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Выделяется совокупность теоретических, фактических и юридических оснований ре-
ализации ст. 67.1 Конституции РФ. Показывается, что синтез научного знания и исто-
рической памяти, объектом которых является прошлое человека, общества и государ-
ства, лежит в основе юридической практики и содержит потенциал эффективной ре-
ализации субъективного права на обладание объективно выверенным знанием о 
прошлом и создания гарантий в получении такого знания. Научный историко-право-
вой опыт определяется как необходимое условие в достижении цели формирования 
личности и гражданина, устойчивого к незнанию и непониманию своей националь-
ной идентичности, раскрываются возможности науки в обосновании и верификации 
исторических фактов, а также в определении допустимых границ их юридизации. 
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The subject of the research is the constitutional and legal norms of Article 67.1 of the Rus-
sian Constitution. These legal norms are legal means of realizing the subjective right to 
possess objectively verified knowledge about the past of the state and society and provid-
ing guarantees in obtaining such knowledge. 
The purpose of article is to confirm or disprove hypothesis that some historical facts have 
the potential of legalization and may be involved in the process of legal impact on public 
relations. 
The methodology. A systematic approach was used in combination with historical and log-
ical methods of cognition. It made it possible to study the theoretical, factual and legal 
grounds for the implementation of Article 67.1 of the Russian Constitution. The formal legal 
method was also used. It determined the vector of analysis of the legal source and the 
internal structure of the legal norms of Article 67.1, as well as the legal and technical fea-
tures of their implementation and enforcement. 
The main results, scope of application. The article stipulates a set of theoretical, factual and 
legal grounds for the implementation of Article 67.1 of the Russian Constitution. It is shown 
that the synthesis of scientific knowledge and historical memory, the object of which is the  
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 past of a person, society and the state, lies at the basis of legal practice. Such synthesis 
conttains the potential for the effective implementation of the subjective right to possess 
objectively verified knowledge of the past and create guarantees in obtaining such 
knowledge. Scientific historical and legal experience is defined as a necessary condition in 
achieving the goal of forming an individual and a citizen, resistant to ignorance and misun-
derstanding of his national identity, reveals its possibilities in substantiating and verifying a 
historical fact, as well as within the permissible limits of their legalization. 
Conclusions. Legal matter is systematic and is strictly organized, therefore it can neither be 
interpreted arbitrarily, nor applied unreasonably. Article 67.1 of Russian Constitution in-
cludes four parts, each of which determines the subsequent one. These parts are also in 
semantic connection with other constitutional principles and declarations, which together 
determine the mechanism of legal regulation of a special kind of social relations - relations 
to the past. 
The state as a subject of these relations, on the one hand, is the creator of conditions for a 
representative scientific search and the establishment of reliable historical facts, for the 
subsequent popularization of the scientific result. On the other hand, state legally fixes sci-
entifically grounded facts of state and social development, indicating unity and continuity. 
Article 67.1 of the Russian Constitution represents an attempt to consolidate legally the 
well-established historical facts. A historical fact becomes a constant of historical heritage 
for society when it receives public recognition. The loss of such constant is an irreversible 
loss (possibly even the destruction of a part or a whole society). In this case historical fact 
can be defined as a historical truth and may become a subject to legalization, subsequently 
acquiring the status of a legal norm: principle, definitive, declarative, prescriptive or logical 
rule of law. The legal concept of historical truth should be perceived not as the opposite of 
historical untruth (lie), not in the sense of “this is good, but this is bad” and “who benefits 
from”, because emotionality goes beyond the legal framework. The legal concept of histor-
ical truth should be perceived as the opposite of an unscientific, hypothetically assumed, 
yet unproven historical fact. 

____________________________________________ 

 
1. Введение 
Мысль о том, что «юриспруденция и история не 

нуждаются в единении. И хотя юриспруденция и ис-
тория являются социальными явлениями, их союз 
сомнителен»1, прозвучавшая на страницах массовой 
печати в ходе полемики по поводу внесения попра-
вок в Конституцию РФ, особенно в части, касаю-
щейся исторического прошлого, меня, историка 
права, несколько обескуражила и навела на раз-
мышления о том, возможен ли такой ракурс соци-
ального развития, когда компоненты (социальные 
институты) единого жизненного пространства сосу-
ществуют параллельно без какой-либо перспективы 
соприкосновения. И при всей простоте очевидного 
ответа, сформулировать его оказалось не просто.  

Вся острота обсуждения ст. 67.1 Конституции РФ, 
развернувшегося накануне всеобщего голосования, 
сегодня в значительной степени ослабла. Юридиче-
ский факт состоялся, и активная часть общественности 
утратила интерес к вопросу. Однако проблема не 

                                                           
1 Ковальчук А. Об «исторической правде» в поправках к 
Конституции РФ // Закон.ру. 14.06.2020. URL: https://zakon. 

