сораз-
мерны решаемым задачам и достигаемым целям. 

Н.С. Бондарь поясняет, что по смыслу поста-
новления Суда, применяемые для целей определе-
ния порядка формирования органов и структурной 
организации муниципальной власти критерии диф-
ференциации муниципальных образований должны 
определяться с учетом предъявляемых к ним пози-
тивных (предоставительно-обязывающих) и нега-
тивных (ограничительных) требований. В позитив-
ном плане вводимые критерии должны обеспечи-
вать учет, в частности: а) влияющих на осуществле-
ние местного самоуправления региональных осо-
бенностей, связанных с характерными для данного 
субъекта РФ географическим положением, числен-
ностью и расселением жителей, соотношением го-
родского и сельского населения, исторически сло-
жившейся структурой народного хозяйства и т. д. 
(абзац третий п. 3.1 мотивировочной части); б) роли 
публично-территориальной единицы в обеспечении 
комплексного социально-экономического развития 
субъекта РФ (абзац четвертый п. 4.1 мотивировоч-
ной части); в) пространственно-территориальных ха-
рактеристик, а также степени концентрации населе-
ния и материально-финансовых ресурсов, степени 
взаимосвязи реализуемых на данной территории 
(уровне) публичных функций и задач с вопросами, 
относящимися к ведению субъекта РФ (абзац ше-
стой п. 4.1 мотивировочной части); г) характера и 
объема участия органов местного самоуправления 
конкретного муниципального образования или вида 
муниципальных образований в осуществлении 
функций социального государства на конкретной 
территории как посредством реализации отдельных 
переданных государственных полномочий, так и в 
иных конституционно допустимых формах подоб-
ного участия (абзац седьмой п. 4.1 мотивировочной 
части); д) наличия на соответствующей территории 
объектов, имеющих государственное значение (аб-
зац шестой п. 4.2 мотивировочной части); е) уровня 
социально-правовой активности и самоорганизации 
населения, реально складывающейся практики 
местного самоуправления (абзац первый п. 2.3 мо-
тивировочной части). Что же касается негативных 
(ограничительных) требований, то критерии диффе-
ренциации муниципальных образований не могут 
быть подчинены лишь одной государственной целе- 
 

                                                           
20 Мнение судьи Конституционного Суда РФ Н.С. Бон-

даря (Постановление Конституционного Суда РФ от 

1 декабря 2015 г. № 30-П). 

сообразности (абзац пятый п. 4.2 мотивировочной 
части); они не могут использоваться, например, для 
достижения необоснованных преимуществ полити-
ческой силы, составляющей правящее большинство, 
равно как и для создания произвольных преград для 
общественно-политической деятельности своих оп-
понентов20. 

В соответствии с решением Конституционного 
Суда РФ по «Иркутскому делу» субъектам РФ необ-
ходимо разработать и нормативно закрепить крите-
рии определения муниципальных образований, в 
отношении которых допускается применение в ка-
честве безальтернативного одного из вариантов 
формирования представительного органа, избрания 
и места в структуре органов местного самоуправле-
ния главы муниципального образования, в том 
числе установить критерии определения тех город-
ских поселений, в отношении которых возможно 
применение соответствующего безальтернативного 
варианта [20]. На основании ст. 80 Федерального 
конституционного закона от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ 
(ред. от 14 декабря 2015 г.) «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» это решение должно 
быть исполнено в течении 6 месяцев. 

Любопытно, что первым на это решение Суда 
отреагировал федеральный законодатель. Согласно 
поправкам, внесенным в Федеральный закон 
№ 131-ФЗ 30 декабря 2015 г., законом субъекта РФ 
устанавливается перечень муниципальных районов 
и городских округов, в которых проведение экспер-
тизы муниципальных нормативных правовых актов, 
затрагивающих вопросы осуществления предприни-
мательской и инвестиционной деятельности, явля-
ется обязательным. При этом законом субъекта РФ 
определяются критерии включения муниципальных 
районов и городских округов в указанный перечень, 
отражающие объективные особенности осуществ-
ления местного самоуправления в данном субъекте 
Российской Федерации, включая степень концен-
трации возложенных на такие муниципальные об-
разования государственных полномочий. 

Выборочный анализ законов субъектов РФ по-
казывает, что субъекты РФ не могут или не хотят 
формулировать эти критерии, позволяющие им вво-
дить безальтернативные модели местного само- 
управления. Органам государственной власти субъ-
ектов РФ проще отменить собственный ранее выне-

consultantplus://offline/ref=37D1B0C48AC4886F835B993DD89362D16999D53BC17C62091D762D217A836CE375019D8B09F5C2B4G9xBN
consultantplus://offline/ref=37D1B0C48AC4886F835B993DD89362D16999D53BC17C62091D762D217A836CE375019D8B09F5C2B5G9x9N
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сенный закон и вернуть альтернативность. По дан-
ным Минюста России, изначально решению Консти-
туционного Суда РФ соответствовали законы семи 

субъектов РФ; приведены в соответствие с реше- 
нием Суда законы в 56 субъектах РФ; в завершающей 
стадии эта работа находится в 22 субъектах РФ21. 
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В статье выделяются основные этапы развития местного управления и самоуправле-
ния в России. Показана специфика каждого этапа: формирование российского госу-
дарства сопровождалось синтезом княжеской власти и общинного самоуправления; 
генезис самодержавия сопровождался борьбой с институтами самоуправления;  
создание земского и городского самоуправления во второй половине XIX в. сопрово- 
ждалось дискуссиями о социальной и государственной природе этих учреждений;  
советское государство строилось на единстве системы cоветов.  
Сделан вывод о дискретном развитии местного самоуправления в России и отсутствии 
исторической устойчивой традиции деятельности органов местного самоуправления. 
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The article highlights the main stages in the development of local government and self-gov-
ernment in Russia. It shows the specifics of each stage. The formation of the Russian state was 
accompanied by the synthesis of the princely power and the community self-government. The 
genesis autocracy was accompanied by a struggle with the self-government institutions. The 
creation of rural and urban self-government in the second half of the XIX century was accom-
panied by a debate on the social and public origin of these institutions. 
The Soviet state was based on the unity of the Soviet system. It concluded the discrete de-
velopment of local self-government in Russia. There is no historical strong tradition of local 
government in this system. 
Objective of the article is to identify and characterize the main stages of development of 
local government and self-government in Russia. Show the discrete nature of the develop-
ment of local self-government in Russia. 
The formation of the Russian state was accompanied by the synthesis of princely power and 
community self-government. Genesis autocracy was accompanied by a struggle with self-
government institutions. The absence of territorial self-government in Russia was offset by 
the presence of social class municipality for a long time. Caste traditions tradition had a 
negative impact after the establishment of rural and urban self-government in the second 
half of the XIX century. 
During the preparation of the reforms and their implementation were discussions of the rela-
tionship between the state and the community began in management. As a result, there is the 
inclusion of local authorities in the sphere of active state regulation. The desire of the county 
public to the political activity was suppressed by autocracy. The Provisional Government at-
tempt to rely on the local self-government to create new authorities ended in failure. 
The Soviet state was based on a single management system. Certain powers was delegated 
at the local level. The local authorities have been transferred some resources to implement 
it. So the system of local budgets was build. The most successful period of the local govern-
ment activity accounts for 1920s. The city and district are considered as the territorial foun- 
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dation of local government. Scientific field formed that studies the feature of local govern-
ment in the Soviet conditions. 
In the 1930s, there is centralization of government. The development of the city is subject 
to problems of industrialization and development of the rural areas is subject to problems 
of collectivization. The state policy does not consider the interests of local communities. 
The liberalization of the political regime in the late 1950s has led to a revival of the idea of 
decentralization. But decentralization of government is considered solely as an economic 
rather than a social and political problem. This understanding persisted until the end of the 
Soviet period. 
The lack of stable historical tradition of local government negatively affects the municipal 
development of the Russian Federation. 

____________________________________________ 
 
Первоначально социальное регулирование 

охватывало группы людей, расселившиеся на огра-
ниченной местности. Вытеснение родоплеменных 
связей территориально-общинными создавало важ-
нейшую предпосылку для перехода к государ-
ственно-организованному обществу. В процессе 
формирования российского государства склады-
вался синтез общинного начала и великокняжеской 
власти. По мнению многих историков, русские земли 
развивались как города-государства, государства-по-
лисы с сильной властью вече, широкими правами са-
моуправления городских и сельских общин [1, с. 64–
65, 68]. Характеристика Древней Руси как многосту-
пенчатой, иерархически выстроенной территориаль-
ной организации общинного типа представлена в 
обобщающей работе В.В. Еремяна [2, с. 403].  

Последующий период российской истории ока-
зался, пожалуй, наиболее трагичным для судьбы по-
лисного самоуправления. Большинство крупных го-
родов было разорено и сожжено монголо-татарами, 
многие жители погибли или бежали в более безопас-
ную сельскую местность, квалифицированные ре-
месленники были угнаны в Орду. Наступила деграда-
ция городской инфраструктуры (например, прекра-
щено каменное строительство, утрачены многие ре-
месла) и городских социальных институтов.  

Политический прогресс средневековой Руси 
оказался связанным с усилением великокняжеской 
власти, укреплением ее суверенности, активной 
борьбой с реальными и мнимыми конкурентами. 
Последовательно уничтожался такой традиционный 
институт городского самоуправления, как долж-
ность тысяцкого, которая существовала в большин-
стве крупных русских городов, в том числе в Москве, 
Твери, Новгороде. Своим происхождением этот ин-
ститут был тесно связан с десятичной, т. е. самой ар-
хаичной системой управления, ведущей свое начало 
от военной организации периода зарождения госу-
дарственности. Даже в тех случаях, когда на более 
поздних этапах тысяцкий выдвигался князем, сво- 

ими интересами и компетенцией он по-прежнему 
был тесно включен в жизнь торгово-ремесленного 
посада. Именно тысяцкий возглавлял торговый суд, 
т. е. суд, который разбирал имущественные споры и 
который часто называют прообразом коммерче-
ского, а впоследствии арбитражного суда. Так, в 
1373 г. после смерти В.В. Воронцова-Вельяминова 
была отменена должность московского тысяцкого, а 
его сына специально разыскали, привезли в Москву 
и казнили в 1379 г. [3, с. 184].  

Сельская община по мере генезиса феода-
лизма интегрировалась в систему крепостнических 
отношений, в значительной степени контролируясь 
не столько самим феодалом, сколько вотчинной ад-
министрацией.  

Возрождение местного самоуправления (ис-
ключая период локальной и незавершенной зем-
ской реформы 1550-х гг.) начинается с издания Жа-
лованной грамоты городам 1785 г., которой были 
установлены такие принципы, как выборы предста-
вительного органа – думы, выделение наряду с 
представительным органом исполнительного аппа-
рата – управы, определение круга местных вопро-
сов. Все это редуцировалось в последующих рефор-
мах местного самоуправления. 

Необходимо учитывать, что в условиях Россий-
ской империи на вновь создаваемые органы мест-
ного самоуправления, выстраиваемые на террито-
риальной основе, накладывались традиции сослов-
ной самоорганизации, активно поддерживаемой 
государством. Дворянские собрания, городской по-
сад и крестьянская община выступали как легальные 
и легитимные сообщества, но не были, как отмечал 
А.Д. Градовский, «административными установле-
ниями» [4, с. 71].  

Сословные принципы и ограничения со всей 
очевидностью проявились во время реформ мест-
ного самоуправления во второй половине XIX в. Про- 
веденное в городах разделение избирателей на три 
собрания в зависимости от величины уплачиваемых 
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налогов фактически поддержало гильдейское купе-
чество и отсекло от выборов лиц свободных профес-
сий, наемных работников и другие категории жите-
лей, не обладавших недвижимым имуществом. При 
этом формально утверждался не феодальный, а бур-
жуазный выборный принцип – применение имуще-
ственного ценза. Земские собрания проводились по 
куриям, которые имели много сходства с прежними 
сословиями, особенно применительно к дворянам и 
крестьянам. Крестьянское самоуправление остава-
лось исключительно сословным. В нем исключалась 
возможность участия лиц, не входящих в сельскую 
общину, не обладавших земельным наделом.  

В муниципальной истории России земства, го-
родские думы и управы оцениваются как наиболее 
«эталонные» образы отечественного местного са-
моуправления. Их организация и деятельность за-
служенно вызывают интерес исследователей, за 
150-летнюю историю изучения накоплена много-
томная историография. Предметно рассмотрены 
подготовка реформ [5], эволюция избирательного 
законодательства [6], компетенция, закрепленная 
за местными органами [7]. Регулярно защищаются 
диссертации, написанные на региональном матери-
але или посвященные отдельным аспектам деятель-
ности земств и городского самоуправления.  

Несмотря на интенсивные исследования и рас-
ширение проблематики, во многом дискуссион-
ными остаются вопросы о социальной и властной 
природе органов местного самоуправления, о соот-
ношении в порядке формирования и деятельности 
общинного и государственного начала. Дальней-
шего анализа требует сложившаяся во второй поло-
вине XIX в. дихотомия централизации и децентрали-
зации власти. В ряде современных публикаций но-
вую оценку получили так называемые контрре-
формы 1890-х гг., которые стали рассматриваться 
как способ адаптации законодательства и деятель-
ности местного самоуправления к политическим ре-
алиям периода самодержавия.  

Следует отметить, что не только государство, 
допустив, как писал Ф.Ф. Кокошкин, «администра-
тивную децентрализацию» [8, с. 259], в своей повсе-
дневной практике обращалось с местным само-
управлением как подведомственным учреждением, 
но и сами земства и городские думы заявляли пре-
тензии на повышение своего статуса до однозначно 
государственного. Именно отсюда проистекает ли-
беральная идея создания Всероссийского земства, 
которая при нормальной трактовке местного само-
управления не могла появиться. Опасаясь и пресе-
кая политические амбиции активистов местного са- 

моуправления, самодержавие жестко ограничивало 
взаимодействие и контакты между отдельными ор-
ганами. Только в 1915 г. создан Земский союз и Союз 
городов (Земгор), но к этому времени земские дея-
тели уже не могли представлять серьезную оппози-
цию режиму. Политическая активность перемести-
лась во вновь создаваемые партии, профессиональ-
ные союзы и Государственную Думу.  

В период Первой мировой войны Земгор 
успешно решал многие социальные проблемы: обо-
рудовал госпитали, формировал и оснащал санитар-
ные поезда, оказывал помощь семьям военнослу-
жащих. Организации удалось привлечь значитель-
ные средства, а возглавлявший объединенный ко-
митет Земгора князь Г.Е. Львов отличался исключи-
тельной честностью и борьбой с коррупцией. Зако-
номерно, что именно Г.Е. Львова Временный коми-
тет Государственной Думы назначил министром-
председателем и министром внутренних дел в пер-
вом составе Временного правительства.  

Основываясь на своем опыте общественной 
деятельности, Г.Е. Львов пытался трансформировать 
органы местного самоуправления в структуры Вре-
менного правительства. Он не видел антагонизма 
между задачами государственного аппарата и мест-
ным самоуправлением. В городах создавались коа-
лиционные комитеты, в которые вошли депутаты 
(гласные) городских дум и представители советов 
депутатов. Временное правительство приступило к 
серьезной муниципальной реформе: существенно 
расширило полномочия земских и городских орга-
нов; учредило волостное земство; ввело всеобщие, 
прямые, равные выборы при тайном голосовании. 
Одновременно упразднялось волостное сословное 
крестьянское управление. Если создание волостного 
земства тормозилось (и даже там, где выборы состо-
ялись, к практической работе земства приступить не 
успели), то деятельность городских дум и управ 
была намного успешнее. Например, «в Сибири они 
продолжали заниматься текущими вопросами мест-
ного хозяйства, и известия о событиях в столице… 
восприняли как сигнал к усилению своего влияния в 
обществе» [9, с. 82].  

 В первый послереволюционный период (ко-
нец 1917 – 1918 г.) судьба муниципальных органов 
складывается по-разному. На поселенческом 
уровне, а именно в городах, городские управы со-
хранили свой аппарат, и что особенно значимо, под-
держивали в действующем состоянии инфраструк-
турные объекты: водопровод, дороги, трамваи и 
т. д. По мере укрепления местных советов, они, 
практически в неизменном виде сохраняя кадровый 
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состав, включались в отделы коммунального хозяй-
ства, создаваемые при губернских и уездных испол-
нительных комитетах. Необходимо уточнить, что 
вплоть до начала 1930-х гг. в городах в качестве са-
мостоятельного действовал только представитель-
ный орган – городской совет. Собственного испол-
нительного аппарата он не имел, но фактически эту 
функцию исполняли коммунальные отделы, нахо-
дившиеся в организационном подчинении советов 
иного уровня – губернского и уездного.  

На службу в советские учреждения хозяйствен-
ного и финансового профиля перешли многие слу-
жащие земских учреждений.  

На другом поселенческом уровне – в деревне, 
где до революции властью поддерживалось сослов-
ное общинное самоуправление, земельные обще-
ства даже укрепились, воспользовавшись преимуще-
ствами советской аграрной политики и законодатель-
ства. Отмена частной собственности на землю пре-
вратила земельные общества в «держателей» круп-
ных земельных участков со всеми правами коллек-
тивного пользователя. Вплоть до кардинального со-
циального и хозяйственного переустройства в форме 
коллективизации в начале 1930-х гг. земельные об-
щества составляли серьезную конкуренцию сельским 
советам, что позволяет ряду исследователей гово-
рить о дуализме управления в советской деревне.  

Создание первой советской Конституции 1918 г. 
сопровождалось дискуссией о том, характеристика 
каких органов власти (центральных или местных) 
должна даваться в первую очередь. Следуя логике 
избирательного процесса, когда в условиях много-
ступенчатой системы выборы начинались на низо-
вом уровне, и съезд советов каждой инстанции со-
стоял из делегатов, избранных нижестоящим съез-
дом, вполне обоснованными казались предложе-
ния начинать описание властных органов с поселен-
ческого уровня (сельских и городских советов) и за-
канчивать Всероссийским съездом Советов. Хотя в 
итоге конституционно была закреплена иная иерар-
хия советских органов, характер обсуждения свиде-
тельствовал о высокой оценке потенциала местных 
советов в конструировании новых властных органов.  

Принятие Конституции РСФСР 1918 г. создало 
юридическую основу для интерпретации советской 
государственной модели с позиций выделения в 
ней уровня местного управления или самоуправле-
ния. Наиболее активно и свободно, хотя и не без 
идеологических ограничений, эта проблема изуча-
лась в 1920-е гг., свидетельством чему стала обшир-
ная историографическая база, широко вовлекаемая 
в оборот современными исследователями. В науч- 

ных изданиях, общественно-политической литера-
туре ставились и предлагались к разрешению следу-
ющие проблемы: на каких уровнях в советском го- 
сударстве организовано местное управление; как 
соотносится местное управление с формой государ-
ственного устройства РСФСР, а позднее СССР, кото-
рые построены на федеративных принципах, а 
РСФСР еще и на принципе национально-территори-
альной автономии; в какой мере возможно приме-
нение категориального аппарата муниципальной 
науки к анализу институтов и учреждений совет-
ского государства.  

Не углубляясь в анализ выдвигаемых концеп-
ций, многие из которых стали предметом специаль-
ных исследований, можно констатировать, что 
наиболее «чистая» модель муниципального содер-
жания, по мнению наиболее авторитетных авторов 
1920-х гг., сложилась в городе. Органами, ее реали-
зующими, выступали городской совет и коммуналь-
ный отдел. На таком понимании построен, напри-
мер, труд Л.А. Велихова «Основы городского хозяй-
ства» [10], который стал классикой отечественного 
муниципализма. Возрождение местного самоуправ-
ления уже в условиях современной России актуали-
зировало его идеи, предопределив тем самым пере-
издание книги и написание другим известным авто-
ром муниципальной тематики Т.М. Говоренковой 
работы «Читаем Велихова вместе» [11]. 

Симптоматичным можно считать и переизда-
ние в 1999 г. труда другого известного муниципаль-
ного деятеля начала XX в. З.Г. Френкеля «Волостное 
самоуправление» [12]. В трактовке Л.А. Велихова, 
З.Г. Френкеля и других ученых этого периода, боль-
шинство которых имело практический опыт муници-
пальной работы, выстраивалась вполне логичная 
схема территориальной организации местного са-
моуправления: это город, как крупное поселение, и 
волость, поскольку деревня слишком мала, эконо-
мически слаба. Целесообразность опоры на во-
лость, а не на селение подкреплялось возможно-
стью использовать наработки Временного прави-
тельства в деле создания волостного земства.  

Достижения отечественного муниципализма 
1920-х гг. были систематизированы в уникальном 
труде «Энциклопедия местного управления и хозяй-
ства», опубликованном в 1927 г. [13], и получили 
предметный анализ в современных публикациях 
[14, с. 60–82]. 

Однако в советских реалиях конструирование 
местных органов в территориальных границах го-
рода и волости оказалось сильно затруднено. Как 
отмечают авторы обобщающего труда, посвящен- 



96 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 92–100 

ISSN 2542-1514 

 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 92–100 

ного городскому хозяйству России, в первые годы 
после революции «наиболее тяжелым в силу своей 
хозяйственной конкретности было положение горо-
дов и волостей, оказавшихся бесправными в сло-
жившейся системе» [15, c. 24].  

Применительно к городу следует выделить ряд 
препятствующих факторов. Один из них уже отме-
чался и состоял в отсутствии у городского совета соб-
ственного исполнительного аппарата, поскольку 
коммунальный отдел формально находился в под-
чинении губернского или уездного исполкома. В 
1930-е гг., когда городская власть приобрела завер-
шенный вид, включив в свою структуру исполнитель-
ные комитеты, изменилась политическая парадигма, 
которая исключала муниципальный компонент.  

Другим фактором являлись нормы избиратель-
ного законодательства, в котором отражались дис-
криминационные ограничения. Стоит учитывать, но 
нельзя преувеличивать жесткость трудового ценза, 
невыполнение которого лишало избирательных 
прав граждан, занимающихся предприниматель-
ской деятельностью. Согласно ст. 65 Конституции 
РСФСР 1918 г. к ним относились лица, прибегающие 
к наемному труду, живущие на нетрудовой доход, 
частные торговцы, торговые и коммерческие по-
средники. Основанием отстранения от выборов мог 
служить и род занятий до революции. Хотя в итоге 
число так называемых «лишенцев» было невелико и 
не превышало несколько процентов, все-таки в го-
родах было существенно выше, чем в сельской мест-
ности. Для раскола единого городского сообщества 
использовались и другие приемы. Избирательные 
участки формировались большей частью не по тер-
риториальному, а по производственному принципу 
и были привязаны к заводу, вузу, воинской части, 
железнодорожному депо и т. п. Для горожан, заня-
тых на мелких предприятиях, служащих, лиц свобод-
ных профессий, домохозяек создавалось несколько 
избирательных участков, которые могли распола-
гаться неудобно, с плохой транспортной доступно-
стью. Выдвижение кандидатов в депутаты также, 
как правило, велось в трудовых коллективах, воин-
ских частях и т. д.  

Неустойчивыми оставались имущественные, 
финансовые правомочия городской власти, хотя 
коммунальные отделы сумели провести огромную 
работу по учету земельных участков, инвентариза- 

                                                           
1 Декрет ВЦИК от 20 августа 1918 г. «Об отмене 

права частной собственности на недвижимости в го-

родах» // Собрание узаконений РСФСР. 1918. № 62. 

Ст. 674.  

ции объектов городской инфраструктуры, описанию 
и выявлению собственников жилых и нежилых стро-
ений. Для сбора информации, ее постоянной актуа-
лизации в городах стали создаваться бюро техниче-
ской инвентаризации (БТИ), архивы которых востре-
бованы до настоящего времени.  

К существенным показателям, свидетельству-
ющим о развитии города как территориального со-
общества, можно отнести установление его прав на 
городскую землю. Согласно декретам, принятым в 
1918 г.1 и 1925 г.2, проводилась муниципализация 
городской земли, т. е. все участки, за редкими ис-
ключениями (например, занятыми железными до-
рогами, военными частями), передавались в веде-
ние и распоряжение городской власти. Законным 
признавался платный режим землепользования че-
рез внесения арендных платежей, а позднее – 
ренты. Часть полученных доходов оставалась в рас-
поряжении коммунальных отделов, пополняя ком-
мунальный бюджет, который фактически являлся 
городским бюджетом.  

Аналогичным образом выстраивались отноше-
ния и по поводу пользования муниципализирован-
ным имуществом (жилыми домами, иными строе-
ниями), хотя социальная направленность советского 
законодательства предусматривала многочислен-
ные льготы и дифференцированные по классовому 
признаку ставки обложения.  

Ярким примером укрепления финансовой са-
мостоятельности и устойчивости городского сооб-
щества стало создание коммунальных банков, в 
учреждении которых участвовали местные органы. 
Банки по аналогии с дореволюционным периодом 
часто назывались городскими (тогда среди их учре-
дителей были городские управы). Коммунальные 
(городские) банки проводили расчетные операции 
коммунальных отделов, кредитовали строительство 
и реконструкцию сооружений городской инфра-
структуры, работали с жилищно-строительными ко-
оперативами и частными лицами.  

Развитие волости как территориальной еди-
ницы самоуправления в сельской местности сопро-
вождалось не меньшими сложностями. В пользу 
развития потенциала волостного самоуправления 
свидетельствует принятие в 1923–1924 гг. законов, 
предусматривающих создание волостных бюджетов 
с регламентацией их доходных и расходных статей. 

2 Декрет ВЦИК и СНК от 15 мая 1925 г. «О земель-

ных распорядках  в городах» // Собрание узаконений 

РСФСР. 1925. № 27. Ст. 188.  
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Авторы коллективной монографии «История нало-
говой политики России: конец XIX, XX и начало 
XXI столетия» утверждают: «Формирование органов 
местного самоуправления и их финансовой базы в 
первые годы НЭПа представляло собой восстанов-
ление земских структур самоуправления, оказав-
шихся в те годы единственно способными взять на 
себя решение многих экономических и социальных 
проблем на местах» [16, с. 163]. 

 Аналогично мероприятиям в городах прово-
дится выявление и учет имущества, которое закрепля-
ется за волостными исполкомами. Однако стремле-
ние заменить, как утверждалось, маломощную во-
лость сильным районом привело к созданию необос-
нованно крупных административно-территориальных 
единиц. В условиях отсутствия качественных путей со-
общения, средств связи их части, а зачастую даже рай-
онные центры оказывались малодоступными для 
населения. Сами жители не воспринимали себя ло-
кальным сообществом, связанным едиными интере-
сами. Сложившуюся ситуацию усугубила начавшаяся 
коллективизация, которая серьезно подорвала иму-
щественную и финансовую самостоятельность район-
ной власти. Район стал развиваться по типу админи-
стративно-территориальной единицы.  

Утверждение централизованного государствен-
ного управления в период тоталитаризма проявилось 
и в отношении города. С одной стороны, возрастало 
его значение в условиях трансформации традицион-
ных институтов в новые социальные формы, прису-
щие индустриальной эпохе. Признание государствен-
ной властью достижений урбанизации закреплялось 
законодательно, о чем свидетельствует принятие в 
1933 г. Положения о городских Советах.  

С другой стороны, отдельный город как посе-
ленческая община уходит из сферы государственной 
политики. Город рассматривается через призму вы-
полнения задач централизованного управления, фор-
мирования экономики мобилизационного типа, раз-
мещения военных объектов. Справедливо отмеча-
ется, что с конца 1920 – начала 1930-х гг. городское 
развитие было как бы «пристегнуто» к «развернутому 
социалистическому строительству», прежде всего к 
форсированной индустриализации [17, c. 103].  

Развитие городов подчинено выполнению по-
казателей пятилетних планов, в которых приоритет 
отдавался тяжелой промышленности, а не возведе-
нию коммунальных объектов. Ограниченность соб-
ственных бюджетов не позволяла синхронизиро- 

                                                           
3 Закон  СССР от  10 мая  1957 г. «О дальнейшем 

совершенствовании организации управления про- 

вать наращивание жилищно-коммунального хозяй-
ства с ростом численности населения, расширением 
территории. Возведение крупных дорогостоящих 
сооружений (мостов, метро, электростанций и т. д.) 
было возможно только через государственное фи-
нансирование. Закономерно, что в городах активно 
строился служебный жилой фонд, который присо-
единялся к заводским теплосетям. Доставка на ра-
боту осуществлялась транспортом предприятий. 
Обычным явлением стали ведомственные поликли-
ники, детские сады. Разрушалось единое право го-
родской власти на муниципализированную землю: 
все больше участков передавалось в распоряжение 
отдельных ведомств.  

Нормальному функционированию местных со-
ветов препятствовало и отсутствие надлежащего за-
конодательного обеспечения. Несмотря на приня-
тие в 1936 г. новой Конституции СССР, изменившей 
систему органов власти, отказавшейся от двухуров-
невой системы советов (по типу «съезд – испол-
ком»), юридически продолжали действовать поло-
жения о советах, принятые еще в начале 1930-х гг. 
Первые проекты новых нормативно-правовых актов 
аналогичного содержания были подготовлены уже в 
1937 г. В дальнейшем их доработкой занимались 
специальные комиссии, действовавшие при Нарко-
мате юстиции РСФСР. Проекты были рассмотрены и 
утверждены Президиумом Верховного Совета 
РСФСР 2 июня и 20 ноября 1940 г. и тогда же опубли-
кованы [18, с. 49–50]. Однако в действие они так и 
не были введены.  

Демократизация политического режима в сере-
дине 1950-х гг. привела к ослаблению централизации 
в различных сферах: федеративной (расширению 
прав союзных республик), экономической (пере-
стройке директивного планирования, внедрению хоз-
расчета), политической (переходу к коллективному 
партийному руководству), идеологической (осужде-
нию культа личности). В данный исторический кон-
текст логично вписываются мероприятия, свидетель-
ствующие о попытке выстроить новую модель госу-
дарственного управления, рационально сочетающую 
централизацию, необходимую в условиях обширного 
и сложного государства, с делегированием опреде-
ленных полномочий на местный уровень.  

На основе Закона СССР «О дальнейшем совер-
шенствовании организации управления промыш- 
ленностью и строительством»3 было упразднено 
около 140 общесоюзных, союзно-республиканских и 

мышленностью и строительством» // СПС «Кон-

сультантПлюс». 
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республиканских министерств и ведомств, сформи-
ровано 150 административно-экономических райо-
нов и советов народного хозяйства, в том числе на 
территории РСФСР – 70 [19, с. 74]. 

Быстрый отказ от модели территориально-хо-
зяйственного управления объясняют многими при-
чинами. Следует заметить, что одна из них, а именно 
неурегулированность отношений с существующими 
местными советами, неопределенность самого ин-
ститута «местного органа власти» и его правового 
статуса, усугубленная сохранявшимся диктатом пар-
тийных комитетов (обкомов, горкомов, райкомов), 
требует дальнейшего предметного изучения.  

Несмотря на очевидную необходимость актуа-
лизации законодательства о местных советах, такая 
работа постоянно откладывалась. Только в 1968 г. 
принимается Закон РСФСР «О поселковом, сельском 
Совете народных депутатов РСФСР», в 1971 г. – Закон 
РСФСР «О городском, районном в городе Совете 
народных депутатов РСФСР», в 1980 г. – Закон РСФСР 
«О краевом, областном Совете народных депутатов 
РСФСР». Позитивной оценки заслуживает также нор-
мативное закрепление финансовых и имуществен-
ных ресурсов, необходимых для осуществления мест-
ными органами своих полномочий, что, безусловно, 
повышало их статус и авторитет среди населения.  

Таким образом, к концу советского периода 
дальнейшее расширение компетенции и самостоя- 
тельности местного управления ассоциировалось 

преимущественно с расширением круга хозяйствен-
ных вопросов. На таких основаниях выстроен приня-
тый 9 апреля 1990 г. Закон СССР «Об общих началах 
местного самоуправления и местного хозяйства в 
СССР». Специалисты в области муниципального 
права, оценивая историческое значение документа, 
отмечают, что в законодательном лексиконе вновь, 
спустя длительный перерыв, появилось понятие 
местного самоуправления, оно перестало рассматри-
ваться как институт буржуазной государственности. 
Однако реальным началом развития местного само-
управления в России послужило принятие 6 июля 
1991 г. Закона РСФСР «О местном самоуправлении в 
РСФСР» [20, с. 105–106]. Местное самоуправление не 
только становилось самостоятельным уровнем соци-
ального управления, но и предметом изучения новой 
отрасли муниципального права. 

Непростая судьба местного самоуправления в 
современной Российской Федерации обусловлена, 
в том числе, и историческими причинами. Дискрет-
ность в развитии институтов местного управления и 
самоуправления, нахождение большую часть своей 
истории в сфере императивного государственного 
регулирования, формирование круга полномочий 
не в процессе естественного саморазвития местного 
сообщества, а в результате их делегирования госу-
дарством оказывают свое влияние до настоящего 
времени.  
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Главные положения теории квалификации преступлений разработаны еще в совет-
ский период. Некоторые из них, а именно касающиеся содержания уголовно-право-
вой оценки, к настоящему времени устарели. Поэтому цель статьи предусматривает 
освещение нового взгляда на содержательную сторону квалификации. Методами ис-
следования являются: анализ, синтез, индукция, дедукция, опрос и статистический ме-
тод. Сформулирован вывод о том, что квалификация осуществляется на основании не 
состава преступления, являющегося научной категорией, а общих признаков преступ-
ления – виновности, общественной опасности, противоправности и наказуемости, так 
как именно они закреплены на законодательном уровне. 
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The main provisions of the theory of qualification of crimes were developed in the Soviet 
times. Some of them, notably relating to the content of criminal law assessment, have become 
obsolete. Therefore, the article aims to interpret a new vision of the content of qualification. 
The methods used in the research include analysis, synthesis, induction, deduction, interview 
and statistical method. The authors note that in practice, in fact, general and specific signs of 
the crimes appearing in the criminal law are used in the qualification of crime. 
The authors question the use of "corpus delicti" in enforcement during the criminal legal 
evaluation. Corpus delicti was created in science to the full understanding and disclosure of 
the crime and its possible structures. It is impossible to carry out qualification and to resolve 
issues of criminal responsibility or exemption from it on the basis of scientific statements, 
which are not enshrined in law. 
Without knowledge of corpus delicti it is possible to hold a formal qualification of the offences 
and the imposition of criminal liability. This is due to the fact that all penal signs, sufficient for 
criminal liability provided for in the existing criminal law of the Russian Federation.  
The authors make the conclusion that qualification is carried out not in terms of corpus 
delicti, which is a scientific category, but on the basis of general features of crime – guilt, 
social danger, unlawfulness, liability to punishment, since it is them that are consolidated 
on the legislative level. 
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В науке уголовного права и правопримени-
тельной деятельности термин «квалификация пре-
ступлений» является твердо устоявшимся. Примене-
ние уголовно-правовых норм без квалификации не-
возможно, так как она составляет его основу.  

Достаточное количество работ уделено поня-
тию квалификации, его значению, правилам и дру-
гим вопросам [1–3]. Однако, основные положения 
теории квалификации преступлений разработаны 
еще в советский период. В настоящее время некото-
рые из них, в частности касающиеся содержания уго-
ловно-правовой оценки, являются устаревшими. По-
этому на содержательную сторону квалификации 
требуется новый взгляд. 

В научной литературе, посвященной квалифи-
кации преступлений, указывается, что состав пре-
ступления – это необходимое и единственное осно-
вание уголовной ответственности, а поэтому и юри-
дическое основание квалификации преступлений 
[4; 5]. Это следует и из содержания ст. 8 УК РФ, где 
закреплено, что «основанием уголовной ответствен-
ности является совершение деяния, содержащего 
все признаки состава преступления, предусмотрен-
ного настоящим Кодексом»1. При этом в уголовном 
законе не раскрывается содержание «состава пре-
ступления», не дано его определение, не указано, 
какие характеристики относятся к признакам со-
става преступления, на основании наличия каких из 
них необходимо привлекать лицо к уголовной ответ-
ственности или при отсутствии каких из них – осво-
бождать от нее. 

Определение состава преступления, его эле-
ментов и признаков дается наукой уголовного права. 
Основываясь на научных положениях, большинство 
авторов придерживается той точки зрения, что уго-
ловно-правовая оценка содеянного осуществляется 
по элементам состава преступления, а именно: объ-
екту, объективной стороне, субъекту и субъективной 
стороне [6, с. 45–128; 7, с. 18–59; 8, с. 236–295; 9, с. 10–
21; 10, с. 36–114] (последовательность у различных 
исследователей может быть иная). 

 В уголовном законе закреплено понятие пре-
ступления. Согласно ч. 1 ст. 14 УК РФ «преступле-
нием признается виновно совершенное обще-
ственно опасное деяние, запрещенное настоящим 
Кодексом под угрозой наказания». В данном опре-
делении содержатся общие признаки преступления: 

                                                           
1 Уголовный кодекс Российской Федерации от 

13 июня 1996 г. № 63-ФЗ (ред. от 6 июля 2016 г.). М.: 

Проспект: КноРус. 2016. С. 6. 

виновность, общественная опасность, противоправ-
ность и наказуемость. Эти признаки раскрываются и 
конкретизируются нормами Общей и Особенной ча-
стей УК РФ.  

Признаки, относящиеся ко всем преступле-
ниям, закреплены в ч. 1 ст. 14 УК РФ, общие условия 
уголовной ответственности – ст. 19 УК РФ, возраст, с 
которого наступает уголовная ответственность, – 
ст. 20 УК РФ, формы и виды вины – ст. 24–27 УК РФ. 
Признаки неоконченной преступной деятельности 
предусмотрены в ст. 29 и 30 УК РФ, форм и видов со-
участия – в ст. 32–35 УК РФ. Признаки конкретных 
преступлений содержатся в диспозициях статей 
Особенной части УК РФ, а также в примечаниях к ста-
тьям. 

На наш взгляд, в правоприменительной дея-
тельности при осуществлении квалификации чаще 
всего используются именно признаки преступления. 

Например, в ч. 1 ст. 158 УК РФ зафиксированы 
признаки простой кражи – «тайное хищение чужого 
имущества». При этом в примечании к данной статье 
дается определение хищения, в котором указыва-
ются его признаки. Так, «под хищением в статьях 
настоящего Кодекса понимаются совершенные с ко-
рыстной целью противоправные безвозмездное изъ-
ятие и (или) обращение чужого имущества в пользу 
виновного или других лиц, причинившие ущерб соб-
ственнику или иному владельцу этого имущества». 
При наличии в содеянном всех признаков хищения, 
предусмотренных данным примечанием, признака 
«тайности», предусмотренного ч. 1 ст. 158 УК РФ, а 
также признаков, предъявляемых к виновному лицу, 
зафиксированных в ст. 19–20 УК РФ, действия лица 
можно квалифицировать как преступление, преду-
смотренное ч. 1 ст. 158 УК РФ – как кражу, т. е. тайное 
хищение чужого имущества. Соответственно, лицо 
можно привлечь к уголовной ответственности. 

В данном примере для достижения такого ре-
зультата квалификации (ч. 1 ст. 158 УК РФ) обра-
щаться к составу преступления, о котором говорит 
законодатель в ст. 8 УК РФ, нет необходимости.  

О составе преступления ничего не говорится в 
уголовном законе, поэтому для определения, какие 
его признаки или элементы необходимо использо-
вать при квалификации, следует обратиться к науке 
уголовного права. Но представляется сомнитель-
ным осуществление официальной уголовно-право- 
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вой оценки и привлечение лица к уголовной ответ-
ственности на основании теоретических положений, 
не закрепленных в законе. При этом необходимо 
иметь в виду и то, что мнения авторов, занимаю-
щихся исследованием состава преступления, эле-
ментов и признаков, в него входящих, могут разли-
чаться и быть не совпадающими. 

Считаем, что в практической деятельности в 
действительности при квалификации используются 
общие и конкретные признаки преступлений, содер-
жащиеся непосредственно в уголовном законе. Так, 
согласно ч. 2 ст. 140 УПК РФ основанием для возбуж-
дения уголовного дела является наличие достаточ-
ных данных, указывающих на признаки преступле-
ния. В постановлении о привлечении в качестве обви-
няемого описывается совершенное преступление с 
указанием уголовно-правовых признаков, его обра-
зующих. После этого подводится вывод квалифика-
ции, состоящий в том, что совершенное является кон-
кретным преступлением, с обязательным указанием 
признаков данного преступления, предусмотренных 
диспозицией статьи Особенной части УК РФ. Пример 
вывода квалификации, фиксируемого в постановле-
нии о привлечении лица в качестве обвиняемого: 
«…таким образом, Савельев С.С. совершил грабеж, то 
есть открытое хищение чужого имущества – преступ-
ление, предусмотренное ч. 1 ст. 161 УК РФ».  

Согласно ст. 220 УПК РФ в обвинительном за-
ключении вместе с иными данными обязательно 
указывается существо обвинения, место и время со-
вершения преступления, его способы, мотивы, цели, 
последствия и другие обстоятельства, имеющие зна-
чение для данного уголовного дела, а также форму-
лировка предъявленного обвинения с указанием 
пункта, части, статьи УК РФ, предусматривающие от-
ветственность за данное преступление2. 

На основании ст. 304 УПК РФ в вводной части 
приговора фиксируются пункт, часть, статья УК РФ, 
предусматривающие ответственность за преступле-
ние, в совершении которого обвиняется подсуди-
мый. Описательно-мотивировочная часть обвини-
тельного приговора должна содержать «описание 
преступного деяния, признанного судом доказан-
ным, с указанием места, времени, способа его со-
вершения, формы вины, мотивов, целей и послед-
ствий преступления». Статья 308 УПК РФ предпола- 
гает указание в резолютивной части обвинительного 

                                                           
2 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Фе-

дерации от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ (ред. от 

6 июля 2016 г.). М.: Проспект: КноРус, 2016. С. 118. 

приговора пункта, части, статьи УК РФ, предусматри-
вающих ответственность за преступление, в совер-
шении которого подсудимый признан виновным.  

В основных процессуальных документах, со-
держащих результат уголовно-правовой оценки, 
фиксируется конкретное преступление с его призна-
ками. В них указывается, что лицо совершило кон-
кретное преступление. То есть оно подлежит уголов-
ной ответственности именно за совершенное пре-
ступление. 

В постановлении Пленума Верховного Суда РФ 
от 29 апреля 1996 г. № 1 «О судебном приговоре» не 
говорится о составе преступления. В нем указывается 
именно преступление (преступления), признаки пре-
ступления, а также характер и степень общественной 
опасности совершенного преступления3. 

На наш взгляд, в правоприменительной дея-
тельности при квалификации правоприменитель ос-
новывается именно на признаках преступления, 
непосредственно содержащихся в УК РФ. Это общие 
признаки преступления, предусмотренные ч. 1 ст. 14 
УК РФ, а также признаки конкретных преступлений, 
зафиксированные в диспозициях статей Особенной 
части УК РФ. 

В связи с вышеуказанным считаем, что положе-
ние ст. 8 УК РФ с практической точки зрения является 
спорным. При квалификации преступления уголовно-
правовые признаки содеянного сопоставляются с 
признаками преступления, предусмотренными, глав-
ным образом, в диспозиции статьи Особенной части 
УК РФ. Обязательное значение имеют и общие при-
знаки преступления – виновность, общественная 
опасность, противоправность и наказуемость.  

В правоприменительной деятельности в ходе 
уголовно-правовой оценки использование «состава 
преступления» нами ставится под сомнение. Он со-
здан наукой в целях полного понимания и раскры-
тия содержания преступления и возможных его кон-
струкций. С помощью него, с теоретической точки 
зрения, легче и удобнее объяснить, из каких элемен-
тов состоит преступление, когда преступление есть, 
когда – нет, а также раскрыть признаки, которыми 
оно обладает. Вследствие этого придерживаемся 
той точки зрения, что как такового «состава преступ-
ления» не существует, это искусственное понятие. 
На практике имеет место лишь преступление с его 
признаками. 

3 Постановление Пленума Верховного Суда Россий-

ской Федерации от 29 апреля 1996 г. № 1 «О судеб-

ном приговоре» (ред. от 16 апреля 2013 г.) // СПС 

«КонсультантПлюс». 
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 Без знания состава преступления вполне воз-
можно проведение официальной квалификации 
преступлений и привлечение лица к уголовной от-
ветственности. Это осуществляется за счет того, что 
все уголовно-правовые признаки, достаточные для 
наступления уголовной ответственности, преду-
смотрены в действующем уголовном законе РФ. 
Предположим, что состав преступления как таковой 
вообще отсутствует. В практической деятельности 
это обстоятельство на применение норм Особенной 
части УК РФ никаким образом не повлияет.  

Необходимо иметь в виду и то, что уголовные 
законы существовали и применялись еще до того, 
как наукой был создан состав преступления. Практи-
ческие работники осуществляли уголовно-правовую 
оценку на основании действовавших положений 
уголовных законов, а именно на основе тех призна-
ков, которые были достаточными с точки зрения за-
кона, и виновные лица привлекались к уголовной 
ответственности. Поэтому в основе квалификации 
лежат признаки преступления, которые непосред-
ственно предусмотрены законом. Нельзя проводить 
квалификацию и решать вопросы привлечения к уго-
ловной ответственности или освобождения от нее 
на основе научных положений, не закрепленных на 
законодательном уровне. 

В связи с этим считаем, что если признавать 
наличие состава преступления, то только как поня-
тия, которое имеется в науке уголовного права и ис-
пользуется в учебных и научных целях. 

Например, правоприменитель может знать, 
что лицо совершило соответствующее преступление 
и в содеянном содержатся все элементы и признаки 
конкретного состава. Однако предусмотренными 
законом способами его виновность не доказана, по-
этому его действия не могут быть квалифицированы 
как преступление, оно не может быть привлечено к 
уголовной ответственности и признано виновным, 
так как в указанном случае отсутствует такой общий 

признак преступления, как виновность, т. е. установ-
ленная вина.  

Необходимо отметить и то, что состав ничего 
не говорит о малозначительности деяния, преду-
смотренной ч. 2 ст. 14 УК РФ. Следственно-судебная 
практика показывает, что очень многие посягатель-
ства признаются не преступными на основании 
именно этого признака, вследствие чего на стадии 
предварительного расследования уголовные дела 
прекращаются, а в суде выносятся оправдательные 
приговоры. 

Указали, что при квалификации используют об-
щие признаки преступления, 92 % опрошенных со-
трудников правоприменительных органов (следова-
телей и дознавателей). Изучение и анализ уголовных 
дел по наиболее распространенным категориям пре-
ступлений, рассмотренных в общем порядке судеб-
ного разбирательства различными судами РФ, пока-
зал, что в 93,4 % приговоров суды ссылаются на об-
щие признаки преступления без использования со-
става. В 6,6 % приговоров имеются указания как на со-
став преступления, так и на общие признаки преступ-
ления. Поэтому мнение правоприменителей и ана-
лиз решений судов еще раз доказывают, что уго-
ловно-правовая оценка осуществляется именно на 
основании общих признаков преступления. 

Таким образом, в основе уголовно-правовой 
оценки не могут быть научные положения, не за-
крепленные на законодательном уровне, в частно-
сти состав преступления. Законодатель не дает 
определения состава преступления, не указывает 
его место среди институтов уголовного права, какие 
его признаки необходимо использовать при привле-
чении лица к уголовной ответственности, о которых 
говорится в ст. 8 УК РФ, при отсутствии каких из них 
– освобождать от уголовной ответственности. По-
этому в правоприменительной деятельности при 
осуществлении квалификации преступлений ис-
пользуются общие признаки преступления, преду-
смотренные ч. 1 ст. 14 УК РФ. 
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В статье утверждается, что нераскрытая преступность представляет собой самостоя-
тельный и, в отличие от латентной преступности, плохо изученный феномен. Вместе с 
тем нераскрытая и латентная преступность имеют общие черты и зоны взаимодей-
ствия. 
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Purpose of the article is to study the specific legal and informational nature of the unsolved 
crime in comparison with the phenomenon of delinquency, special study and analysis to 
improve the efficiency of law enforcement. 
Methods of research are abstract-logical, systematic, statistical, study of documents. The 
main results of research. Unsolved crime has specific legal, statistical and informational na-
ture as the crime phenomenon, which is expressed in cumulative statistical population of 
unsolved crimes. An array of unsolved crimes is the sum of the number of acts, things of 
which is suspended and not terminated. The fault of the perpetrator in these cases is not 
proven, they are not considered by the court, it is not a conviction. Unsolved crime must be 
registered. Latent crime has a different informational nature. The main symptom of latent 
crimes is the uncertainty for the subjects of law enforcement, which delegated functions of 
identification, registration and accounting. Latent crime is not recorded. At the same time, 
there is a "border" area between the latent and unsolved crimes, which includes covered 
from the account of the crime. In modern Russia the majority of crimes covered from ac-
counting by passing the decision about refusal in excitation of criminal case. Unsolved crime 
on their criminogenic consequences represents a significant danger to the public is higher 
compared to latent crime. 
It is conducted in the article a special analysis of the differences and similarities in the un-
solved latent crime for the first time in criminological literature. 
The analysis proves the need for radical changes in the current Russian assessment of the 
state of crime and law enforcement to solve crimes. The article argues that an unsolved 
crime is a separate and, in contrast to latent crime, poorly understood phenomenon. How-
ever unsolved latent crime and have common features and areas of interaction. 

____________________________________________ 
 
Совокупность нераскрытых преступлений 

представляет собой самостоятельный криминологи-
ческий феномен. Первым обратил на это внимание 

А.Ж. Кетле. Всю массу преступлений он делил на три 
категории: обнаруженные преступления с обнару-
женными преступниками; обнаруженные преступ- 
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ления с неизвестными преступниками; преступле-
ния и преступники, оставшиеся неизвестными [1, 
с. 262–263]. В современной криминологической тер-
минологии первая категория представляет собой 
феномен раскрытой преступности, вторая – нерас-
крытой преступности, третья – латентной преступно-
сти. Специфика каждого из них проявляется как в 
статистической, так и информационной природе. 
Выявленная раскрытая преступность со статистиче-
ской точки зрения является периодической (склады-
вается из числа преступлений, зарегистрированных 
и раскрытых в отчетный период). Нераскрытая и ла-
тентная преступность – имеют кумулятивный харак-
тер (слагаются из преступлений в пределах их сро-
ков давности). В информационном плане также су-
ществует явная специфика связей и причинности 
между криминальным событием и реагированием 
на него [2, с. 41–43].  

Следует обратить внимание на малую изучен-
ность феномена нераскрытой преступности. Если 
проблеме латентной преступности посвящено 
много исследований – в России и за рубежом [3–9], 
то по нераскрытой преступности российскими кри-
минологами опубликовано только две монографии 
[10; 11]. 

Нераскрытая преступность – это имеющее спе-
цифическую юридическую, статистическую и инфор-
мационную природу общественно опасное, крими-
ногенное явление, выражающееся в кумулятивной 
статистической совокупности нераскрытых преступ-
лений. Как видим, рассматриваемое понятие имеет 
в качестве первоосновы (элемента, «кирпичика») 
феномен нераскрытого преступления. 

Нераскрытое преступление имеет специфиче-
скую юридическую природу, которая тесно связана 
с уголовно-процессуальным законодательством. 
Нераскрытое преступление – это преступление, про-
изводство по уголовному делу о котором приоста-
новлено по п. 1–3 ч. 1 ст. 208 УПК РФ. Часть 1 ст. 208 
УПК РФ «Основания, порядок и сроки приостановле-
ния предварительного следствия» устанавливает 
следующие основания приостановления предвари-
тельного следствия: 

1) лицо, подлежащее привлечению в качестве 
обвиняемого, не установлено; 

                                                           
1 Приказ Генпрокуратуры РФ № 39, МВД РФ 

№ 1070, МЧС РФ № 1021, Минюста РФ № 253, ФСБ 

РФ № 780, Минэкономразвития РФ № 353, ФСКН 

РФ № 399 от 29 декабря 2005 г. «О едином учете пре-

ступлений» (вместе с «Типовым положением о еди-

ном порядке организации приема, регистрации и 

2) подозреваемый или обвиняемый скрылся от 
следствия либо место его нахождения не установ-
лено по иным причинам; 

3) место нахождения подозреваемого или об-
виняемого известно, однако реальная возможность 
его участия в уголовном деле отсутствует. 

Преступления, предварительное следствие по 
уголовным делам о которых ранее было приоста-
новлено на основании п. 1–3 ч. 1 ст. 208 УПК РФ, ис-
ключаются из числа нераскрытых только после при-
нятия решения о направлении уголовного дела в суд 
либо его прекращении. 

В число нераскрытых включаются преступле-
ния, производство по уголовным делам о которых 
впервые приостановлено в текущем отчетном пери-
оде по указанным выше основаниям, независимо от 
даты возбуждения уголовного дела и даты учета 
преступления1. 

Следовательно, массив нераскрытых преступ-
лений складывается из числа деяний, дела по кото-
рым приостановлены и не прекращены. Вина пре-
ступника по этим делам не доказана, они не рас-
смотрены судом, по ним не вынесен обвинительный 
приговор.  

Нераскрытое преступление должно быть заре-
гистрировано. Неизвестное правоохранительным 
органам преступление относится к латентным, оно 
не регистрируется по причине невыявленности. Ла-
тентное преступление не относится к нераскрытым, 
у него другая информационная природа. Главным 
отличием латентного преступления является его не-
известность для субъекта правоохранительной дея-
тельности, которому делегированы функции реги-
страции и учета. Это отличие имеет сложный харак-
тер и включает в себя реагирование на криминаль-
ную информацию. Предполагается (и это норма-
тивно закреплено), что правоохранительные органы 
делают все возможное для раскрытия зарегистриро-
ванных преступлений и выявления латентных дея-
ний. Главный информационный сбой происходит 
при получении информации о преступнике (нерас-
крытая преступность) или сведений о самом факте 
преступного события (латентная преступность). Ин-
формационная причинность нераскрытой преступ-
ности связана преимущественно с потоками инфор- 

проверки сообщений о преступлениях», «Положе-

нием о едином порядке регистрации уголовных дел 

и учета преступлений», «Инструкцией о порядке за-

полнения и представления учетных документов») // 

Российская газета. 2006. 21 января. 
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мации внутри системы уголовной юстиции, тогда 
как информационная причинность латентной пре-
ступности – с каналами связи между подсистемами 
«преступность» и «правоохранительные органы». 

Польский криминолог Б. Холыст нераскрытые 
преступления относит к латентным. Это видно из его 
классификации латентных преступлений, которые он 
подразделяет на ряд групп. Первую группу состав-
ляют преступления, которые вообще не стали извест-
ными органам полиции. К другой группе отнесены 
выявленные преступления с неустановленными пре-
ступниками. Третью группу образуют раскрытые пре-
ступления, не повлекшие по процессуальным причи-
нам обвинительного акта или приговора. Четвертая 
группа – это преступления, по делам о которых име-
ется вступивший в законную силу приговор, но не все 
деяния осужденных были известны органам полиции 
и учтены в обвинительном акте [12, с. 45–46]. Как ви-
дим, Б. Холыст отождествляет группы преступлений с 
различной информационной природой, борьба с ко-
торыми требует разных стратегий, включающих про-
фессиональные умения, навыки (и искусство) осу-
ществлять а) выявление криминальных событий; 
б) поиск преступников и доказывание их вины в соде-
янном преступлении; в) тщательное и полное рассле-
дование преступной деятельности.  

В то же время между нераскрытыми и латент-
ными преступлениями существует «пограничная» 
зона, которая включает в себя укрытые от учета пре-
ступления.  

Укрытое от учета преступление – деяние, све-
дения о котором не отражены в учетных документах 
либо не включены в государственную статистиче-
скую отчетность по вине лиц, которые обязаны реги-
стрировать заявления и сообщения о преступле-
ниях. Преступление также считается укрытым от 
учета, если по факту его совершения, несмотря на 
наличие установленных ст. 140 УПК РФ поводов и ос-
нований, не было принято в установленные законом 
сроки процессуальное решение – вынесение поста-
новления о возбуждении уголовного дела или отказ 
в возбуждении уголовного дела по нереабилитиру-
ющим основаниям. Либо если по факту его соверше-
ния было вынесено постановление об отказе в воз-
буждении уголовного дела, которое впоследствии 
было отменено прокурором с одновременным воз- 
буждением уголовного дела, а производство по 
этому уголовному делу в течение отчетного года 

                                                           
2 Приказ Генпрокуратуры РФ № 39, МВД РФ 

№ 1070, МЧС РФ № 1021, Минюста РФ № 253, ФСБ 

РФ № 780, Минэкономразвития РФ № 353, ФСКН 

было окончено и дело направлено в суд или произ-
водство по делу приостановлено по ч. 1 ст. 208 
УПК РФ, либо прекращено по нереабилитирующим 
основаниям2. 

Как видим, укрытые от учета преступления 
подразделяются на две группы: а) умышленно скры-
ваемые лицами, которым вменено в обязанность 
фиксировать в учетных документах сведения соот-
ветствующего характера; б) зарегистрированные, по 
которым было необоснованно вынесено постанов-
ление об отказе в возбуждении уголовного дела. 
Первая группа связана с совершением должностных 
преступлений, она чревата существенным уголовно-
правовым риском, поэтому ее удельный вес сравни-
тельно невысок. Зато вторая группа деяний оче-
видно преобладает в общей структуре укрытых от 
учета преступлений. Основная масса преступлений 
укрывается от учета путем вынесения постановле-
ния об отказе в возбуждении уголовного дела. Не-
редко эти постановления впоследствии отменяются 
прокурорами с одновременным возбуждением уго-
ловного дела, однако затем по ним зачастую вновь 
выносится постановление о прекращении уголов-
ного дела. Преступление остается нераскрытым. 

25 июня 2013 г. состоялось заседание коллегии 
Генеральной прокуратуры РФ под председатель-
ством Генерального прокурора России Ю. Чайки. Те-
мой совещания стали вопросы практики прокурор-
ского надзора за законностью принятия органами до-
знания и следствия решений об отказе в возбужде-
нии уголовного дела и влиянии таких процессуаль-
ных решений на обеспечение прав граждан на доступ 
к правосудию и разумный срок уголовного судопро-
изводства. Установлено, что всего в 2012 г. органами 
предварительного расследования было зарегистри-
ровано 12 млн сообщений о преступлениях. И только 
по каждому шестому из них (2,1 млн) было возбуж-
дено уголовное дело, расследование которого да-
леко не во всех случаях заканчивалось судебной пер-
спективой. По большей части из них приняты реше-
ния об отказе в возбуждении уголовного дела. Их ко-
личество составило 7,2 млн. Как заявил Генеральный 
прокурор, результаты надзорной практики показы-
вают, что каждое третье постановление об отказе в 
возбуждении уголовного дела принимается с нару-
шениями закона, количество которых в 2012 г. воз- 
росло на 11 % (до 2,6 млн). О крайне низком уровне 
организации работы на этом направлении свидетель- 

РФ № 399 от 29 декабря 2005 г. «О едином учете пре-

ступлений». 
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ствует наличие значительного числа отказных мате-
риалов, по которым решения отменялись неодно-
кратно. Так, в органах предварительного следствия в 
2012 г. каждое девятое решение прокурорами отме-
нялось от 2 до 5 раз (всего 11,6 тыс., рост на 23 %), 
свыше 5 раз – почти 1,4 тыс. (рост на 4 %). В органах 
дознания эти показатели еще хуже – 350 тыс. поста-
новлений (или каждое седьмое) неоднократно отме-
нялись как незаконные, из них 31 тыс. – 5 и более раз. 
Ситуация усугубляется существенным ростом сроков 
проведения процессуальных проверок органами 
следствия и дознания. Вызывает тревогу большой 
удельный вес сообщений о преступлениях, по кото-
рым отказано в возбуждении уголовного дела в связи 
со смертью подозреваемого. Это особенно харак-
терно для регионов Северо-Кавказского и Южного 
федеральных округов, где доля таких решений, при-
нятых по нереабилитирующим основаниям, состав-
ляет 47 и 20 % соответственно. Проверки показывают, 
что зачастую это сопряжено с манипулированием ста-
тистическими данными в целях искусственного повы-
шения раскрываемости3. 

Такая практика имеет устойчивый характер. В 
2013 г. число решений от отказе в возбуждении уго-
ловного дела составило 6 703 235 (57,4 % от количе-
ства рассмотренных заявлений о преступлениях)4 в 
2014 г. – 6 665 368 (56,6 % от числа поданных заявле-
ний о преступлениях)5. В докладе Генерального про-
курора РФ на заседании Совета Федерации Феде-
рального Собрания РФ 27 апреля 2016 г. сказано: «К 
сожалению, прокурорами до сих пор продолжают 
выявляться факты укрытия от учета преступлений. В 
2015 г. установлено свыше 165 тыс. криминальных 
посягательств, по разным причинам не учтенных. 
Это на 6,5 % больше, чем в 2014 г. При этом абсолют-
ное большинство таких деяний, – это преступления, 
совершенные в условиях неочевидности. Поэтому 
их сокрытие мы не можем не связывать со стремле- 
нием некоторых руководителей искусственно повы-
сить пресловутый показатель раскрываемости»6. 

Такая практика дискредитирует репутацию 
правоохранительных органов, которые массу уси-
лий прилагают для того, чтобы имитировать успеш- 

                                                           
3 В Генеральной прокуратуре России состоялось засе-

дание коллегии по вопросу практики прокурорского 

надзора за законностью принятия органами дознания 

и следствия решений об отказе в возбуждении уголов-

ного дела. URL: http://www.genproc.gov.ru. 
4 Состояние преступности в России за январь – де-

кабрь 2013 г. URL:  http://www.мвд.рф. 

ную борьбу с преступностью. Очевидно, именно по-
этому в доступных для изучения статистических ма-
териалах о состоянии преступности за 2015 г. отсут-
ствуют данные о количестве заявлений о преступле-
ниях и числе решений об отказе в возбуждении уго-
ловного дела7. Их просто перестали публиковать, 
ограничивая возможности научного анализа дея-
тельности правоохранительных органов. 

Зона укрытых от учета преступлений является 
общей как для феномена латентной, так и нераскры-
той преступности. Исследователи латентной пре-
ступности называют ее искусственно-латентной [13, 
с. 31]. Преступления, образующие искусственную 
латентность, Г.Ф. Хохряков классифицирует в три 
подгруппы:  

1. Структурно-латентные преступления (напри-
мер, квалификация убийств как причинение тяжкого 
вреда здоровью, причинившее смерть). 

2. Легально-латентные преступления, когда нет 
явных оснований утверждать наличие криминаль-
ного события (в частности, убийство, замаскирован-
ное под самоубийство или несчастный случай). 

3. Учетно-латентные преступления, которые 
возникают вследствие недостатков или специфики 
первичного учета преступлений [14, с. 401].  

З.А. Исаев выделяет две группы искусственно-
латентных преступлений. 

Для преступлений первой группы характерно 
то, что они не учтены органами, осуществляющими 
статистический учет преступлений, хотя информа-
цией о них правоохранительные органы распола-
гают, но она не реализуется в соответствии с требо-
ваниями закона. Достоверными сведениями о со-
вершенных преступлениях могут располагать те или 
иные учреждения, предприятия, организации, их 
контрольные или ревизионные подразделения. Со-
ответственно, при желании правоохранительные 
органы могли бы получить и реализовать подобную 
информацию. Однако далеко не во всех случаях они 
к этому прибегают. Таким образом, можно сделать 
вывод, что существование этой группы латентных 
преступлений в первую очередь связано с наличием 
недостатков в организации борьбы с преступностью. 

5 Состояние преступности в России за январь – де-

кабрь 2014 г. URL:  http://www.мвд.рф. 
6 Доклад Генерального прокурора РФ на заседании 

Совета Федерации Федерального Собрания Россий-

ской Федерации 27 апреля 2016 г. URL: http://www. 

genproc.gov.ru. 
7 Состояние преступности в России за январь – де-

кабрь 2015 г. URL:  http://www.мвд.рф. 
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Вторую подгруппу искусственно-латентных 
преступлений образуют нераскрытые (неполно рас-
крытые) преступления. Рассматривая латентную 
преступность под углом зрения необходимости по-
следовательной реализации принципа неотврати-
мости уголовной ответственности за совершенное 
преступление, З.А. Исаев приходит к выводу, что к 
числу латентных проявлений следует относить не 
только неизвестные (невыявленные, неустановлен-
ные, незаявленные) правоохранительным органам 
и неучтенные ими преступления, но и преступления, 
где лица, их совершившие, не были привлечены к 
уголовной ответственности. В этом случае можно го-
ворить о так называемых субъектно-латентных пре-
ступлениях. Последние отличаются от иных форм 
проявлений латентности тем, что здесь «вещью в 
себе» остается не само преступление, а лицо (субъ-
ект), его совершившее. По причине его неустанов-
ленности он не претерпевает тех неблагоприятных 
для него последствий, которые, согласно требова-
нию уголовного закона, должен претерпеть. По его 
данным, в деятельности правоохранительных орга-
нов далеко не единичны случаи, когда не все со-
участники преступления привлекаются к уголовной 
ответственности и, тем более, подвергаются реаль-
ным мерам уголовно-правового воздействия. Так, 
проведенный анализ 65 уголовных дел, расследо-
ванных за 1999–2001 гг. прокуратурой Буйнакского 
района и Буйнакским районным отделом внутрен-
них дел показал, что по каждому 5–6-му уголовному 
делу (18–20 %), возбужденному по факту соверше-
ния преступления в соучастии, не выявляются все со-
участники преступления, иначе говоря, не обеспечи-
вается реализация принципа полноты предвари-
тельного расследования уголовных дел. По делам 
же, возбужденным за посягательства на собствен-
ность, неполнота изобличения всех соучастников 
преступления достигает 30 % [15, с. 11–12]. Следова-
тельно, неполное расследование преступной дея-
тельности, которое изобличает преступников во 
всех эпизодах криминальной активности, также по-
полняет число «стыковых» (одновременно латент-
ных и нераскрытых) преступлений.  

Таким образом, совокупность укрытых от учета 
преступлений относится как к нераскрытой, так и ла-
тентной преступности. Это преступления, которые 
стали известными, но их по различным причинам 
просто не желают раскрывать. Заметим попутно, что 
нередко такое нежелание выступает мотивом со- 
вершения должностных преступлений, которые по-
полняют статистическое множество латентной или 
нераскрытой преступности. 

И нераскрытая, и латентная преступность ха-
рактеризуются такой специфической чертой, как ку-
мулятивность. Если раскрытые преступления «ухо-
дят» вместе с отчетным периодом, то нераскрытые 
и латентные преступления имеют свойство накапли-
ваться, что серьезно осложняет криминологическую 
обстановку. Кумулятивное число нераскрытых пре-
ступлений, которые накапливаются в соответствии с 
правилами ст. 78 УК РФ «Освобождение от уголов-
ной ответственности в связи с истечением сроков 
давности», фиксируется в уголовной статистике и 
поэтому имеет точное выражение. Так, в 2014 г. об-
щее число нераскрытых преступлений составило 
15 461 782. Что же касается латентных преступле-
ний, то оценка их количества (текущего – за год и ку-
мулятивного – за ряд лет – в пределах сроков давно-
сти привлечения к уголовной ответственности) мо-
жет быть только оценочной (экспертной) и поэтому 
точностью не обладает. «В современной России, по 
усредненным экспертным оценкам, не считая куму-
лятивной латентности, совершается 14–15 млн пре-
ступлений в год, тогда как фактически регистриру-
ется около (больше или меньше) 3 млн» [16, с. 92]. 
По оценке исследователей отдела проблем латент-
ной преступности и криминологического прогнози-
рования научно-исследовательского института Ака-
демии Генеральной прокуратуры, который суще-
ствовал с 2006 по 2010 г. (в процессе реорганизации 
Академии в 2011 г. был упразднен), число латентных 
преступлений за 2009 г. составило 23 млн, а за 2001–
2009 гг. – 170,5 млн [17, с. 612] – цифра, которая вос-
принимается как очень спорная и имеющая до-
вольно отдаленное отношение к реальности. 

Нераскрытая преступность (равно как и латент-
ная) – общественно опасное явление, но его обще-
ственная опасность скрыта от общества. С одной сто-
роны, общество не ставится в известность о том 
вреде, который причиняется искусственно-латентной 
преступностью. Между тем вред этот очень велик. 
Кроме прямых потерь от совершения преступлений, 
которые оказываются в зоне искусственной латентно-
сти (физических, материальных, моральных), следует 
учесть те затраты, которые государство и общество 
несет в целях содержания недобросовестных и не-
честных сотрудников правоохранительных органов, 
которые в нарушение своих должностных обязанно-
стей фальсифицируют учетные данные или отказы-
вают в возбуждении уголовного дела по надуманным 
основаниям. Более того, свою должность некоторые 
работники правоохранительных органов используют 
для обогащения, покрывая преступников и даже 
участвуя совместно с ними в преступной деятельно- 
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сти. Появляется бизнес, связанный с уличением чело-
века в совершении преступления и вымогательством 
у него денег под угрозой возбуждения или расследо-
вания уголовного дела с реальной судебной перспек-
тивой. Нераскрытие преступления за определенную 
плату оказывается встроенным в систему рыночных 
отношений. Возникают криминальные системы, эле-
ментом которых становятся целые звенья правоохра-
нительных органов.  

С другой стороны, даже если преступление за-
регистрировано и по нему проводятся оперативно-
следственные мероприятия, это вовсе не означает, 
что оно будет раскрыто, а преступник – понесет за-
служенное наказание. Как показывает статистика, в 
настоящее время в каждом отчетном периоде рас-
крывается около половины зарегистрированных 
преступлений (в 2012 г. – 45,6 %, в 2013 г. – 56,1 %, в 
2014 г. – 54,1 %, в 2015 г. – 52,5 %). Иными словами, 
ежегодно около половины преступников, зная, что 
их разыскивают, убеждаются в неэффективности де-
ятельности по расследованию преступлений. Каж-
дый год число таких лиц увеличивается за счет куму-
ляции (аккумулируется), что выступает мощным ре-
зервом преступной деятельности. 

Нераскрытая преступность представляет зна-
чительную общественную опасность – более высо-
кую по сравнению с латентной преступностью. По 
своим психологическим последствиям ставшее из-
вестным, но не раскрытое преступление обладает 
более мощным криминогенным эффектом по срав-
нению с преступлением, которое не зарегистриро-
вано. По первому преступлению ведется опера-
тивно-следственная работа, результаты которой по- 
казывают неэффективность (а иногда и бессилие) 

правоохранительных органов. И этот факт убеждает 
преступника в целесообразности продолжения кри-
минальной деятельности. Криминалитет вообще 
внимательно отслеживает показатели результатив-
ности правоприменительной практики и учитывает 
вероятность быть привлеченным к уголовной ответ-
ственности за совершение преступлений. 

В профессиональной преступной деятельности 
происходит постоянный поиск тех сфер, где риск 
привлечения к уголовной ответственности является 
минимальным. Дополняется он также поиском 
средств, затрудняющих раскрытие преступления. 
Эти аспекты недостаточно изучены криминологией, 
но уже сейчас можно утверждать с полной уверен-
ностью, что низкая раскрываемость преступлений 
стимулирует продолжение преступной деятельно-
сти как выгодной и безнаказанной. Нераскрытая 
преступность в этом смысле обладает мощным кри-
миногенным эффектом: она вовлекает в орбиту со-
вершения преступлений тех лиц, которые склонны 
идти к решению собственных проблем самыми ко-
роткими путями. 

Следует ожидать концентрации преступников в 
«зонах безответственности», которые формируются 
под влиянием множества факторов, среди которых 
неэффективная работа по раскрытию преступлений. 

Специфика общественной опасности нераскры-
той преступности проявляется в том, что она воспри-
нимается как угроза благополучию системы право-
охранительных органов и вследствие этого вызывает 
правовые девиации в правоприменительной прак-
тике. В деятельности правоохранительных органов 
возникают и утверждаются противоправные модели 
реагирования на преступления, раскрытие которых 
представляет собой заведомо сложную задачу. 
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Статья посвящена анализу понятия, юридической природы и системы иных мер уго-
ловно-правового характера. Законодатель закрепляет три иные меры уголовно-пра-
вового характера в разделе VI УК РФ: принудительные меры медицинского характера, 
конфискация имущества и судебный штраф. Но автор в статье ставит цель доказать, 
что система иных мер уголовно-правового характера не исчерпывается этими тремя 
мерами. Автор обосновывает утверждение, что систематизировать рассматриваемые 
меры можно только опираясь на их юридическую природу. Это позволяет сделать вы-
вод, что к иным мерам уголовно-правового характера следует относить условное 
осуждение, отсрочку отбывания наказания, отсрочку отбывания наказания больным 
наркоманией, принудительные меры воспитательного воздействия, принудительные 
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The article is devoted to the analysis of the concept of the legal nature and the system of other 
measures of criminal-legal nature, specified in the Criminal legislation of the Russian Federa-
tion and the problems of application of these measures in the judicial practice. The author 
pays attention to the fact that these measures are quite common in the judicial practice, es-
pecially conditional sentence. The legislator establishes three of other measures of criminal-
legal nature in section VI of the RF Criminal Code: compulsory measures of a medical nature, 
confiscation of property and judicial penalty. But the author of the article aims to prove that 
the system of other measures of criminal-legal nature is not exhausted by these three 
measures. The article substantiates the statement that the measures in question constitute 
independent institute of criminal law. The author analyzes in details the concept and the legal 
nature of other measures of criminal-legal nature, their difference from punishment. Since 
the other measures of criminal-legal character are varied and specific, the author considers 
that it is difficult to formulate a general definition of such measures. The author distinguishes 
three approaches in the theory of criminal law on the question about the system of measures 
under consideration: "wide", "narrow" and "balanced approach." The author adheres to the 
"balanced approach" and justifies the statement that the organization of other measures of 
criminal-legal nature can only be based on their legal nature. This leads to the conclusion that 
conditional sentence, postponement of punishment, postponement of punishment for drug 
addicts, compulsory measures of educational influence, compulsory measures of medical na-
ture connected with the execution of the sentence should be referred to other measures of 
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criminal law. The author substantiates the view that the legislator's decision about systemati-
zation of measures considered in Section VI of the RF Criminal Code is inconsistent and illogi-
cal. According to the author, the confiscation of property should be provided in the criminal 
legislation not as other measure of criminal law, but as an additional kind of punishment. Ju-
dicial fine should be excluded from the Criminal Code. Because of their specificity and diversity 
it is hardly expedient to allocate all the other measures of criminal-legal nature in one section 
of the RF Criminal Code. 

____________________________________________ 
 
Уголовное и уголовно-исполнительное законо-

дательство Российской Федерации основывается на 
принципиальных положениях Конституции РФ, а 
также общепризнанных принципах и нормах меж-
дународного права Российской Федерации, относя-
щихся к исполнению наказаний и обращению с 
осужденными. В нормах этих отраслей в значитель-
ной мере реализуются положения международных 
и европейских стандартов, установленных в Мини-
мальных стандартных правилах ООН в отношении 
мер, не связанных с тюремным заключением (То-
кийских правилах) 1990 г.1, Минимальных стандарт-
ных правилах ООН, касающихся отправления право-
судия в отношении несовершеннолетних (Пекин-
ских правилах) 1985 г.2, Рекомендации Комитета ми-
нистров Совета Европы «О Европейских правилах 
пробации» 2010 г.3 и др. 

Рассматривая в качестве основной задачи сни-
жение числа осужденных к тюремному заключе-
нию, указанные стандарты ориентируют на более 
широкое применение наказаний, не связанных с ли-
шением свободы, и мер, альтернативных наказа-
нию. Как справедливо указывает Ханс-Йорг Аль-
брехт, переполненность тюрем – достаточно серьез-
ная проблема, которая существует на протяжении 
многих десятилетий в разных государствах [1, р. 1]. 

Во многом именно поэтому уголовное законо-
дательство большинства стран как романо-герман-

                                                           
1 Минимальные стандартные правила ООН в отно-

шении мер, не связанных с тюремным заключением 

(Токийские правила) (Приняты 14 декабря 1990 г. 

Резолюцией 45/110 Генеральной Ассамблеи ООН) // 

СПС «КонсультантПлюс». 
2 Минимальные стандартные правила ООН, касаю-

щиеся отправления правосудия в отношении несо-

вершеннолетних (Пекинские правила) (Приняты 

29 ноября 1985 г. Резолюцией 40/33 на 96-м пленар-

ном заседании Генеральной Ассамблеи ООН) // СПС 

«КонсультантПлюс». 
3 Рекомендация № Rec(2010)1 Комитета министров 

Совета Европы «О Европейских правилах проба-

ции» (Принята 20 января 2010 г. на 1075-м заседании 

ской, так и англосаксонской правовых семей преду-
сматривает возможность применения к лицам, со-
вершившим преступления, не только наказаний, но 
и иных мер уголовно-правового характера или мер 
безопасности. При этом рассматриваемые меры яв-
ляются весьма распространенными в судебной 
практике, особенно условное осуждение. Так, в 
2015 г. условно с применением ст. 73 УК РФ в Рос-
сийской Федерации были осуждены 25,4 % от об-
щего числа осужденных, т. е. каждый четвертый 
осужденный4. В Германии условное осуждение за-
нимает промежуточное место между денежным 
штрафом и лишением свободы. С момента своей ле-
гализации оно постепенно вытесняет лишение сво-
боды на задний план. В настоящее время почти 3/4 
лиц осуждаются к лишению свободы условно с ис-
пытательным сроком [2, s. 128].  

Большинство ученых – представителей науки 
уголовного права считает, что иные меры уголовно-
правового характера образуют самостоятельный ин-
ститут уголовного права [3, с. 44; 4, с. 26; 5, с. 171; 6, 
с. 11; 7, с. 52; 8]. При этом закрепление данного ин-
ститута на законодательном уровне связывают с 
принятием Федерального закона от 27 июля 2006 г. 
№ 153-ФЗ, в соответствии с которым раздел VI УК РФ 
«Принудительные меры медицинского характера» 
был переименован в раздел «Иные меры уголовно-
правового характера»5 и до недавнего времени 

заместителей министров) // СПС «Консультант-

Плюс». 
4 Отчет о числе привлеченных к уголовной ответ-

ственности и мерах уголовного наказания за 12 ме-

сяцев 2015 г. URL: http://www.cdep.ru/index.php?id= 

79&item=3418. 
5 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 153-ФЗ 

«О внесении изменений в отдельные законодатель-

ные акты Российской Федерации в связи с приня-

тием Федерального закона “О ратификации конвен-

ции совета Европы о предупреждении терроризма”» 

// Собрание законодательства Российской Федера-

ции. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3452. 

consultantplus://offline/ref=DF488ED1D480EAC75262B9EEC1C242EC4145C0AD185FB5087474D8PA11F
consultantplus://offline/ref=DF488ED1D480EAC75262B9EEC1C242EC4646C9A31002BF002D78DAA6PD15F
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включал две главы: 15 «Принудительные меры ме-
дицинского характера» и 15.1 «Конфискация имуще-
ства». Но с принятием Федерального закона от 
3 июля 2016 г. № 323-ФЗ раздел VI УК РФ был допол-
нен гл. 15.2 «Судебный штраф»6.  