только не исчерпала себя принятием соответствую-
щей статьи Основного закона, а в значительной сте-
пени углубилась, очертив достаточно широкий круг 
аспектов, которые требуют и от ученых-юристов, и от 
практиков тщательного анализа и вдумчивого осмыс-
ления в силу того, что любой закон должен действо-
вать, способствуя реализации субъектами обществен-
ных отношений права, которое формально опреде-
лено. Синтез теоретического (можно шире – науч-
ного) и обыденного знания, объектом которого явля-
ется прошлое человека, общества и государства, по-
ложенный в основу юридической практики, содержит 
потенциал эффективной реализации не только субъ-
ективного права на обладание объективно выверен-
ным знанием об этом прошлом, но и права на гаран-
тии в получении такого знания.  

Поэтому вступить в дискуссию с автором пози-
ции, указанной выше в цитате, и с теми, кто ее разде-
ляет, действительно, затея сомнительная. Важно, как 
нам кажется, последовательно формировать си- 

ru/blog/2020/06/14/ob_istoricheskoj_pravde_v_popravkah_
k_konstitucii_rf (дата обращения: 16.01.2021). 
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стемное понимание сложных процессов юридиче-
ского быта (понятие введено в научный оборот исто-
риками права дореволюционной России) как у обще-
ства в целом, так и у каждого индивида этого сообще-
ства. Мы в полной мере осознаем идеалистический 
подход и пролонгированный характер обозначенного 
вектора познания, однако трудно достичь благород-
ной цели, если не сделать хотя бы пробный шаг в этом 
направлении. Определим несколько, как нам пред-
ставляется, опорных сегментов знания, в совокупно-
сти обеспечивающих реализацию, в том числе и при-
менение ст. 67.1 Конституции РФ. 

Первый сегмент – теоретические основания ре-
ализации – вбирает комплекс положений, представ-
ляющих теоретическую конструкцию (мыслимую 
модель) механизма правового регулирования спе-
цифических общественных отношений – отношений 
к прошлому. Второй – фактические основания реали-
зации, которые напрямую связаны с процессом уста-
новления и систематизации исторических фактов, 
обусловливающих целостность прошлого. И третий – 
юридические основания, объединяющие не только 
совокупность юридических фактов, служащих источ-
ником правового регулирования возникающих осо-
бого рода общественных отношений, но и факторы, 
влияющие на отграничение юридических и неюри-
дических средств воздействия на эти отношения. Та-
ким образом возможно обозначить контуры позна-
ния картины, наполненной всей палитрой красок не-
простой жизни человечества, а также проектировать 
механизм реализации и применения указанной ста-
тьи. В этой связи многомерный опыт юридической, 
исторической и иных гуманитарных наук играет не-
оспоримую роль. 

2. Теоретические основания реализации ст. 67.1 
Конституции РФ  

Выделим ряд ключевых теоретических положе-
ний, необходимых для понимания сути вопроса. 
Во-первых, право, как социальное явления, системно 
по своей природе, т. е. представляет совокупность об-
щепризнанных и общеобязательных формально 
определенных исторически обусловленных правил 
поведения (норм, догм и т. п.), находящихся во взаи-
мосвязи и взаимодействии, представляющих един-
ство, целостность. Положение аксиоматично, поэтому 
мы не делаем никаких открытий. Но если четко сле-
довать этой правовой аксиоме, то теряется всякая це-
лесообразность исследования и толкования, тем бо-
лее реализации права вне этой совокупности.  

И когда в пылу политической полемики тот или 
иной субъект неосознанно либо сознательно вытас- 

кивает из общего правового контекста норму права 
или статью закона, тем более ее отдельные части, 
используя их в качестве аргумента в пользу своей 
критической позиции, то данный факт нельзя расце-
нить иначе как невежество либо демагогию. В пер-
вом случае мы имеет дело с мнимым толкованием 
права, во втором – с публичным обманом, когда 
право становится инструментом манипуляций обще-
ственным сознанием или средством решения небла-
говидных политических целей и удовлетворения 
чьих-то амбиций. К сожалению, разговор о реализа-
ции ст. 67.1 общественными средствами информа-
ции сводится именно к варианту не системного 
осмысления, а к словоблудию, эмоциональному пе-
редергиванию фактов. Для юриста-профессионала 
такой подход не допустим. Правовая материя строго 
организована, поэтому не может ни произвольно 
толковаться, ни необоснованно применяться. 

Статья 67.1 включает в себя четыре части, кото-
рые находятся в логической связи, каждая обуслов-
ливает последующую. В ч. 1 наполняется юридиче-
ским смыслом понятие преемственности в государ-
ственном развитии российского общества. Имеются 
прямые указания на то, что Российская Федерация 
является правопреемником СССР, т. е. государства, 
исторически сложившегося на территории, объеди-
ненной тысячелетней историей (ч. 2), позволяющей 
рассматривать ее в единстве не только как террито-
риальную целостность, но и как пространство, где 
сформировалась социокультурная общность людей, 
у которой есть аксиологические константы и которые 
разрушать не допустимо (ч. 3), поэтому воспитание 
подрастающего поколения, физически, духовно и 
нравственно устойчивого к трансформациям обще-
ственного бытия, определяется как будущность, га-
рантирующая сохранение этого государственного 
единства и социокультурных ценностей (ч. 4).  