Таким образом, в настоящее время раздел 
VI УК РФ «Иные меры уголовно-правового харак-
тера» включает лишь три разновидности этих мер. 
При этом, как справедливо отмечает Т.Г. Понятов-
ская, «название раздела Общей части УК РФ придает 
предусмотренным в нем положениям и значение 
института Общей части, который должен являться 
структурно обособленной, логически завершенной и 
последовательной системой правовых норм, имею-
щих одно основание и общий предмет регулирова-
ния» [8]. Но применимо ли это утверждение к инсти-
туту иных мер уголовно-правового характера? Ведь 
все три иные меры уголовно-правового характера, за-
крепленные в одноименном разделе УК РФ, раз-
личны по своей юридической природе, основаниям и 
целям применения. С другой стороны, большинство 
ученых пишет о том, что в иных разделах УК РФ за-
креплены и другие меры уголовно-правового харак-
тера. При этом нельзя не отметить, что наличие в 
УК РФ иных мер уголовно-правового характера, 
кроме тех, которые закреплены в разделе VI УК РФ, 
позволяет, в частности, А.Н. Батанову сомневаться в 
наличии в УК РФ самостоятельного института иных 
мер уголовно-правового характера [9, с. 152].  

На наш взгляд, не отрицая того, что иные меры 
уголовно-правового характера действительно край-
не неоднородны, с мнением А.Н. Батанова в целом 
невозможно согласиться, если проанализировать 
сущность и юридическую природу этих мер. 

 Прежде всего следует ориентироваться на по-
зицию законодателя, который в УК РФ указывает на 
возможность применения за совершение преступ-
ления наказания и иных мер уголовно-правового ха-
рактера (ст. 2 (ч. 2), 6 (ч. 1), 7 (ч. 2) УК РФ). 

О сущности иных мер уголовно-правового ха-
рактера ещё в 1978 г. писал Н.А. Стручков: «В случае 
реализации уголовной ответственности без приме-
нения наказания она приобретает форму иной 
меры, отличной от собственно наказания» [10, с. 76]. 

Объединяет эти меры с уголовным наказанием 
то, что они возможны за совершение преступлений. 
Любая иная мера уголовно-правового характера, 

                                                           
6 Федеральный закон от 3 июля 2016 г. № 323-ФЗ «О 

внесении изменений в Уголовный кодекс Россий-

ской Федерации и Уголовно-процессуальный кодекс 

как и наказание, является мерой государственного 
принуждения. Применение этих мер связано с опре-
деленными правоограничениями и возложением на 
осужденного дополнительных обязанностей, но они 
не столь существенны, как в случае назначения уго-
ловного наказания. Отличие иных мер уголовно-
правового характера от уголовного наказания за-
ключается в следующем: эти меры не включены в 
законодательный перечень видов наказаний (ст. 44 
УК РФ); не указаны в санкциях норм Особенной ча-
сти УК РФ; не сопряжены с существенным ограниче-
нием правового статуса осужденных. 

Таким образом, иные меры уголовно-право-
вого характера – это предусмотренные в уголовном 
законодательстве меры, применяемые к лицам, со-
вершившим преступления. Основанием примене-
ния таких мер является признание лица виновным в 
совершении преступления. Уголовное наказание яв-
ляется основной формой реализации уголовной от-
ветственности. Однако уголовная ответственность 
не исчерпывается наказанием, она может быть реа-
лизована и посредством других (иных) мер уго-
ловно-правового характера.  

Как уже отмечалось, законодатель относит к 
иным мерам уголовно-правового характера прину-
дительные меры медицинского характера, конфис-
кацию имущества и судебный штраф. Но в теории 
уголовного права этот вопрос является дискуссион-
ным. На наш взгляд, можно выделить три подхода 
по вопросу о видах иных мер уголовно-правового 
характера.  

 Так, отдельные авторы придерживаются «ши-
рокого подхода» и относят к иным мерам уголовно-
правового характера значительное число мер, рас-
сматривая среди них виды освобождения от уголов-
ной ответственности, виды освобождения от наказа-
ния, виды наказаний и даже отдельные специаль-
ные правила назначения наказаний (И.Э. Звечаров-
ский, С.Г. Келина, В.К. Дуюнов, Л.В. Иногамова-Хе-
гай, Р.С. Данелян, В.Ф. Ширяев и др.) [11, с. 21; 12, 
с. 56–57; 13, с. 94; 14, с. 100–101; 15, с. 41; 16, с. 28–
29]. Например, по мнению И. Звечаровского, к таким 
мерам относятся: 1) подсистема видов освобожде-
ния от уголовной ответственности; 2) подсистема ви-
дов наказаний; 3) подсистема видов освобождения 
от наказания; 4) подсистема видов освобождения от 
отбывания наказания; 5) подсистема видов замены 

Российской Федерации по вопросам совершенство-

вания оснований и порядка освобождения от уголов-

ной ответственности» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2016. № 27 (ч. II). Ст. 4256. 
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неотбытой части наказания; 6) погашение или сня-
тие судимости; 7) подсистема видов принудитель-
ных мер воспитательного характера; 8) подсистема 
видов принудительных мер медицинского харак-
тера; 9) конфискация имущества [11, с. 21].  

Другие ученые – сторонники более «узкого 
подхода» – к иным мерам уголовно-правового ха-
рактера относят всего несколько мер, в основном 
принудительные меры воспитательного воздей-
ствия, принудительные меры медицинского харак-
тера, конфискацию имущества (М.Ф. Костюк, 
А.Н. Батанов, В.А. Посохова, Т.М. Калинина, А.А. Пав-
лова, В.В. Палий и др.) [6, с. 13; 9, с. 152; 17, с. 3;  
18, с. 13]. 

Наконец, третья группа ученых (М.Ф. Гареев, 
Ф.Р. Сундуров и др.) придерживается более взве-
шенного подхода и выделяет в числе иных мер уго-
ловно-правового характера, в основном, такие 
меры, как отсрочку отбывания наказания, отсрочку 
отбывания наказания больным наркоманией, услов-
ное осуждение, принудительные меры воспитатель-
ного воздействия, принудительные меры медицин-
ского характера, соединенные с исполнением нака-
зания [19, с. 5; 20, с. 56]. 

На наш взгляд, сделать вывод о системе иных 
мер уголовно-правового характера в УК РФ можно 
только опираясь на их юридическую природу и ос-
нования применения. 

Так, если основанием применения рассматри-
ваемых мер считать не только совершениe преступ-
ления, но и иное поведение лица, то система этих 
мер включает в себя широкий перечень его видов. 
Но это противоречит позиции законодателя, кото-
рый в ч. 1 ст. 2 УК РФ прямо указывает на возмож-
ность применения наказания и иных мер уголовно-
правового характера за совершение преступлений.  

Большие возражения вызывает отнесение к 
иным мерам всех видов освобождения от уголовной 
ответственности и наказания. Во многом это связано 
с тем, что УК РФ предусматривает такие формы реа-
лизации уголовной ответственности, как осуждение 
с применением назначенного наказания, осужде-
ние с освобождением от реального отбывания 
назначенного наказания, осуждение с отсрочкой 
назначенного наказания и осуждение несовершен-
нолетних с применением принудительных мер вос-
питательного воздействия. Поэтому отнесение к 
иным мерам уголовно-правового характера всех ви-
дов освобождения от уголовной ответственности и 
наказания, за исключением тех, которые являются 
формами реализации уголовной ответственности, 
невозможно. 

Особые возражения вызывает мнение сторон-
ников «широкого подхода» об отнесении к иным 
мерам уголовно-правового характера уголовных 
наказаний. Как уже отмечалось, юридическая при-
рода рассматриваемых мер заключается в том, что 
это меры, альтернативные уголовному наказанию. В 
случае признания лица виновным в совершении 
преступления судом к нему применяется наказание 
либо меры уголовно-правового характера (не явля-
ющиеся наказанием). Не случайно законодатель в  
ст. 2 (ч. 2), 6 (ч. 1), 7 (ч. 2) УК РФ и ст. 7 УИК РФ разгра-
ничивает эти понятия.  

Вряд ли можно согласиться и с мнением от-
дельных ученых о том, что к рассматриваемым ме-
рам следует относить судимость, так как в отличие 
от данных мер судимость является особым право-
вым последствием обвинительного приговора суда 
с применением наказания. 

Авторы «узкого подхода» к пониманию си-
стемы мер уголовно-правового характера основы-
вают свое мнение на содержании действующего 
уголовного законодательства и, кроме того, допол-
няют систему таких мер принудительными мерами 
воспитательного воздействия. Представленная в та-
ком виде система рассматриваемых мер объеди-
няет меры, различные по своей юридической при-
роде и основаниям применения. Кроме того, как 
уже отмечалось, УК РФ закрепляет и другие нормы, 
устанавливающие иные меры уголовно-правового 
характера. 

Довольно спорным является вопрос о том, сле-
дует ли относить к мерам уголовно-правового харак-
тера принудительные меры медицинского харак-
тера. В соответствии со ст. 19 УК РФ уголовной ответ-
ственности подлежат только вменяемые лица. По-
этому если общественно опасное деяние соверша-
ется в состоянии невменяемости (ст. 21 УК РФ), лицо 
не является субъектом преступления и не может 
нести уголовную ответственность. Несмотря на при-
нудительный характер, принудительные меры ме-
дицинского характера в отношении невменяемых 
являются способами лечения, а не формой реализа-
ции уголовной ответственности. В данном случае 
лица подвергаются не карательному, а лечебному 
воздействию. 

Но принудительные меры медицинского ха-
рактера могут применяться судом не только к не-
вменяемым, но и к лицам, совершившим преступле-
ние и страдающим психическими расстройствами, 
не исключающими вменяемости (в соответствии с 
ч. 2 ст. 22 и п. «в» ч. 1 ст. 97 УК РФ). На основании ч. 2 
ст. 99 УК РФ и ст. 18 УИК РФ принудительные меры 
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медицинского характера назначаются в таких слу-
чаях наряду с наказанием. 

Таким образом, по своей юридической при-
роде и по основаниям применения принудительные 
меры медицинского характера не однородны. И 
если в отношении невменяемых они не могут высту-
пать мерой уголовно-правового характера, то в от-
ношении ограниченно вменяемых они являются та-
ковыми. 

Одним из наиболее дискуссионных является 
вопрос о том, следует ли согласиться с мнением за-
конодателя и отдельных ученых в том, что конфис-
кация имущества – также одна из иных мер уго-
ловно-правового характера. В соответствии со 
ст. 104.1 УК РФ, конфискацией имущества законода-
тель признает принудительное безвозмездное изъ-
ятие и обращение в собственность государства на 
основании обвинительного приговора имущества, 
указанного в этой норме. Но вряд ли предмет кон-
фискации назван законодателем в ч. 1 ст. 104.1 
УК РФ исчерпывающим образом. Вызывает сомне-
ния и перечень преступлений, указанных в п. «а» ч. 1 
ст. 104.1 УК РФ, среди которых есть преступления не-
большой и средней тяжести.  

Конвенция ООН «О борьбе с финансированием 
терроризма» 1999 г., Конвенция ООН «Против транс-
национальной организованной преступности» 
2000 г., Конвенция Совета Европы «Об уголовной от-
ветственности за коррупцию» 1999 г. и некоторые 
другие международные документы предусматри-
вают конфискацию имущества как вид уголовного 
наказания. 

На наш взгляд, установление конфискации в 
качестве дополнительного вида уголовного наказа-
ния представляется более эффективным. Во многом 
это связано с тем, что конфискация имущества 
имела бы более серьезный предупредительный эф-
фект. Важным аргументом является и высокая доля 
корыстной и корыстно-насильственной преступно-
сти в общей структуре преступности в нашей стране. 
А роль конфискации как раз и состоит в усилении ка-
рательно-воспитательного воздействия на осуждён- 
ного к лишению свободы путём воздействия на его 
имущественные интересы.  

                                                           
7 Основные статистические показатели состояния 

судимости в России за 2003–2007 годы. URL: 

http://www.cdep.ru/userimages/sudebnaya_statistika/ 

Sbornik_2003-2007.xlsx. 
8 Основные статистические показатели состояния 

судимости в России за 2008–2015 годы. URL: 

В период с 1997 по 2003 г., когда конфискация 
предусматривалась в УК РФ в качестве дополнитель-
ного наказания, она назначалась судами чаще дру-
гих дополнительных наказаний. Например, в 2003 г. 
конфискация была назначена 16 663 осужденным 
(2,2 % от общего числа осужденных), тогда как лише-
ние права занимать определенные должности или 
заниматься определенной деятельностью в каче-
стве дополнительного наказания – 4 375 осужден-
ным (0,6 %), а штраф в качестве дополнительного 
наказания – всего 1 115 осужденным (0,1 %)7. 

Но после того как конфискация стала приме-
няться в качестве иной меры уголовно-правового ха-
рактера, число осужденных к ней значительно сни-
зилось и составляло в период с 2008 по 2015 г. всего 
0,1–0,3 % от общего числа осужденных ежегодно8.  

Можно говорить о разных причинах сложив-
шейся ситуации. Но одной из основных является не-
совершенство законодательства. Важно и то, что бо-
лее четким является механизм исполнения конфис-
кации имущества в качестве дополнительного нака-
зания, нежели иной меры уголовно-правового ха-
рактера.  

На наш взгляд, гл. 15.1, посвященная конфиска-
ции имущества, должна быть исключена из УК РФ. 
Конфискацию необходимо вновь включить в си-
стему наказаний в качестве дополнительного вида 
наказания и установить ее за совершение тяжких и 
особо тяжких преступлений корыстной направлен-
ности наряду с лишением свободы. 

Вряд ли может быть поддержано и закрепле-
ние в УК РФ новой иной меры уголовно-правового 
характера – судебного штрафа. Законодатель факти-
чески предлагает применять наказание в виде 
штрафа в качестве иной меры уголовно-правового 
характера. Единственным отличием этой иной 
меры от наказания в виде штрафа является его раз-
мер. Как сказано в Федеральном законе «О внесе-
нии изменений в Уголовный кодекс Российской Фе-
дерации и Уголовно-процессуальный кодекс Рос-
сийской Федерации по вопросам совершенствова-
ния оснований и порядка освобождения от уголов-
ной ответственности»9, для исполнения штрафа, 
назначенного в качестве иной меры уголовно-пра- 

http://www.cdep.ru/userimages/sudebnaya_statistika/ 

Sbornik_sudimosti_2008-2015.xls. 
9 Федеральный закон от 3 июля 2016 г. № 323-ФЗ «О 

внесении изменений в УК РФ и УПК РФ по вопро-

сам совершенствования оснований и порядка осво-

бождения от уголовной ответственности» // СПС 

«КонсультантПлюс». 
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вового характера, применяются правила, установ-
ленные федеральным законодательством для ис-
полнения штрафа, назначенного в качестве основ-
ного наказания. К лицам, отбывающим такую меру 
уголовно-правового характера, как судебный 
штраф, но по сути отбывающим уголовное наказа-
ние, будут не применимы такие важные институты 
уголовного права, как амнистия, помилование. Как 
справедливо отмечает Н.Е. Крылова, введение су-
дебного штрафа как иной меры уголовно-правового 
характера «откроет путь к дальнейшему попранию 
основ уголовного права и уголовного процесса, к пе-
ресмотру центральных уголовно-правовых катего-
рий – уголовной ответственности и наказания» и, в 
конечном итоге, приведет «к общей тенденции, свя-
занной с дальнейшей “девальвацией” института уго-
ловного наказания» [21, с. 97–98].  

При рассмотрении понятия, юридической при-
роды и системы мер уголовно-правового характера 
возникает вопрос о необходимости расположения 
всех этих мер в одном разделе или главе УК РФ, как 
это сделано во многих зарубежных кодексах. И во-
прос этот является достаточно спорным.  

Так, отдельные ученые, в частности Ф.Р. Сунду-
ров [20, с. 179], Н.Г. Осадчая и И.А. Семенцова [7, 
с. 55], М.Ю. Дворецкий [22, с. 55], считают, что необ-
ходимо обособление норм, регламентирующих все 
альтернативные наказанию меры уголовно-право-
вого характера, в отдельном разделе или главе УК РФ. 
Но, по мнению С.Г. Келиной, вопрос о размещении 
законодательного материала должен решаться в со-
ответствии с национальными традициями. В России 
принята отличная от зарубежных стран система уго-
ловного законодательства [12, с. 58].  

На наш взгляд, позиция С.Г. Келиной является 
более предпочтительной. Ввиду значительной спе-
цифики вряд ли целесообразно выделять все меры 

уголовно-правового характера в одном разделе или 
главе УК РФ. Нормы об условном осуждении тради-
ционно располагаются в гл. 10 УК РФ, об отсрочке от-
бывания наказания – в гл. 12 УК РФ, о принудитель-
ных мерах воспитательного воздействия – в гл. 14 
УК РФ и т. д.  

Таким образом, проведенный анализ свиде-
тельствует, что меры уголовно-правового характера 
неоднородны. Но объединяет их то, что все они яв-
ляются формами реализации уголовной ответствен-
ности и выступают альтернативой реальному нака-
занию. 

Ввиду того, что УК РФ предусматривает только 
следующие формы реализации уголовной ответ-
ственности: осуждение с применением назначен-
ного наказания; осуждение с освобождением от ре-
ального отбывания назначенного наказания; осуж-
дение с отсрочкой назначенного наказания и осуж-
дение несовершеннолетних с применением прину-
дительных мер воспитательного воздействия, – к 
иным мерам уголовно-правового характера следует 
отнести условное осуждение (ст. 73 УК РФ), отсрочку 
отбывания наказания (ст. 82 и 82¹ УК РФ), принуди-
тельные меры воспитательного воздействия (ст. 90, 
92 УК РФ), принудительные меры медицинского ха-
рактера, соединенные с исполнением наказания 
(ч. 2 ст. 99 УК РФ и ст. 18 УИК РФ). 

Решение законодателя о систематизации рас-
сматриваемых мер непоследовательно и нело-
гично, поскольку нормы об иных мерах закреплены 
и в других разделах УК РФ. Поэтому следует исклю-
чить из УК РФ гл. 15.1 и 15.2, а также вновь включить 
конфискацию имущества в систему наказаний в ка-
честве дополнительного вида наказания. Раздел VІ 
УК РФ необходимо именовать «Принудительные 
меры медицинского характера», а не «Иные меры 
уголовно-правового характера».
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В уголовном законодательстве формируется новый институт репрессивных мер, при-
меняемых вне уголовной ответственности, в том числе в качестве условия освобожде-
ния от уголовной ответственности. Этот процесс свидетельствует о глубоком кризисе 
современного уголовного права. Предписания уголовного закона о денежном возме-
щении и судебном штрафе следует исключить. 
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A new institute of repressive measures applied outside the criminal liability in criminal law 
(including as a condition for exemption from criminal liability) is forming now in Russian 
legislation. The author concludes that the provisions of the criminal law on monetary com-
pensation and a court fine should be deleted because of the following reasons. 1) By their 
nature, and monetary compensation and a court fine, not being a formal punishment (and, 
therefore, a form of realization of criminal responsibility) is a monetary penalty, i.e., pen-
alty-punishment. Moreover, the rules of court fine destination identical rules of criminal 
sentencing. 2) Quantitatively court fine may exceed the minimum limits of criminal punish-
ment in the form of fines. The dimensions of monetary compensation in the order of hours. 
Pt. 2, Art. 76.1 of the Criminal Code and at all close to the maximum values of fine-punish-
ment. 3) Exemption from criminal liability requires states to refrain from prosecuting the 
person alleged to have committed a crime, which means that the non-use of criminal re-
pression. Regulatory standards analyzed, on the other hand, require mandatory use of re-
pression, ie, virtually no exemption from criminal liability does not occur at all. 4) The use 
of a quasi-penalty in the form of monetary compensation and court fines are not an exemp-
tion from criminal responsibility, but on the contrary, the use of criminal repression (of re-
sponsibility), and in a simplified manner. 5) Contrary to the requirements of the Constitu-
tion and the Criminal Code of criminal repression is applied to persons whose guilt has not 
been established in the commission of a crime. Thus, in criminal law introduced a presump-
tion of guilt. 6) Customization repression (in fact – of criminal responsibility) in the applica-
tion of the judicial penalty is substantially limited, and the application of monetary com-
pensation is excluded at all, contrary to the requirement that the rough justice (Pt. 1, Art. 6 
of the Criminal Code). 7) Rules of court fine actually allow re-use of penalties and, moreover, 
consistent application of the two main types of punishment, although no one can be held 
criminally responsible twice for the same offense (Pt. 2, Art. 6 of the Criminal Code). 

____________________________________________ 
 

Непонимание и тревогу вызывает формирова-
ние в УК РФ комплекса репрессивных мер, применя-
емых вне уголовной ответственности (в том числе в 

качестве условия освобождения от уголовной ответ-
ственности): 

– денежное возмещение в размере, превыша-
ющем причиненный преступлением ущерб, либо 
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доход, полученный в результате совершения пре-
ступления (ч. 2 ст. 76.1);  

– судебный штраф (ст. 76.2); 
– взыскание штрафа с родителей или законных 

представителей несовершеннолетнего осуждён-
ного (ч. 2 ст. 88); 

– отдельные принудительные меры воспита-
тельного воздействия (ч. 1 ст. 90); 

– конфискация имущества, переданного тре-
тьим лицам или организации (ч. 3 ст. 104.1).  

Тем самым уже фактически сформирована 
подсистема иных репрессивных (карательных) мер 
уголовно-правового характера. 

Перечисленные меры весьма разнородны. По-
разному можно определить их социальную обуслов-
ленность (в ряде случаев, скорее, – необусловлен-
ность), что может и должно выступить темой само-
стоятельного исследования. Объединяет их сущ-
ность: репрессия вне рамок уголовной ответ-
ственности. 

Пожалуй, лишь принудительные меры воспи-
тательного воздействия, применяемые на основа-
нии ч. 1 ст. 90 УК РФ, могут быть сохранены в системе 
мер уголовно-правового воздействия, но при со-
блюдении, по крайней мере, двух условий. 

Во-первых, их содержание должно быть фор-
мализировано и существенно отличаться от содер-
жания «сопредельных» видов наказания. 

Устоявшееся мнение о том, что в принудитель-
ных мерах воспитательного воздействия отсутствует 
кара [1, с. 119–121], безосновательно.  Так, обязан-
ность загладить причиненный вред (ч. 3 ст. 91 УК РФ) 
возлагается с учетом имущественного положения 
несовершеннолетнего и наличия у него соответству-
ющих трудовых навыков. Однако закон не опреде-
ляет даже примерных пределов возмещения вреда: 
они могут оказаться не просто выше, а существенно 
выше максимального размера штрафа для несовер-
шеннолетнего или суммарного размера удержаний 
из заработка осуждённого к исправительным рабо-
там. Наличие «трудовых навыков» не исключает 
привлечения несовершеннолетнего к неквалифици-
рованному труду, общая, как и ежедневная продол-
жительность которого может заметно превышать 
ограничения, установленные при привлечении 
несовершеннолетнего к обязательным работам.  

Ограничение досуга и установление особых 
требований к поведению несовершеннолетнего (ч. 4 
ст. 91 УК РФ) как уголовно-правовая мера может по 
своему содержанию совпасть как с наказанием в 
виде лишения права заниматься определенной дея-
тельностью, так и с наказанием в виде ограничения 
свободы (ст. 53 УК РФ). При этом по своему содер- 

жанию ограничение досуга может предполагать бо-
лее строгие ограничения прав, чем уголовное нака-
зание. Тем более перечень ограничений досуга, в 
отличие от компонентов наказания в виде ограниче-
ния свободы, не является исчерпывающим. 

Во-вторых, и это главное, репрессивные по 
своей сути меры должны применяться исключи-
тельно как меры уголовной ответственности (в 
качестве альтернативы уголовному наказанию, 
условному осуждению и отсрочке отбывания нака-
зания). 

Конфискация имущества, переданного тре-
тьим лицам или организации, согласно ч. 3 ст. 104.1 
УК РФ. Применение данной меры требует безуслов-
ной корректировки законодательства, поскольку за-
конодатель указывает, что конфискации подлежит 
имущество, переданное осужденным другому лицу 
(организации), если лицо, принявшее имущество, 
знало или должно было знать, что оно получено в 
результате преступных действий.  

Как замечает К.Н. Карпов, ч. 3 ст. 104.1 УК РФ 
«допускает применение меры уголовно-правового 
характера в отношении лица, не совершавшего пре-
ступления и даже не причастного к его соверше-
нию» [2, с. 110–111]. Сама формулировка недоста-
точно конкретна, предоставляет суду возможность 
изъятия имущества при неосторожной форме вины 
приобретателя, а также у добросовестного приобре-
тателя [3, с. 146]. Тем самым, по справедливому за-
мечанию А.И. Рарога, законом допускается объек-
тивное вменение [4, с. 59]. В. Егоров отмечает, что на 
физических лиц не возложена обязанность выясне-
ния источника происхождения получаемого ими 
имущества (п. 3 ст. 10 ГК РФ), а потому обоснованно 
считает справедливым запретить конфискацию иму-
щества у лиц, добросовестно заблуждавшихся и по-
лучивших его на возмездной основе [5].  

Более взвешенный подход предложен 
А.А. Пропостиным. По его мнению, следует преду-
смотреть возможность применения конфискации в 
отношении третьих лиц, которым имущество было 
передано на безвозмездной основе, но при условии, 
что сам осужденный не сможет исполнить эту меру. 
Когда имущество, полученное в результате преступ-
ления, было передано «добросовестному» приоб-
ретателю на возмездной основе, приоритет интере-
сов следует установить за третьим лицом [6, с. 7]. 
Схожую позицию занимает Н.А. Лопашенко: «Одно 
дело, когда преступное имущество было передано 
безвозмездно третьим лицам, например, подарено. 
Здесь конфискация возможна. Но другое дело, ко-
гда третье лицо купило преступно приобретенное 
имущество, не осознавая преступного характера его 
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происхождения. В этом случае права добросовест-
ного приобретателя должны быть защищены» [7, 
с. 140–141]. 

Взыскание штрафа с родителей или законных 
представителей несовершеннолетнего осуждён-
ного согласно ч. 2 ст. 88 УК РФ. Данное положение 
уголовного закона нарушает принципы вины, лич-
ной ответственности, справедливости и индивидуа-
лизации уголовной ответственности и наказания, со-
здавая возможность «выкупа» детей богатыми ро-
дителями [8, с. 30]. С таким же успехом, – замечает 
Ю.А Кашуба, – законодатель мог бы прописать в 
ст. 88 УК РФ, что обязательные работы, исправитель-
ные работы, ограничение свободы и лишение сво-
боды могут отбывать родители несовершеннолет-
него осужденного с их согласия [9, с. 71]. 

Н.В. Генрих признаёт, что в этих случаях (ч. 2 
ст. 88, ч. 3 ст. 104.1 УК РФ) произошло внедрение в 
уголовно-правовую материю таких цивилистических 
институтов, как перемена лиц в обязательстве в 
форме перевода долга и субсидиарная ответствен-
ность, отражающих одно общее – множественность 
лиц в обязательстве. Однако, подобный «перевод 
долга» в уголовно-правовом отношении недопу-
стим. К сожалению, далее Н.В. Генрих противоречит 
сама себе, предположив, что концепция субсидиар-
ного участника может стать теоретической основой 
для решения вопросов конфискации имущества, 
компенсации причиненного преступлением вреда, 
применения мер воздействия в отношении юриди-
ческих лиц и родителей несовершеннолетних пре-
ступников. Учёная неожиданно оправдывает приме-
нение к ним мер государственного принуждения в 
рамках уголовно-правовых отношений соображени-
ями справедливости, предупреждения преступле-
ний и усилением компенсаторных начал уголовного 
права [10, т. I, с. 230–231, 233]. 

Очевидно, что критикуемое положение ч. 2 
ст. 88 УК РФ о возможности взыскания с родителей 
или иных законных представителей несовершенно-
летнего штрафа должно быть исключено из уголов-
ного закона. 

Денежное возмещение в размере, превышаю-
щем причиненный преступлением ущерб, либо до-
ход, полученный в результате совершения преступ-
ления, согласно ч. 2 ст. 76.1 УК РФ. Особое место в 
системе репрессивных мер, применяемых вне уго-
ловной ответственности, занимают денежное возме-
щение (ч. 2 ст. 76.1 УК РФ) и судебный штраф. Ещё в 
начале прошлого века М.Ф. Владимирский-Буданов 
заметил, что «в эпоху мести целью наказания явля-
ется возмездие, т. е. воздаяние злом за зло, что впо-
следствии усвоено и государством, а в эпоху денеж- 

ных выкупов к этой прежней цели присоединяется 
другая, уже чисто государственная – именно финан-
совой выгоды» [11, с. 326]. М.Б. Кострова прямо при-
знаёт: к настоящему времени у российского уголов-
ного права появилась новая функция – фискальная 
[12, с. 45]. Появление в системе мер уголовно-право-
вого воздействия денежного возмещения и судеб-
ного штрафа с избытком подтверждают этот тезис. 

Примечательно, что правовая природа «де-
нежного возмещения» в законе не определена. Его 
репрессивная составляющая несомненна: она сопо-
ставима с максимальными значениями штрафа-
наказания.  Не случайно другие исследователи от-
мечают непосильность уплаты в федеральный бюд-
жет пятикратных сумм дохода либо ущерба для 
многих лиц, совершивших перечисленные преступ-
ления [13, с. 206]. «Это – не освобождение от уголов-
ной ответственности, – солидаризируется с таким 
мнением Н.А. Лопашенко, – это закабаление пре-
ступника под прикрытием освобождения от уголов-
ной ответственности» [10, т. III, с. 130–131]. В июле 
2016 г. размер возмещения существенно снижен, 
однако остаётся значительным. Впрочем, нужно от-
метить, что и норма рассчитана на её применение не 
к среднестатистическому жителю России со средне-
статистическим доходом. Потому и опасность «зака-
баления» представляется, мягко говоря, преувели-
ченной. Но главный вопрос в другом. И его форму-
лирует сама Н.А. Лопашенко: «Только при чем тут 
вообще освобождение от уголовной ответственно-
сти?» [10, т. III, с. 132]. Освобождение от уголовной 
ответственности означает выраженное в акте компе-
тентного государственного органа решение освобо-
дить лицо, совершившее уголовно наказуемое дея-
ние, от обязанности подвергнуться судебному 
осуждению и претерпеть меры государственно-
принудительного воздействия уголовно-право-
вого характера. В данном же случае к лицу приме-
няется не просто принудительная мера, а мера, по 
своему содержанию сопоставимая с весьма строгим 
наказанием. 

Аналогичная мера, пусть и под другим назва-
нием – «судебный штраф», «органично» дополнила 
систему карательных мер, применяемых вне уголов-
ной ответственности. 

Судебный штраф согласно ст. 76.2, гл. 15.2 УК 
РФ. Сам законопроект о введении судебного штрафа 
подвергся резкой и справедливой критике [14]. Как 
верно заметила Л.В. Иногамова-Хегай, идея исполь-
зовать меру уголовно-правового воздействия с оди-
наковым наименованием и содержанием (напри-
мер, штраф) в качестве двух совершенно разных мер 
уголовно-правового характера «десистематизи- 
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рует» законодательство и внесет сложности в право-
применение. Не случайно, по её мнению, лучшим 
решением было бы оставить законопроектные 
предложения на уровне законопроекта [15, с. 146].  

Федеральным законом от 3 июля 2016 г. 
№ 323-ФЗ1 перечень иных мер уголовно-правового 
характера дополнен судебным штрафом (гл. 15.2 
УК РФ). Судебный штраф, будучи денежным взыска-
нием, хоть и выступает в качестве репрессивной 
меры, не является уголовным наказанием, поэтому 
его применение не влечёт судимости. Однако по со-
держанию найти отличия между судебным штра-
фом и штрафом-наказанием невозможно: их нет. 

Максимальный размер судебного штрафа за-
висит от того, предусмотрен ли в санкции соответ-
ствующей статьи Особенной части штраф в качестве 
основного вида наказания. Закон не запрещает 
назначение судебного штрафа несовершеннолет-
ним.  При этом судебный штраф должен быть упла-
чен только самим несовершеннолетним, «освобож-
дённым» от уголовной ответственности.  

Неуплата судебного штрафа в установленный 
судом срок влечёт отмену этой меры уголовно-пра-
вового характера, а лицо привлекается к уголовной 
ответственности по соответствующей статье Особен-
ной части УК РФ на общих основаниях. Н.Е. Крылова, 
еще анализируя законопроект, отметила, что при 
этом не решён (и даже не поставлен!) вопрос о за-
чёте фактически отбытых мер в срок будущего воз-
можного наказания. Сверх того (и это представля-
ется наиболее важным), лицо будет отбывать по су-
ществу уголовное наказание под видом уголовно-
правовых мер, а после их отмены в случае злостного 
уклонения подвергнется новому наказанию. Оче-
видно, что такой порядок входит в прямое противо-
речие с запретом «двойного наказания» – принци-
пом non bis in idem, воспринятым в ч. 2 ст. 6 УК РФ 
(никто не может нести уголовную ответственность 
дважды за одно и то же преступление) [14, с. 101]. 
При этом неуплата судебного штрафа не может быть 
признана отягчающим наказание обстоятельством, 
но тем не менее может быть учтена в качестве дан-
ных, характеризующих личность, и тем самым по-
влиять на выбор вида и срока (размера) наказания. 
Предшествующее назначение судебного штрафа (с 
последовавшей его отменой ввиду неуплаты) само 
по себе не является препятствием для назначения 
уголовного наказания в виде штрафа. 

                                                           
1 Федеральный закон от 3 июля 2016 г. № 323-ФЗ «О 

внесении изменений в Уголовный кодекс Россий-

ской Федерации и Уголовно-процессуальный кодекс 

Трудно назвать хотя бы один принцип уголов-
ного права, грубо не нарушенный «новациями» (ч. 2 
ст. 76.1, ст. 76.2, гл. 15.2 УК РФ). Сама идея примене-
ния уголовной репрессии (кары, возмездия, а не 
мер предупреждения или безопасности) вне рамок 
уголовной ответственности видится глубоко ущерб-
ной, неправой и неправовой. Как верно заметил 
Ю.Е. Пудовочкин, сущность уголовного наказания, от-
личающая его от иных мер уголовно-правового ха-
рактера, состоит, во-первых, в том, что только оно мо-
жет ограничивать специфический круг прав и свобод 
человека, недоступный для воздействия со стороны 
иных мер, а во-вторых, в том, что его основным бене-
фициаром выступает само государство. Макси-
мально репрессивным из всех существующих в арсе-
нале государства средств правового воздействия мо-
жет быть только уголовное наказание. Более того, 
учёный справедливо обращает внимание на «ката-
строфическую несоотносимость санкций в админи-
стративно-деликтном и уголовном законодатель-
стве», которая усугубляется «вынесением за скобки» 
уголовного закона целого ряда иных правоограничи-
тельных мер, искусно маскируемых под меры профи-
лактики и предупреждения преступности (запрет на 
профессию, административный надзор, лишение ро-
дительских прав и пр.) [16, с. 169, 171]. 

1. По своему содержанию и денежное возме-
щение, и судебный штраф, не являясь лишь фор-
мально наказанием (и, следовательно, формой реа-
лизации уголовной ответственности), представляют 
собой денежное взыскание, т. е. штраф-наказание. 
Более того, правила назначения судебного штрафа 
идентичны правилам назначения уголовного нака-
зания. Принципиальное отличие от штрафа-наказа-
ния, если не касаться вопросов уклонения от уплаты 
денежного взыскания, только одно: применение 
этих мер не влечёт судимости.  

2. Количественно судебный штраф может пре-
восходить минимальные пределы уголовного нака-
зания в виде штрафа (в том числе в случае призна-
ния вины лица в совершении соответствующего пре-
ступления и назначения ему штрафа-наказания в 
пределах санкции статьи Особенной части УК). Раз-
меры денежного возмещения в порядке ч. 2 ст. 76.1 
УК РФ и вовсе близки к максимальным значениям 
штрафа-наказания. 

3. Освобождение от уголовной ответственно-
сти предполагает отказ государства, выраженный в 

Российской Федерации по вопросам совершенство-

вания оснований и порядка освобождения от уголов-

ной ответственности» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2016. № 27 (ч. II). Ст. 4256. 
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акте компетентного государственного органа, от 
уголовного преследования лица, предположи-
тельно совершившего преступление, что означает 
отказ от применения уголовной репрессии. Предпи-
сания анализируемых норм, напротив, предпола-
гают обязательное применение репрессии, т. е. фак-
тически никакого освобождения от уголовной от-
ветственности не происходит вовсе.  

4. Применение квазиштрафа в виде денежного 
возмещения и судебного штрафа представляет со-
бой не освобождение от уголовной ответственно-
сти, а напротив, применение уголовной репрессии 
(ответственности) в упрощённом порядке. 

5. Н.Ф. Кузнецова отмечала: «Без вины осу-
ществляется компенсация вреда, причиненного 
жизни, здоровью, имуществу гражданина при ис-
пользовании источников повышенной опасности, в 
результате незаконных осуждения, привлечения к 
уголовной ответственности, применения в качестве 
меры пресечения заключения под стражу или под-
писку о невыезде, наложение административного 
взыскания в виде ареста или исправительных работ и 
т. д.» [17, с. 220]. Однако согласно принципу вины (ч. 1 
ст. 5 УК РФ) лицо подлежит уголовной ответственно-
сти только за те общественно опасные действия (без-
действие) и наступившие общественно опасные по-
следствия, в отношении которых установлена его 
вина. Вопреки требованиям Конституции РФ и УК РФ 
уголовная репрессия при этом применяется к лицам, 
чья вина в совершении преступления не установ-
лена. Тем самым в уголовный закон бесцеремонно 
введена презумпция виновности. 

6. Индивидуализация репрессии (фактически – 
уголовной ответственности) при применении судеб-
ного штрафа существенно ограничена, а при приме-
нении денежного возмещения исключена вовсе, что 
грубо противоречит требованию справедливости 
(ч. 1 ст. 6 УК РФ). 

7. Правила применения судебного штрафа фак-
тически допускают повторное применение наказа-
ния и, более того, последовательное применение 
двух основных видов наказания, хотя никто не мо-
жет нести уголовную ответственность дважды за 
одно и то же преступление (ч. 2 ст. 6 УК РФ). Видимо, 
если только «первую ответственность» не признать 
ответственностью. 

Не случайна оценка этой новеллы, предусмат-
ривающей фактическое возложение уголовной от-
ветственности на лиц, чья вина не установлена всту-
пившим в законную силу приговором суда, как про-
тиворечащей Конституции РФ и международным 
правовым нормам, гарантирующим права личности, 

и разрушающей сами основы и принципы россий-
ского уголовного права [14, с. 106].  

В.Д. Филимонов справедливо утверждает, что 
меры карательной деятельности – это социаль-
ное содержание уголовной ответственности, а 
ограничения прав и свобод, соответствующие виду и 
размеру наказания или иной меры уголовно-право-
вого характера, назначенные лицу, совершившему 
преступление, – это юридическая форма уголовной 
ответственности [10, т. III, с. 545]. Как верно отме-
чает М.В. Феоктистов, «превентивное же примене-
ние мер уголовной репрессии лишь в силу какого-то 
опасного состояния лица, обусловленного его 
предыдущей преступной деятельностью… [может] 
нанести серьезный ущерб состоянию законности, 
подорвать авторитет правосудия, привести к произ-
волу, при котором решение вопроса об освобожде-
нии осужденного… будет целиком зависеть от воле-
изъявления чиновника. Такое решение проблемы 
будет также противоречить российской Конституции 
и принципам правового, демократического государ-
ства» [10, т. VIII, кн. I, с. 21]. 

Возможный вариант решения исследуемой 
проблемы предлагался в УК РСФСР 1960 г., ст. 501 

которого предусматривала освобождение от уго-
ловной ответственности с привлечением лица к ад-
министративной ответственности. Но даже это поло-
жение, отвергнутое российским законодателем, 
предусматривало – при привлечении к администра-
тивной ответственности – установление вины в со-
вершённом деянии, в определённой мере соблюда-
лись и требования справедливости по отношению к 
применяемым административно-правовым мерам. 

Поскольку проблема реализации экономии ре-
прессии при освобождении от уголовной ответ-
ственности является самостоятельной и выходит за 
рамки предмета настоящего исследования, ограни-
чимся лишь констатацией возможных направлений 
совершенствования этого института в контексте эко-
номии репрессии. Таковыми могут быть: 

1. Увеличение спектра условий освобождения 
от уголовной ответственности (условиями освобож-
дения мы полагаем совокупность формальных юри-
дических требований, предъявляемых к поведению 
лица, предположительно совершившего преступле-
ние, а основанием – утрату или существенное умень-
шение общественной опасности лица, предположи-
тельно виновного, или содеянного им), в том числе 
путем конструирования специальных видов освобож-
дения от уголовной ответственности за отдельные 
преступления (виды преступлений). В частности, мы 
последовательно выступаем за установление в за-
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коне обязательного освобождения от уголовной от-
ветственности лиц, совершивших хищения чужого 
имущества, относящиеся к категориям небольшой и 
средней тяжести, в случае полного возмещения при-
чинённого преступлением ущерба (не исключающих 
возможности иных компенсационных выплат потер-
певшим) и примирения с потерпевшими. 

2. Минимизация требований (условий) осво-
бождения от уголовной ответственности. 

3. Императивность освобождения от уголов-
ной ответственности. 

4. Возможность освобождения от уголовной 
ответственности на досудебной стадии. 

5. Минимизация требований к поведению 
лица, освобождаемого от уголовной ответственно-
сти условно. 

Активно же формирующийся институт уго-
ловно-правовых репрессивных мер, применяемых 
вне уголовной ответственности, свидетельствует 
о глубоком кризисе современного уголовного 
права. Этот нарастающий процесс требует реши-
тельного противодействия со стороны научного со-
общества. Предписания уголовного закона о денеж-
ном возмещении и судебном штрафе надлежит ис-
ключить. 
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В настоящей статье комплексно и полно рассмотрены некоторые теоретико-практиче-
ские аспекты, касающиеся видов экспертной деятельности, на осуществление которых 
негосударственные судебно-экспертные учреждения должны обладать соответствую-
щей лицензией, выдаваемой им в порядке, установленном законом. Отражена дей-
ствующая система добровольной сертификации исследуемого субъекта негосудар-
ственной судебно-экспертной деятельности. Приведен анализ судебной практики по 
анализируемым вопросам, указаны правоприменительные ошибки субъектов, право-
мочных назначить судебную экспертизу по уголовному делу, предложены некоторые 
тенденции совершенствования действующего законодательства. 
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This article comprehensively and adequately considered some theoretical and practical as-
pects concerning the types of expert activities, the implementation of which non-state fo-
rensic-expert institution should have an appropriate license issued by them in the manner 
prescribed by law. Reflected the current system of voluntary certification for the test sub-
ject non-state forensic activities. The analysis of judicial practice on sample questions pro-
vided law enforcement mistakes of actors eligible to appoint a forensic examination in the 
criminal case, invited some of the trends of the current legislation. 
As shown in the examples, despite explicit legal requirements on licensing of certain types 
of expertise-there are still violations of non-state forensic agencies. Regarding the certifica-
tion of the institutions, we note that the absence in the law on forensic examination re-
quirements for mandatory certification activities of non-state forensic institutions allow 
these organizations to make a decision about the need of certification of their activities. 
This approach of the legislator to the activities of non-state forensic institutions in light of 
the discussion in this section is not correct, in view of what we have proposed recommen-
dations to improve normative-legal regulation in the field of forensics. 

____________________________________________ 
 

В соответствии с положениями ст. 12 Феде-
рального закона от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О лицен- 
 
 

зировании отдельных видов деятельности» (далее –  
Федеральный закон «О лицензировании отдельных 
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видов деятельности»)1 судебно-экспертная деятель-
ность не относится к перечню видов деятельности, 
на которые требуется лицензия. Из этого следует, 
что негосударственные судебно-экспертные учре-
ждения в настоящее время могут выполнять судеб-
ные экспертизы по уголовным делам без соответ-
ствующей лицензии. 

Вместе с тем следует обратить внимание на по-
ложения п. 46 ч. 1 ст. 12 указанного закона, согласно 
которым лицензированию подлежит медицинская 
деятельность. Положение о лицензировании меди-
цинской деятельности утверждено Постановлением 
Правительства РФ от 16 апреля 2012 г. № 2912. 

В силу п. 3 Положения медицинскую деятель-
ность составляют работы (услуги) по перечню со-
гласно приложения, которые выполняются, в том 
числе,  при проведении медицинских экспертиз. 

В соответствии с Приложением к Положению о 
лицензировании медицинской деятельности, утвер-
жденным Постановлением Правительства РФ от 
16 апреля 2012 г. № 291, к перечню работ (услуг), со-
ставляющих медицинскую деятельность, относятся 
судебно-медицинские экспертизы различных раз-
новидностей, а также судебно-психиатрические 
экспертизы.  

Таким образом, как следует из вышеизложен-
ных норм, в случае, если негосударственное судебно-
экспертное учреждение планирует заниматься про-
изводством судебно-медицинских экспертиз, то по-
лучение соответствующей лицензии для указанного 
учреждения является обязательным. На это обра-
щает внимание, в том числе, и Академия Генераль-
ной прокуратуры РФ в соответствующих методиче-
ских рекомендациях по реализации прокурорами 
надзорных полномочий за исполнением законода-
тельства об экспертной деятельности [1, с. 54]. 

Отметим, что вопросы необходимости получе-
ния соответствующей лицензии на право осуществ-
ления деятельности в области производства су- 

                                                           
1 Федеральный закон от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ (ред. 

от 30 декабря 2015 г.) «О лицензировании отдельных 

видов деятельности» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2011. № 19. Ст. 2716. 
2 Постановление Правительства РФ от 16 апреля 

2012 г. № 291 (ред. от 23 сентября 2016 г.) «О лицен-

зировании медицинской деятельности…» // Собра-

ние законодательства Российской Федерации. 2012. 

№ 17. Ст. 1965.  
3 Решение Верховного Суда РФ от 23 июня 2004 г. 

№ ГКПИ2004-738 «О признании недействующими 

пунктов 06.020, 06.020.1, 06.020.2 и 06.020.4 раздела 

дебно-медицинских экспертиз придавались широ-
кой огласке путем рассмотрения дел в Верховном 
Суде РФ. 

Так, по одному из дел3 заявитель, имеющий 
высшее медицинское образование и значительный 
стаж деятельности в области судебно-медицинской 
экспертизы, указал, что оспариваемые им пункты Но-
менклатуры работ и услуг по оказанию соответствую-
щей медицинской помощи предусматривают лицен-
зирование судебно-экспертной деятельности, что 
противоречит ст. 195 УПК РФ и ст. 41 Федерального 
закона «О государственной судебно-экспертной дея-
тельности в Российской Федерации». В связи с отсут-
ствием у заявителя лицензии при проведении су-
дебно-медицинской экспертизы, назначенной поста-
новлением следователя, прокурор вынес постанов-
ление о привлечении его к административной ответ-
ственности по ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ (осуществление 
предпринимательской деятельности без специаль-
ного разрешения (лицензии), если такое разрешение 
(такая лицензия) обязательно (обязательна))4. 

Рассматривая указанное дело, Верховный Суд 
России отметил, что Перечень видов деятельности, 
на осуществление которой требуется лицензия, при-
веден в ст. 17 Федерального закона от 8 августа 
2001 г. «О лицензировании отдельных видов дея-
тельности» (утратил силу 2 ноября 2011 г.). Судебно-
экспертная деятельность в этом перечне отсут-
ствует. Следовательно, по мнению суда, проведение 
судебно-медицинских экспертиз, как составная 
часть судебно-экспертной деятельности, также не 
подлежит лицензированию. С учетом изложенного, 
Верховным Судом РФ требования заявителя об 
оспаривании Номенклатуры работ, предусматрива-
ющих лицензирование судебно-медицинской экс-
пертизы, были удовлетворены. 

Вместе с тем Кассационной коллегией Верхов-
ного Суда РФ5 указанное выше судебное решение 
суда первой инстанции было отменено за ошибоч- 

06 “Прочие работы и услуги” Номенклатуры работ и 

услуг по оказанию соответствующей медицинской 

помощи, утв. Приказом Минздрава РФ от 26.07.2002 

№ 238» // СПС «КонсультантПлюс». 
4 Кодекс Российской Федерации об административ-

ных правонарушениях от 30 декабря 2001 г.  

№ 195-ФЗ (ред. от 6 июля 2016 г., с изм. от 17 ноября 

2016 г.) // Собрание законодательства Российской  

Федерации. 2002. № 1. Ст. 1. 
5 Определение Верховного Суда РФ от 16 сентября 

2004 г. № КАС04-451 «О частичной отмене решения 

Верховного Суда РФ от 23 июня 2004 г. 
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ностью его выводов, тем самым был подтвержден 
факт обязательности получения соответствующей 
лицензии на производство судебно-медицинских 
экспертиз. 

Кассационная коллегия указала, что, действи-
тельно, сама по себе судебно-экспертная деятель-
ность в соответствии с Федеральным законом «О ли-
цензировании отдельных видов деятельности» не 
подлежит лицензированию. Однако проведение су-
дебно-медицинских экспертиз как «составная часть 
судебно-экспертной деятельности» является также  
одним из видов деятельности по проведению меди-
цинских экспертиз. Эта же деятельность (проведение 
медицинских экспертиз) представляет собой, со-
гласно Положению о лицензировании медицинской 
деятельности, один из видов медицинской деятель-
ности, подлежащей лицензированию. Следова-
тельно, и деятельность по проведению судебно-ме-
дицинских экспертиз невозможна без получения ли-
цензии на право осуществления медицинской дея-
тельности.  

Интересно, что, несмотря на указанное выше 
определение Кассационной коллегии Верховного 
Суда РФ (о признании судебно-медицинской экспер-
тизы деятельностью, подлежащей лицензированию), 
до сих пор не изжита практика осуществления су-
дебно-медицинской экспертной деятельности орга-
низациями без соответствующей лицензии. При этом 
в обоснование правомерности производства экспер-
тизы в отсутствие лицензии приводится Решение Вер-
ховного Суда РФ от 23 июня 2004 г. № ГКПИ2004-738 
(которое уже давно отменено). Согласимся с мне-
нием Е.В. Елагиной, отмечающей, что «ссылка на 
него в обоснование отсутствия необходимости полу-
чения лицензии для осуществления судебно-меди-
цинских экспертиз является своего рода спекуля-
цией» [2, с. 47].  

Справедливости ради отметим, что указанные 
выше решение и определение Верховного Суда РФ 
нашли активное обсуждение и в научной литературе 
[3]. 

Отметим, что после выдачи соответствующей 
лицензии негосударственному судебно-экспертному 
учреждению необходимо осуществлять контроль (в 
том числе со стороны органов прокуратуры) за дея-
тельностью указанных учреждений, с тем чтобы она 

                                                           
№ ГКПИ2004-738 и отказе в удовлетворении заявле-

ния о признании недействующими пунктов 06.020, 

06.020.1, 06.020.2 и 06.020.4 раздела 06 “Прочие ра-

боты и услуги” Номенклатуры работ и услуг по ока- 

занию соответствующей медицинской помощи, утв. 

полностью соответствовала всем лицензионным тре-
бованиям, установленным Положением о лицензи-
ровании медицинской деятельности. 

Так, проведенная прокуратурой Курской обла-
сти проверка деятельности негосударственной экс-
пертной организации ООО «М» показала, что обще-
ство проводит судебно-медицинские экспертизы ве-
щественных доказательств и исследования биологи-
ческих объектов (генетическая, судебно-биологиче-
ская). За период 2012–2014 гг. ООО «М» проведено 
более 370 экспертиз. Вместе с тем ООО «М» не 
представлены регистрационные удостоверения на 
медицинское оборудование, что свидетельствует о 
нарушении пп. «б» п. 4 Положения о лицензирова-
нии медицинской деятельности. Также установ-
лено, что при осуществлении медицинской деятель-
ности не обеспечивается внутренний контроль за со-
ответствием качества выполняемых работ установ-
ленным требованиям. Системы внутреннего кон-
троля качества и безопасности медицинской дея-
тельности в организации нет, что противоречит тре-
бованиям пп. «и» п. 4 Положения [4, с. 55]. Оче-
видно, что проведенные судебно-медицинские экс-
пертизы в указанном, к тому же еще и коммерче-
ском учреждении, влекут обоснованные сомнения в 
достоверности результатов таких исследований. 

Как было отмечено ранее, в соответствии с По-
становлением Правительства РФ от 16 апреля 2012 г. 
№ 291 к Перечню работ (услуг), составляющих меди-
цинскую деятельность (и, соответственно, требую-
щих получения лицензии), относится судебно-пси-
хиатрическая экспертиза.  

Несмотря на то, что судебно-психиатрическая 
экспертиза включается в понятие «медицинская де-
ятельность» и требует получения соответствующей 
лицензии, негосударственные судебно-экспертные 
учреждения законодательством Российской Феде-
рации не допускаются к производству указанной 
разновидности судебной экспертизы. Лицензии на 
право производства данных судебных экспертиз 
указанным учреждениям выдаваться не должны.  

Так, в силу ст. 62 Федерального закона «Об ос-
новах охраны здоровья граждан в Российской Феде-
рации»6 судебно-психиатрическая экспертиза про-
водятся в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации о государственной судебно-экс- 

Приказом Минздрава РФ от 26.07.2002 № 238» // 

Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 3. 
6 Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ 

(ред. от 3 июля 2016 г.) «Об основах охраны здоро-

вья граждан в Российской Федерации» // Собрание 



132 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 129–138 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 129–138 

пертной деятельности. В соответствии с ч. 5 ст. 11 
Федерального закона «О государственной судебно-
экспертной деятельности в Российской Федера-
ции»7 организация и производство судебной экс-
пертизы в медицинских организациях или их под-
разделениях, не относящихся к ведению федераль-
ного органа исполнительной власти в сфере здраво-
охранения, осуществляются на основании норма-
тивных правовых актов соответствующих федераль-
ных органов исполнительной власти, принимаемых 
совместно с федеральным органом исполнительной 
власти в сфере здравоохранения. В указанных орга-
низациях и подразделениях не может организовы-
ваться и производиться судебно-психиатрическая 
экспертиза. 

Таким образом, исходя из смысла указанной 
статьи, судебно-психиатрическая экспертиза может 
проводиться только в медицинских организациях и 
их подразделениях, которые относятся к ведению 
федерального органа исполнительной власти в 
сфере здравоохранения. Логично, что негосудар-
ственные судебно-экспертные учреждения статусом 
таких органов не обладают и поручение им произ-
водства судебно-психиатрической экспертизы явля-
ется недопустимым. 

Вместе с тем, несмотря на прямой законода-
тельный запрет, на практике встречаются случаи 
назначения органами предварительного расследо-
вания судебно-психиатрических экспертиз негосу-
дарственным судебно-экспертным учреждениям, в 
том числе и коммерческим организациям8, что 
представляется недопустимым. 

Так, в одном из апелляционных определений 
Московского городского суда9 отмечено, что следо-
ватель в постановлении о назначении амбулаторной 
психиатрической экспертизы, признав наличие со-
мнений в психической полноценности обвиняемого 
Н., назначила названную экспертизу, проведение 
которой поручила ООО. Согласно заключению су-
дебно-психиатрического эксперта в отношении об-
виняемого Н., экспертиза была проведена в указан- 
ном обществе с ограниченной ответственностью. 

                                                           
законодательства Российской Федерации. 2011. 

№ 48. Ст. 6724. 
7 Федеральный закон от 31 мая 2001 г. № 73-ФЗ (ред. 

от 8 марта 2015 г.) «О государственной судебно-экс-

пертной деятельности в Российской Федерации» // 

Собрание законодательства Российской Федерации. 

2001. № 23. Ст. 2291. 
8 В юридической литературе (а также правоприме-

нительной практике) до настоящего времени спор- 

Приговором суда первой инстанции Н., как признан-
ный способным осознавать фактический характер и 
общественную опасность своих действий и руково-
дить ими, признан виновным в совершении инкри-
минируемых ему преступлений.  

Рассматривая соответствующую апелляцион-
ную жалобу осужденного и его защитника, суд выше-
стоящей инстанции указал, что наличие в материалах 
уголовного дела в отношении Н. амбулаторной су-
дебно-психиатрической экспертизы, проведенной 
ООО, противоречит требованиям ст. 11 Федераль-
ного закона «О государственной судебно-экспертной 
деятельности в Российской Федерации». С учетом из-
ложенного, приговор суда первой инстанции был от-
менен, а уголовное дело направлено прокурору для 
устранения препятствий его рассмотрения судом. 

Проведенный нами анализ судебной практики 
по уголовным делам показал, что факты неверного 
толкования законодательства о недопустимости 
производства судебно-психиатрических экспертиз в 
негосударственных судебно-экспертных учрежде-
ниях встречаются и в прокурорской практике. 

Так, постановлением районного суда уголов-
ное дело в отношении П. было возвращено проку-
рору для устранения препятствий рассмотрения его 
судом. В апелляционном представлении государ-
ственный обвинитель просит постановление суда 
отменить, уголовное дело в отношении П. направить 
в суд для рассмотрения по существу в ином составе. 
В обоснование представления государственный об-
винитель указал, что приведенный судом первой 
инстанции довод о проведении судебно-психиатри-
ческой экспертизы негосударственным экспертным 
учреждением не является основанием для возвра-
щения уголовного дела прокурору, так как ст. 195 
ч. 2 УПК РФ указывает, что судебная экспертиза про-
изводится государственными судебными экспер-
тами или иными экспертами из числа лиц, обладаю-
щих специальными знаниями.  

Представляется, позиция государственного об-
винителя не согласуется с ранее проанализирован- 
ными нами нормами законодательства, в виду чего, 

ной представляется возможность проведения по уго-

ловному делу судебной экспертизы в негосудар-

ственных коммерческих судебно-экспертных учре-

ждениях. См. об этом: [5–9]. 
9 Апелляционное определение Московского город-

ского суда от 10 августа 2015 г. по делу № 10-

10280/15 // СПС «КонсультантПлюс». 
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естественно, суд апелляционной инстанции нашел 
обжалуемое прокурором постановление суда за-
конным и обоснованным, а апелляционное пред-
ставление не подлежащим удовлетворению10. В 
свете этого отметим, что в п. 1.6 Указаний Генпроку-
ратуры России от 1 февраля 2016 г. № 67/36 «Об уси-
лении прокурорского надзора за исполнением тре-
бований законов при назначении и производстве су-
дебно-психиатрической экспертизы»11 еще раз об-
ращено внимание прокурорских работников на то, 
что производство судебно-психиатрической экспер-
тизы в отношении лиц, как содержащихся под стра-
жей, так и не содержащихся под ней, осуществля-
ется в медицинских организациях государственной 
системы здравоохранения Российской Федерации. 

Рассмотренные выше факты незаконного 
назначения судебно-психиатрических экспертиз для 
производства негосударственными судебно-экс-
пертными учреждениями нашли свое отражение и в 
иных судебных постановлениях12. 

Рассуждая о наличии у негосударственного су-
дебно-экспертного учреждения лицензии на произ-
водство отдельных видов судебных экспертиз, отме-
тим, что п. 18 ч. 1 ст. 12 Федерального закона «О ли-
цензировании отдельных видов деятельности» 
предусматривает такой подлежащий лицензирова-
нию вид деятельности, как оборот наркотических 
средств, психотропных веществ и их прекурсоров, а 
также культивирование наркосодержащих растений. 

Положением, утвержденным Постановлением 
Правительства РФ от 22 декабря 2011 г. № 108513, 
предусмотрен Перечень работ и услуг, составляю-
щих деятельность по обороту наркотических 
средств, психотропных веществ и их прекурсоров, 

                                                           
10 Апелляционное постановление Московского го-

родского суда от 27 мая 2015 г. по делу № 10-

7137/2015 // СПС «КонсультантПлюс». 
11 Указание Генпрокуратуры России от 1 февраля 

2016 г. № 67/36 «Об усилении прокурорского 

надзора за исполнением требований законов при 

назначении и производстве судебно-психиатриче-

ской экспертизы» // Законность. 2016. № 4. 
12 См., например: Апелляционное постановление 

Московского городского суда от 27 мая 2015 г. по 

делу № 10-7144/2015 // СПС «КонсультантПлюс»; 

Апелляционное постановление Московского город-

ского суда от 25 мая 2015 г. по делу № 10-6955/2015 

// СПС «КонсультантПлюс». 
13 Постановление Правительства РФ от 22 декабря 

2011 г. № 1085 (ред. от 23 сентября 2016 г.) «О ли-

цензировании деятельности по обороту наркотиче-

культивированию наркосодержащих растений, в 
п. 12, 24, 40, 56, 64 которого предусмотрены такие 
требующие наличия лицензии виды деятельности, 
как использование наркотических средств и психо-
тропных веществ, внесенных в списки I, II, III Пе-
речня14, их прекурсоров, внесенных в список I Пе-
речня, а также культивирование растений, включен-
ных в перечень растений, содержащих наркотиче-
ские средства или психотропные вещества либо их 
прекурсоры, в экспертной деятельности15. 

В настоящее время деятельность негосудар-
ственных судебно-экспертных учреждений законода-
тельством Российской Федерации полностью не уре-
гулирована и, по сути, бесконтрольна (в частности, от-
сутствуют законодательно установленные меха-
низмы контроля за помещениями (экспертными ла-
бораториями), где производятся соответствующие 
судебные экспертизы, а также за экспертным обору-
дованием и иными материальными ресурсами, ис-
пользуемыми в процессе производства экспертных 
исследований). Отсутствуют механизмы по проверке 
методических материалов, эффективности методов и 
средств судебной экспертизы, выполняемой в негосу-
дарственных судебно-экспертных учреждениях. За-
конодательством не установлены и требования к ко-
личеству судебных экспертов, обладающих специаль-
ными знаниями в области науки, техники, искусства 
или ремесла, которые должны осуществлять деятель-
ность в экспертном учреждении на постоянной (вре-
менной) основе, чтобы учреждение, в котором ука-
занные эксперты осуществляют свою деятельность, 
могло обладать статусом именно негосударствен-
ного судебно-экспертного учреждения. 

ских средств, психотропных веществ и их прекурсо-

ров, культивированию наркосодержащих растений» 

// Собрание законодательства Российской Федера-

ции. 2012. № 1. Ст. 130. 
14 Постановление Правительства РФ от 30 июня 

1998 г. № 681 (ред. от 1 апреля 2016 г.) «Об утвер-

ждении перечня наркотических средств, психотроп-

ных веществ и их прекурсоров, подлежащих кон-

тролю в Российской Федерации» // Собрание зако-

нодательства Российской Федерации. 1998. № 27. 

Ст. 3198. 
15 Постановление Правительства РФ от 27 ноября 

2010 г. № 934 (ред. от 1 октября 2012 г.) «Об утвер-

ждении перечня растений, содержащих наркотиче-

ские средства или психотропные вещества либо их 

прекурсоры и подлежащих контролю в Российской 

Федерации…» // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 2010. № 50. Ст. 6696.  
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В свете сказанного, в законодательстве необ-
ходимо четко установить требования, которым 
должно соответствовать негосударственное судеб-
но-экспертное учреждение, посредством введения 
института получения лицензии юридическими ли-
цами (некоммерческими организациями) для осу-
ществления ими негосударственной судебно-экс-
пертной деятельности.  

Как отмечает Л.Н. Куровская, в результате ли-
цензирования негосударственных экспертных орга-
низаций будет обеспечен системный контроль за 
исполнением закона и других нормативных право-
вых актов16. 

Вместе с тем получение юридическим лицом 
соответствующей лицензии на осуществление ука-
занной экспертной деятельности само по себе не 
должно освобождать негосударственные судебно-
экспертные учреждения от получения иных лицен-
зий, разрешающих производство отдельных лицен-
зируемых видов судебных экспертиз (например, су-
дебно-медицинских экспертиз). Отметим, что по-
пытка введения некоторых требований (но не ли-
цензии) к негосударственным судебно-экспертным 
учреждениям была предпринята в законопроекте 
«О судебно-экспертной деятельности в Российской 
Федерации» (принятом в первом чтении в ноябре 
2013 г.)17. Так, в п. 2 ч. 2 ст. 13 указанного законопро-
екта установлено, что в штате негосударственной су-
дебно-экспертной организации должно состоять не 
менее одного работника, квалификация которого 
должна быть подтверждена сертификатом компе-
тентности и для которого данное место работы яв-
ляется основным.  

Кроме того, подготовленный ко второму чте-
нию законопроект «О судебно-экспертной деятель-
ности в Российской Федерации»18 в ч. 2 ст. 112 
предусматривает необходимость получения негосу-
дарственным судебно-экспертных учреждением ли-
цензии на осуществление экспертной деятельности. 

                                                           
16 Интервью начальника управления методико-ана-

литического обеспечения надзора за процессуаль-

ной деятельностью органов предварительного рас-

следования и оперативно-розыскной деятельностью 

Генеральной прокуратуры РФ Куровской Л.Н. // 

Официальный интернет-портал Генеральной проку-

ратуры Российской Федерации. URL: http://www. 

genproc.gov.ru/smi/news/genproc/news-1085599/. 
17 Законопроект № 306504-6 «О судебно-экспертной 

деятельности в Российской Федерации» // Автомати-

зированная система обеспечения законодательной де-

ятельности ГД РФ. URL: http://asozd2.duma.gov.ru/. 

Как представляется, следует поддержать зако-
нодательную идею введения лицензии для юриди-
ческих лиц (некоммерческих организаций), осу-
ществляющих негосударственную судебно-эксперт-
ную деятельность, и предусмотреть необходимость 
обязательной сертификации деятельности негосу-
дарственных судебно-экспертных учреждений, осу-
ществляемой соответствующими зарегистрирован-
ными в установленном порядке органами по серти-
фикации. О необходимости сертификации судебно-
экспертной деятельности имеются высказывания и в 
научной литературе [10, с. 15]. 

По нашему мнению, показательный для рос-
сийского законодателя опыт государственного кон-
троля за деятельностью негосударственных су-
дебно-экспертных учреждений в виде лицензирова-
ния деятельности последних установлен в законода-
тельстве стран ближнего зарубежья. Так, в силу 
п. 343.2 Указа Президента Республики Беларусь от 
1 сентября 2010 г. № 450 «О лицензировании от-
дельных видов деятельности»19 право на получение 
лицензии на осуществление судебно-экспертной 
деятельности имеют юридические лица Республики 
Беларусь. В соответствии с п. 346, 346.2, 347.3 Указа 
лицензионным требованием, предъявляемым к со-
искателю – юридическому лицу для осуществления 
им судебно-экспертной деятельности, является, по-
мимо прочих, наличие в штате организации не ме-
нее двух работников, имеющих свидетельство о 
присвоении квалификации судебного эксперта по 
одному виду (подвиду) судебной экспертизы, а 
также наличие материально-технической базы и 
условий для производства судебных экспертиз. Ана-
логичные требования установлены Указом Прези-
дента Республики Беларусь от 1 июля 2013 г. № 292 
«Вопросы Государственного комитета судебных экс-
пертиз Республики Беларусь»20. На то, что иные ор-
ганизации, не являющиеся государственными су-
дебно-экспертными учреждениями, должны иметь 

18 Законопроект № 306504-6 «О судебно-экспертной 

деятельности в Российской Федерации» (подготов-

ленный ко второму чтению) // Официальный интер-

нет-портал НП «Палата судебных экспертов». URL: 

http://www.sudex.ru/. 
19 Указ Президента Республики Беларусь от 1 сен-

тября 2010 г. № 450 «О лицензировании отдельных 

видов деятельности» // Национальный реестр право-

вых актов Республики Беларусь. 2010. № 212. 

Ст. 1/11914. 
20 Указ Президента Республики Беларусь от 1 июля 

2013 г. № 292 «Вопросы Государственного комитета 
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лицензию на занятие судебно-экспертной деятель-
ностью, указывает и п. 3 Постановления Пленума 
Верхового Суда Республики Беларусь от 29 марта 
2001 г. № 1 «О судебной экспертизе по уголовным 
делам»21. 

В соответствии с абз. 18 ст. 2 Федерального за-
кона от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом 
регулировании»22 под сертификацией понимается 
форма осуществляемого органом по сертификации 
подтверждения соответствия объектов требова-
ниям технических регламентов, документам по 
стандартизации или условиям договоров. 

Интересным представляется факт, что в насто-
ящее время в отношении негосударственных су-
дебно-экспертных учреждений сертификация их 
экспертной деятельности осуществляется в добро-
вольном порядке23. Так, одним из таких органов по 
добровольной сертификации деятельности негосу-
дарственных судебно-экспертных учреждений в 
Российской Федерации является Некоммерческое 
партнерство «Союз лиц, осуществляющих деятель-
ность в сфере судебной экспертизы и судебных экс-
пертных исследований “Палата судебных экспертов 
имени Ю.Г. Корухова”» (далее – НП «Палата судеб-
ных экспертов»)24.  

В соответствии с Правилами функционирова-
ния системы добровольной сертификации компе-
тентности негосударственных судебно-экспертных 
лабораторий, утвержденных 5 апреля 2010 г. НП 
«Палата судебных экспертов»25, подтверждение 
компетенции судебно-экспертных лабораторий в 
Системе добровольной сертификации компетентно-
сти негосударственных судебно-экспертных лабора-
торий проводится на соответствие критериям ком-
петентности, предъявляемым  к  ним требованиями 
(правовыми нормами) к производству судебных экс-
пертиз, установленными законодательными актами 
Российской Федерации.  

                                                           
судебных экспертиз Республики Беларусь»  

// Национальный правовой Интернет-портал Респуб-

лики Беларусь. URL: http://www.pravo.by/. 
21 Постановление Пленума Верхового Суда Респуб-

лики Беларусь от 29 марта 2001 г. № 1 «О судебной 

экспертизе по уголовным делам» (по состоянию на 

31 марта 2016 г.) // Судовы веснік. 2001. № 2. 
22 Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. № 184-

ФЗ (ред. от 5 апреля 2016 г.) «О техническом регу-

лировании» // Собрание законодательства Россий-

ской Федерации. 2002. № 52. Ст. 5140. 
23 Отметим, что в настоящее время не установлено 

никаких законодательных требований не только к 

В силу данных Правил для получения подтвер-
ждения соответствия компетентности негосудар-
ственной судебно-экспертной лаборатории она 
должна иметь в своем штате не менее трех сертифи-
цированных экспертов, обладающих специальными 
знаниями в области науки, техники, искусства или 
ремесла, а также  необходимые для проведения су-
дебных экспертиз по заявленным судебно-эксперт-
ным специальностям помещения, аттестованное ис-
пытательное оборудование и иные материальные 
ресурсы. 

Также в указанных Правилах содержится доста-
точно интересный и эффективный инспекционный 
контроль (в виде плановых и внеплановых проверок) 
за деятельностью негосударственных судебно-экс-
пертных учреждений, получивших сертификат соот-
ветствия НП «Палата судебных экспертов». 

Высоко оценивая рассмотренную выше систему 
сертификации, отметим, что указанная система реа-
лизуется и иными менее примечательными орга-
нами по сертификации компетентности судебно-экс-
пертных учреждений. Думается, органами предвари-
тельного расследования или судом при назначении 
судебной экспертизы по уголовным делам должны 
запрашиваться сведения о наличии у негосударствен-
ных судебно-экспертных учреждений документов, 
подтверждающих их компетентность. Несмотря на 
то, что в настоящее время обязательная сертифика-
ция указанных учреждений не установлена, данные 
документы (в том числе по добровольной сертифика-
ции) могут служить дополнительным источником ин-
формации о качестве проведенной данным учрежде-
нием судебной экспертизы.   

Подводя итог рассмотрению видов экспертной 
деятельности, на осуществление которой негосу-
дарственным судебно-экспертным учреждениям 
требуется наличие соответствующей лицензии, от-
метим, что отсутствие в законодательстве о судеб- 

деятельности негосударственных судебно-эксперт-

ных учреждений, но и к негосударственным судеб-

ным экспертам. Подробнее о данной проблеме см.: 

[5; 11–19].  
24 Официальный интернет-портал НП «Палата су-

дебных экспертов». URL: http://www.sudex.ru/. 
25 Правила функционирования системы доброволь-

ной сертификации компетентности негосударствен-

ных судебно-экспертных лабораторий, утвержден-

ные НП «Палата судебных экспертов» от 5 апреля 

2010 г. URL: http://www.sudex.ru/wp-content/uploads/ 

2014/12/S-Pravila-lab.doc. 
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ной экспертизе требований об обязательной серти-
фикации деятельности негосударственных судебно-
экспертных учреждений позволяет в настоящее 
время указанным организациям самостоятельно 
принимать решение о необходимости сертифика- 

ции их деятельности. Такой подход законодателя к 
деятельности негосударственных судебно-эксперт-
ных учреждений в свете изложенного представля-
ется неверным, а значит − нормативно-правовое ре-
гулирование нуждается в совершенствовании. 
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Статья посвящена исследованию правовой обязательности решений ЕСПЧ в соотно-
шении с вытекающим из Конституции Российской Федерации и Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод требованием исполнения содержащихся в них 
предписаний (мер) индивидуального и общего характера. На основе анализа право-
вых позиций Конституционного Суда РФ и ЕСПЧ авторы приходят к выводу, что Рос-
сийская Федерация должна предпринимать все зависящие от неё усилия для испол-
нения окончательных постановлений Страсбургского Суда, что, однако, не освобож-
дает российские власти от безусловного соблюдения собственной Конституции и, как 
следствие, может препятствовать исполнению таких постановлений в случае выявле-
ния их противоречия Конституции России.  
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The article studies binding legal force of the ECtHR decisions in relation to the arising from 
the Constitution of the Russian Federation and the Convention for the Protection of Human 
Rights and Fundamental Freedoms requirement demanding execution of measures of indi-
vidual and general character. The authors analyze the legal positions of the Constitutional 
Court of the Russian Federation regarding the binding nature of ECtHR judgments. The au-
thors note that, in assessing the nature of the decisions of this Court, their influence on the 
Russian legal system, it is important to take into account the fact that the legal effect of its 
decisions is not limited only to decrees adopted in the cases on the appeals against the 
Russian Federation. The article emphasizes, the Constitutional Court of the Russian Feder-
ation has never denied the role and importance of the ECtHR decisions in the Russian legal 
system, their commitment and the need of execution addressed to the Russian authorities 
of the individual measures, confidently and consistently perceiving the rights and freedoms 
of a person in the essential constitutional-Convention unity. The main difficulties of imple-
mentation or, as they say, domestication (domestication) of the Convention's provisions for 
Russia are connected not with the Convention itself and its interpretation in the decisions 
of the ECtHR. These difficulties are not sustainable and ambitious nature. Based on the anal-
ysis of legal positions of the Constitutional Court of the Russian Federation and the ECtHR, 
the authors come to the conclusion that the Russian Federation shall make all possible ef-
forts for the execution of final judgments of the Strasbourg Court which, however, does not 
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relieve Russian authorities from the unconditional compliance with the Constitution and 
which, in its turn, as a consequence, may hinder the execution of such judgments in case of 
their contradiction to the Constitution of Russia.  

____________________________________________ 
 
Обсуждение вопроса об обязательности реше-

ний ЕСПЧ, в том числе в российской правовой си-
стеме, выглядит, на первый взгляд, несколько 
странно. Если помнить, что российский народ при-
нимал Конституцию РФ исходя из осознания себя ча-
стью мирового сообщества и вытекающей из этого 
ответственности за соблюдение прав и свобод чело-
века и гражданина согласно общепризнанным 
принципам и нормам международного права, кото-
рые входят в правовую систему Российской Федера-
ции вместе с ее международными договорами (пре-
амбула, ст. 15 (ч. 4), 17 (ч. 1)), то нельзя всерьёз со-
мневаться в том, что окончательные постановления 
этого суда имеют обязательную силу. Юридическая 
природа его решений, императивное значение из-
ложенных в них предписаний, необходимость их ис-
полнения не встречают весомых и тем более систем-
ных возражений в академической и профессиональ-
ной среде [1–5]. 

Иное, наверное, нельзя и представить, ибо 
обязательность данных судебных актов имеет нор-
мативным основанием вполне определенные поло-
жения, зафиксированные и в актах международного 
права, и в праве национальном. В первую очередь 
это подтверждается ст. 46 («Обязательная сила и ис-
полнение постановлений») Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод, которая возла-
гает на договаривающиеся стороны обязательство 
исполнять окончательные постановления ЕСПЧ по 
любому делу, в котором они выступают сторонами 
(п. 1), и тем самым наделяет его постановления 
свойством res judicata. В совокупности с фундамен-
тальным общеправовым принципом pacta sunt 
servanda, закрепленным в ст. 26 Венской Конвенции 
о праве международных договоров, где участвует и 
Россия, это, казалось бы, исключает любые колеба-
ния насчёт обязательности решений Страсбургского 
Суда. 

Директивность решений ЕСПЧ подразумевает 
и сама Конституция РФ, как это следует из её ст. 46 
(ч. 3), гарантирующей каждому возможность в соот-
ветствии с международными договорами обра-
щаться в межгосударственные органы по защите 

                                                           
1 Постановления ЕСПЧ от 19 марта 1997 г. по делу 

«Хорнсби (Hornsby) против Греции», от 18 мая 

2004 г.  по делу «Продан (Prodan) против Молда- 

прав и свобод человека, если исчерпаны все имею-
щиеся внутригосударственные средства правовой 
защиты. Понятно, что такие обращения имеют 
смысл, если вынесенные по ним решения пользу-
ются признанием и подлежат исполнению; иначе 
обещанное конституционное право теряет реаль-
ный смысл и переходит в область деклараций. 