Появление данной статьи в Конституции неслу-
чайно. Ее содержание анонсировано преамбулой 
Основного закона еще в редакции 1993 г.: «Мы, мно-
гонациональный народ Российской Федерации, со-
единенные общей судьбой на своей земле (здесь и 
далее курсив наш. – М. К.), утверждая права и сво-
боды человека, гражданский мир и согласие, сохра-
няя исторически сложившееся государственное 
единство, исходя из общепризнанных принципов 
равноправия и самоопределения народов, чтя па-
мять предков, передавших нам любовь и уважение 
к Отечеству, веру в добро и справедливость, воз-
рождая суверенную государственность России и 
утверждая незыблемость ее демократической ос- 
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новы, стремясь обеспечить благополучие и процве-
тание России, исходя из ответственности за свою Ро- 
дину перед нынешним и будущими поколениями, со-
знавая себя частью мирового сообщества, прини-
маем Конституцию Российской Федерации». 

Акцентируя внимание на положениях (курсив), 
непосредственно связанных с рассматриваемой ста-
тьей, где они получили некоторую конкретизацию, 
не следует исключать и другие положения, находя-
щиеся в тексте преамбулы в смысловой связке с ука-
занными, обусловливающие комплексный меха-
низм реализации прав и свобод личности, человека 
и гражданина, проживающего в многонациональ-
ном государстве с достойным историческим про-
шлым, имеющем внутреннее единство и факторы 
преемственности. Элементы этого механизма нашли 
юридическое закрепление как в самой Конституции 
РФ (прежде всего во второй главе), так и в массиве 
законодательства Российской Федерации общего и 
отраслевого правового воздействия. 

Вместе с тем отметим, что мы имеем дело не с 
новшеством современного законотворчества, а с 
конституционной традицией юридически закреп-
лять в преамбуле или в статьях первых глав деклара-
тивные положения, соотносимые с основными це-
лями общественного развития государства, указы-
вать наиболее важные на момент принятия Основ-
ного закона характеристики, сложившейся формы 
государства, определять принципы регулирования 
общественных отношений и нравственно обуслов-
ленные ценности общности людей, исторически сло-
жившейся на данной государственной территории и 
приемлющую соответствующую публичную власть. 
Такие юридико-технические особенности в полной 
мере согласуются с предметом конституционного 
права и социальным предназначением конституци-
онного законодательства – воздействовать на фун-
даментальные, ключевые общественные отношения 
и определять в правовом регулировании базовые 
положения для государства и общества, соответ-
ственно – и для иных общественных отношений [1, 
с. 22–23].  

Во-вторых, следует учитывать, что реализация 
права осуществляется в трех формах – использова-
ния субъективных прав, исполнения юридических 
обязанностей и соблюдения правовых запретов, 
а также в факультативной (особой) форме – право-
применении. Однако этот процесс не может быть 
дистанцирован от общего процесса осуществления 
[2, с. 48], или действия права [3, с. 414], под которым 
понимается «процесс перевода нормативности 

права в упорядоченность общественных отноше-
ний» [2, с. 48] или «информационное, целемотиви-
рованное и непосредственно регулирующее воздей-
ствие на общественные отношения в пределах опре-
деленного пространства, времени и круга лиц» [3, 
с. 414]. В этом процессе выделяют две совокупности 
форм: а) формы воздействия права и б) формы реа-
лизации права, – где первая совокупность юридиче-
ских форм есть внешние по отношению к воле субъ-
екта факторы механизма правового воздействия, 
вторая – средства объективизации фактического по-
ведения субъектов, раскрывающие сущность юриди-
ческого эффекта и являющиеся результатом реаги-
рования субъектов на правовое воздействие [2, 
с. 48]. Внешняя сторона действия права связана с 
формами и методами, «которыми заявляет о себе 
право», внутренняя – «с восприятием права его ад-
ресатами» [3, с. 414].  