Говоря об обязательности судебных постанов-
лений, важно иметь в виду, что без неё полноценная 
судебная защита немыслима ни в Страсбургском 
Суде, ни в Конституционном и Верховном судах Рос-
сии, впрочем, как и во всех других судах. ЕСПЧ в 
своей практике последовательно держится того 
мнения, что справедливый суд с необходимостью 
предполагает признание обязательной силы, а 
также исполнение судебного решения, без которых 
правосудие теряло бы свое подлинное предназна-
чение. По мнению ЕСПЧ, право на суд, гарантиро-
ванное ст. 6 Конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод, было бы иллюзорным, если бы внут-
ригосударственное законодательство позволяло 
окончательному, имеющему обязательную силу су-
дебному решению оставаться неисполненным; 
трудно предположить, что п. 1 ст. 6 Конвенции по-
дробно описывал  предоставленные сторонам про-
цессуальные гарантии справедливого, открытого и 
безотлагательного судебного разбирательства, не 
защищая исполнение судебных решений; толкова-
ние Конвенции исключительно с точки зрения до-
ступа к суду и проведения судебного разбиратель-
ства несовместимо с принципом верховенства 
права; исполнение решения, вынесенного судом, 
должно рассматриваться составной частью «судеб-
ного разбирательства»1. Схожим образом и Консти-
туционный Суд РФ считает исполнение судебных ре-
шений «неотъемлемой частью суда». Из целого 
ряда постановлений Конституционного Суда сле-
дует, что защита нарушенных прав не может быть 
признана действенной, если судебный акт своевре-
менно не исполняется; исполнение судебного реше-
ния является элементом судебной защиты, что обя-
зывает федерального законодателя создавать 
надлежащий механизм исполнительного производ- 

вии», от 6 ноября 2005 г. по делу «Шиляев против 

России», от 15 января 2009 г. по делу «Бурдов про-

тив России (№ 2)» и др. 
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ства и не ставить под сомнение конституционный 
принцип исполнимости судебного решения2. Вер-
ховный Суд РФ определяет исполнение судебных 
решений как составной элемент «судебного разби-
рательства»3. Всё это свидетельствует в пользу того, 
что отсутствие у судебных актов обязательной силы 
обессиливает саму судебную защиту и приближает 
ее к ненужным формальностям, похожим на само-
достаточные, пустые бюрократические процедуры. 

Применительно к обязательности постановле-
ний ЕСПЧ Конституционный Суд РФ неоднократно 
обращал внимание на следующее. Во-первых, Евро-
пейская Конвенция является составной частью пра-
вовой системы России, а потому компетентные вла-
сти России обязаны исполнять постановление ЕСПЧ, 
вынесенное против нее на основании конвенцион-
ных положений по жалобе в отношении участвую-
щих в деле лиц и в рамках конкретного спора (дела). 
Во-вторых, реализация предусмотренных постанов-
лением ЕСПЧ мер должна осуществляться в соответ-
ствии с ч. 4 ст. 15 Конституции РФ на началах призна-
ния этого постановления имеющим правопримени-
тельный приоритет перед применением националь-
ных законов. В-третьих, исполнение окончательных 
постановлений ЕСПЧ по делам против России в ча-
сти, констатирующей нарушение конвенционных 
прав того или иного лица и присуждающей ему 
справедливую компенсацию, не лишают такое лицо 
возможности обратиться в компетентный россий-
ский суд за пересмотром судебного акта, послужив-
шего поводом для жалобы заявителя в ЕСПЧ. В-чет-
вёртых, воздействие ЕСПЧ на российскую правовую 
систему не исчерпывается его прямой ролью в за-
щите прав и свобод человека по конкретным делам; 
интересы общеевропейского понимания и соблюде-
ния прав человека объективно предопределяют по-
требность и значимость его деятельности по выяв-
лению структурных недостатков, в том числе связан-
ных с состоянием национального законодательства, 
и предложению способов их устранения, что нала-
гает на Российскую Федерацию обязанность вдум-
чиво и конструктивно реагировать на меры об- 

                                                           
2 Постановления Конституционного Суда РФ от 

15 января 2002 г. № 1-П, от 14 июля 2005 г. № 8-П, 

от 26 февраля 2010 г. № 4-П, от 10 марта 2016 г.  

№ 7-П и др. 
3 Пункт 12 Постановления Пленума Верховного 

Суда Российской Федерации от 10 октября 2003 г. 

№ 5 «О применении судами общей юрисдикции об-

щепризнанных принципов и норм международного 

щего характера, которые полагает необходимыми 
ЕСПЧ4. 

Оценивая природу постановлений ЕСПЧ, их 
влияние на правовую систему России, важно учесть 
и то, что юридический эффект его решений не огра-
ничен лишь постановлениями, принятыми в делах 
по обращениям против Российской Федерации. Ре-
шения Страсбургского Суда, принятые по делам с 
участием других государств, формально не обязы-
вают Россию их исполнять, но содержат изложение 
позиций ЕСПЧ относительно толкования и примене-
ния конвенционных положений. Российские власти 
вряд ли могут себе позволить оставаться к ним без-
различными, ибо не исключено, что по делам с уча-
стием России эти позиции возымеют силу в обяза-
тельном для нее решении. К тому же официальное 
и компетентное толкование Конвенции само по 
себе требует уважения, если государство в ней 
участвует. Пренебрегая им, правовая система Рос-
сии стала бы на путь самоизоляции, отталкивая свое 
законодательство и правоприменение от участия в 
«динамическом осмыслении» конвенционных стан-
дартов защиты прав и свобод человека, как их видит 
Страсбургский Суд, что сильно осложнило бы согла-
сование практики национального правосудия с пра-
восудием европейским [6]. 

Конституционный Суд РФ никогда не отрицал 
роль и значение решений ЕСПЧ в правовой системе 
России, их обязательность и необходимость испол-
нения адресованных российским властям мер инди-
видуального характера, уверенно и последова-
тельно воспринимая права и свободы человека в 
сущностном конституционно-конвенционном един-
стве. Именно так можно понять его позицию, изло-
женную, в частности, в Постановлении от 26 февраля 
2010 г. № 4-П, где лояльность российского конститу-
ционного правосудия призвана не только к реше-
ниям ЕСПЧ в их постановляющей части, но и касается 
общих правовых позиций («прецедентов») Суда и 
даже мер общего характера, притом что право ЕСПЧ 
распоряжаться общим образом насчет государства-
участника и его законодательства, когда соответ- 

права и международных договоров Российской Фе-

дерации»; пункт 17 Постановления Пленума Вер-

ховного Суда Российской Федерации от 27 июня 

2013 г. № 21 «О применении судами общей юрис-

дикции Конвенции о защите прав человека и основ-

ных свобод от 4 ноября 1950 г. и Протоколов к ней». 
4 Постановления Конституционного Суда РФ от 

26 февраля 2010 г. № 4-П, от 6 декабря 2013 г.  

№ 27-П, от 14 июля 2015 г. № 21-П и др. 
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ствующие предписания выходят, например, за пре-
делы индивидуальной жалобы, не выглядит очевид-
ным и не все считают его бесспорным. 

Учтем и то, что в соответствии с Европейской 
Конвенцией деятельность ЕСПЧ представляет собой 
дополнительное – субсидиарное – средство защиты 
прав и свобод человека, поскольку главное бремя их 
соблюдения и обеспечения несут власти государств-
участников и национальные правовые системы. 
Дело не в том, разумеется, что их верность свободе 
и качество предоставляемой защиты превосходят 
международную юрисдикцию, что они безупречны, 
вполне надежны и последовательны в исполнении 
правозащитной миссии, а всего лишь в том, что 
кроме них с этим некому справиться в националь-
ных границах, даже международным судам. Права 
и свободы получают судебную защиту уже довольно 
давно, во всяком случае задолго до учреждения 
международных судов; и до сих пор иные из наро-
дов, в Северной Америке например, держатся в сто-
роне от международного правосудия и полагаются 
на свое, несовершенное конечно, как, впрочем, лю-
бая юстиция, не исключая конвенционно-европей-
скую. Не случайно ст. 1 Конвенции фокусирует вни-
мание на том, что именно государства-участники 
принимают на себя обязательство обеспечения каж-
дому, находящемуся под их юрисдикцией, прав и 
свобод, установленных данной Конвенцией. Страс-
бургский Суд и сам неоднократно отмечал данное 
обстоятельство, полагая, что государства a priori об-
ладают «свободой усмотрения» (margin of 
appreciation) применительно к выбору средств и 
способов обеспечения и защиты прав и свобод, 
охраняемых Конвенцией. Это, разумеется, обязы-
вает ЕСПЧ уважать своеобразие правовых систем 
конкретных государств и быть предельно коррект-
ным (тактичным) в оценке сложившихся в них под-
ходов к законодательному и, тем более, конституци-
онному решению различных правовых проблем [7, 
c. 64–67].  

С этим бременем выбора и ответственности 
участники Конвенции даже при полной лояльности 
своим обязательствам не могут отвлечься от попут-
ных издержек, ограничений и не вправе расточать 
ресурсы и средства принуждения, доступные наци-
ональным властям, чтобы оправдать влиятельные 
европейские ожидания любой ценой, невзирая на 
демократические и судебные процедуры, обстоя-
тельства исторического времени, в опасном столк-
новении с этическими тяготениями, социальными 
рефлексами и просто предрассудками множества 
граждан. Небрежность в рисках, неуважение к со- 

стоянию правовой среды чреваты общим расстрой-
ством национальной правовой системы до конститу-
ционных ее основ, когда государство просто уже не 
способно участвовать в правозащитных пактах и 
конвенциях. Это всего вероятнее при опережающей 
лояльности к убеждениям и предчувствиям, кото-
рые время от времени кто-нибудь «дистиллирует» 
из Конвенции и предлагает в очень свободной ин-
терпретации как общий и обязательный стандарт, 
неважно, состоялся ли он в конвенционных обяза-
тельствах или длительном соблюдении. Такая чрез-
мерность питается не только конъюнктурой и син-
дромом неполноценности, который встречается 
иногда среди новых адептов правозащитного дела, 
но и мечтательной фантазией, когда так много напо-
ристого энтузиазма и величием больших идей так 
дорожат, что перед ними меркнет проза действи-
тельности и ей, постылой, уже не сдобровать. Эту 
наклонность давно уже заметил М.Е. Салтыков-
Щедрин в «административном восторге» и «началь-
стволюбии», как и Ф.М. Достоевский – в тех благоде-
телях человечества, которые мир готовы «поджечь с 
четырех концов», если он не желает следовать иде-
алам правильного совершенства. И хотя человече-
ству крепко досталось от «пагубной самонадеянно-
сти», как писал о ней Ф.А. фон Хайек, мечтательные 
крайности всё равно имеют много деятельного со-
чувствия, особенно среди тех, кому участие в общем 
благоустроении обещает высокое влиятельное по-
ложение. Как тут не упомянуть, что в юридической 
доктрине всё настойчивее раздаются голоса в 
пользу того, что на смену традиционному нацио-
нальному (государственному) конституционализму 
должна прийти всеобъемлющая (наднациональная) 
конституция, которая будет утверждать независи-
мый правопорядок, ориентированный на обеспече-
ние универсального общественного блага, базирую-
щегося не на договорных обязательствах государств, 
а на собственных конституционных ценностях, леги-
тимируемых независимо от их согласия [8].  

И было бы, наверное, слишком оптимистично 
полагать, что подобные течения бродят лишь в 
национальном праве отдельных государств и никак 
не задевают саму европейскую систему защиты 
прав и свобод. Кое-что в интерпретациях и реше-
ниях, включая акты конвенционного правосудия, ка-
жется иногда столь опережающим и заблаговре-
менным, настолько отвлеченным от национальной 
реальности и от самой Конвенции, что это прибли-
жает иные из государств к безнадежному «дисси-
дентству», где несогласие или неготовность соответ-
ствовать ставит участника едва ли не в положение 
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парии, которую то ли терпят в конвенционной си-
стеме скрепя сердце, то ли держат из последних сил, 
ждут неприятных эксцессов и чуть ли не выхода из 
Конвенции. 

Разумеется, если поведение участника откро-
венно искрит несогласием или выглядит безна-
дежно несовместимым с конвенционными положе-
ниями и с их авторитетными судебными интерпре-
тациями, то объяснения и причины справедливо ис-
кать прежде всего в конвенционной нелояльности. 
Но, обсуждая такие риски, вряд ли можно обойтись 
простым порицанием тех, кому плохо дается покор-
ность неожиданным истолкованиям конвенцион-
ных обязательств и кто не справился с их непредви-
денным бременем. Может быть, иногда внимания 
заслуживает и сама конвенционная нагрузка, как 
она представлена в истолкованиях, особенно в су-
дебном, включая процессуальную или материаль-
ную состоятельность решений, вменяемых участни-
кам, объем и содержание судебного предписания, а 
главное – его исполнимость. Ведь это вопрос не 
только ответственности нелояльной стороны, но 
благополучия самой Конвенции. 

Не страдает разве ее репутация, когда в евро-
пейском пространстве, отведенном конвенцион-
ному правосудию, плохо справляются с исполне-
нием судебных решений и сохраняются очаги от-
крытого несогласия или молчаливого равнодушия 
со скрытой нелояльностью? И разве риск выхода 
или изгнания из Конвенции нелояльного государ-
ства, а тем более реальное отпадение кого-либо из 
участников грозит потерями только им и вовсе не 
вредит конвенционной системе? А если и предста-
вить, что небольшая чистка от «несистемных» госу-
дарств обещает ей больше последовательности, го-
това она уплатить эту цену за общую безмятежную 
себе лояльность? Останется ли верна себе Конвен-
ция с ее европейскими гуманитарными ценностями, 
если во имя системного благополучия граждане от-
павших государств потеряют судебно-конвенцион-
ную защиту и останутся наедине со своими нацио-
нальными властями, свободными от конвенцион-
ных обязательств? 

Известно, что в оценке значения конвенцион-
ных норм ЕСПЧ опирается на принципиальное пра-
вило pacta sunt servanda, в силу которого государ-
ства должны добросовестно исполнять положения 

                                                           
5 Постановления ЕСПЧ от 30 января 1998 г. по делу 

«Объединенная коммунистическая партия Турции 

(United Communist Party of Turkey) и другие против 

Турции», от 2 марта 2010 г. по делу «Аль-Саадун 

Конвенции, признавая и обязательность судебных 
постановлений по делам с их участием. При этом 
Суд полагает, что Венская Конвенция о праве меж-
дународных договоров (ст. 27), запрещая государ-
ствам ссылаться на свое национальное право как об- 
стоятельство, освобождающее их от исполнения 
действующих международных договоров, не дает 
преимущества перед Европейской Конвенцией 
даже национальным конституциям – их высшая 
юридическая сила позволяет им преобладать лишь 
над своим национальным правом. С этой позиции 
ЕСПЧ уверенно настаивает на том, что нормы Кон-
венции простираются на все акты и меры безотноси-
тельно к их правовой природе, и никакая часть наци-
ональной правовой системы государства-участника 
не свободна ни от конвенционно-судебной про-
верки, ни от обязанности демонстрировать конвен-
ционную толерантность применительно ко всей 
своей «юрисдикции», пусть она и создана самой 
конституцией5. 

Не все, однако, поддержат это мнение. Знаки 
несогласия с той трактовкой, где конвенционный и 
конституционный правопорядок представлены в от-
ношениях выраженной иерархии, несложно найти в 
решениях конституционных судов Австрии, Герма-
нии, Италии, Литвы, Турции и других стран [9]. Из 
них никто не откажется от поиска приемлемых 
средств в достижении разумного компромисса с 
ЕСПЧ во избежание конфликтов национального 
права с международным, но применительно к ис-
полнению постановлений ЕСПЧ они вряд ли согла-
сятся с тем, что этим актам обеспечен полный, без-
оговорочный приоритет перед конституционными 
установлениями. Иногда эти страны склонны следо-
вать решениям Суда в очень взвешенном и осторож-
ном сопряжении с национальным правопорядком, 
особенно там, где речь идет о его конституционных 
основах. В частности, Конституционный Суд Литов-
ской Республики в Постановлении от 5 сентября 
2012 г. № 8/2012 по делу «О соответствии пункта 5 
(в редакции от 22 марта 2012 года) статьи 2 Закона 
Литовской Республики “О выборах в Сейм”» Консти-
туции Литовской Республики» отметил, что в слу-
чаях, когда правовое регулирование, введенное 
международным договором, ратифицированным 
Сеймом, конкурирует с регулированием, закреплен-
ным в Конституции, положения такого международ- 

(Al-Saadoon) и Муфди (Mufdhi) против Соединен-

ного Королевства», от 12 сентября 2012 г. по делу 

«Нада (Nada) против Швейцарии» и др. 
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ного договора не обладают приоритетом в право-
применении; решение ЕСПЧ само по себе не может 
служить основанием для переосмысления (коррек-
тировки) официальной конституционной доктрины 
(её отдельных положений), если указанное пере-
осмысление, в отсутствие соответствующих попра-
вок в  Конституцию, меняет существо конституцион-
ного регулирования. Не отрекаясь от конвенцион-
ных идеалов защиты свобод, часть европейских 
стран не спешит поддержать концептуальные притя-
зания Страсбургского Суда во всей их полноте; они 
нечасто входят в открытый по этому поводу спор, но 
едва ли согласятся дать его решениям абсолютный 
иммунитет, который поставил бы их откровенно 
выше конституционного правопорядка.  

Что касается Российской Федерации, то из пра-
вовых позиций, изложенных её Конституционным 
Судом в Постановлении от 14 июля 2015 г. № 21-П, 
следует, что применительно к российским конститу-
ционным реалиям ни сама Европейская Конвенция, 
ни тем более акты ЕСПЧ по ее истолкованию и при-
менению, попадая в российскую правовую систему, 
не могут быть свободны от верховенства Конститу-
ции – имплементация международных договоров, 
исполнение актов международного правосудия не 
отменяют ни российского суверенитета (ч. 1 ст. 4), ни 
высшей юридической силы Конституции РФ (ч. 1 
ст. 15), включая конституционный запрет участия 
России в международных договорах, если оно вле-
чёт ограничение прав и свобод человека и гражда-
нина и противоречит основам конституционного 
строя (ст. 79); обязанная соблюдать свои междуна-
родные договоры, включая Конвенцию о защите 
прав человека и основных свобод, Российская Феде-
рация вместе с тем должна обеспечить в собственной 
правовой системе верховенство Конституции, что вы-
нуждает её отдать в коллизиях предпочтение консти-
туционным предписаниям и не следовать постанов-
лению ЕСПЧ буквально, если его реализация проти-
воречит конституционным установлениям, притом 
что российская Конституция и Европейская Конвен-
ция покоятся на одних и тех же базовых ценностях за-
щиты прав и свобод человека и гражданина. 

В Российской Федерации не сомневаются в 
том, что между Конституцией России и Европейской 
Конвенцией в их аутентичном смысле нет расхожде-
ний, способных породить проблемы совместимости 
конвенционного и конституционного регулирова- 

                                                           
6 Постановления ЕСПЧ от 12 ноября 2008 г. по делу 

«Демир (Demir) и Байкара (Baykara) против Тур-

ции», от 10 марта 2011 г. по делу «Киютин против 

ния прав и свобод человека и гражданина, по-
скольку в основе каждого из них лежат общие базо-
вые ценности [10, c. 535]. Российская Федерация не 
могла бы в нарушение конституционных правил за-
ключения международных договоров войти в Кон-
венцию, имея веские основания ожидать, что разно-
гласия между ее Конституцией и Европейской Кон-
венцией исключены – до тех пор, по крайней мере, 
пока соответствующие конституционные или кон-
венционные установления не претерпят прямых, 
непосредственных изменений.  

Основные трудности имплементации или, как 
сейчас говорят, «одомашнивания» (domestication) 
конвенционных положений для России связаны не с 
Конвенцией как таковой, а с её истолкованием в по-
становлениях ЕСПЧ. Трудности эти не носят устойчи-
вого и масштабного характера; двадцатипятилетняя 
история деятельности Конституционного Суда РФ 
свидетельствует о том, что Страсбургский Суд, прини-
мая свои решения, обычно избегает прямых колли-
зий с российским конституционным правопорядком 
и в подавляющем большинстве случаев не дает пово-
дов ставить вопрос об организации их исполнения. 

Сложнее обстоит дело в ситуациях, когда ЕСПЧ 
активно использует такие инструментальные сред-
ства, как «право эволютивного толкования», обяза-
тельность «европейского консенсуса», «пределы 
национального усмотрения» и т. д., а его постанов-
ления вступают в противоречие – действительное 
или мнимое – с Конституцией РФ и правовыми пози-
циями российского Конституционного Суда. Прибе-
гая к упомянутым инструментам, ЕСПЧ нередко фак-
тически подменяет интерпретацию положений Кон-
венции самостоятельным выведением «общеевро-
пейских» стандартов на основе превалирующих 
(преобладающих) национальных практик6. И хотя 
сам он склонен видеть в европейском консенсусе 
преимущественно дополнительный фактор, кото-
рый влияет на оценку пределов усмотрения госу-
дарств-участников, соотнесение таких пределов с 
представлениями, получившими распространение в 
большинстве, зачастую незначительном, европей-
ских стран, представляется далеко небезупречным, 
так как вряд ли уяснение существа конвенционных 
гарантий может иметь своим основанием «арифме-
тическую» предпочтительность тех или иных вари-
антов их текущего законодательного обеспечения в 
национальных юрисдикциях европейского конти- 

России», от 26 мая 2011 г. по делу «R.R. против 

Польши» и др. 
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нента. Число таких ситуаций весьма незначительно, 
но именно они вызывают повышенный интерес в 
плане оценки обязательности решений Страсбург-
ского Суда. Иллюстрацией тому служат постановле-
ния ЕСПЧ, вынесенные по делам «Константин Мар-
кин против России» (22 марта 2012 г.) и «Анчугов и 
Гладков против России» (4 июля 2013 г.). 

В первом деле ЕСПЧ признал непропорциональ-
ным и дискриминационным отсутствие у военнослу-
жащего-мужчины права на отпуск по уходу за ребен-
ком до достижения им трехлетнего возраста, притом 
что такое право предоставлено женщинам-военно-
служащим. Он посчитал, что изъятие российским за-
коном мужчин из числа военнослужащих, имеющих 
соответствующее право, основанное на одном лишь 
признаке половой принадлежности и автоматически 
применяемое ко всем военнослужащим мужского 
пола, независимо от каких-либо обстоятельств (рода 
службы, должностного положения, возможности за-
мены и др.), нарушает ст. 14 («Запрещение дискрими-
нации») в совокупности со ст. 8 («Право на уважение 
частной и семейной жизни») Европейской Конвен-
ции. Попутно ЕСПЧ дал довольно резкую критику 
Определению от 15 января 2009 г. № 187-О-О, в ко-
тором Конституционный Суд РФ не усмотрел нару-
шения конституционных прав К.А. Маркина и кон-
ституционного равноправия мужчин и женщин, мо-
тивируя свое решение весьма ограниченным уча-
стием женщин в несении военной службы, а также 
особой социальной ролью материнства. В итоге, ко-
гда Маркин на основании постановления ЕСПЧ об-
ратился в российский суд за пересмотром его дела, 
тот встал перед непростым выбором между расхо-
дящимися позициями Страсбургского и Конституци-
онного судов, высказанных ими в отношении за-
кона, не предусматривающего отпуска для ухода за 
малолетними детьми для военнослужащих-отцов. 
Разрешать этот вопрос пришлось в конечном итоге в 
конституционном судопроизводстве. 

В Постановлении от 6 декабря 2013 г. № 27-П 
Конституционный Суд, имея в виду, в том числе, хро-
нологию дела Маркина К.А., объявил, что оконча-
тельное решение ЕСПЧ в части, констатирующей 
нарушение конвенционных прав заявителя и при-
суждающей ему компенсацию, подлежит исполне-
нию. Применительно же к пересмотру дела заяви-
теля Конституционный Суд заметил, что если ЕСПЧ 
связывает нарушение конвенционных прав с поло-
жениями российского законодательства (притом что 
до принятия постановления ЕСПЧ Конституционный 
Суд не усмотрел по жалобе того же заявителя нару-
шения его конституционных прав теми же законопо- 

ложениями), то не исключается проверка их консти-
туционности в установленном порядке, если суды, 
пересматривая дело, придут к выводу о невозмож-
ности исполнить постановление ЕСПЧ без дисквали-
фикации Конституционным Судом законоположе-
ний, в которых он ранее не выявил нарушения кон-
ституционных прав заявителя. Кроме того, специ-
ально было отмечено, что Конституционный Суд 
России, признавая такие законоположения консти-
туционными, связан обязанностью определить воз-
можные конституционные способы реализации по-
становления ЕСПЧ. Таким образом, что бы ни гово-
рили впоследствии по этому поводу в различных со-
браниях и публикациях [11], по «делу Маркина» 
Конституционный Суд не объявлял и не подразуме-
вал, ни прямо, ни косвенно, никакого отказа от обя-
зательности постановлений Страсбургского Суда. 

Однако в случае с постановлением ЕСПЧ по 
делу «Анчугов и Гладков против России» Конститу-
ционный Суд уже не мог полагаться лишь на преж-
ние свои позиции и был вынужден существенно их 
скорректировать, адаптировав к решению прежде 
не встававших перед ним вопросов, связанных с ис-
полнением страсбургских решений. Как известно, в 
упомянутом постановлении ЕСПЧ с опорой на свою 
«эволютивную» прецедентную практику в области 
избирательных прав, которую он прежде излагал со 
значительными вариациями по делам «Херст (Hirst) 
против Соединенного Королевства» (№ 2), «Фродль 
(Frodl) против Австрии» и «Скоппола (Scoppola) про-
тив Италии» (№ 3), посчитал, что неучастие в голосо-
вании граждан, содержащихся в местах лишения 
свободы по приговору суда, предусмотренное ч. 3 
ст. 32 Конституции РФ, нарушает их право на участие 
в выборах органов законодательной власти, гаран-
тированное ст. 3 Протокола № 1 к Конвенции, по-
скольку такой запрет носит абсолютный характер и 
сплошным образом охватывает всех этих лиц. По-
путно ЕСПЧ предложил российским властям удалить 
из правовой системы конституционное ограничение 
избирательных прав, предусмотренное в отноше-
нии всех, кто отбывает наказание в виде лишения 
свободы, позволив России решить на выбор – испол-
нить это в «какой-либо форме политического про-
цесса» или же в судебном истолковании, чтобы 
предписанная интерпретация вывела ст. 32 россий-
ской Конституции из «коллизии» с Конвенцией, ко-
торую обнаружил ЕСПЧ. 

Нетрудно заметить, что такая коллизия конвен-
ционных и конституционных установлений суще- 
ствует именно в истолковании, которое Страсбург-
ский Суд дал ст. 3 Протокола № 1. Такая интерпрета- 



146 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 139–150 

ISSN 2542-1514 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 139–150 

ция не следует из конвенционного описания обяза-
тельств, согласованных сторонами, и представляет 
собой довольно шаткое суждение, полученное не в 
истолковании, а в создании неизвестных Конвенции 
обязательств. Едва ли текст Конституции получил бы 
поддержку Венецианской комиссии, проводившей 
по просьбе Комитета министров Совета Европы его 
углубленное изучение, по итогам которого она дала 
одобрительное Окончательное заключение от 
16 марта 1994 г., если бы ч. 3 ст. 32 Конституции РФ 
вопреки Европейской Конвенции устанавливала 
неконвенционное ограничение в отношении осуж-
денных к лишению свободы. В английской лексике, 
кстати, слово construction двусмысленно и означает 
как создание (сотворение, конструирование), так и 
толкование (интерпретацию), и суждения ЕСПЧ по 
делу «Анчугов и Гладков» изложены больше в пер-
вом, нежели во втором значении. Впрочем, в ан-
глийском изложении Конвенции ст. 32 с исчерпыва-
ющей определенностью и вполне однозначно пору-
чает ЕСПЧ не construction, а именно interpretation – 
истолкование конвенционных положений. 

Устанавливая предосудительный, по мнению 
ЕСПЧ, запрет, ч. 3 ст. 32 Конституции РФ являет собой 
полную определенность нормативного своего со-
держания и образец недвусмысленного прямого 
конституционного регулирования. Сам ЕСПЧ при 
всей гибкости своей техники интерпретации и сво-
боде суждения, которую он практикует, вынужден 
был признать, что ничего, кроме отстранения от уча-
стия в выборах лиц, отбывающих по приговору суда 
уголовное наказание в местах лишения свободы, это 
конституционное положение не допускает. Когда 
ЕСПЧ понимает это с полной определенностью и от-
крыто о том объявляет по делу «Анчугов и Гладков 
против России», не остается ничего иного, кроме 
того, что этот Суд настаивает на исполнении своих 
актов вопреки российской Конституции и требует 
дать приоритет своим суждениям, полученным в 
свободном инклюзивно-эволютивном истолкова-
нии, над самой Конституцией РФ. Россия не брала на 
себя таких обязательств ни при подписании или ра-
тификации Конвенции, ни впоследствии, и не пору-
чала институтам Совета Европы управлять своей 
конституционной судьбой. 

Думается, что как раз эта решимость ЕСПЧ 
«подчинить» своим решениям саму российскую 
Конституцию повлияла на решение группы депута-
тов Государственной Думы направить в Конституци-
онный Суд запрос, где они просили проверить кон-
ституционность положений федеральных законов, 
обязывающих российские власти к принятию мер во 

исполнение постановлений Страсбургского Суда. За-
явители настаивали на том, что Россия не может 
быть связана этими мерами безотносительно к 
тому, как они соотносятся с Конституцией и право-
выми позициями Конституционного Суда РФ. 

В принятом по данному запросу Постановле-
нии от 14 июля 2015 г. № 21-П Конституционный Суд 
констатировал, что сосуществование европейского 
и конституционного правопорядков невозможно в 
условиях субординации, и только диалог между 
этими правовыми системами дает основу их надле-
жащего равновесия; на это должна быть ориентиро-
вана и деятельность ЕСПЧ как межгосударственного 
субсидиарного судебного органа; неуважение наци-
ональной конституционной идентичности госу-
дарств-участников негативно влияет на эффектив-
ность Конвенции о защите прав человека и основ-
ных свобод во внутригосударственном правопо-
рядке; ЕСПЧ не может игнорировать базовые эле-
менты конституционной идентичности в части фун-
даментальных прав и свобод, как и нормы об осно-
вах конституционного строя, гарантирующие эти 
права и свободы; совместные усилия позволяют 
снизить вероятность конфликта между националь-
ным (конституционным) и европейским (наднацио-
нальным) правом, оптимизировать эффективность 
конвенционной системы защиты прав и свобод че-
ловека и гражданина при сохранении конституцион-
ного суверенитета. Даже те, кто выступил с критикой 
этого Постановления, все же признают, что оно спо-
собствовало адекватному восприятию ЕСПЧ как 
наднационального органа, который не является су-
перконституционным судом и не обладает прерога-
тивами вертикального воздействия на органы кон-
ституционного правосудия [12, c. 162].  

Отталкиваясь от этих соображений, Конститу-
ционный Суд РФ посчитал возможным заключить, 
что если постановление ЕСПЧ, вынесенное по жа-
лобе против России, основано на толковании поло-
жений Конвенции, приводящем к их противоречию 
с Конституцией РФ, такое постановление, по смыслу 
ст. 4 (ч. 2), 15 (ч. 1 и 4), 16 (ч. 2) и 79 Конституции, не 
может быть исполнено. Это означает, что в случае, 
когда органы государственной власти Российской 
Федерации, к компетенции которых относятся меры 
по исполнению Конвенции как международного до-
говора, полагают, что постановление ЕСПЧ противо-
речит действующему конституционному регулиро-
ванию, а решения и действия по его исполнению мо-
гут привести к нарушению положений Конститу- 
ции РФ, перед ними объективно встает вопрос о 
действительном значении соответствующих консти- 



147 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 139–150 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 139–150 

туционных положений в ракурсе международных 
обязательств России. 

Юридическая природа такого вопроса с опре-
деленностью требует его решения в конституцион-
ном  судопроизводстве; иное расходилось бы со ста-
тусом Конституционного Суда РФ (ст. 118 (ч. 2), 125 
Конституции РФ), поскольку единственной причи-
ной неисполнения постановления ЕСПЧ может быть 
признано только его противоречие Конституции РФ, 
которое установить или опровергнуть вправе 
именно Конституционный Суд РФ. Исходя из этого 
Конституционный Суд сделал принципиальный вы-
вод, что государственные органы, в том числе суды, 
на которые возложено принятие мер во исполнение 
постановлений ЕСПЧ, при выявлении обоснованных 
сомнений относительно их «неконституционности», 
обязаны инициировать по этому поводу конституци-
онное судебное разбирательство, основания и усло-
вия которого должна определить федеральная зако-
нодательная власть. 

Следующим заметным шагом в «диалоге» кон-
ституционной и конвенционной юрисдикций стало 
Постановление от 19 апреля 2016 г. № 12-П7 по за-
просу Министерства юстиции РФ, где Конституцион-
ный Суд, следуя своим правовым позициям, устано-
вил невозможность исполнения постановления 
ЕСПЧ по делу «Анчугов и Гладков против России» в 
части мер общего характера применительно к та-
кому изменению законодательства о выборах, кото-
рое позволяло бы отменить общее ограничение ак-
тивного избирательного права лиц, отбывающих 
наказание в местах лишения свободы по приговору 
суда, что означало бы прямое нарушение Конститу-
ции. Данное решение стало первым судебным ак-
том, вынесенным Конституционным Судом в по-
рядке, предусмотренном ст. 1041, 1042 и 1043 Феде-
рального конституционного закона «О Конституци-
онном Суде Российской Федерации», которыми Суд 
в соответствии с Федеральным конституционным 
законом от 14 декабря 2015 г. № 7-ФКЗ8, принятым  
во исполнение Постановления Конституционного 
Суда от 14 июля 2015 г. № 21-П, был наделён полно-

                                                           
7 Постановление Конституционного Суда РФ от 

19 апреля 2016 г.  № 12-П «По делу о разрешении 

вопроса о возможности исполнения в соответствии с 

Конституцией Российской Федерации постановле-

ния Европейского Суда по правам человека от 

4 июля 2013 года по делу “Анчугов и Гладков против 

России” в связи с запросом Министерства юстиции 

мочиями рассматривать дела о возможности испол-
нения решений межгосударственного органа по за-
щите прав и свобод человека. 

В то же время, полагая максимально важным в 
рамках российской Конституции учитывать право-
вые позиции ЕСПЧ в конструктивном с ним взаимо- 
действии по вопросам судебной защиты прав и сво-
бод, Конституционный Суд признал возможным ис-
полнение постановления по делу «Анчугов и Глад-
ков против России» в части, касающейся дифферен-
цированного, соразмерного и индивидуализиро-
ванного ограничения избирательных прав и, как 
следствие, обязывающей законодательную власть и 
судебную практику не допускать назначения наказа-
ния в виде лишения свободы (а тем самым и ограни-
чения права голоса на выборах), не отвечающего 
требованиям пропорциональности и справедливо-
сти. В дополнение Конституционный Суд заметил 
также и то, что федеральный законодатель, реали-
зуя в уголовном праве принцип гуманизма, не ли-
шён возможности оптимизировать систему уголов-
ных санкций, в том числе перевести отдельные ре-
жимы отбывания лишения свободы в альтернатив-
ные виды наказания, хотя и связанные в интерпре-
тации ЕСПЧ с принудительным ограничением сво-
боды, но не влекущие ограничения осуждённых в 
праве голосовать на выборах. 

Вместе с тем Конституционный Суд уклонился 
от оценки допустимости такого способа исполнения 
решения по делу «Анчугов и Гладков против Рос-
сии», который состоял бы в несоблюдении и тем бо-
лее в изменении (пересмотре) Конституции РФ. Это 
«молчание» имеет ясный смысл, и дело, конечно, 
состоит не в одном лишь отсутствии специального 
закона, определяющего порядок пересмотра Кон-
ституции РФ (ч. 2 ст. 135). Главное в том, что Консти-
туционный Суд обязан обеспечить Конституции пра-
вовую охрану, а не искать в ней изъяны и способы ее 
поменять. Будь иначе, конституционное правосудие 
отступило бы от своего истинного предназначения, 
а судейство усомнилось бы в присяге, посредством 
принесения которой судьи, вступая в должность, 

Российской Федерации» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2016. № 17. Ст. 2480. 
8 Федеральный конституционный закон от 14 де-

кабря 2015 г.  № 7-ФКЗ «О внесении изменений в 

Федеральный конституционный закон “О Конститу-

ционном Суде Российской Федерации”» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2015. 

№ 51. Ст. 7229. 
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обещают подчиняться «только Конституции Россий-
ской Федерации, ничему и никому более». 

Нелишне учесть, что в разных частях россий-
ского общества время от времени оживают неясные, 
но настойчивые настроения решительных конститу-
ционных перемен. Пока что политики, обществен-
ные деятели, юристы и прочие граждане рассуждают 
об их благодетельных последствиях довольно без-
вредно. Но в эпицентре этой полемики все заметнее 
надежды на институционализацию «сильной вла-
сти», чтобы крепкая державность вышла из-под вер-
ховенства права на волю и не так напоминала бы из-
быточную конституционную демократию. В той же 
среде находят полезным возродить государствен-
ную идеологию, отказать нормам международного 
права в преимущественном применении, восстано-
вить смертную казнь и т. п. На этом фоне небезынте-
ресно отметить, что по результатам проведенного 
социологической службой Санкт-Петербургского гос-
ударственного университета – в рамках подготовки 
по просьбе судьи-докладчика Конституционного 
Суда заключения о возможности исполнения поста-
новления ЕСПЧ по делу «Анчугов и Гладков против 
России» – всероссийского опроса 82 % респондентов 
заявили об отрицательном отношении к отмене 
предусмотренного ч. 3 ст. 32 Конституции РФ запрета 
и предоставлении гражданам (какой-либо их части), 
содержащимся в местах лишения свободы по приго-
вору суда, активного избирательного права. В такой 
обстановке пересмотр российской Конституции со-
пряжен с вероятностью отторжения важных консти-
туционных ценностей, что стало бы бедствием для 
прав и свобод человека, которыми искренне, может 
быть, дорожит ЕСПЧ, включая, наверное, права рос-
сийских граждан. 

Не соглашаясь на слишком гибкое истолкова-
ние ч. 3 ст. 32 Конституции РФ, чтобы исполнить по- 

становление ЕСПЧ в «гармонии» с его установками 
по делу «Анчугов и Гладков против России», Консти-
туционный Суд не стал обсуждать и даже упоминать 
возможность пересмотра Конституции. Известно, 
что не все благие намерения ведут ко благу, и, мо-
жет быть, важно дорожить не только «конвенцион-
ными» планами общего переустройства, чтобы не 
ставить под угрозу деформации и разрушения тот 
конституционный строй, который в России, пусть и 
не в абсолютной мере (хотя разве может быть кон-
ституционный абсолют в принципе достижим?) все-
таки состоялся [13].  