Таким образом, всё многообразие форм воз-
действия права указывает на сложное многовари-
антное состояние общественных отношений, возни-
кающих между государством и личностью, даже 
если они объединены единым прошлым, но много-
ликим, как и само общество. Следовательно, внесен-
ная в Конституцию РФ ст. 67.1 не может восприни-
маться юристом-профессионалом лишь как упро-
щенная форма государственного воздействия на 
волю субъекта права. Рассуждения о правде и не-
правде, о праве и неправе, об ответственности и без-
ответственности и т. п., приводящие к заключению о 
том, что неприятие (прежде всего властью) позиции 
стороны-оппонента (личности, группы лиц и др.) 
обязательно влечет принуждение (репрессию, 
штраф, изоляцию от общества и т. д.), т. е. наказуе-
мость личности именно государством, которое идео-
логически обосновало и юридически закрепило это 
право в статье Конституции РФ. Подобное суждение 
по меньшей мере невежество (правовое прежде 
всего), а в большей степени – небезобидная рито-
рика, направленная на формирование отношений 
государства и общества повышенной конфликтности 
в решении вопросов цивилизационного развития.  

В-третьих, теоретическая модель правового 
воздействия на общественные отношения вбирает 
несколько взаимосвязанных комплексов юридиче-
ских средств, каждому из которых определена своя 
роль. Системообразующим является правовое регу-
лирование – целевое правовое воздействие, непо-
средственно направленное на упорядочение обще-
ственных отношений (установление правопорядка) 
и осуществляемое в правотворческой и правоприме- 
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нительной деятельности соответствующих субъек-
тов государственного механизма [4, с. 5; 5, с. 202; 6, 
с. 93]. Это те сферы правового воздействия, где госу-
дарство ответственно за реализацию нормативно 
установленных предписаний, нашедших отражение 
в законодательстве или опосредованных в право-
применительных актах (индивидуализированное 
правовое регулирование).  

Таким образом, право, как социальный регуля-
тор, обладая охранительной функцией, организует 
активное (возможно, пассивное) социально значи-
мое поведение участников общественных отноше-
ний, сообразуя его с субъективными правами и обя-
занностями. Организующее начало правового регу-
лирования определяет не только его социальное 
предназначение, но и позволяет установить пре-
делы государственного вмешательства в жизнь со-
циума. Памятуя о том (оговаривали ранее), что сред-
ства правового регулирования в совокупности пред-
ставляют внешние факторы воздействия, то и гра-
ницы этого воздействия не могут быть шире про-
странства проявления выраженного вовне (объекти-
вированного) поведения субъектов, т. е. только там 
должно осуществляться целенаправленное органи-
зационное воздействие с помощью системы право-
вых средств, где складываются общественные отно-
шения, имеющие правовую природу [7, с. 54], кото-
рые отличаются определенностью и устойчивостью. 
Государство создает гарантии для реализации 
права, определяя субъектам права пределы (меру) 
возможного и должного поведения (а не пределы 
мыслям или идеям). 

Однако поведение людей обусловливается не 
только и не столько внешними требованиями, 
сколько волевым началом. Факт общеизвестный, но 
нас он интересует лишь как посыл к размышлению 
о роли правового воздействия в процессе реализа-
ции норм конкретной статьи Конституции. Сознание 
– синкретичная область человеческого бытия – слабо 
поддается одностороннему внешнему влиянию. Оно 
формируется под воздействием прежде всего при-
родных генетических и психических факторов, затем 
в процессе социализации человек, приобретая опре-
деленные знания, умения и навыки, проявляет спо-
собность обосновывать мотивы и цели поведения, 
принимать решения, действовать.  

Право находится в числе многочисленных фак-
торов (мораль, религия, обычай, традиция и т. д.) 
воздействия на сознание человека и общества. Оно 
выполняет, как и все социальные регуляторы, ин-
формационную, воспитательную, просветительную, 

прогностическую, аксиологическую и т. п. функции. 
Но при всей своей силе воздействия, право, действи-
тельно, бессильно в части самостоятельного регули-
рования интеллектуально-психологической, эмоци-
ональной стороны общественных отношений. В то 
же время оно, в отличие от иных социальных регуля-
торов, играет роль основного посредника (медиа-
тора) между обществом, его социальными институ-
тами и властью, становится своеобразным буфером, 
где опосредуются корреспондирующие связи, 
наполненные либо взаимным доверием, либо парт-
нерством, либо неприятием, либо неверием, либо 
апатией, либо иными эмоциями, подталкивающими 
гражданское общество и государство искать компро-
мисс, либо паритет, либо баланс, либо императив 
и т. д., чтобы эмоциональный фон общественной 
жизни не был чрезмерно омрачен неприглядными 
оттенками поведения субъектов. Обладая организу-
ющим потенциалом, право позволяет обществу и 
государству вовлечь в процесс реализации прав и 
свобод человека и гражданина неправовые сред-
ства, главным образом науку и экономику, имеющих 
интеллектуальные и материальные ресурсы, в сово-
купности влияющих на повышение эффективности 
правового воздействия и регулирования. Особенно 
важно участие научного сообщества в определении 
фактических оснований применения права.  