В заключение снова заметим, что гарантиро-
ванное гражданам право на судебную защиту с об-
ращением в органы  наднациональной юрисдикции, 
в том числе по Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод, предполагает обязанность госу-
дарства сделать все возможное для организации ис-
полнения решений ЕСПЧ. Отступление от обязатель-
ности его постановлений недопустимо во всяком 
случае, когда они позволяют себя исполнить и, в 
частности, не вынуждают участника Конвенции от-
рекаться от своих конституционных основ или не-
простительно ими рисковать. И конечно, всем, кто 
считает важным предупредить и уладить конститу-
ционно-конвенционные разногласия (конфликты), 
ничто не помешает в общем поиске верных средств 
и решений. Думается, что отмеченное обстоятель-
ство не останется без учёта Конституционного Суда 
России при рассмотрении поступившего 13 октября 
2016 г. в его адрес запроса Министерства юстиции 
РФ, в котором оно поставило вопрос о невозможно-
сти исполнения в соответствии с Конституцией РФ 
постановления ЕСПЧ от 31 июля 2014 г. по делу 
«Нефтяная компания “ЮКОС” против России» в ча-
сти выплат сумм компенсации, присужденной акци-
онерам данной компании. 
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Цель статьи – систематизировать основные вопросы правоприменения, связанные с  
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The relevance of the study is determined by the debates around legal rules devoted to  the 
bank deposit contract, as well as an extensive judicial practice, revealing the problems of 
existing legislation. Purpose: to systematize the main problems of enforcement related to 
the bank deposit contract and to suggest ways of improving the current legislation. Meth-
ods: general and special scientific methods (systemic, comparative, formal-logical and 
other) are used. Results: on the basis of the comparative experience of Belarus, Kazakhstan 
and other foreign countries, analysis of judicial practice proposals to improve existing leg-
islation  are presented  (including types of contract, investigation of deposits, bail-in). 
The authors conclude, it is necessary to supplement Chapter 44 of Russian Civil Code by 
rules on types of bank deposit agreement, establish the order of registration of the deposit 
and deposited funds with the remote technology, by list of requirements as to the form of 
deposit and savings certificates, by details and peculiarities of treatment, as well as consol-
idate the definition of "interest capitalization" and establish the list of cases of restriction 
of the rights of depositors for disposal of deposits. Procedural rules on the investigation of 
the deposits, determining the jurisdiction of cases on the protection of investors, are also 
should be improved.  

____________________________________________ 
 
Введение. Привлечение денежных средств во 

вклады является одним из видов банковской дея-
тельности, позволяющих сформировать оборотный 
капитал. Для российских вкладчиков банковский 
вклад выступает в качестве наиболее используемого 

механизма формирования сбережений. В научной 
среде договор банковского вклада достаточно часто 
выступает в качестве предмета изучения. Исследо-
ванию вопросов правового регулирования договора 
банковского вклада посвящена монография 
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В.В. Витрянского [1], диссертационные исследова-
ния Е.И. Данилкиной [2], В.Ф. Лазаренко [3], 
М.М. Молдаванова [4], В.Н. Новицкой [5]. В отдель-
ную группу можно выделить исследования, посвя-
щенные обеспечению финансовых гарантий воз-
вратности вкладов на основе системы страхования 
вкладов (работы А.В. Турбанова [6], Е.А. Заводы [7], 
И.Г. Маласаевой [8] и ряда других авторов). В усло-
виях глобализации большое практическое и научное 
значение представляют сравнительно-правовые ис-
следования А.А. Вишневского [9], Д.В. Кравченко 
[10]. Освещение отдельных вопросов правоприме-
нительной практики представлено В.И. Брылевым, 
И.В. Исуповой [11; 12]. Несмотря на наличие доста-
точного количества работ, актуальность исследова-
ния определяется большим количеством судебных 
споров, вытекающих из договора банковского 
вклада. Кроме того, развитие техники и технологии 
ставит перед законодателями и правопримените-
лями новые вопросы.  

Целью данной статьи является систематизация 
наиболее актуальных проблем правоприменитель-
ной практики, связанной с договором банковского 
вклада. В процессе работы были применены общие 
и специальные методы научного познания: систем-
ный, сравнительно-правовой, формально-логиче-
ский и др. 

Нормативное регулирование договора бан-
ковского вклада. Правоотношения, связанные с 
привлечением банковских вкладов, реализацией 
прав вкладчиков, в настоящее время регулируются 
нормами различных отраслей права с использова-
нием как императивного, так и диспозитивного ме-
тодов. Глава 44 ГК РФ содержит основные требова-
ния к порядку заключения договора банковского 
вклада, его форме, особенностям заключения и рас-
торжения1. Помимо этого нормативное регулирова- 

                                                           
1 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть 

вторая) от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ // Собрание за-

конодательства Российской Федерации. 1996.  № 5.  

Ст. 410.  
2 Федеральный закон от 2 декабря 1990 г. № 395-1 

«О банках и банковской деятельности» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 1996. № 6. 

Ст. 492.  
3 Федеральный закон от 23 декабря 2003 г. № 177-ФЗ 

«О страховании вкладов физических лиц в банках 

Российской Федерации» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2003. № 52 (ч. I). 

Ст. 5029.  

ние осуществляется федеральными законами «О 
банках и банковской деятельности»2, «О страхова-
нии вкладов физических лиц в банках Российской 
Федерации»3, «О противодействии легализации (от-
мыванию) доходов, полученных преступным путем, 
и финансированию терроризма»4, НК РФ5, некото-
рыми другими федеральными законами и подза-
конными актами.  

В качестве альтернативного подхода можно 
привести пример Беларуси, где принят Банковский 
кодекс6. В нем регламентация договора банковского 
вклада осуществлена более детально. В российской 
науке вопрос о кодификации банковского законода-
тельство поднимался неоднократно [13; 14], но пока 
не получил поддержки законодателя. Представля-
ется, что действующая редакция ГК РФ должна быть 
дополнена отсылочными нормами к федеральным 
законам. В качестве примера можно привести 
ст. 765 Гражданского кодекса Республики Казах-
стан7, которая прямо указывает, что выдача банков-
ского вклада может быть приостановлена по осно-
ваниям и в порядке, предусмотренным законом 
Республики Казахстан «О противодействии легали-
зации (отмыванию) доходов, полученных преступ-
ным путем, и финансированию терроризма».  

Стороны договора банковского вклада. В 
научной литературе сторонами договора традици-
онно называются банк и вкладчик [15, c. 644]. Дей-
ствующая редакция ГК РФ не дает четкого разделе-
ния вкладов и депозитов. В банковской практике 
сложилось деление на вклады (в этом случае дого-
вор заключается с физическим лицом) и депозиты (в 
этом случае договор заключается с юридическим 
лицом или индивидуальным предпринимателем). 
Представляется целесообразным внести аналогич-
ные изменения в ГК РФ.  

4 Федеральный закон от 7 августа 2001 г. № 115-ФЗ 

«О противодействии легализации (отмыванию) до-

ходов, полученных преступным путем, и финанси-

рованию терроризма» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2001. № 33 (ч. I). Ст. 3418. 
5 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть 

вторая) от 5 августа 2000 г. № 117-ФЗ // Собрание 

законодательства РФ. 2000.  № 32.  Ст. 3340. 
6 Банковский кодекс Республики Беларусь от 25 ок-

тября 2000 г. № 441-З // Ведамасці Нацыянальнага 

сходу Рэспублікі Беларусь.  2000.  № 31. Ст. 455.  
7 Гражданский кодекс Республики Казахстан от 

1 июля 1999 г. № 409-I (Особенная часть) // Казах-

станская правда. 1999.  № 172–173.  
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В случае, если договор банковского вклада за-
ключается с физическим лицом, данный договор 
признается публичным, на взаимоотношения банка 
и вкладчика распространяются нормы ст. 426 ГК РФ. 
Следовательно, условия публичного договора не 
могут устанавливаться исходя из преимуществ от-
дельных потребителей. Сложившаяся банковская 
практика свидетельствует о заключении договоров 
банковского вклада путем присоединения вкладчи-
ков к уже разработанным банком стандартным 
условиям договора, одинаково доступным по дове-
дению до вкладчиков информации об условиях 
вклада для всех без исключения лиц, и не допускает 
выборочного оформления договоров банковского 
вклада8. Такая позиция представляется небезупреч-
ной и противоречащей банковской практике в той 
части, что условия договоров вклада часто диффе-
ренцируются в зависимости от размеров, сроков, 
проведения сезонных акций.  

Виды договоров банковского вклада. Ста-
тья 837 ГК РФ выделяет два основных вида договора 
банковского вклада – вклад до востребования и 
срочный вклад. В то же время допускается внесение 
вкладов и на иных условиях, однако четкой характе-
ристики таких видов вкладов не дается. Более удач-
ным является опыт ряда других стран. Например, 
ст. 182 Банковского кодекса Республики Беларусь 
помимо аналогичных видов договоров, выделяе-
мых ГК РФ, в качестве третьего самостоятельного 
вида называет договор условного банковского 
вклада. Под договором условного банковского 
вклада (депозита) понимается договор, в соответ-
ствии с которым вкладополучатель обязан возвра-
тить вклад (депозит) и выплатить начисленные по 
нему проценты при наступлении (ненаступлении) 
определенного в заключенном договоре обстоя-
тельства (события). Аналогичная норма содержится 
и в Гражданском кодексе Республики Казахстан. 
Представляется, что подобная норма могла бы 
найти отражение в российском законодательстве.  

Еще одним видом вклада может быть вклад в 
драгоценных металлах. В настоящее время на уровне 
закона практически отношения по банковскому 
вкладу драгоценных металлов и металлическому 
счету не урегулированы. Основным актом, регулиру-
ющим такие отношения, является Положение Банка 
России «О совершении кредитными организациями 

                                                           
8 Определение Верховного Суда РФ от 17 марта 

2015 г. № 305-ЭС14-5119 по делу № А40-172055/2013. 

URL: http://www.vsrf.ru. 
9 Приказ Банка России от 1 ноября 1996 г. № 02-400 

«О введении в действие Положения “О совершении 

операций с драгоценными металлами на территории 
Российской Федерации и порядке проведения бан-
ковских операций с драгоценными металлами»9. 

Отношения по вкладу драгоценных металлов и 
металлическому счету, с учетом бурно развивающе-
гося оборота драгоценных металлов, нуждаются в 
законодательном урегулировании. В ГК РФ должны 
быть закреплены правовой режим банковского 
вклада драгоценных металлов и металлического 
счета, существенные условия договора обезличен-
ного металлического счета, виды обезличенных ме-
таллических счетов, порядок проведения банков-
ских операций с драгоценными металлами. В каче-
стве примера можно привести ст. 191 Банковского 
кодекса Республики Беларусь, которая дает опреде-
ление договору банковского вклада в драгоценных 
металлах, порядку выплаты процентов.  

Одним из наиболее актуальных вопросов на 
сегодняшний день выступает введение так называе-
мых безотзывных вкладов для физических лиц пу-
тем модификации п. 2 ст. 837 ГК РФ, ч. 1 ст. 36 Феде-
рального закона «О банках и банковской деятельно-
сти». Предложения внедрить эти вклады звучат на 
протяжении длительного времени [16], но особенно 
актуальными они делаются на фоне возникающих 
экономических кризисов. Введение безотзывных 
вкладов может способствовать росту устойчивости 
банковской системы, однако это решение требует 
системной и глубокой переработки и норм законо-
дательства, и банковской практики.  

Форма договора банковского вклада и под-
тверждение факта внесения денежных средств 
вкладчиком. Статья 836 ГК РФ указывает на простую 
письменную форму для договоров банковского 
вклада. Письменная форма договора банковского 
вклада считается соблюденной, если внесение 
вклада удостоверено сберегательной книжкой, сбе-
регательным или депозитным сертификатом либо 
иным выданным банком вкладчику документом, от-
вечающим требованиям, предусмотренным для та-
ких документов законом, установленными в соответ-
ствии с ним банковскими правилами и применяе-
мыми в банковской практике обычаями делового 
оборота. Несоблюдение письменной формы дого-
вора банковского вклада влечет недействительность 
этого договора. Такой договор является ничтожным. 

кредитными организациями операций с драгоцен-

ными металлами на территории Российской Федера-

ции и порядке проведения банковских операций с 

драгоценными металлами”» // Вестник Банка Рос-

сии. 1996. № 61. 
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В настоящее время достаточно распространен-
ной является ситуация, когда клиент заключает до-
говор банковского вклада путем перечисления 
средств через Интернет. Это возможно в случае, ко-
гда у клиента уже открыт счет, а банк идентифици-
ровал его личность. Статью 836 ГК РФ можно изло-
жить в следующей редакции: «Договор банковского 
вклада (депозита) заключается в письменной 
форме, в том числе посредством использования си-
стем дистанционного банковского обслуживания».  

Нуждается в совершенствовании также и 
ст. 844 ГК РФ, посвященная депозитным и сберега-
тельным сертификатам. Порядок их оформления 
определен Письмом Банка России от 10 февраля 
1992 г. № 14-3-20 «О сберегательных и депозитных 
сертификатах кредитных организаций»10. Представ-
ляется необходимым на уровне ГК РФ определить 
требования к реквизитам сертификатов, а также их 
видам и особенностям обращения, выделить разли-
чия между депозитным и сберегательным сертифи-
катом с учетом субъектного состава.  

Анализ судебной практики показывает, что од-
ного договора недостаточно для того, чтобы впослед-
ствии вкладчик мог рассчитывать на страховое возме-
щение или судебную защиту. Верховный Суд РФ неод-
нократно указывал на то, что договор банковского 
вклада является реальным, поэтому вкладчик должен 
иметь не только договор вклада, но и доказательства 
внесения денег. В случае, если вкладчик не представ-
ляет такие доказательства, суд отказывает и в выплате 
страхового возмещения, и во включении вкладчика в 
первую очередь кредиторов. Наиболее часто такая си-
туация возникала у вкладчиков ОАО «Мастер-Банк». 
Все решения, вынесенные Верховным Судом, были не 
в пользу вкладчиков11.  

Начисление и капитализация процентов. По-
рядок начисления процентов по вкладу определя-
ется ст. 838 и 839 ГК РФ, а также ст. 29 закона «О бан-
ках и банковской деятельности». Необходимо отме-
тить, что в ГК РФ нормы ст. 29 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» отражены не 
в полной мере (в части запрета на изменение срока 
действия договора, увеличения или установления 
комиссионного вознаграждения). Представленный 
пример подтверждает сформулированный ранее те-
зис о недостаточной структурированности и упоря- 

                                                           
10 Письмо Банка России от 10 февраля 1992 г.  

№ 14-3-20 «Положение “О сберегательных и депо-

зитных сертификатах кредитных организаций”» // 

Деньги и кредит. 1992. № 4. 
11 Определение Верховного Суда РФ от 13 мая 2015 г. 

№ 305-ЭС14-5119 по делу № А40-172055/2013; Опре- 

доченности законодательства. Недостаток действу-
ющего законодательства заключается также и в том, 
что оно не содержит такого понятия, как «капитали-
зация процентов». Внесение этого термина в ст. 839 
ГК РФ будет способствовать более полному понима-
нию вкладчиками порядка начисления процентов.  

Обеспечение возвратности средств по дого-
вору банковского вклада. Одной из наиболее ост-
рых проблем в условиях нестабильной ситуации по-
следних лет, массового отзыва лицензий банков яв-
ляется проблема обеспечения возвратности вкла-
дов. Необходимо отметить, что в зарубежной лите-
ратуре проблема обеспечения возвратности вкла-
дов часто рассматривается через призму понятия 
market discipline [17]. Сторонники этого подхода счи-
тают, что вкладчики должны сами оценивать воз-
можные риски своих вложений. Введение системы 
страховой защиты снимает ответственность за 
оценку результатов своего поведения [18; 19]. В Рос-
сийской Федерации эта точка зрения имеет сторон-
ников в банковском сообществе. Как отмечает в 
своих работах А.В. Турбанов, именно этот аргумент 
чаще всего используют критики существующей си-
стемы страхования вкладов [6]. 

 Несмотря на то, что некоторые исследования 
приводят доказательства преимущества саморегу-
лирования над государственным регулированием, в 
большинстве стран, в том числе и в России, важней-
шей гарантией возврата вклада является система 
страхования. Как отмечает А.Н. Костюков, в резуль-
тате создания системы страхования вкладов «со-
здана индустрия, которой население доверяет» [20, 
c. 41]. Однако это доверие важно сохранить. В усло-
виях участившихся случаев отзыва лицензий остро 
стоит вопрос о достаточности средств Агентства по 
страхованию вкладов. Страховая ответственность 
Агентства по страхованию вкладов в действующих 
банках на 1 января 2016 г. составляла 14,9 трлн руб., 
а средства фонда обязательного страхования – всего 
112 млрд руб.12 Для сравнения, на эту же дату раз-
мер вкладов в Сбербанке составлял 10,6 трлн руб. У 
каждого из банков, входящих в топ-20, объем вкла-
дов превышает 100 млрд руб. Сопоставляя эти дан-
ные, можно сделать вывод о том, что в случае си- 
стемного банковского кризиса, когда с трудностями 
столкнется сразу несколько крупных банков, си- 

деление Верховного Суда РФ от 28 октября 2015 г. 

№ 305-ЭС14-5119 по делу № А40-172055/2013.  
12 Годовой отчет государственной корпорации 

«Агентство по страхованию вкладов» за 2015 год. 

URL: http://www.asv.org.ru/. 
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стема страхования вкладов не сможет обеспечить 
защиту интересов вкладчиков.  

Возможным вариантом решения могла бы 
стать процедура bail-in [21]. К подобным мерам уже 
прибегали на Кипре. Процедура bail-in представляет 
собой конвертирование вкладов либо в облигации, 
либо в акции банка. Считается, что механизм bail-in 
решает вопрос справедливости и разделения убыт-
ков от санации как между акционерами, так и между 
крупными вкладчикам, которые чаще всего аффили-
рованы с владельцами банка и обязаны быть в курсе 
его финансовых трудностей. Ряд зарубежных иссле-
дователей указывает на то, что эта процедура 
должна заменить систему страхования вкладов [22].  

Краеугольным вопросом также является обес-
печение возвратности депозитов, внесенных юри-
дическими лицами. Cтатья 840 ГК РФ указывает, что 
при заключении договора банковского вклада банк 
обязан предоставить вкладчику информацию об 
обеспеченности возврата вклада. При этом способы 
обеспечения банком возврата вкладов юридиче-
ских лиц определяются договором банковского 
вклада. Фактически данная норма является недей-
ствующей. Росту доверия к банковской системе 
могло бы способствовать страхование банками де-
позитов юридических лиц на добровольной основе. 
Наличие такой страховки позволяет банкам расши-
рить клиентскую базу. При этом лимит ответствен-
ности может быть установлен банком и расширен по 
желанию клиента за его счет.  

Розыск вкладов. В банковской практике 
весьма распространены случаи, когда наследники 
сталкиваются с проблемой розыска вкладов. Зако-
нодательно эта процедура не урегулирована. В Рос-
сии лицензию на привлечение вкладов имеет более 
500 банков. Банки не обязаны осуществлять розыск 
владельцев так называемых «спящих вкладов». В 
ряде зарубежных стран эта проблема получила 
практическое решение. Так, в Швейцарии суще-
ствует официальная организация Swiss Banking 
Ombudsman, призванная содействовать в розыске 
наследуемого имущества. Этот финансовый инсти-
тут был создан еще 1990-х гг. ассоциацией швейцар-
ских банков. Организация занимается розыском так 
называемых «спящих» счетов. В России подобные 
полномочия могут быть предоставлены Агентству по 
страхованию вкладов. Услуги по розыску вкладов 
могут предоставляться на возмездной основе. В 

                                                           
13 Закон РФ от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите 

прав потребителей» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 1996.  № 3.  Ст. 140 

этом случае доходы от розыска вкладов станут од-
ним их источников средств Агентства по страхова-
нию вкладов, что создаст дополнительные финансо-
вые гарантии обеспечения возвратности вкладов.  

Ограничение прав вкладчиков по распоряже-
нию вкладами. Глава 44 ГК РФ, посвященная дого-
вору банковского вклада, не содержит прямых 
норм, определяющих ограничения прав вкладчиков 
по распоряжению вкладами. Пункт 3 ст. 834 ГК РФ 
определяет, что к отношениям банка и вкладчика по 
счету, на который внесен вклад, применяются пра-
вила о договоре банковского счета. Статья 854 ГК РФ 
определяет, что без распоряжения клиента списа-
ние денежных средств, находящихся на счете, до-
пускается по решению суда, а также в случаях, уста-
новленных законом или предусмотренных догово-
ром между банком и клиентом. 

Представляется, что нормы, посвященные 
ограничению прав вкладчиков по распоряжению 
вкладами, должны быть прямо указаны в гл. 44. В 
качестве примера можно привести опыт Республики 
Казахстан. Статья 740 Гражданского кодекса Респуб-
лики Казахстан определяет ограничения распоряже-
ния деньгами, находящимися в банке, по основа-
ниям, которые установлены уголовно-процессуаль-
ным, гражданско-процессуальным законодатель-
ством, законодательством об исполнительном про-
изводстве и противодействию легализации дохо-
дов, полученных преступным путем.  

Подсудность споров по договору банковского 
вклада. Существенным недочетом в охране прав 
вкладчиков – физических лиц выступает отсутствие 
ясно обозначенной позиции по вопросу подсудно-
сти споров. Кредитные организации находят «удоб-
ный» для них судебный орган для рассмотрения 
споров с вкладчиком – физическим лицом, опреде-
ляя подсудность в договоре. В целях решения спо-
ров о подсудности предлагается внести в ГК РФ 
норму, согласно которой регулирование договора 
банковского вклада осуществляется с учетом норм 
Закона «О защите прав потребителей»13. Такая пози-
ция уже нашла отражение в судебной практике. 
Включение банком в договор присоединения, в том 
числе в договор срочного банковского вклада, поло-
жения о подсудности спора конкретному суду (в 
частности по месту нахождения банка) ущемляет 
установленные законом права потребителя14. 

На основании изложенного анализа правопри-
менительной практики можно сделать вывод о том, 

14 Определение Верховного Суда РФ от 10 мая 

2011 г. № 5-В11-46. URL: http://www.vsrf.ru. 
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что действующие нормы ГК РФ, федеральных зако-
нов «О банках и банковской деятельности» и «О 
страховании вкладов физических лиц в банках» нуж-
даются в совершенствовании. Необходимо допол-
нить гл. 44 ГК РФ в части определения видов догово-
ров банковского вклада, установить порядок оформ-
ления вклада и внесения средств с помощью дистан- 
ционных технологий, перечислить требования к 

форме депозитных и сберегательных сертификатов, 
их реквизитам и особенностям обращения, закре-
пить дефиницию «капитализации процентов», уста-
новить перечень случаев ограничения прав вкладчи-
ков по распоряжению вкладами. Нуждаются в со-
вершенствовании и процессуальные нормы, опре-
деляющие порядок розыска вкладов, определения 
подсудности дел о защите прав вкладчиков.  
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В статье на основе материалов судебной статистики анализируется состояние право-
применения в России. Автором дана критическая оценка наиболее значимым поста-
новлениям Конституционного Суда РФ, вынесенным в 2015–2016 гг. в различных сфе-
рах правовой действительности: местном самоуправлении, формировании и исполь-
зовании фонда капитального ремонта многоквартирных домов, пенсионном обеспе-
чении бывших военнослужащих, применении законодательства об оценочной дея-
тельности, проблемах исполнения судебных актов. Сделан вывод о правовом ниги-
лизме, укоренившемся среди правоприменителей, и внесены предложения по ис-
правлению ситуации. 
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The state of law enforcement in modern Russia is analyzed in the article on the basis of 
judicial statistics. The author gives a critical assessment of the most important decisions of 
the Constitutional Court of the Russian Federation handed down in 2015-2016 years in var-
ious spheres of legal reality:  
– local self-government;  
– the formation of the foundationd capital repairs of condominium houses; 
– pensions provision of ex-militaries;  
– legislative regulation of property valuation activity;  
– problem of execution of court decisions.  
The Constitutional Court of the Russian Federation many times violated the Constitution of 
the Russian Federation. Since the Constitutional Court has recognized the legal abolition of 
elections of mayors in cities and towns. Constitutional Court recognized a legal collection 
taxes from citizens for capital repairs of condominium houses of others. Very often in the 
Russian law enforcement the Constitutional Court adopts a politically motivated decision, 
although such decisions are strictly prohibited by law. Unfortunately, the Constitutional 
Court of the Russian Federation not adequately protect the rights of Russian citizens and 
organizations. 
The author comes to the conclusion of a big crisis of law enforcement caused of legal nihil-
ism, rooted among the enforcers, is made in the article. Analyzing the examples of judicial 
practice author propose any ways out of crisis law enforcement. 

____________________________________________ 

                                                           
 Данная статья является переработанной версией публикации: Костюков А.Н. О кризисе правоприменения в 

современной России // Вестник Омского университета. Серия «Право». 2016. № 2. С. 45–49. 
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Введение в проблему 
Право – ничто, если его положения не находят 

своей реализации в деятельности людей и их орга-
низаций, в общественных отношениях.  

В наше время это утверждение актуально как 
никогда. 

Анализ практики правоприменения во всех 
сферах правовой действительности демонстрирует 
глубокий кризис правоприменения, повсеместную 
деконструкцию идей верховенства права и право-
вого государства. Такой вывод актуален для право-
применительной деятельности как исполнительных, 
так и судебных органов во всех отраслях права. 

Особый исследовательский интерес в данном 
контексте представляют данные судебной стати-
стики, аккумулируемые Судебным департаментом 
при Верховном Суде РФ.  

Так, за 2015 г. из 3 780 исков физических лиц к 
налоговым органам было удовлетворено 3 270, из 
78 353 исков к Пенсионному фонду РФ – 71 382. То 
есть почти 90 % правоприменительных актов нало-
говых органов и подразделений Пенсионного фонда 
РФ из тех, что оспаривались физическими лицами, 
были вынесены незаконно и нарушали права граж-
дан. При этом необходимо учитывать, что данной 
статистикой не охватываются решения, которые по 
разным причинам могли не поступить на рассмотре-
ние судов. 

За 1-е полугодие 2016 г. от физических лиц по-
ступило 113 497 заявлений к государственным (му-
ниципальным) органам, из которых полностью или 
частично удовлетворено 109 750, т. е. почти 97 %1.  

Представляется, что такое положение вещей – 
следствие правового нигилизма, глубоко укоренив-
шегося в среде государственных и муниципальных 
служащих, а также лиц, замещающих государствен-
ные должности. О причинах этого можно спорить: 
будь то пресловутая «палочная система» (отмена ко-
торой остается декларацией), недостатки антикор-
рупционного воспитания либо иные факторы. Но 
нельзя не признать, что глубокое пренебрежение к 

                                                           
1 Сводные статистические сведения о деятельности 

федеральных судов общей юрисдикции и мировых 

судей за 2015 год, 1-е полугодие 2016 года // Офици-

альный сайт Судебного департамента при Верхов-

ном Суде РФ. URL: http://www.cdep.ru/index.php?id= 

79&item=3577. 
2 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О 

внесении изменений в статью 26-3 Федерального за-

кона “Об общих принципах организации законода- 

праву в действиях тех, кто должен его лелеять, по-
дает дурной пример населению в целом, а сниже-
ние правовой культуры в обществе выступает пита-
тельной средой для правового нигилизма новых по-
колений правоприменителей [1]. Круг замыкается. 

Практика правоприменения 
К несчастью, игнорирование положений Кон-

ституции РФ встречается в правоприменительных 
актах даже того органа, который призван ее неукос-
нительно исполнять, вдохновляя как иных право-
применителей, так и граждан, – т. е. Конституцион-
ного Суда РФ [2; 3]. 

Наиболее свежим из ярких примеров манипу-
лирования конституционными предписаниями яв-
ляется решение Конституционного Суда РФ от 1 де-
кабря 2015 г. № 30-П по «иркутскому делу». 

Конституционный Суд РФ указал, что, исходя из 
положений ст. 72, 76 Конституции РФ, «федераль-
ный законодатель… вправе выбирать оптимальные, 
на его взгляд, способы формирования органов мест-
ного самоуправления и осуществлять разграниче-
ние относящихся к установлению общих принципов 
организации местного самоуправления полномо-
чий между органами государственной власти Рос-
сийской Федерации и органами субъектов РФ». Но 
оспариваемые законоположения юридически и 
фактически передали в ведение субъектов РФ (а не 
федерального законодателя) решение ключевых во-
просов, имеющих наиболее важное значение для 
муниципальных образований и муниципального со-
общества. Однако в силу объективных причин субъ-
екты РФ не смогут обеспечить муниципальным об-
разованиям тот уровень организационных и матери-
альных гарантий, который может быть обеспечен 
Российской Федерацией в целом. Кроме того, необ-
ходимо учитывать и некоторые субъективные фак-
торы. В последние годы в российских регионах раз-
вернулась настоящая «война» между руководите-
лями регионов и крупных городов. Сложившаяся 
правоприменительная практика наглядно демон-
стрирует, как реализация положений федеральных 
законов № 136-ФЗ2 и № 8-ФЗ3 фактически привела к 

тельных (представительных) и исполнительных ор-

ганов государственной власти субъектов Россий-

ской Федерации” и Федеральный закон “Об общих 

принципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации”» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770. 
3 Федеральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ «О 

внесении изменений в статьи 32 и 33 Федерального 

закона “Об основных гарантиях избирательных прав 
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тому, что отношения между региональной и мест-
ной властями основываются не столько на правовых 
началах, сколько на личных отношениях руководи-
теля региона и руководителя города. Данные обсто-
ятельства Конституционный Суд РФ по непонятным 
причинам проигнорировал. 

Продолжая свою мысль, Конституционный Суд 
пишет, что «федеральный законодатель вправе 
предусмотреть конкретные основания участия субъ-
ектов Российской Федерации в законодательном ре- 
гулировании порядка формирования органов мест-
ного самоуправления, обеспечивая при этом необхо-
димые гарантии, исключающие произвольное огра-
ничение самостоятельности населения в осуществле-
нии местного самоуправления». Однако, федераль-
ный законодатель не предусмотрел никаких гаран-
тий, защищающих право граждан на самостоятель-
ное определение структуры органов местного само-
управления, что не соответствует ст. 12, 130, 131 Кон-
ституции РФ, а также правовым позициям Конститу-
ционного Суда РФ, ранее высказанным в Постановле-
нии от 30 мая 1996 г. № 13-П4, Постановлении от 
7 июля 2011 г. № 15-П5. Действующая редакция Феде-
рального закона № 131-ФЗ6 императивно обязывает 
муниципальное образование привести свой устав в 
соответствие с принятым законом субъекта РФ в тече-
ние трех месяцев. О праве граждан на самостоятель-
ное определение структуры органов местного само-
управления говорить не приходится. 

Конституционный Суд РФ подразделяет все му-
ниципалитеты на муниципальные образования верх-
него (городские округа, муниципальные районы) и 
нижнего (городские и сельские поселения) террито-
риального уровней. По мнению суда, муниципаль-
ные образования верхнего территориального уровня 
представляют собой муниципальные образования, 

                                                           
и права на участие в референдуме граждан Россий-

ской Федерации” и Федеральный закон “Об общих 

принципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации”» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2015. № 6. Ст. 886. 
4 Постановление Конституционного Суда РФ от 

30 мая 1996 г. № 13-П «По делу о проверке консти-

туционности пункта 1 статьи 58 и пункта 2 статьи 59 

Федерального закона от 28 августа 1995 года “Об об-

щих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации” (с изменениями от 

22 апреля 1996 г.)» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 1996. № 23. Ст. 2811. 
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 

7  июля 2011 г. №15-П «По делу о проверке консти-

сочетающие а) качества территориального объедине-
ния граждан, совместно реализующих на соответ-
ствующей территории право на местное самоуправ- 
ление, и б) качества публично-территориальной еди-
ницы, интегрированной в систему государственно-
властных отношений, органы публичной власти кото-
рой призваны не только решать вопросы местного 
значения, но и участвовать в осуществлении на своей 
территории государственных функций. Этим обуслов-
ливается необходимость правовых средств, которые 
позволяли бы обеспечивать взаимодействие и согла-
сованное функционирование органов местного само-
управления указанных муниципальных образований 
и органов государственной власти соответствующего 
субъекта Российской Федерации. Для данных муни-
ципалитетов Конституционный Суд РФ признал кон-
ституционной возможность воспроизведения зако-
нами субъектов РФ единственно возможного по-
рядка формирования представительных органов, по-
рядка избрания и места в структуре органов местного 
самоуправления глав муниципальных образований – 
муниципальных районов, городских округов, внутри-
городских районов. 

Что касается поселений (сельских и городских) 
– они более ориентированы на самоорганизацию, 
нежели крупные муниципальные образования, об-
ладают более высоким, чем муниципальные рай-
оны и городские округа, потенциалом личного уча-
стия жителей в делах местного сообщества. Соответ-
ственно, по мнению Конституционного Суда РФ, на 
территориях сельских и городских поселений более 
востребованными являются прямые, непосред-
ственные отношения органов местного самоуправ-
ления с населением, что при обязательной выбор-
ности представительного органа допускает различ-
ные варианты решения вопроса о порядке форми- 

туционности положений части 3 статьи 23 Феде-

рального закона “Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации” 

и частей 2 и 3 статьи 9 Закона Челябинской области 

“О муниципальных выборах в Челябинской обла-

сти” в связи с жалобами Уполномоченного по пра-

вам человека в Российской Федерации и граждан 

И.И. Болтушенко и Ю.А. Гурмана» // Собрание зако-

нодательства Российской Федерации. 2011. № 29. 

Ст. 4557. 
6 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2003. 

№ 40. Ст. 3822. 
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рования иных органов, безусловно исключая их 
назначение органами государственной власти. Ста-
тья 131 Конституции РФ якобы предусматривает 
именно на поселенческом уровне широкую свободу 
усмотрения местных сообществ, которая востребо-
вана именно на этом уровне. 

Данная позиция Конституционного Суда РФ 
также не выдерживает никакой критики. Наукой 
давно установлено, что именно крупные города, 
управляемые как единое целое, являются точками 
роста региональной экономики. Концентрация эко-
номических и человеческих ресурсов на территории 
города объективно обусловливает их ускоренное по 
сравнению с другими видами муниципальных обра-
зований экономическое развитие. Имеет место по-
зитивное влияние эффекта масштаба (иначе – агло-
мерационного эффекта) на экономическое разви-
тие. Ликвидация подлинного местного самоуправ-
ления на территории городского округа нивелирует 
эффект масштаба, что и приведет к замедлению эко-
номического роста. Иначе говоря, именно крупные 
города являются локомотивами региональной и фе-
деральной экономики. Огосударствление город-
ского самоуправления практически полностью вы-
холостит институт местного самоуправления. Пер-
спективы развития, городская среда, культурное 
пространство – все это формируется на уровне го-
рода в целом, и городское сообщество должно 
иметь решающий голос в выборе из возможных аль-
тернатив решения данных вопросов. Не случайно 
Закон РФ от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном са-
моуправлении в Российской Федерации»7 содержал 
целую главу 9 «Основы организации управления го-
родом», из содержания которой следовало, что го-
род должен управляться как единое целое. Полно-
ценное местное самоуправление в крупных городах 
не менее (а возможно и более) востребовано, чем 
на уровне городских и сельских поселений. Встраи-
вание органов городского самоуправления в «вер- 
тикаль государственной власти» является губитель- 

                                                           
7 Закон РФ от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном 

самоуправлении в Российской Федерации» // Ведо-

мости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 29. Ст. 1010. 
8 Постановление Конституционного Суда РФ от 

15 января 1998 г. №3-П «По делу о проверке консти-

туционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции Рес-

публики Коми и статьи 31 Закона Республики Коми 

от 31 октября 1994 года “Об органах исполнитель-

ной власти в Республике Коми”» // Собрание зако- 

ным для России в условиях тяжелейшего экономи-
ческого кризиса [4, c. 54; 5].  

По мнению В.И. Васильева, «выборность явля-
ется главным признаком местного самоуправления, 
если она не служит лишь демократическим прикры-
тием безвластия органов местного самоуправления, 
а служит одной из существенных гарантий реально-
сти местного самоуправления» [6, c. 35]. Н.В. Посто-
вой «выделяет наличие выборных органов местного 
самоуправления в качестве одного из обязательных 
признаков муниципального образования» [7, c. 182]. 

Формальное расширение числа вариантов 
наделения полномочиями глав муниципальных об-
разований (глав местной администрации) на прак-
тике привело к тому, что подавляющее большинство 
субъектов РФ ликвидировало прямые выборы глав 
муниципальных образований (в том числе город-
ских округов), заменив их избранием главы муници-
пального образования представительным органом 
из числа кандидатов, представленных конкурсной 
комиссией.  

Глава муниципального образования в этой мо-
дели возглавляет местную администрацию. Факти-
чески такой глава становится независимым и от 
представительного органа местного самоуправле-
ния, и от населения, а зависимым – только от выс-
шего должностного лица субъекта РФ. А как показы-
вает практика, только всенародно избранный мэр 
работает с наибольшей отдачей и чувствует свою от-
ветственность перед избравшим его населением. 
Нелишним будет напомнить, что в развитых зару-
бежных государствах крупные и крупнейшие города 
возглавляют всенародно избранные мэры [8, c. 55]. 
Кроме того, Конституционный Суд РФ в Постановле-
нии от 15 января 1998 г. № 3-П8, Постановлении от 
30 ноября 2000 г. № 15-П9 высказал правовую пози-
цию, согласно которой определение структуры орга-
нов местного самоуправления является вопросом 
местного значения, а вопросы местного значения 
могут и должны решать органы местного самоуправ- 
 

нодательства Российской Федерации. 1998. № 4. 

Ст. 532. 
9 Постановление Конституционного Суда РФ от 

30 ноября 2000 г. № 15-П «По делу о проверке кон-

ституционности отдельных положений Устава (Ос-

новного Закона) Курской области в редакции Закона 

Курской области от 22 марта 1999 года “О внесении 

изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) 

Курской области”» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2000. № 50. Ст. 4943. 
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ления или население непосредственно, а не органы 
государственной власти. Да и как здесь не вспом-
нить известное теоретическое положение, согласно 
которому муниципальная власть обладает призна-
ками, качественно отличающими ее от государ-
ственной власти, в частности наличием особого 
субъекта – населения муниципального образова-
ния, в лице которого совпадают объект и субъект му-
ниципально-правового регулирования [9, c. 30]. 

Конституционный суд РФ принимает очень 
много отказных определений, ссылаясь на то, что за-
явитель не показал нарушение его прав в конкрет-
ном деле. Например, Определением Конституцион-
ного Суда РФ от 29 марта 2016 г. № 670-О10 отказано 
в принятии к рассмотрению поданных жалоб по при-
чине того, что заявители просят проверить конститу-
ционность указанных законоположений вне связи с 
конкретным делом, в котором судом в установлен-
ной юрисдикционной процедуре разрешается за-
трагивающий права и свободы заявителей вопрос на 
основе норм соответствующих законов, устанавли-
ваются и (или) исследуются фактические обстоятель-
ства, т. е. в порядке абстрактного нормоконтроля 
[10, c. 192]. Однако такая проверка может быть осу-
ществлена лишь по запросам перечисленных в 
ст. 125  Конституции РФ и ст. 84 Федерального кон-
ституционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации»11 субъектов; к числу таких 
субъектов граждане не отнесены. 