3. Фактические основания реализации ст. 67.1 
Конституции РФ  

Центральным звеном следует обозначить фак-
тологию – определенную совокупность фактов, т. е. 
достоверных пространственных и временных коорди-
нат объективно произошедших исторических собы-
тий, находящихся в хронологической связи и указыва-
ющих на строгую последовательность и сменяемость 
одних событий другими. Установление факта есть 
дело исторической науки, придание факту статуса 
юридического – законотворчества, ориентирован-
ного на научное знание. В этой связи возникает во-
прос – могут ли преемственность, государственное 
единство, память предков, подвиг народа, историче-
ская правда, историческое наследие быть историче-
ским фактом и в последующем получить юридиче-
скую определенность в рамках правового регулиро-
вания и реализации права? Именно этот аспект попал 
в поле острых дискуссий о возможной юридизации 
эмоционально окрашенных исторических явлений. 

Для обычного человека, не имеющего профес-
сиональных исторических и юридических знаний, 
вопрос в такой постановке практически не разре-
шим, ответ в большей степени будет сформулирован 
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на чувственном уровне, обусловлен общими пред-
ставлениями об Отечестве и его истории, патрио-
тизме, человеческих ценностях и т. д., понятиями 
«хорошо / плохо», «важно / не важно», «правда / 
ложь», «дорого как память / не дорого», «ценно 
лично для меня и для всех / не ценно ни для кого» 
и т. п. В этом случае он реализует право свободно 
мыслить и свободу совести, право иметь собствен-
ное мнение, возможность выражать его публично. 
Основной закон гарантирует ему эти состояния (см., 
напр., ст. 2, 17, 21, 28, 29 и др.), тем самым не пре-
тендует на вмешательство в эту область человече-
ского бытия – в сознание.  

Однако мысли, сформированные на основе 
обыденных суждений и на аналитике непроверен-
ных фактов, могут мотивировать соответствующие 
действия и в отдельных случаях вывести человека за 
нравственные и правовые рамки социально значи-
мого поведения. Конституция определяет эти рамки, 
вводит в юридическое поле неюридические понятия 
(к примеру, «преемственность», «государственное 
единство», «память предков», «подвиг народа», 
«историческая правда», «историческое наследие» 
и т. п.) и наполняет их правовым смыслом. Государ-
ство же, управомоченное ограждать общество от не-
правомерного поведения отдельных граждан, 
должно в этих отдельных случаях задействовать всю 
совокупность юридических и неюридических 
средств, чтобы не только пресечь (правопримене-
ние), а в значительной степени предотвратить по-
добное в будущем.  

Превенция не столько юридическая, сколько 
общегуманитарная, несмотря на всю сложность реа-
лизуемости, как нам представляется, является более 
важной частью правовой политики государства, так 
как способствует прогрессивному развитию, которое 
невозможно без глубокого понимания большин-
ством граждан и государственного единства, и исто-
рической памяти, и исторической правды. В этой 
связи выстраивание партнерских отношений госу-
дарственных институтов с институтами гражданского 
общества в достижении цели – создания образован-
ного, думающего, морально устойчивого к незнанию 
и непониманию своей идентичности человека и 
гражданина – приоритетное направление в право-
вом воздействии и реализации субъективного права 
не только на обладание объективно выверенного 
знания о прошлом своего государства и народа, но и 
права на гарантии в получении такого знания.  

Одной из таких гарантий нам видится широкая 
популяризация научного опыта познания прошлого. 

И историческая наука, и юридическая, как и иные 
науки, оперируют знаниями, которые отличаются от 
ненаучных воззрений объективностью, предметно-
стью, воспроизводимостью, доказательностью, про- 
веряемостью. Поэтому в процессе образования и 
просвещения населения научное сообщество 
должно выступать гарантом достоверности предо-
ставляемого исследовательского результата. Подоб-
ная гарантия тесно связана с этосом науки в класси-
ческом понимании – «аффективно окрашенным 
комплексом ценностей и норм», обязательных для 
человека науки, «формирующим научную совесть» 
[8, с. 769]. Научная совесть, по мнению Р. Мертона, – 
основополагающее, принципиальное нравственное 
условие для развития науки и укрепления автори-
тета научного сообщества.  

Однако с усложнением общественной жизни, 
утилитаризацией и коммерциализацией обществен-
ных отношений к концу XX – началу XXI в. границы 
научного пространства становятся прозрачными и 
научное сообщество в отдельных своих составляю-
щих сливается с иными социальными институтами. 
Этот факт соотносится с началом нового периода в 
развитии науки, когда научная рациональность отра-
жается не только в объективно-субъективном позна-
нии окружающей действительности, но и чутко реа-
гирует и откликается на социальный заказ, предпо-
лагающий вовлечение научного сообщества в поли-
тику и практическую плоскость общественной 
жизни. Недобросовестная конкуренция, скрытый и от-
крытый плагиат, одним словом «патология науки» на 
этом фоне, к сожалению, приобретает рельефные 
очертания. Поэтому механизм саморегуляции науки 
как социального института должен быть максимально 
эффективным, и научное сообщество должно быть 
непримиримым к намеренным фальсификациям и ис-
кажениям фактов, а также способствовать публичному 
опровержению выявленных в ходе дополнительных 
изысканий недостоверных сведений, представленных 
общественности добросовестно заблуждающимися 
исследователями. В этом случае допустимы широкие 
научные и иного рода дискуссии, как говорится – в 
споре рождается истина (подробнее см.: [9]).  