Весьма злободневный и актуальный вопрос 
был рассмотрен и «разрешен» Постановлением 
Конституционного Суда РФ от 12 апреля 2016 г. 
№ 10-П12. Группа из 94 депутатов Государственной 
Думы РФ направила запрос, суть которого заключа-
лась в следующем. Заявители просили признать ч. 4 
ст. 179 ЖК РФ не соответствующей ст. 19 (ч. 1), 35 
(ч. 1 и 2) и 40 (ч. 1) Конституции РФ в той мере, в ка-
кой она позволяет использовать средства фонда ка- 
питального ремонта – при отсутствии волеизъявле-
ния формирующих этот фонд на счете региональ- 

                                                           
10 Определение Конституционного Суда РФ от 

29 марта 2016 г. № 670-О «Об отказе в принятии к 

рассмотрению жалобы граждан Дворсковой Тамары 

Дмитриевны, Дмитриевой Натальи Витальевны и 

других на нарушение их конституционных прав ста-

тьей 2 Закона Новосибирской области “Об отдель-

ных вопросах организации местного самоуправле-

ния в Новосибирской области”» // СПС «Консуль-

тантПлюс». 
11 Федеральный конституционный закон от 21 июля 

1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Россий- 

ного оператора собственников помещений в много-
квартирных домах – для финансирования услуг 
и (или) работ по капитальному ремонту общего иму-
щества в других многоквартирных домах; оспарива-
емые законоположения фактически возлагают на 
собственников помещений в многоквартирном 
доме, формирующих фонд капитального ремонта на 
счете регионального оператора, обязанность по со-
держанию не принадлежащего им имущества, в то 
время как в силу ст. 210 и 249 ГК РФ и ст. 39 ЖК РФ 
бремя содержания имущества (в том числе общего 
имущества в многоквартирном доме) несет соб-
ственник этого имущества (участник долевой соб-
ственности, собственник помещения в многоквар-
тирном доме), что предполагает непосредственное 
исполнение данной обязанности самим собственни-
ком, а не переложение ее на третьих лиц, т. е. на 
собственника помещения в многоквартирном доме 
может быть возложена обязанность по оплате рас-
ходов на капитальный ремонт общего имущества 
именно в данном многоквартирном доме. По 
смыслу ст. 174 и 179 ЖК РФ региональный оператор 
сам не формирует фонд капитального ремонта и по-
тому может использовать средства данного фонда 
для финансирования услуг и (или) работ по капи-
тальному ремонту общего имущества только в кон-
кретном многоквартирном доме. 

Конституционный суд ожидаемо признал ука-
занные законоположения соответствующими Кон-
ституции РФ, сославшись на следующее. Исходя из 
того что участники общей долевой собственности 
обязаны соразмерно со своей долей участвовать в 
уплате налогов, сборов и иных платежей по общему 
имуществу, а также в издержках по его содержанию 
и сохранению (ст. 249 ГК РФ), несение расходов по 
содержанию общего имущества в многоквартирном 
доме (фактически – здания и его конструктивных 
элементов), включая расходы на капитальный ре-
монт, для каждого из собственников помещений в 
этом доме – не просто неотъемлемая часть бремени 

ской Федерации» // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 1994. № 13. Ст. 1447. 
12 Постановление Конституционного Суда РФ от 

12 апреля 2016 г. № 10-П «По делу о проверке кон-

ституционности положений части 1 статьи 169, ча-

стей 4 и 7 статьи 170 и части 4 статьи 179 Жилищ-

ного кодекса Российской Федерации в связи с запро-

сами групп депутатов Государственной Думы» // Со-

брание законодательства Российской Федерации. 

2016. № 16. Ст. 2285. 

consultantplus://offline/ref=FA7F80B4C6639C520C37C279EDB784C3F14F7B5A4837180658431C520D66E7EBF176FFC55BBFKBe1L
consultantplus://offline/ref=FA7F80B4C6639C520C37C279EDB784C3F24E7C5B4A674F04091612570536AFFBBF33F2C45EBBBD16KAe9L
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F996B912182E2DEFDA61DF1132E2D6415D2A6E892CxBa2F
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F996B912182E2DEFDA61DF1132E2D6415D2A6E892CxBa2F
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F99EBF16157C7AED8B34D1143AB29E51136F638A2FBDx5aCF
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F99EBF16157C7AED8B34D1143AB29E51136F638A2EB6x5aCF
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F99EBF16157C7AED8B34D1143AB29E51136F638A2EB6x5aDF
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F99EBF16157C7AED8B34D1143AB29E51136F638A2EB6x5aAF
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F99EBF16157C7AED8B34D1143AB29E51136F638A2EB0x5a8F
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F996B816182C2DEFDA61DF1132E2D6415D2A6E8B2FB45F7BxEaAF
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F996B816182C2DEFDA61DF1132E2D6415D2A6E8B2FB45D78xEa3F
consultantplus://offline/ref=F11DDE5D4F27C8F512D9F89FF5AC75B6F996B912182E2DEFDA61DF1132E2D6415D2A6E8B2FB55C70xEaFF
consultantplus://offline/ref=3046A43039EFE28E58FF9B410571D3B2D240C64C208725516BEC2CE0BD74FEECE84542DFB4V2e0F
consultantplus://offline/ref=D877EC8BB36F4FCFE950A166C3CCDC5F3D29F8D2D1306447D455204046C3E4CBB4BEFB2AE3613E4ES9p7F


164 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 159–172 

ISSN 2542-1514 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 159–172 

содержания принадлежащего ему имущества 
(ст. 210 ГК РФ), но и обязанность, которая вытекает 
из факта участия в праве собственности на общее 
имущество и которую участник общей долевой соб-
ственности несет, в частности, перед другими ее 
участниками, чем обеспечивается сохранность как 
каждого конкретного помещения в многоквартир-
ном доме, так и самого дома в целом. 

Приведенное правовое регулирование учиты-
вает экономические принципы, лежащие в основе 
централизованной системы аккумулирования 
накоплений на капитальный ремонт общего имуще-
ства в многоквартирных домах и управления этими 
накоплениями и обусловливающие постоянную об-
ращаемость денежных средств, находящихся на 
счете регионального оператора, а также отсутствие 
в его распоряжении зарезервированных денежных 
средств. Кроме того, устанавливая правило о сроке 
вступления в силу решения о прекращении форми-
рования фонда капитального ремонта на счете реги-
онального оператора и о его формировании на спе-
циальном счете, федеральный законодатель исхо-
дил, в частности, из необходимости соблюдения 
ст. 17  Конституции РФ, с тем чтобы собственники по-
мещений в многоквартирном доме, принявшие та-
кое решение после того, как в этом доме уже был 
проведен капитальный ремонт, т. е. реализовавшие 
свой собственный интерес в том числе за счет 
средств, перечисленных собственниками помеще-
ний в других многоквартирных домах, формирую-
щими фонд капитального ремонта на счете того же 
регионального оператора, продолжили в течение 
установленного срока перечислять взносы на капи-
тальный ремонт на счет регионального оператора, 
реализуя принцип социальной солидарности, пред-
полагающий поддержание стабильности и предска-
зуемости функционирования централизованной си-
стемы аккумулирования накоплений на капиталь-
ный ремонт общего имущества в многоквартирных 
домах и управления этими накоплениями. 

Рассмотрим пример из другой сферы – пенси-
онного обеспечения военнослужащих в отставке 

                                                           
13 Постановление Конституционного Суда РФ от 

14 января 2016 г. №1-П «По делу о проверке консти-

туционности части первой статьи 13 Закона Россий-

ской Федерации “О пенсионном обеспечении лиц, 

проходивших военную службу, службу в органах 

внутренних дел, Государственной противопожарной 

службе, органах по контролю за оборотом наркоти-

ческих средств и психотропных веществ, учрежде-

ниях и органах уголовно-исполнительной системы, 

(Постановление Конституционного Суда РФ от 14 ян-
варя 2016 г. № 1-П13). Гражданин С.В. Иванов с 
20 июля 1978 г. по 5 июля 1994 г. проходил военную 
службу, а с 10 августа 1994 г. по 20 декабря 1996 г. – 
службу в органах внутренних дел, с которой был уво-
лен приказом от 23 декабря 1996 г. по основанию, 
предусмотренному п. «в» ст. 58 Положения о 
службе в органах внутренних дел Российской Феде-
рации14, – выслуге срока службы, дающего право на 
пенсию. Согласно материалам о назначении 
С.В. Иванову с 24 декабря 1996 г. пенсии за выслугу 
лет бессрочно, а также расчету, произведенному 
кадровым подразделением по последнему месту 
его службы и объявленному ему при оформлении 
увольнения, выслуга с учетом периода военной 
службы составила в льготном исчислении 20 лет 
7 месяцев и 29 дней (в календарном – 19 лет 3 ме-
сяца и 27 дней). 

В 2012 г. в ходе проверки, проведенной пенси-
онным органом по заявлению С.В. Иванова, полагав-
шего, что размер выплачиваемой ему пенсии опре-
делен неправильно и подлежит увеличению, была 
выявлена ошибка, допущенная сотрудником кадро-
вого подразделения при составлении расчета вы-
слуги лет для назначения пенсии (время пребыва-
ния заявителя в распоряжении командования для 
последующего убытия в Республику Афганистан 
было учтено как составлявшее 1 год и 24 дня вместо 
24 дней). В результате ее исправления выслуга на 
дату увольнения С.В. Иванова со службы в органах 
внутренних дел составила в льготном исчислении 
19 лет 8 месяцев (в календарном – 18 лет 3 месяца 
28 дней), т. е. на 4 месяца меньше 20 лет, необходи-
мых для возникновения права на пенсию, в связи с 
чем с 1 октября 2012 г. выплата ему пенсии за вы-
слугу лет, размер которой на указанную дату состав-
лял 11 690 руб. 50 коп., была прекращена. 

Центральный районный суд города Краснояр-
ска, куда С.В. Иванов обратился с иском о признании 
незаконным решения пенсионного органа о прекра-
щении выплаты ему пенсии за выслугу лет и о ее воз-
обновлении, решением от 31 января 2013 г. в удо- 

и их семей” в связи с жалобой гражданина С.В. Ива-

нова» // Собрание законодательства Российской Фе-

дерации. 2016. № 4. Ст. 551. 
14 Постановление Верховного Совета РФ от 23 де-

кабря 1992 г. № 4202-1 «Об утверждении Положения 

о службе в органах внутренних дел Российской Фе-

дерации и текста Присяги сотрудника органов внут-

ренних дел РФ» // Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. 

№ 2. Ст. 70. 
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влетворении заявленных требований отказал, со-
славшись на ст. 13 Закона РФ «О пенсионном обес-
печении лиц, проходивших военную службу, службу 
в органах внутренних дел, Государственной проти-
вопожарной службе, органах по контролю за оборо-
том наркотических средств и психотропных веществ, 
учреждениях и органах уголовно-исполнительной си-
стемы, и их семей»15 и позицию Верховного Суда РФ, 
приведенную в Обзоре законодательства и судебной 
практики Верховного Суда РФ за II квартал 2004 г., в 
соответствии с которой данная статья связывает 
право на пенсию за выслугу лет лиц, проходивших во-
енную службу и (или) службу в органах внутренних 
дел, в других органах, указанных в данном Законе, с 
рядом условий, в частности со службой определен-
ной продолжительности; если же условия, определя-
ющие право на пенсию за выслугу лет, отсутствуют, то 
она назначена быть не может, а выплата назначенной 
пенсии подлежит прекращению. 

Решение суда первой инстанции оставлено без 
изменения судами апелляционной и кассационной 
инстанций (апелляционное определение судебной 
коллегии по гражданским делам Красноярского кра-
евого суда от 22 мая 2013 г., определение Судебной 
коллегии по гражданским делам Верховного Суда 
РФ от 29 августа 2014 г.). Определением судьи Вер-
ховного Суда Российской Федерации от 24 ноября 
2014 г. С.В. Иванову отказано в передаче надзорной 
жалобы для рассмотрения в судебном заседании 
Президиума Верховного Суда РФ. В момент подачи 
жалобы С.В. Иванов получал страховую пенсию по 
инвалидности в размере 5 329 руб. 27 коп., назна-
ченную ему на период с 23 апреля 2015 г. по 30 ап-
реля 2016 г. на основании ч. 1 ст. 9 Федерального за-
кона от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О страховых 
пенсиях»16 как инвалиду III группы. 

Конституционный Суд РФ указал, что законода-
тельством предполагается установление такого пра-
вового регулирования в сфере пенсионного обеспе-
чения, которое в соответствии в том числе с вытека-
ющими из взаимосвязанных положений ст. 1 (ч. 1), 
2, 17 (ч. 1), 18, 19 (ч. 1) и 55 (ч. 2 и 3) Конституции РФ 
принципами правовой определенности и поддер-
жания доверия граждан к закону и действиям госу-
дарства гарантировало бы гражданам, что решения 

                                                           
15 Закон РФ от 12 февраля 1993 г. № 4468-I «О пен-

сионном обеспечении лиц, проходивших военную 

службу, службу в органах внутренних дел, Государ-

ственной противопожарной службе, органах по кон-

тролю за оборотом наркотических средств и психо-

тропных веществ, учреждениях и органах уголовно-

о назначении пенсии принимаются уполномочен-
ными государством органами на основе строгого ис-
полнения законодательных предписаний, а также 
внимательного и ответственного подхода к оценке 
фактических обстоятельств, с которыми закон связы-
вает возникновение права на пенсию, тщательности 
при оформлении соответствующих документов, 
подтверждающих наличие условий, необходимых 
для назначения пенсии и определения ее размера, 
с тем чтобы гражданин как участник соответствую-
щих правоотношений мог быть уверен в стабильно-
сти своего официально признанного статуса и в том, 
что приобретенные в силу этого статуса права будут 
уважаться государством и будут реализованы. 

Совершение органами, осуществляющими 
пенсионное обеспечение, при установлении пенсий 
тех или иных ошибок, в том числе носящих техниче-
ский характер, – учитывая необходимость оценки 
значительного числа обстоятельств, с наличием ко-
торых закон связывает возникновение права на пен-
сию, включая проверку представленных документов 
и проведение математических подсчетов, – полно-
стью исключить невозможно. Определение право-
вых способов исправления таких ошибок незави-
симо от срока, прошедшего после их совершения, – 
право и обязанность государства. Вместе с тем соот-
ветствующий правовой механизм – исходя из кон-
ституционных принципов правового государства и 
верховенства права, а также принципов справедли-
вости и юридического равенства – должен обеспе-
чивать баланс конституционно защищаемых ценно-
стей, публичных и частных интересов на основе вы-
текающих из указанных принципов критериев ра-
зумности и соразмерности (пропорциональности), 
что, в свою очередь, предполагает наряду с учетом 
публичных интересов, выражающихся в назначении 
пенсии исключительно при наличии предусмотрен-
ных законом оснований и в целевом расходовании 
финансовых ресурсов, предназначенных на выплату 
пенсий, учет интересов пенсионера, которому пен-
сия по вине уполномоченного государством органа 
была назначена ошибочно, с тем чтобы пенсионер 
не подвергался чрезмерному обременению, при-
том, однако, что с его стороны отсутствуют какие-
либо нарушения. 

исполнительной системы, и их семей» // Ведомости 

СНД РФ и ВС РФ. 1993. № 9. Ст. 328. 
16 Федеральный закон от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ 

«О страховых пенсиях» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2013. № 52 (ч. I). 

Ст. 6965. 
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Такое правовое регулирование отвечало бы 
сути социального правового государства и, будучи 
основано в том числе на конституционных принци-
пах правовой определенности и поддержания дове-
рия граждан к закону и действиям государства, 
обеспечивало бы как соблюдение законодательно 
установленных условий назначения и выплаты пен-
сий за выслугу лет, так и защиту интересов граждан, 
которые, полагаясь на правильность принятого 
уполномоченными государством органами реше-
ния, рассчитывают на стабильность своего офици-
ально признанного статуса получателя данной пен-
сии и неизменность вытекающего из него матери-
ального положения. В рамках этих правоотношений 
в случае выявления ошибки, допущенной пенсион-
ным органом при назначении пенсии гражданину, – 
при отсутствии с его стороны каких-либо виновных 
действий, приведших к неправомерному назначе-
нию пенсии, – бремя неблагоприятных последствий, 
связанных с устранением выявленной ошибки, 
должно распределяться на основе общеправового 
принципа справедливости, исключающего фор-
мальный подход, и с учетом особенностей жизнен-
ной ситуации, в которой находится гражданин, про-
должительности периода, в течение которого он по-
лучал назначенную по ошибке пенсию, и других зна-
чимых обстоятельств. 

В частности, гражданин, которому в результате 
выявления ошибки, допущенной органом, осу-
ществляющим пенсионное обеспечение, была пре-
кращена выплата ранее назначенной пенсии за вы-
слугу лет и у которого не было оснований сомне-
ваться в правомерности действий этих органов и 
правильности произведенного ими расчета, сталки-
вается с риском ощутимого снижения достатка; 
даже в случае назначения ему в дальнейшем стра-
ховой пенсии по старости или по инвалидности их 
размер может оказаться значительно ниже, чем раз-
мер отмененной пенсии за выслугу лет. Решение о 
прекращении выплаты пенсии за выслугу лет, при-
нятое в отношении гражданина, действовавшего 
добросовестно и получавшего ее на протяжении 
длительного времени, в большинстве случаев с 
неизбежностью ставит его перед необходимостью 
изменения образа жизни, привычного уклада и жиз-
ненных планов. Кроме того, поскольку пенсия за вы-
слугу лет назначается, как правило, существенно ра-

                                                           
17 Федеральный закон РФ от 15 декабря 2001 г. 

№ 166-ФЗ «О государственном пенсионном обеспе-

нее достижения возраста, необходимого для назна-
чения страховой пенсии по старости, гражданин, вы-
плата пенсии за выслугу лет которому была прекра-
щена, может оказаться лишенным средств к суще-
ствованию на период до возникновения права на 
пенсию по старости, притом что требуемые для по-
иска работы и возобновления профессиональной 
деятельности навыки могут быть им утрачены. 

По итогам рассмотрения дела Конституционный 
Суд РФ признал ч. 1 ст. 13 Закона РФ «О пенсионном 
обеспечении лиц, проходивших военную службу, 
службу в органах внутренних дел, Государственной 
противопожарной службе, органах по контролю за 
оборотом наркотических средств и психотропных ве-
ществ, учреждениях и органах уголовно-исполни-
тельной системы, и их семей» не соответствующей 
Конституции РФ, ее ст. 1 (ч. 1), 2, 7, 18, 39 (ч. 1 и 2) и 
55 (ч. 3), в той мере, в какой она в системе действую-
щего правового регулирования, в том числе во взаи-
мосвязи с п. 5 ст. 24 Федерального закона «О государ-
ственном пенсионном обеспечении в Российской Фе-
дерации»17, предполагает безусловное прекращение 
выплаты гражданину, уволенному со службы в орга-
нах внутренних дел, пенсии за выслугу лет, назначен-
ной ему ошибочно в результате неправильного под-
счета уполномоченным государством органом необ-
ходимого для возникновения права на данную пен-
сию стажа службы (выслуги лет), притом что сам 
гражданин при приобретении статуса получателя 
пенсии за выслугу лет действовал добросовестно, – 
без учета продолжительности периода, прошедшего 
с момента ее назначения, продолжительности пери-
ода, недостаточного до достижения установленной 
законом выслуги лет, значимости для этого гражда-
нина пенсии в качестве источника дохода и иных за-
служивающих внимания обстоятельств – и тем самым 
не обеспечивает при исправлении допущенной 
ошибки соблюдение конституционных принципов 
правовой определенности, справедливости и сораз-
мерности (пропорциональности), поддержания до-
верия граждан к действиям государства, а также ба-
ланса конституционно защищаемых ценностей, пуб-
личных и частных интересов [11].  

Еще одна сфера деятельности, затрагивающая 
значительное число физических и юридических лиц 
и вызывающая массу ошибок правоприменитель-
ных органов – оценочная деятельность. 

чении в Российской Федерации» // Собрание законо-

дательства Российской Федерации. 2001. № 51. 

Ст. 4831. 
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Поводом к рассмотрению дела явилась жалоба 
администрации муниципального образования го-
рода Братска (Постановление Конституционного Суда 
РФ от 5 июля 2016 г. № 15-П18).  Согласно ч. 1 ст. 24.18 
Федерального закона от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ 
«Об оценочной деятельности в Российской Федера-
ции»19 результаты определения кадастровой стоимо-
сти могут быть оспорены юридическими лицами в 
случае, если результаты определения кадастровой 
стоимости затрагивают права и обязанности этих лиц, 
а также органами государственной власти, органами 
местного самоуправления в отношении объектов не-
движимости, находящихся в государственной или му-
ниципальной собственности, в суде и комиссии по 
рассмотрению споров о результатах определения ка-
дастровой стоимости. 

Постановлением Правительства Иркутской об-
ласти от 15 ноября 2013 г. № 517-пп были утвер-
ждены результаты определения кадастровой стои-
мости земельных участков в составе земель насе-
ленных пунктов на территории Иркутской области 
по состоянию на 1 января 2012 г. ОАО «Группа 
“Илим”», являющееся собственником одного из 
этих земельных участков, обратилось в комиссию по 
рассмотрению споров о результатах определения 
кадастровой стоимости при Управлении Федераль-
ной службы государственной регистрации, кадастра 
и картографии по Иркутской области с заявлением о 
пересмотре его кадастровой стоимости, определен-
ной по состоянию на указанную дату и внесенной в 
государственный кадастр недвижимости в размере 
7 116 608 240,55 руб. (с учетом последующей  
корректировки – 7 116 590 597,28 руб.). Решение  
комиссии от 7 августа 2014 г., которым кадастровая 
стоимость данного земельного участка была  
установлена в размере его рыночной стоимости, 
определенной отчетом об оценке и составившей 
452 840 000 руб., было оспорено в Иркутском об-
ластном суде администрацией муниципального об-
разования города Братска, представившей другой 
отчет об оценке, по которому рыночная стоимость 
земельного участка составила 1 620 000 000 руб. 
Опираясь на заключение эксперта, проводившего 
судебную оценочную экспертизу, согласно кото-
рому рыночная стоимость земельного участка на 

                                                           
18 Постановление Конституционного Суда РФ от 

5 июля 2016 г. № 15-П «По делу о проверке консти-

туционности положения части первой статьи 24-18 

Федерального закона “Об оценочной деятельности в 

Российской Федерации” в связи с жалобой админи-

страции муниципального образования города Брат- 

1 января 2012 г. составляла 5 680 134 121 руб., Ир-
кутский областной суд признал решение комиссии 
по рассмотрению споров о результатах определе-
ния кадастровой стоимости от 7 августа 2014 г. неза-
конным и обязал исключить утвержденную им стои-
мость земельного участка из сведений государ-
ственного кадастра недвижимости (решение от 
17 июля 2015 г.). При этом суд первой инстанции от-
клонил доводы о том, что права заявителя результа-
тами определения кадастровой стоимости данного 
земельного участка, который ему не принадлежит, 
не затрагиваются, и указал, что муниципальное об-
разование имеет экономический интерес в его 
оценке как получатель земельного налога, а потому 
вправе оспорить решение комиссии. 

Отменяя апелляционным определением от 
17 ноября 2015 г. решение Иркутского областного 
суда от 17 июля 2015 г. и прекращая производство 
по административному делу, судебная коллегия по 
административным делам Иркутского областного 
суда в подтверждение вывода об отсутствии у суда 
первой инстанции оснований для рассмотрения по 
существу заявления администрации муниципаль-
ного образования города Братска сослалась на 
нормы КАС РФ, на действовавшие в период рассмот-
рения дела Иркутским областным судом нормы 
ГПК РФ, а также на ст. 24.18 Федерального закона 
«Об оценочной деятельности в РФ». По мнению 
суда апелляционной инстанции, органы местного 
самоуправления вправе оспаривать результаты 
определения кадастровой стоимости (и, соответ-
ственно, решение, которым они были утверждены) 
лишь в отношении тех объектов недвижимости, ко-
торые находятся в собственности соответствующего 
муниципального образования. 

Определением от 19 января 2016 г. судья Ир-
кутского областного суда отказал администрации 
муниципального образования города Братска в пе-
редаче кассационной жалобы для рассмотрения в 
судебном заседании президиума Иркутского об-
ластного суда, а судья Верховного Суда РФ опреде-
лением от 5 апреля 2016 г. – в передаче кассацион-
ной жалобы в Судебную коллегию по администра-
тивным делам Верховного Суда РФ. В настоящее 
время в связи с изменением категории земель, к ко- 

ска» // Собрание законодательства Российской Фе-

дерации. 2016. № 29. Ст. 4900. 
19 Федеральный закон от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ 

«Об оценочной деятельности в Российской Федера-

ции» // Собрание законодательства Российской Фе-

дерации. 1998. № 31. Ст. 3813. 



168 

Журнал «Правоприменение» 
2017. Т. 1, № 1. С. 159–172 

ISSN 2542-1514 

 
 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 1, pp. 159–172 

торым относится земельный участок, принадлежа-
щий ОАО «Группа “Илим”», его кадастровая стои-
мость, пересчитанная по состоянию на 3 августа 
2015 г. в соответствии с постановлением Правитель-
ства Иркутской области от 14 января 2014 г. № 11-пп 
«О результатах определения кадастровой стоимо-
сти земельных участков в составе земель промыш-
ленности, энергетики, транспорта, связи, радиове-
щания, телевидения, информатики, земель для 
обеспечения космической деятельности, земель 
обороны, безопасности и земель иного специаль-
ного назначения на территории Иркутской обла-
сти»20, составляет 732 666 316,78 руб. 

Как указал Конституционный Суд РФ, налого-
вый доход местных бюджетов образуют в числе про-
чих поступления от устанавливаемых НК РФ и норма-
тивными правовыми актами представительных орга-
нов муниципальных образований местных налогов, 
включая земельный налог, который согласно БК РФ 
подлежит зачислению в соответствующий муници-
пальный бюджет по нормативу 100 процентов. При 
установлении данного местного налога элементы 
налогообложения определяются, как следует из 
НК РФ, нормативными правовыми актами различ-
ного уровня: налоговые ставки в предусмотренных 
данным кодексом пределах, а также порядок и 
сроки его уплаты организациями – актами органов 
местного самоуправления, другие элементы, 
прежде всего налоговая база в размере кадастровой 
стоимости земельных участков, признаваемых объ-
ектами налогообложения, – самим НК РФ.  От реше-
ний, принимаемых органами местного самоуправле-
ния, во многом зависит и состояние самой налоговой 
базы по земельному налогу. Качество инфраструк-
туры, административная «нагрузка» на предприни-
мательство, деловая (инвестиционная) обстановка, 
количество и площадь земельных участков, располо-
женных на территории муниципального образова-
ния и участвующих в обороте на рынке недвижимо-
сти в виде объектов права собственности, влияют на 
рыночную и, соответственно, кадастровую стоимость 
земельных участков как объектов налогообложения. 
Следовательно, управленческая деятельность орга-
нов местного самоуправления, обеспечивая осу-
ществление публичной власти на муниципальном 
уровне, должна быть согласована с конституцион-
ными установлениями, образующими правовую ос-

                                                           
20 Электронный фонд правовой и нормативно-техни-

ческой документации / Консорциум Кодекс. URL: 

http://docs.cntd.ru. 

нову рыночной экономики, способствовать осу-
ществлению конституционных прав каждого на сво-
бодное использование своих способностей и имуще-
ства для предпринимательской и иной не запрещен-
ной законом экономической деятельности, а также 
права граждан и их объединений иметь в частной 
собственности землю, свободно владеть, пользо-
ваться и распоряжаться ею без ущерба окружающей 
среде, не нарушая прав и законных интересов иных 
лиц, обеспечивать каждому возможность на спра-
ведливых экономических и правовых условиях ис-
полнять конституционную обязанность платить за-
конно установленные налоги и сборы (ст. 7 (ч. 1), 8, 
34 (ч. 1), 36 (ч. 1 и 2), 55 (ч. 3), 57 Конституции РФ). 

Из этого следует, что, устанавливая в конститу-
ционных пределах допустимого законодательного 
усмотрения правомочия лиц, которые вправе при-
нимать участие в спорах об определении кадастро-
вой стоимости объектов недвижимости, государство 
должно обеспечивать разумное соотношение фис-
кально-бюджетных интересов и экономических ин-
тересов налогоплательщиков, учитывающее не 
только их объективные различия, но и общность, 
обусловленную тем, что справедливая обоснован-
ность налоговых обязательств, установленных в 
умеренном и предсказуемом объеме, образует не-
обходимую предпосылку их добросовестного ис-
полнения. 

Существенное (в деле администрации муници-
пального образования города Братска – многократ-
ное) снижение кадастровой стоимости земельного 
участка, используемого его собственниками – граж-
данами и организациями – для осуществления 
предпринимательской деятельности, особенно если 
этот земельный участок имеет крупные размеры, 
может уменьшить, и весьма значительным образом, 
поступающие в местный бюджет налоговые доходы, 
а следовательно, и финансовые возможности орга-
нов местного самоуправления для удовлетворения 
потребностей жизнеобеспечения населения. В та-
кой ситуации результаты определения кадастровой 
стоимости земельных участков, находящихся на тер-
ритории муниципального образования и являю-
щихся объектами налогообложения, не только вли-
яют на реализацию прав собственников этих зе-
мельных участков, но и могут напрямую затронуть 
права и законные интересы муниципальных образо- 
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ваний как территориальных объединений граж-
дан21) [12].  

По итогам рассмотрения дела Конституцион-
ный Суд РФ признал не соответствующим Конститу-
ции РФ, ее ст. 46 (ч. 1), 55 (ч. 3) и 133, положение ч. 1 
ст. 24.18 Федерального закона «Об оценочной дея-
тельности в Российской Федерации» – в той мере, в 
какой оно препятствует органам местного само-
управления оспаривать в судебном порядке резуль-
таты определения кадастровой стоимости земель-
ного участка, не находящегося в собственности му-
ниципального образования, но расположенного на 
его территории, в случаях, когда по заявлению соб-
ственника этого земельного участка его кадастровая 
стоимость была существенно снижена на основании 
установления рыночной стоимости, чем могут быть 
затронуты права и законные интересы данного му-
ниципального образования, в том числе связанные 
с поступлениями налоговых доходов в местный 
бюджет. 

Один из важнейших аспектов правопримене-
ния – исполнение судебных актов. Рассмотрению 
данного вопроса посвящено Постановление Консти-
туционного Суда РФ от 10 марта 2016 г. № 7-П22. 

Решением Новомосковского городского суда 
Тульской области от 15 сентября 2010 г. было обра-
щено взыскание на принадлежащее М.Л. Ростов-
цеву и заложенное им имущество. 17 января 2011 г. 
взыскатель – ОАО «Сбербанк России» (в настоящее 
время ПАО Сбербанк) предъявил исполнительный 
лист к исполнению в службу судебных приставов, но 
затем отозвал его, в связи с чем 8 июля 2011 г. су-
дебным приставом-исполнителем было вынесено 
постановление об окончании исполнительного про-
изводства, а 18 июля 2011 г. – постановления об от-
зыве арестованного имущества с реализации. 
20 февраля 2013 г. исполнительное производство 
было возбуждено вновь в связи с повторным предъ-
явлением исполнительного листа к исполнению в 

                                                           
21 Постановление Конституционного Суда РФ от 

2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке консти-

туционности отдельных положений Закона Красно-

ярского края “О порядке отзыва депутата представи-

тельного органа местного самоуправления” и Закона 

Корякского автономного округа “О порядке отзыва 

депутата представительного органа местного само-

управления, выборного должностного лица мест-

ного самоуправления в Корякском автономном 

округе” в связи с жалобами заявителей А.Г. Злобина 

и Ю.А. Хнаева» // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 2002. № 14. Ст. 1374. 

службу судебных приставов, однако после его по-
вторного отзыва взыскателем судебный пристав-ис-
полнитель постановлениями от 3 апреля 2014 г. 
окончил исполнительное производство и отозвал 
арестованное имущество с реализации. В связи с 
очередным предъявлением исполнительного листа 
к исполнению судебный пристав-исполнитель по-
становлением от 3 декабря 2014 г. вновь возбудил 
исполнительное производство. 

Полагая, что взыскателем был пропущен уста-
новленный законом трехлетний срок для предъяв-
ления исполнительного документа к исполнению, 
М.Л. Ростовцев обратился с заявлением о призна-
нии постановления судебного пристава-исполни-
теля от 3 декабря 2014 г. незаконным в Централь-
ный районный суд города Тулы, который решением 
от 21 января 2015 г. в удовлетворении заявленного 
требования отказал со ссылкой на положения ст. 21, 
22 и 46 Федерального закона от 2 октября 2007 г. 
№ 229-ФЗ «Об исполнительном производстве»23. 
Решение суда первой инстанции оставлено без из-
менения определением судебной коллегии по граж-
данским делам Тульского областного суда от 7 мая 
2015 г. Определением судьи Тульского областного 
суда от 26 июня 2015 г. в передаче кассационной жа-
лобы М.Л. Ростовцева на указанные судебные по-
становления для рассмотрения в судебном заседа-
нии суда кассационной инстанции отказано. 

Как неоднократно указывал Конституционный 
Суд РФ, защита нарушенных прав не может быть 
признана действенной, если судебный акт своевре-
менно не исполняется; исполнение судебного реше-
ния, по смыслу ч. 1 ст. 46 Конституции РФ, следует 
рассматривать как элемент судебной защиты, что 
обязывает федерального законодателя при выборе 
в пределах своей конституционной дискреции того 
или иного механизма исполнительного производ-
ства осуществлять непротиворечивое регулирова-
ние отношений в этой сфере, создавать для них ста- 

22 Постановление Конституционного Суда РФ от 

10 марта 2016 г. № 7-П «По делу о проверке консти-

туционности части 1 статьи 21, части 2 статьи 22 и 

части 4 статьи 46 Федерального закона “Об испол-

нительном производстве” в связи с жалобой гражда-

нина М.Л. Ростовцева» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2016. № 12. Ст. 1707.  
23 Федеральный закон от 2 октября 2007 г. № 229-ФЗ 

«Об исполнительном производстве» // Собрание за-

конодательства Российской Федерации. 2007. № 41. 

Ст. 4849. 

consultantplus://offline/ref=177BF3BF7CEC5A83A728475BEACC8B9EE14C55A17A4F065E67CF1AFBB996782EB4FD0F3C6C19F1A0y0oFH
consultantplus://offline/ref=177BF3BF7CEC5A83A728475BEACC8B9EE14C55A17A4F065E67CF1AFBB996782EB4FD0F3C6C19F1A1y0oEH
consultantplus://offline/ref=177BF3BF7CEC5A83A728475BEACC8B9EE14C55A17A4F065E67CF1AFBB996782EB4FD0F3C6C19F3A6y0o2H
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бильную правовую основу и не ставить под сомне-
ние конституционный принцип исполнимости су-
дебного решения24. Применительно к нормативно-
правовому регулированию разрешения судом кол-
лизий интересов взыскателей и должников это озна-
чает, в частности, что установленные федеральным 
законодателем сроки предъявления исполнитель-
ных документов к исполнению должны отвечать ин-
тересам защиты конституционных прав взыскателя, 
однако они не могут затрагивать основное содержа-
ние конституционных прав должника, существо ко-
торых ни при каких обстоятельствах не должно быть 
утрачено25. 

Поскольку в каждом случае предъявления ис-
полнительного документа к исполнению после воз-
вращения исполнительного документа взыскателю 
срок его предъявления к исполнению прерывается, 
такие действия взыскателя в течение неограничен-
ного времени могут привести к тому, что исполни-
тельное производство не будет окончено исполне-
нием содержащегося в исполнительном документе 
требования, а должник – при наличии вынесенного 
в отношении него неисполненного судебного акта – 
должен бесконечно пребывать под угрозой приме-
нения к нему и принадлежащему ему имуществу ис-
полнительных действий и мер принудительного ис-
полнения. Таким образом, взаимосвязанные поло-
жения ч. 1 ст. 21, ч. 2 ст. 22 и ч. 4 ст. 46 Федерального 
закона «Об исполнительном производстве», как 
позволяющие – при неоднократном прерывании 
срока предъявления исполнительного документа к 
исполнению предъявлением исполнительного до-
кумента к исполнению с последующим возвраще-
нием взыскателю на основании его заявления – вся-
кий раз исчислять течение этого срока заново с мо-
мента возвращения исполнительного документа по 
данному основанию взыскателю и продлевать его 
тем самым на неопределенно длительное время,  
не соответствуют Конституции РФ, ее ст. 35 (ч. 2), 
46 (ч. 1) и 55 (ч. 3). 

По итогам рассмотрения дела Конституцион-
ный Суд РФ признал не соответствующими Консти-
туции РФ, ее ст. 35 (ч. 2), 46 (ч. 1) и 55 (ч. 3), положе-
ния ч. 1 ст. 21, ч. 2 ст. 22 и ч. 4 ст. 46 Федерального 
закона «Об исполнительном производстве» в той 
мере, в какой эти положения в их взаимосвязи поз-
воляют – при неоднократном прерывании срока 
предъявления исполнительного документа к испол-
нению предъявлением исполнительного документа 
к исполнению с последующим возвращением взыс-
кателю на основании его заявления – всякий раз ис-
числять течение этого срока заново с момента воз-
вращения исполнительного документа по данному 
основанию взыскателю и продлевать его тем самым 
на неопределенно длительное время. 

 
Выводы 
Принципы подлинного правоприменения хо-

рошо известны: это законность, оперативность, объ-
ективность, единообразие, справедливость, эффек-
тивность и целесообразность [13].  

Описанные ситуации, как и иные случаи де-
фектного правоприменения, вызваны игнорирова-
нием данных принципов. В том числе неправиль-
ным пониманием принципа целесообразности. Пра-
воприменительные акты целесообразны тогда, ко-
гда они в наибольшей степени достигают цели, 
предусмотренной нормами права, а не политиче-
ской волей руководителей различных уровней вла-
сти. Стремление правоприменителя вынести наибо-
лее целесообразное и эффективное решение по 
конкретному делу не должно противопоставляться 
законности этого решения [14]. 

 Кризис правоприменения в России очеви-
ден. Он может быть преодолен лишь путем неуклон-
ного соблюдения общеправовых принципов в пра-
вовом воспитании и юридической практике субъек-
тов права всех уровней.  

 

                                                           
24 Постановление Конституционного Суда Россий-

ской Федерации от 15 января 2002 г. № 1-П // Вест-

ник Конституционного Суда РФ. 2002. № 3; Поста-

новление Конституционного Суда Российской Фе-

дерации от 14 мая 2003 г. № 8-П // Вестник Консти-

туционного Суда РФ. 2003. № 4; Постановление 

Конституционного Суда Российской Федерации от 

14 июля 2005 г. № 8-П // Вестник Конституционного 

Суда РФ. 2003. № 5; Постановление Конституцион-

ного Суда Российской Федерации от 12 июля 2007 г. 

№ 10-П // Вестник Конституционного Суда РФ. 

2007. № 7; Постановление Конституционного Суда 

Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 4-П 

// Вестник Конституционного Суда РФ. 2010. № 3. 
25 Постановление Конституционного Суда Россий-

ской Федерации от 14 мая 2012 г. № 11-П // Вестник 

Конституционного Суда РФ. 2012. № 4. 

consultantplus://offline/ref=2F370B2BD71CB901C7AC3DF442DCDE13506E6B457EDEE7CE1E92BFB29AEEFED1415C6D1052IFv5H
consultantplus://offline/ref=2F370B2BD71CB901C7AC3DF442DCDE13506E6B457EDEE7CE1E92BFB29AEEFED1415C6D1556F59799I8vFH
consultantplus://offline/ref=2F370B2BD71CB901C7AC3DF442DCDE13506E6B457EDEE7CE1E92BFB29AEEFED1415C6D1556F59598I8v9H
consultantplus://offline/ref=2F370B2BD71CB901C7AC3DF442DCDE1350666D447181B0CC4FC7B1IBv7H
consultantplus://offline/ref=2F370B2BD71CB901C7AC3DF442DCDE1350666D447181B0CC4FC7B1B792BEB6C10F19601457F6I9v2H
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Автор рассматривает порядок реализации постановлений Европейского Суда по пра-
вам человека через возможность пересмотра решения российского суда по новым об-
стоятельствам. В качестве нового обстоятельства рассматривается признание Евро-
пейским Судом по правам человека нарушения положений Конвенции о защите прав 
человека и основных свобод при рассмотрении судом конкретного дела, в связи с при-
нятием решения по которому заявитель обращался в ЕСПЧ. Конституционный Суд РФ 
полагает, что суды Российской Федерации обязаны обращаться в КС всякий раз, когда 
при пересмотре дела по новым обстоятельствам приходят к выводу, что вопрос о воз-
можности применения соответствующего закона может быть решен только после под-
тверждения его соответствия Конституции РФ.  
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The purpose of the article – a critical analysis of the position of the Constitutional Court of 
the Russian Federation, the justification, through the analysis of the ECtHR practice and 
scientific work on execution of the ECtHR judgments, about the coordination of positions 
of national courts and the supranational body. 
The methodological basis for the study: general scientific methods (analysis, synthesis, com-
parison); private and academic (interpretation, comparative legal, formal-legal). 
Problems and basic scientific results: 
The issue of implementation of the Human Rights Court decisions at the national level oc-
curs when the compensation is not enough to eliminate the revealed violations. Russian 
legislator opted for the situation of Human Rights by the European Court finding a violation 
of the provisions of the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms in the con-
sideration by the court of a particular case, in connection with the decision by which the 
applicant applied to the ECtHR mechanism for review of the decision on the new circum-
stances. Supreme Court puts forward three conditions for the implementation of the revi-
sion of the judicial act on a national level, which should be available at the same time: 1) the 
continuous nature of the adverse effects; 2) the existence of violations of the Convention 
or gross procedural violations; 3) a causal link between the breach and the consequences. 
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The author point out that the regulation of possible conflicts between the Convention and 
national legislation is based on cooperation (not confrontation) States and the European 
Court of Human Rights. Such practice of cooperation based on the principles of subsidiarity 
(addition to national rights protection system); evolutionary interpretation of the Conven-
tion (which implies flexibility, and accounting for changes in public relations); Judges dia-
logue and to develop advisory opinions. Consequently, the task of the Constitutional Court 
can not be default search options, on the contrary, its task – to determine exactly how, 
taking into account the differences in the legislation, the decision will be enforced. Failure, 
as well as the improper execution of judgments of the ECtHR may involve the establishment 
of a new violation of the provisions of the Convention and sanctions against violators. 

____________________________________________ 
 

Как правило, вынесение решения органом 
наднациональной юрисдикции не требует дальней-
ших действий. Принятие решений Европейским Су-
дом по правам человека означает констатацию 
нарушения норм Конвенции о защите прав человека 
и основных свобод и присуждение в необходимых 
случаях соответствующей компенсации заявителю 
(ст. 41 Конвенции). Вопрос о реализации такого ре-
шения на национальном уровне возникает в том 
случае, когда компенсации недостаточно для устра-
нения выявленного нарушения.         

Справедливо замечено, что до недавнего вре-
мени институт пересмотра судебных актов находился 
в сфере регулирования внутригосударственного зако-
нодательства, исключающей влияние норм междуна-
родного права. Такая ситуация обусловлена харак-
терным для отечественного правосознания восприя-
тием международного права как регулятора, распро-
страняющего своё действие лишь на область межго-
сударственных отношений и не имеющего значения 
для национальных судов [1, c. 208]. 

Указанная ситуация кардинально изменилась 
после присоединения России к Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод и требует реше-
ния очень серьёзных вопросов, связанных с поряд-
ком реализации постановлений ЕСПЧ на территории 
Российской Федерации. 

Российский законодатель выбрал для ситуации 
признания Европейским Судом по правам человека 
нарушения положений Конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод при рассмотрении судом 
конкретного дела, в связи с принятием решения по 
которому заявитель обращался в ЕСПЧ, механизм 
пересмотра решения по новым обстоятельствам 
(п. 4 ч. 3 ст. 311 АПК РФ, п. 4 ч. 4 ст. 392 ГПК РФ, п. 4 
ч. 1 ст. 350 КАС РФ). Однако, в литературе высказы-
вается мнение о невозможности пересматривать су-
дебный акт именно в таком порядке, поскольку суд, 
не применивший или неправильно применивший 
Конвенцию, допустил виновную судебную ошибку 
[2, c. 282; 3, c. 137–139]. По сути, пересмотр должен 

проводиться в процедурах кассационного или 
надзорного производства, с использованием пра-
вила фильтрации (как предварительной приемле-
мости) жалоб. 

Так, по мнению С.М. Ахмедова, наличие поста-
новления ЕСПЧ должно служить основанием для пе-
ресмотра в надзорном порядке, поскольку в этом 
случае имеется отмена судебного акта из-за допу-
щенной судом при рассмотрении дела судебной 
ошибки: суд должен был руководствоваться обще-
признанными принципами и нормами международ-
ного права, входящими в нормативно-правовую 
базу, подлежащую применению при осуществлении 
правосудия [4, c. 21–22]. 

На приоритет норм Конвенции перед россий-
ским законом и необходимость непосредственного 
применения её судами указывает также В.В. Блажеев 
[5]. Г.А. Жилин полагает, что неисполнение этой обя-
занности нужно расценивать как существенную су-
дебную ошибку, для устранения которой предназна-
чено кассационное и надзорное производство [6]. 

Действительно, механизм действия Конвенции 
предполагает, что именно судья первой инстанции 
является «первым судьёй по правам человека», он 
должен знать Конвенцию и её толкование Европей-
ским Судом, а тяжущийся имеет право ссылаться в су-
дах на Конвенцию в том смысле, в каком она толку-
ется Страсбургским судом [7]. Следовательно, если 
российский судья при рассмотрении дела допустил 
нарушение норм Конвенции либо не применил эти 
нормы, он тем самым совершил виновную ошибку. 

Следует отметить, что само по себе примене-
ние российскими судами норм Конвенции сталкива-
ется с трудностями из-за непонимания механизма 
её действия (так, в литературе в разное время об-
суждались проблемы создания перечней подлежа-
щих применению позиций ЕСПЧ, создание меха-
низма имплементации правовых позиций) [8; 9], и 
тем более с трудом прокладывает путь понимание 
последствий принятия решения против России и по-
рядка его реализации на национальном уровне. 
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Но является ли обязательным именно пере-
смотр решения российского суда? 

Наиболее типичными нарушениями в граж-
данских делах, установленными ЕСПЧ, являются не-
надлежащее уведомление, нарушение принципов 
равноправия сторон или состязательности, отмечает 
М.А. Филатова. Для пересмотра решения россий-
ского суда необходима определённая совокупность 
факторов, важна также возможность использования 
иных, не связанных с пересмотром решения, спосо-
бов. Например, присуждение государством дополни-
тельной компенсации (помимо уже присужденной 
Европейским Судом); предъявление заинтересован-
ным лицом самостоятельного иска о возмещении ма-
териального ущерба (в том числе с использованием 
механизма действия ст. 1070 ГК РФ). В гражданском 
судопроизводстве требование восстановить права за-
явителя противостоит другому, также защищаемому 
Конвенцией требованию – соблюдению принципа 
правовой определённости [10, c. 41–45, 50–51]. 

Содержание принципа правовой определен-
ности включает: 1) публичность в принятии законов 
и решений; 2) определённость и ясность законов и 
решений; 3) обязательность и окончательность ре-
шений; 4) ограничение ретроспективного действия 
законов и решений; 5) обеспечение законных ожи-
даний [11, p. 549]. 

С точки зрения принципа правовой определен-
ности еще одно основание для пересмотра судеб-
ного акта – не совсем правильный ход. Отметим 
также, что к окончательному судебному решению, 
принятому судом, имеющим необходимую компе-
тенцию по рассмотрению предмета спора и в отно-
шении сторон, применяется категория res judicata 
[12, p. 138], обозначающая необходимость поддер-
жания общественных отношений в стабильном со-
стоянии [13, p. 300]. 

В литературе множественность способов пере-
смотра решения, вступившего в законную силу, 
включая и пересмотр по новым или вновь открыв-
шимся обстоятельствам, рассматривается как одна 
из серьезных угроз правовой определенности. И 
хотя стороны, безусловно, вправе использовать весь 
арсенал тех процессуальных прав, которые предо- 

                                                           
1 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 

11 декабря 2012 г. № 31 «О применении норм Граж-

данского процессуального кодекса Российской Фе-

дерации при рассмотрении судами заявлений, пред-

ставлений о пересмотре по вновь открывшимся или 

новым обстоятельствам вступивших в законную 

ставлены им законом, задачей суда при этом явля-
ется охрана вступившего в законную силу решения 
от необоснованных посягательств [14, c. 156–161]. 

У законной силы судебного решения много 
охранительных механизмов. Но много и возможно-
стей её преодолеть. Пересмотр по новым и вновь от-
крывшимся обстоятельствам – один из них. Пере-
смотреть решение после того, как дело побывало в 
Европейском Суде, весьма затруднительно: прошел 
большой промежуток времени в календарном ис-
числении; решение могло быть исполнено, но полу-
чается, что оно имело так называемую «времен-
ную» законную силу [15, c. 146–188], и при пере-
смотре это нужно учитывать, включая приведение в 
действие поворота исполнения решения. 

О том, что вопрос не решён окончательно, и 
что законодатель продолжает искать приемлемый 
вариант, свидетельствуют, в частности, попытки рас-
ширения перечней органов, на решения которых 
нужно реагировать: иной международный орган, 
помимо ЕСПЧ (в соответствии с ч. 3 ст. 46 Конститу-
ции РФ); Уполномоченный по правам человека в 
рамках своей деятельности [16, c. 161–163]. 

Так нужно ли применять пересмотр? Когда 
можно применять пересмотр по новым обстоятель-
ствам? 

Верховный Суд в Постановлении Пленума от 
11 декабря 2012 г.1 (п. 11-г) отмечает: в соответствии 
с п. 4 ч. 4 ст. 392 ГПК РФ, с учетом Рекомендации Ко-
митета министров Совета Европы № R (2000) 2 «По 
пересмотру дел и возобновлению производства по 
делу на внутригосударственном уровне в связи с ре-
шениями Европейского Суда по правам человека»2, 
основанием для пересмотра судебного постановле-
ния является такое постановление Европейского 
Суда по правам человека, в котором установлено 
нарушение Конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод и (или) Протоколов к ней, повлияв-
шее на правильность разрешения дела заявителя.  

Т.В. Сахнова полагает, что Рекомендация рос-
сийским законодателем «прочитана буквально»: в 
ней речь идет о необходимости обеспечения на 
национальном уровне адекватных возможностей 

силу судебных постановлений» // Российская газета. 

2012. 21 декабря. 
2 Recommendation No. R (2000) 2 of the Committee of 

Ministers to member states on the re-examination or re-

opening of certain cases at domestic level following 

judgments of the European Court of Human Rights. 

URL: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=334147. 

consultantplus://offline/ref=8AB5B360FF7931583F83A780BEADC9D37EA3E2751560D7CA611FE62B51D390D73ACC691A43VD28J
consultantplus://offline/ref=8AB5B360FF7931583F83A28FBDADC9D376A6E6721B3E80C8304AE8V22EJ
consultantplus://offline/ref=8AB5B360FF7931583F83A780BEADC9D37CA1E77012638AC06946EA29V526J
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для restitutio in integrum и не обязательно в порядке, 
предусмотренном гл. 42 ГПК [17, c. 778–779]. 

В Постановлении Пленума Верховного Суда РФ 
«О применении судами общей юрисдикции Конвен-
ции о защите прав человека и основных свобод от 4 
ноября 1950 г. и Протоколов к ней»3 со ссылкой на 
положения ст. 46 Конвенции, а также на упомянутую 
выше Рекомендацию Комитета министров Совета 
Европы № R (2000) 2 от 19 января 2000 г., Верховный 
Суд РФ выдвигает три условия для реализации пере-
смотра судебного акта на внутригосударственном 
уровне, которые должны быть в наличии одновре-
менно: 1) длящийся характер неблагоприятных по-
следствий; 2) наличие нарушений норм Конвенции 
или грубых процессуальных нарушений; 3) при-
чинно-следственная связь между нарушением и по-
следствиями (п. 17 Постановления). 

Можно ли отказать в пересмотре по новым об-
стоятельствам и, соответственно, в исполнении По-
становления ЕСПЧ? 

Такой вопрос, исходя из сущности применения 
международных договоров, возникать не должен. 
Однако, в России он поставлен, имеет очевидную 
политическую подоплеку, а чтобы эту очевидность 
заретушировать, дискуссия переведена в плоскость 
измерения бóльшей юридической силы Конвенции 
или Конституции РФ. 

Проблемными были обозначены позиции 
ЕСПЧ по делам «Маркин против России»4  и «Анчу-
гов и Гладков против России»5. В первом случае воз-
никла следующая коллизия: до обращения к Евро-
пейскому Суду по правам человека К.А. Маркин  
обращался в Конституционный Суд РФ6 (далее – 

                                                           
3 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 

27 июня 2013 г. № 21 «О применении судами общей 

юрисдикции Конвенции о защите прав человека и 

основных свобод от 4 ноября 1950 года и Протоко-

лов к ней» // Российская газета. 2013. 5 июля. 
4 «Маркин против России». Постановление ЕСПЧ от 

7 октября 2010 г., Постановление Большой Палаты 

ЕСПЧ от 22 марта 2012 г. // СПС «Консультант-

Плюс». 
5 «Анчугов и Гладков против России». Постановле-

ние ЕСПЧ от 4 июля 2013 г. // СПС «Консультант-

Плюс». 
6 Определение Конституционного Суда РФ от 15 ян-

варя 2009 г. № 187-О-О «Об отказе в принятии к рас-

смотрению жалоб гр-на Маркина К.А. на нарушение 

его прав положениями статей 13 и 15 ФЗ “О государ- 

ственных пособиях гражданам, имеющим детей”, 

статей 10 и 11 ФЗ “О статусе военнослужащих”, ста- 

КС РФ). КС РФ посчитал невозможным предоставле-
ние отпуска по уходу за ребёнком мужчине-военно-
служащему, а ЕСПЧ, напротив, посчитал такой под-
ход дискриминацией. По делу Анчугова и Гладкова, 
оспаривающих запрет избирательных прав для 
осуждённых к лишению свободы лиц, предвари-
тельной позиции КС РФ не было. Однако, во втором 
случае были прецеденты самого Европейского Суда: 
Суд, пойдя по пути, избранному в деле «Хёрст про-
тив Соединённого Королевства», пришёл к заключе-
нию, что государство-ответчик (Россия) вышло за 
пределы усмотрения, предоставленные ему в обла-
сти избирательного права. 

Итак, в отмеченных делах возникли проблемы: 
1) соотношения выводов КС РФ и ЕСПЧ, высказанных 
по одному делу и 2) возможного расхождения тол-
кований Конвенции и положений Конституции РФ. 
Разрешение этих вопросов было поручено КС РФ с 
целью выработки окончательного по ним вердикта 
и поиска тех условий и обоснований, при которых 
Постановление ЕСПЧ можно было бы не исполнять. 
Отметим, что инициаторами обращения в КС РФ не 
были сами граждане: коллизию в деле Маркина 
просил разрешить Президиум Ленинградского 
окружного военного суда, а в деле Анчугова и Глад-
кова – Министерство юстиции РФ7. Вопрос о приори-
тете Конституции перед Конвенцией поставила и 
группа депутатов Государственной Думы, оспаривая 
закон о ратификации Конвенции.  

Можно сделать вывод, что КС РФ полностью 
оправдал ожидания заявителей. 

Так, в Постановлении от 6 декабря 2013 г. 
№ 27-П8 было дано разъяснение по обращению Ле-

тьи 32 Положения о порядке прохождения военной 

службы и пунктов 35 и 44 Положения о назначении 

и выплаты государственных пособий гражданам, 

имеющим детей» // СПС «КонсультантПлюс». 
7 Постановление Конституционного Суда РФ  

№ 12-П от 19 апреля 2016 г.  «По делу о разрешении 

вопроса о возможности исполнения в соответствии с 

Конституцией РФ Постановления ЕСПЧ от 4 июля 

2013 г. по делу “Анчугов и Гладков против России” 

в связи с запросом Министерства юстиции РФ» // 

Собрание законодательства Российской Федерации. 

2016. № 17. Ст. 2480.  
8 Постановление Конституционного Суда РФ  

№ 27-П от 6 декабря 2013 г. «По делу о проверке 

конституционности положений статьи 11 и пунктов 

3 и 4 части четвертой статьи 392 Гражданского про-

цессуального кодекса Российской Федерации в 

связи с запросом президиума Ленинградского 
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нинградского окружного военного суда, усмотрев-
шего неопределенность в вопросе о соответствии 
Конституции РФ п. 3 и 4 ст. 392 и ст. 11 ГПК. У Ленин-
градского окружного суда сомнения возникли в до-
пустимости пересмотра вступившего в законную 
силу судебного постановления при наличии проти-
воположных правовых позиций КС РФ и Европей-
ского Суда относительно соответствия примененных 
при рассмотрении конкретного дела норм нацио-
нального законодательства положениям Конститу-
ции РФ и Конвенции.  

КС РФ в Постановлении от 6 декабря 2013 г. 
№ 27-П пришел к следующему выводу: суд не может 
отказать в пересмотре по новым обстоятельствам, 
но при этом суд сталкивается с разной интерпрета-
цией российского законодательства КС РФ и Евро-
пейским Судом с точки зрения нарушения прав и 
свобод граждан. В этой ситуации суд, рассматрива-
ющий заявление, должен приостановить производ-
ство по делу и обратиться в КС РФ; без такого обра-
щения выносить решение в порядке ст. 392 недопу-
стимо, поскольку ставится под сомнение верховен-
ство Конституции РФ, обладающей в правовой си-
стеме РФ высшей юридической силой по отноше-
нию к любым правовым актам, действующим на 
территории РФ. 

Получается, что КС РФ вводит процедуру своего 
собственного «двойного» контроля: заявитель уже 
обращался в КС РФ, и позиция последнего ему из-
вестна. Далее заявитель обращается в ЕСПЧ, и по его 
делу Европейский Суд занимает позицию, не совпа-
дающую с мнением КС РФ. В случае попытки заяви-
теля в дальнейшем пересмотреть свое решение в 
российском суде по новым обстоятельствам, заяви-
тель должен иметь в виду, что суд, рассматривающий 
дело, обязан снова обратиться в КС РФ. Получается, 
что КС РФ контролирует и сам себя (самоконтроль), и 
ЕСПЧ (право контроля за которым не имеет). 

Е.Н. Кузнецов обоснованно задается вопросом: 
почему заявитель, претерпевший существенное ко- 

                                                           
окружного военного суда» // Собрание законода-

тельства Российской Федерации. 2013. № 50. 

Ст. 6670. 
9 Постановление Конституционного Суда РФ от 

14 июля 2015 г. № 21-П «По делу о проверке консти-

туционности положений статьи 1 Федерального за-

кона “О ратификации Конвенции о защите прав чело-

века и основных свобод и Протоколов к ней”, пунктов 

1 и 2 статьи 32 Федерального закона “О международ-

ных договорах Российской Федерации”, частей пер-

вой и четвертой статьи 11, пункта 4 части четвертой 

личество судебных инстанций (ведь до обращения в 
ЕСПЧ субъект обязан исчерпать все имеющиеся 
внутригосударственные средства правовой за-
щиты), понесший существенные финансовые, вре-
менные и моральные затраты, включая даже рас-
смотрение его вопроса в ЕСПЧ, должен ещё что-то 
делать с конкретным актом по его делу? Почему 
КС РФ полагает такую ситуацию нормальной? [18, c. 
238]. 

Постановление КС РФ от 14 июля 2015 г. № 21-П9, 
принятое по обращению депутатов Государствен- 
ной Думы, продвигается дальше в обозначенных во-
просах, в нём уже прямо говорится о приоритете 
Конституции РФ и о возможности «в исключитель-
ных случаях» не исполнять постановления ЕСПЧ.  

Попытаемся проанализировать ход рассужде-
ний КС РФ. Первоначально он исходит из того, что 
окончательное постановление ЕСПЧ по жалобе под-
лежит исполнению (п. 2.1 Постановления). У госу-
дарства-ответчика должен быть соответствующий 
механизм исполнения. Конкретный его способ вы-
бирает само государство (абз. 5 п. 2.1).  

Далее, признавая Конвенцию международ-
ным договором и составной частью российской пра-
вовой системы, КС РФ, ссылаясь на ст. 4 (ч. 1), 15 (ч. 1) 
и 79 Конституции РФ, закрепляющие суверенитет 
России, верховенство и высшую юридическую силу 
Конституции РФ и недопустимость имплементации в 
правовую систему государства международных до-
говоров, участие в которых может повлечь ограни-
чение прав и свобод человека или посягательство на 
основы конституционного строя РФ, отмечает все же 
приоритет Конституции РФ. Вступление России в 
международные договоры и участие в межгосудар-
ственных объединениях не означает отказ от госу-
дарственного суверенитета, особенно если интер- 
претация Европейским Судом норм Конвенции в 
рамках конкретного дела затрагивает принципы и 
нормы Конституции РФ. Тогда, в исключительных 
случаях, Россия может позволить себе не выполнять 

статьи 392 Гражданского процессуального кодекса 

Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 13, пункта 

4 части 3 статьи 311 Арбитражного процессуального 

кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 

15, пункта 4 части 1 статьи 350 Кодекса администра-

тивного судопроизводства Российской Федерации и 

пункта 2 части четвертой статьи 413 Уголовно-про-

цессуального кодекса Российской Федерации в связи 

с запросом группы депутатов Государственной 

Думы» // Собрание законодательства Российской Фе-

дерации. 2015. № 30. Ст. 4658. 
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решение ЕСПЧ. Это – единственная возможность из-
бежать нарушения основополагающих принципов и 
норм Конституции РФ (п. 2.2). Такова логика КС РФ.  

В абз. 6 п. 3 Постановления проводится мысль 
о том, что международный договор при его заклю-
чении Россией по своему буквальному смыслу соот-
ветствовал Конституции РФ, а впоследствии посред-
ством толкования был содержательно конкретизи-
рован таким образом, что вступил в противоречие с 
положениями Конституции РФ, прежде всего отно-
сящимся к правам и свободам человека, а также к 
основам конституционного строя, в том числе госу-
дарственному суверенитету и высшей юридической 
силе Конституции РФ. Конституционный Суд также 
не может поддержать толкование Конвенции Евро-
пейским Судом, если именно Конституция РФ более 
полно по сравнению с положениями Конвенции в их 
истолковании ЕСПЧ обеспечивает защиту прав и сво-
бод человека (абз. 3 п. 4).  

Поэтому КС РФ позволяет себе оставить за со-
бой приоритет, если: 

1) будет установлено, что интерпретация ЕСПЧ 
меняет изначальный смысл положения Конвенции 
(каким он был при присоединении к ней России);  

2) если именно Конституция РФ более полно по 
сравнению с положениями Конвенции в их истолко-
вании ЕСПЧ обеспечивает защиту прав и свобод че-
ловека.  

Необходимость обращения в КС РФ для россий-
ских судов в соответствии с п. 5.1 Постановления воз-
никает в двух случаях: если в процессе производства 
по пересмотру решения в порядке п. 4 ч. 4 ст. 392 ГПК 
судья придет к выводу о невозможности исполнения 
постановления ЕСПЧ без отказа от применения поло-
жений законодательства, ранее признанных КС РФ не 
нарушающими конституционные права заявителя в 
конкретном деле; или если ранее заявитель не обра-
щался в КС РФ и никакой позиции тем по делу не 
было сформировано, но суд при пересмотре дела по 
новым обстоятельствам придет к выводу, что вопрос 
о возможности применения соответствующего за-
кона может быть решен только после подтверждения 
его соответствия Конституции РФ.  

Несмотря на заданную политизированность, 
КС РФ (невольно) подняты проблемы, по которым 
возможна и необходима содержательная дискус-
сия. На наш взгляд, заслуживают внимания про-

                                                           
10 «Хёрст против Соединённого Королевства». По-

становление Большой Палаты ЕСПЧ от 6 октября 

2005 г. // СПС «КонсультантПлюс». 

блемы временного разрыва между моментом  за-
ключения международного договора и моментом 
его толкования Европейским Судом, ведь обще-
ственные отношения в мире изменяются, изменя-
ется законодательство и его толкование. Проблемой 
является умение применять прецедентное право, к 
которому в нашей стране вряд ли готовы, Россия 
находится только в начале пути, на котором пред-
стоит научиться вырабатывать и использовать пре-
цеденты, и даже российская наука в своём отноше-
нии к прецедентам ещё не определилась. Допуск су-
дебного усмотрения может стать третьей серьёзной 
проблемой для судов прежде всего первой инстан-
ции, при обращении к ним с заявлением о пере-
смотре судебного акта по новым обстоятельствам. 
Вряд ли низовые звенья судебной системы готовы к 
анализу и к правильной квалификации такой слож-
ной ситуации, как решение вопроса о необходимо-
сти обращаться с запросом в КС РФ (для случаев, ко-
гда ранее дело в КС РФ не рассматривалось).  

Как уже было отмечено выше, Министерство 
юстиции РФ направило в КС РФ запрос о возможно-
сти исполнения Постановления ЕСПЧ от 4 июля 
2013 г. «Анчугов и Гладков против России», где было 
признано нарушением отсутствие у осуждённых из-
бирательных прав. Ранее КС РФ уже ссылался на 
дело «Хёрст против Соединённого Королевства» 
(осуждённый на пожизненное заключение Хёрст по-
лагал, что лишение его права голосовать на выборах 
является дискриминацией), которое считается ана-
логичным, поскольку в нём также рассматривались 
вопросы предоставления прав голосовать на выбо-
рах заключенным, и мнения по этому делу разо-
шлись как у участников, так и у судей.  

В решении по делу «Хёрст против Соединён-
ного Королевства»10 и отдельных и совпадающих 
мнениях к нему было высказано пожелание урегу-
лирования вопросов, возникающих при противоре-
чиях национального законодательства и позиций 
ЕСПЧ.  

Регулирование противоречий между Конвен-
цией и национальным законодательством произво-
дится на основе сотрудничества (а не конфронта-
ции) государств и Европейского Суда. Такая прак-
тика сотрудничества основана на принципах субси-
диарности (дополнении к национальной системе за-
щиты прав); эволюционного толкования Конвенции 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_28399/
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(что предполагает гибкость и учет изменений в об-
щественных отношениях); диалога судей и выра-
ботки консультативных заключений [19, c. 144–145]. 

Следовательно, задачей КС РФ никак не может 
быть поиск вариантов неисполнения, напротив, его 
задача – определить, как именно, с учётом разницы в 
законодательстве, решение всё же будет исполнено. 

А.И. Ковлер в отношении принципа субсидиар-
ности отмечает следующее: наднациональный уро-
вень даже в сфере защиты прав человека не может 
быть автономным, он достигает цели лишь при вза-
имодействиии с национальной правозащитной си-
стемой, на которую должен опираться. Система 
наднационального контроля является дополнитель-
ной (субсидиарной) по отношению к национальной. 
Это диалектическое взаимодействие составляет 
первый аспект субсидиарности. Второй аспект суб-
сидиарности (теоретический) – самоограничение 
ЕСПЧ при оценке необходимости своего вмешатель-
ства в осуществление защищаемых Конвенцией 
прав и свобод, поскольку власти государств – участ-
ников Конвенции наделены соответствующей леги-
тимностью [20]. 

Действие принципа диалога судей можно ви-
деть на примере постановлений КС РФ: в них  зача-
стую используется позиция ЕСПЧ, высказанная в 
конкретных постановлениях. ЕСПЧ в своих постанов-
лениях также ссылается на мнение высших судеб-
ных органов стран-участниц. Диалог судей (в частно-
сти при рассмотрении дела «Хёрст против Соеди-
нённого Королевства») привел к выработке понятия 
«поле оценки», или «свобода усмотрения». Послед-
нее имеет в виду как раз те возможности, которыми 
в ситуации с КС РФ и следует воспользоваться. 

Задачей КС РФ является определение, через 
согласование позиций с ЕСПЧ, как именно решение 
последнего может быть исполнено на территории 
Российской Федерации при расхождении толкова-
ния норм Конвенции и российского законодатель-
ства. Поэтому нами и отмечены в качестве основных 
направлений, требующих теоретического осмысле-
ния и практических выводов временной разрыв и 
изменение толкования положений Конвенции; и не- 
достаточное внимание КС РФ к ключевому вопросу 
в данном споре – в Постановлении от 6 декабря 
2013 г. № 27-П недостаточно четко прописано поло- 
жение о том, что КС РФ при новом рассмотрении 

                                                           
11 Федеральный конституционный закон от 14 де-

кабря 2015 г. № 7-ФКЗ «О внесении изменений в Фе-

деральный конституционный закон “О Конституци-

онном Суде Российской Федерации”» // Собрание 

дела, в случае признания закона не противореча-
щим Конституции РФ, в рамках своей компетенции 
определяет возможные конституционные способы 
реализации Постановления ЕСПЧ. Фактически КС РФ 
подходит к нужному выводу: именно он должен при 
возникновении коллизии найти конституционные 
способы исполнения Постановления ЕСПЧ. Именно 
это – «поле оценки», дискуссий и согласований, это 
долгий путь, и невозможно всё свести к одному про-
стому действию.  

К сожалению, именно «простое действие» от-
ражено в ст. 104.4 Федерального конституционного 
закона «О Конституционном Суде РФ». В этой норме 
как раз и предусмотрено вынесение КС РФ постанов-
ления  «о невозможности исполнения в целом или в 
части в соответствии с Конституцией Российской Фе-
дерации решения межгосударственного органа по 
защите прав и свобод человека, принятого на осно-
вании положений международного договора Рос-
сийской Федерации в их истолковании межгосудар-
ственным органом по защите прав и свобод чело-
века, в связи с которым был подан запрос в Консти-
туционный Суд Российской Федерации»11.  

Постановление, принятое КС РФ в отношении 
дела Анчугова и Гладкова12, в целом служит идее со-
здания практики КС РФ признавать решения ЕСПЧ 
неисполнимыми в России. Однако, это Постановле-
ние содержательно увязано с конкретной ситуа-
цией, анализирует совокупность норм Конституции 
и уголовного, уголовно-исполнительного законода-
тельства, в связи с чем вряд ли может считаться 
надёжным фундаментом для создания «практики 
неисполнения».  

Постановление КС РФ № 12-П от 19 апреля 
2016 г. развивает отмеченную нами выше идею вре-
менного разрыва между заключением международ-
ного договора и его толкованием Европейским Су-
дом, которую КС РФ высказал в предшествующем 
своём Постановлении – от 14 июля 2015 г. № 21-П.  

Так, отмечается невозможность (по смыслу 
ст. 15 Конституции РФ) заключения международного 
договора, не соответствующего Конституции РФ. Рос-
сия подписала в 1998 г. Конвенцию исходя из того, что 
ст. 32 Конституции РФ полностью согласуется со ст. 3 
Протокола № 1 к Конвенции, в то время как в Поста-
новлении «Анчугов и Гладков против России» ЕСПЧ 
придал ст. 3 Протокола № 1 смысл, предполагающий 

законодательства Российской Федерации. 2015. 

№ 51. Ст. 7229. 
12 Постановление Конституционного Суда РФ № 12-П 

от 19 апреля 2016 г.  
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изменение ст. 32 Конституции РФ, на что при ратифи-
кации Конвенции Россия согласия не давала (п. 4.2 
Постановления КС РФ от 19 апреля 2016 г.).  

Подобная интерпретация представляется не-
допустимой. Во-первых, до подписания Конвенции 
можно было ознакомиться с прецедентами ЕСПЧ в 
отношении тех конституционных прав и правил, из-
менение которых для России неприемлемо. Консти-
туция РФ 1993 г. в этот момент уже действовала. 
Фактически КС РФ пытается незнанием закона обос-
новать невозможность его действия в отношении 
России. В тексте самого Постановления КС РФ ссыла-
ется на якобы изменившуюся практику Европей-
ского Суда и приводит в пример постановления 
ЕСПЧ, вынесенные после 2000 г., т. е. после присо-
единения России к Конвенции (п. 4.3). Это передёр-
гивание фактов: в том, что практика применения 
ст. 3 Протокола № 1 сложилась ранее 1998 г., убе-
диться нетрудно. В делах «Гитонас и другие против 
Греции» (§ 39) и «Матье-Моэн и Клерфейт против 
Бельгии» (§ 52) ЕСПЧ разъяснял порядок действия 
ст. 3 Протокола № 1: ограничения устанавливаются 
внутренним законодательством, условия в законо-
дательстве должны быть совместимы с примене-
нием ст. 3 Протокола № 1, законодатели для этого 
располагают широкой свободой усмотрения13.  

Во-вторых, позиция КС РФ в Постановлении от 
19 апреля 2016 г. крайне противоречива. Сначала 
указано на императивный запрет в ст. 32 (т. е. толко-
вать невозможно, а изменять Конституцию в этой ча-
сти нельзя), тут же указывается на невозможность 
рассматривать соответствие одной нормы Конститу-
ции – ст. 16 – другой её норме – ст. 32 (п. 4.1 Поста-
новления от 19 апреля 2016 г.). Далее КС РФ толкует 
Конституцию и действующее уголовное законода-
тельство и приходит к выводу, что поскольку выбор 
наказания в виде лишения свободы происходит 
дифференцировано, то и ограничение избиратель-
ных прав осужденных тоже является дифференци-
рованным, и именно такое своё толкование считает 
«преодолением коллизий» между практикой ЕСПЧ 
и российским законодательством (п. 5.2 и 5.4 Поста-
новления КС РФ). Но и это не окончательный ответ. 
Фактически КС РФ соглашается с Европейским Су-
дом, что коллизия не преодолена, рекомендуя рос-
сийскому законодателю всё же внести изменения в 
УИК РФ и оптимизировать систему уголовных нака- 

                                                           
13 Постановление ЕСПЧ от 1 июля 1997 г. «Гитонас 

и другие против Греции» (Gitonas and Others v. 

Greece); от 2 марта 1987 г. «Матье-Моэн и Клерфейт 

заний (п. 5.5 Постановления КС РФ от 19 апреля 
2016 г.). Но ведь именно это и предлагал с самого 
начала Европейский Суд (п. 102–111 Постановления 
по делу Анчугова и Гладкова) – поработать с внут-
ренним законодательством так, чтобы избежать ав-
томатического и недифференцированного ограни-
чения осужденных в избирательных правах.  

Если правило «временного разрыва» не рабо-
тает, а вывод в п. 5.5 совпадает с позицией ЕСПЧ, то 
единственная цель, ради которой и было иницииро-
вано рассмотрение вопроса о деле Анчугова–Глад-
кова в КС РФ – вынести постановление, в котором в 
резолютивной части было бы написано: «Исполне-
ние признать невозможным» – и тем самым поло-
жить начало практике отказа от исполнения реше-
ний ЕСПЧ. Эта цель достигнута.  

Согласимся с Е.Н. Кузнецовым в том, что «тот 
контекст, в котором говорит КС РФ, очевидно свиде-
тельствует о поиске КС РФ аргументов и обоснова-
ний в пользу непризнания неудобных для России ре-
шений» Европейского Суда. Проблема в том, что 
российскому законодателю и правоприменителю 
следует обратить внимание на необходимость со-
блюдения ранее принятых на себя обязательств в 
рамках международных договоров [18, c. 242]. 

Главное из таких «неудобных» решений – это 
отнюдь не дело Маркина, прозвучавшее во всех 
СМИ, даже далеких от юриспруденции, и не дело 
Анчугова–Гладкова. Главным следует считать дело 
«ЮКОСа», под рассмотрение которого и вырабаты-
валась изложенная выше практика КС РФ. Запрос 
Министерства юстиции РФ о разрешении вопроса 
о возможности исполнения постановления ЕСПЧ 
о присуждении компенсации по жалобе № 14902/04 
«ОАО "Нефтяная компания "ЮКОС" против России» 
поступил в КС РФ 13 октября 2016 г., и тот начал его 
предварительное изучение14. 

Следует констатировать, что КС РФ создал объ-
ективные затруднения на пути исполнения поста-
новлений ЕСПЧ, «поле неопределённости» для су-
дов при решении, в принципе, типично процессу-
ального вопроса. Хотелось бы присоединиться к 
мнению известного юриста А.Р. Султанова, напоми- 
нающего судебным органам, что пересмотр реше-
ния российского суда на основании Постановления 
ЕСПЧ необходим именно для исполнения обяза-
тельства по полному восстановлению нарушенных 

против Бельгии» (Mathieu-Mohin and Clerfayt v. 

Belgium) // СПС «КонсультантПлюс». 
14 URL: https://ria.ru/incidents/20161014/1479243685. 

html (дата обращения: 03.11.2016). 
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конвенционных прав и свобод, и в связи с этим он 
обязателен в силу ст. 46 Конвенции и ч. 3 ст. 46 Кон-
ституции РФ. Кроме того, автор обоснованно напо-
минает, что в силу ст. 46 Конвенции государство обя-
зано не только восстановить нарушенные права и 
свободы, но и предоставить полный отчет о приня-
тых мерах в Комитет Министров Совета Европы. Не-
надлежащее исполнение постановлений ЕСПЧ мо-
жет повлечь новое установление нарушения поло-
жений Конвенции [21, c. 305]. Кроме того, возможен 
и другой непредвиденный результат: чтобы не обра-
щаться в КС РФ дважды, граждане и организации 
станут напрямую обращаться в ЕСПЧ и в тех случаях, 
где вопрос мог быть урегулирован на национальном 
уровне [22, c. 263]. 

В заключение хотелось бы ещё раз отметить, 
что альтернативы для поиска компромиссов через 
дискуссии и согласования для выработки способов 
исполнения постановлений ЕСПЧ просто не суще-
ствует. В противном случае национальный законо-
датель и сам КС РФ подрывают основу собственного 
авторитета. С введением в законодательство и су-
дебную практику института компенсаций за дли-
тельность судопроизводства и исполнения решений 
удалось значительно сократить количество обраще-
ний граждан России в Европейский Суд. Обязатель-
ность запросов в КС РФ может изменить ситуацию в 
обратную сторону, снизить привлекательность кон-
ституционного судопроизводства и в целом увели-
чить сроки защиты нарушенного права. 
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