Однако, чтобы исторический факт был допод-
линно установлен наукой, необходим ряд обяза-
тельных условий и действий: осуществить сложный 
исследовательский процесс репрезентативной ис-
точниковой базы, содержащей первичную (не пере-
работанную, переосмысленную) информацию о про-
шлом; добросовестность исследователя не должна 
вызывать сомнений (основной критерий – высокий 
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профессионализм); объективность, доказанность, 
проверяемость и воспроизводимость факта должны 
быть очевидными (гипотезы и предположения та-
кими свойствами не обладают); публичное призна- 
ние установленного факта профессиональным сооб-
ществом (прежде всего историков), популяризация 
научного знания о факте. И когда исторический факт 
получит всеобщее признание и станет для общества 
той постоянной величиной (константой) историче-
ского наследия, к ним мы могли бы отнести и собы-
тия, юридически обозначенные понятием «подвиг 
народа» (ч. 3 ст. 67.1), а значит, исторической ценно-
стью, утрата которой будет необратимой потерей 
(возможно, и разрушением части или целого), тогда 
он может быть определен понятием исторической 
правды и подвержен юридизации, приобретя в по-
следующем статус правовой нормы – нормы-прин-
ципа, нормы-дефиниции, нормы-декларации, нор-
мы-предписания, логической нормы права и т. д. 
Юридическое понятие исторической правды следует 
воспринимать не как противоположность историче-
ской неправды (лжи), т. е. не в смысле «это хорошо, 
а это плохо» и «кому выгодно» – эмоциональность 
выходит за рамки права, а как противоположность 
ненаучному, гипотетически предполагаемому, еще 
недоказанному историческому факту. 

Государство как субъект особого рода обще-
ственных отношений – отношений к прошлому – мо-
жет выступать, с одной стороны, организатором, со-
здающим научному сообществу условия для репре-
зентативного научного поиска и в последующем по-
пуляризации научного результата, с другой – юриди-
чески фиксировать выявленные и научно обоснован-
ные константы государственного и общественного 
развития, позволяющие наблюдать его преемствен-
ность и единство. Статья 67.1 Конституции РФ, на 
наш взгляд, и есть тот случай, когда государство 
предприняло попытку соответствующим образом от-
реагировать на устоявшиеся исторические факты. А 
введение в юридическую практику неюридических 
понятий – явление тоже историческое, вполне 
оправданное как реакция на меняющийся мир чело-
века и его отношения к гуманистическим ценностям. 
Требуется время, чтобы новые понятия были адапти-
рованы и консолидированы с юридической мате-
рией, приобрели правовой смысл. Будем надеется, 
что юридическая и историческая науки откликнутся 
на этот запрос времени, используя междисципли-
нарную методологию, обоснуют правильность зако-
нодательного решения. Как отмечал в свое время 
немецкий историк Райнхарт Козеллек, «…появление 

множества новых слов и новых значений слов – это 
свидетельство нового осмысления мира, и они при-
водят в движение весь язык» [10, с. 27]. 

Обратимся к опыту историко-правовой науки и 
выявим содержание основных понятий и категорий, 
раскрывающих суть ранее обозначенных процессов. 
Дефиниция исторического факта была выработана 
исторической наукой, которая имеет главное свое 
научное предназначение – выявлять факты прошло-
го и описывать их. Здесь следует уточнить – именно 
описывать, констатировать, а не интерпретировать 
факты, так как первый научный метод позволяет на 
основе репрезентативной источниковой базы пред-
ставить последовательность происходящих событий 
в определенном пространстве, в определенное 
время и с определенными участниками, второй ме-
тод вносит в исследуемый материал субъективный, 
оценочный компонент, а значит, выводит исследо-
вателя за рамки факта, следовательно, интерпрета-
ция не может быть подвержена юридизации.  

Итак, «исторический факт – это такое достовер-
ное знание о событиях и процессах социального про-
шлого, где чувственное и рациональное знание син-
тезированы, а общее – обязательно облечено в еди-
ничную и особенную формы, знание, которое строго 
фиксировано по отношению к определенным исто-
рическим явлениям и относительно завершено в са-
мом себе» [11, с. 192]. Исторический факт следует 
рассматривать как особую абстракцию, фиксирую-
щую определенные черты эмпирического объекта 
[11, с. 192]. Факт есть специфическое знание, кото-
рое имеет характерные признаки: отнесенность к со-
циальному прошлому, рациональность, достовер-
ность и замкнутость. Факт и описание тесно связаны. 
Факт, выступая в форме описания, всегда обладает 
достоверностью, так как является единичным описа-
нием, тогда как описание не всегда достоверно в 
силу того, что порой отрывается исследователем от 
хронологических координат и постепенно трансфор-
мируется в интерпретацию [11, с. 192]. 

Наукой предлагается сложная по структуре ви-
довая классификация исторических фактов. Они раз-
деляются на две большие группы – эпистемологиче-
ские, которые выявляют тип отражаемых ситуаций, 
событий или процессов, и методологические (в уз-
ком смысле), разграничивающие факты на типы по 
способу их построения [11, с. 192]. Не углубляясь в 
подробности классификации, выделим лишь те 
виды исторических фактов, которые, на наш взгляд, 
попадают в поле зрения научной и практической 
юриспруденции. Во-первых, это экзистенциальные 
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факты, назначение которых – ответить на вопрос, су-
ществовало ли то или иное событие, ситуация, про-
цесс, отдельное историческое лицо и т. п. Во-вторых, 
квалификационные факты, которые, в отличие от 
первых, указывают на то, что именно существовало 
и какими свойствами обладал тот или иной истори-
ческий феномен. В-третьих, количественные,  или 
квантитативные, факты, фиксирующие те события, 
ситуации и процессы, которые имеют количествен-
ное выражение. В-четвертых, темпоральные и локо-
графические, указывающие на время (хронологиче-
ские рамки) и место (территорию) происходивших 
событий в их хронологической последовательности, 
а также на длительность процессов. Последняя 
группа фактов – актомотивированные, позволяющие 
установить активатор (мотив, источник) деятельно-
сти исторических персонажей, социальных групп, 
институционализированных организаций, сообразуя 
их со временем и пространством происходящих со-
бытий (фактами четвертой группы). Таким образом, 
мы обозначили круг исторических фактов, которые 
могут получить законодательное закрепление и пра-
вовую оценку. В этой связи обратим внимание на ос-
новополагающие категории истории государствен-
ного и общественного развития и сопряженные с 
ними понятия, введенные законодателем в ст. 67.1, 
к ним отнесем: «преемственность в развитии», «го- 
сударственное единство», «память предков», «исто-
рическая правда», «подвиг народа». 

Преемственность как неотъемлемая характе-
ристика состояния государства и права, как объек-
тивное свойство развивающихся объектов приоб-
рела в науке общее признание. Специальным пред-
метом исследования отечественной юридической 
науки она становится в середине XIX в., когда основ-
ным определяется исторический подход к понима-
нию права. Сформировавшийся в середине – второй 
половине XIX в. опыт исторической рефлексии, на 
наш взгляд, современной юридической наукой и 
практикой может быть воспринят как классическая 
модель познания права и государства в их преем-
ственных связях. Обратимся к истокам научного по-
знания преемственности в отечественной историко-
правовой науке. 

Константин Алексеевич Неволин, выпускник 
школы профессоров М.М. Сперанского и ученик 
Ф.К. фон Савеньи, исходя из посыла субъективно-
объективного единства исторического развития, 
впервые в отечественной юридической науке выде-
лил и охарактеризовал важное свойство этого един-
ства – его целенаправленность, обусловливающую 

преемственность в развитии. На субъективном 
уровне – это порядок «в духе автора, сочиняющего 
историю», заключающийся в последовательном из-
ложении «происшествий, случаев» с определенной 
прагматической целью. На объективном уровне вы-
деляется два «порядка» – низший, «когда мы двига-
емся непосредственно внутри круга исторического, 
не возводя наши взоры за его пределы», и высший, 
когда цель познания связана с выявлением при-
чинно-следственных связей, определением законо-
мерностей и особенностей развития права. Размыш-
ляя в этом ключе, ученый, не вводя понятия преем-
ственности, фактически раскрывает его содержание. 
Им обозначаются характерные признаки преем-
ственности, а именно: ее историческая сущность, 
объективный характер, последовательность и един-
ство в развитии общественной жизни, трансляция 
опыта последующим поколениям не в полном объ-
еме, а лишь в той части, которая актуализирована во 
времени, осуществление передачи этого опыта как в 
горизонтальной временной перспективе от поколе-
ния к поколению, так и от одного народа другому, 
т. е. в пространстве в рамках одного периода [12, 
с. 119–120]. 

Экстраполируя взгляд на общее развитие 
«жизни народной» в сферу права, К.А. Неволин ука-
зывает еще один важный аспект, раскрывающий не 
только суть права как социокультурного феномена, 
но и определяющий основной ракурс познаватель-
ного процесса преемственности в отечественном 
праве и государстве. Он ставит право в один ряд с 
религией, наукой, искусством и другими явлениями 
общественной жизни, которые находятся в нераз-
рывной тесной связи, во взаимодействии друг с дру-
гом и взаимовлиянии друг на друга, представляют 
целостность, т. е. во всей своей совокупности обла-
дают системным характером (подробнее см.: [13]).  

Из вышеизложенного логично вытекает вывод о 
том, что преемственность – многоаспектный и много-
мерный факт. Она проявляется на институциональ-
ном, социокультурном, политико-правовом, матери-
альном уровнях и т. д. На каждом уровне складыва-
ется своя совокупность фактов, подтверждающих 
наличие сущностных, неизменных признаков госу-
дарства и права, указывающих на неоспоримость 
факта преемственности в государственном и обще-
ственном развитии. К этим системообразующим фак-
там мы бы отнесли три: народ (социокультурная общ-
ность людей, сложившаяся исторически), отграничен-
ная территория (некое геополитическое простран-
ство), на которой этот народ проживает, и публичная 
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власть (воля этого народа, опосредованная в деятель-
ности внутренне структурированного иерархичного 
государственного механизма и самоуправления).  

Указанная триада исторических фактов опреде-
ляет сущность государственного единства. Нивели-
руйте один из факторов – и государства как социаль-
ной организации не станет, утратится его единство, 
целостность, разрушится его идентичность. Меняясь 
внешне, по форме, государство, находясь в разви-
тии, не меняется по сути, его общественное предна-
значение и целенаправленность определяется акку-
мулирующим понятием суверенитета (ст. 3, 4 Кон-
ституции РФ), независимости не самой по себе, а не-
зависимости как исторического факта в его времен-
ном, пространственном и субъективно-объективном 
единстве. В этой связи трудно согласиться с теми, кто 
считает, что древняя Русь, Московское государство, 
Российская империя, СССР и современная Россий-
ская Федерация – это разные государства, а понятия 
преемственности и государственного единства эфе-
мерны [14, с. 7]. Можно присоединиться лишь к той 
части рассуждений, где речь идет о форме. Периоды 
в развитии государства, действительно, имеют раз-
личия (критерии осуществления периодизации – от-
дельная тема). Они обнаруживаются и в форме прав-
ления, и в форме государственного устройства, и в 
форме политического режима, но указывают на осо-
бенности эволюционно-революционного развития 
государственности (признаков уже сложившегося 
государства), при этом диалектического единства ос-
новных признаков не разрушают. Поэтому по сути – 
это одно государственное образование, где преем-
ственным, следуя определению, является не весь 
политико-правовой опыт, а только та его часть, кото-
рая сохраняет государственную и социальную иден-
тичность, питает историческую память. Введенное в 
конституционный текст понятие «тысячелетняя исто-
рия» указывает на эту суть и как состоявшийся исто-
рический факт не требует доказательств. А оценки 
и интерпретации, эмоционально и рационально 
наполненные, стоят за рамками закона и факта, это 
уже поле деятельности не законодателя, а науки и 
гражданского общества.  

Восприятие человеком и обществом тысячелет-
ней истории априори избирательно и соотносится с 
понятием памяти, т. е. неким контуром историче-
ского знания о прошлом. Современная историческая 
наука определяет это состояние понятием историче-
ской памяти (в разновидностях и на разных уровнях 
проявления – индивидуальная, коммуникативная, 
культурная и т. п.), которая имеет как личностную, 

так и коллективную форму бытования. В ст. 67.1 это 
состояние обозначено понятием «память предков».  

Обращение к прошлому – объективная потреб-
ность общества и необходимое условие его прогрес-
сивного развития, которое находится в зависимости 
от степени взаимодействия компонентов триады 
«история – память – политика» [15, с. 9]. Прошлое 
как оно есть в современной жизни не может быть 
воспроизведено буквально, оно может быть объек-
тивировано лишь в исторических фактах и конструк-
циях, предлагаемых исторической наукой. Однако 
рамки научного знания не вмещают значимый для 
понимания прошлого эмоциональный контекст, со-
пряженный с образным воспроизведением отдель-
ных временных отрезков или отдельных событий. 
Разумное сочетание научного и ненаучного воспри-
ятия прошлого позволяет политике, в основе своей 
нацеленной на позитивную проекцию историче-
ского опыта в будущее, быть адекватной запросам 
времени. Поэтому история государства и права од-
новременно может быть объектом и юридической 
науки, и исторической памяти, и правовой политики. 
Но только сбалансированное взаимодействие всех 
трех практик может привести к должному эффекту. 
Без сомнения, это идеалистическая модель, которая, 
как представляется, нашла юридическое закрепле-
ние в ст. 67.1 Конституции РФ, реалии намного слож-
нее и требовательней к гармонизации обществен-
ных отношений. В нашем случае привлекательным 
становится схематизм предложенного тренда, кото-
рый позволяет увидеть некоторые закономерности 
и особенности взаимодействия научного знания с 
иными формами человеческого воспроизведения 
прошлого, где наука выполняет роль «каркаса исто-
рической памяти, существенно участвуя в формиро-
вании “социальных рамок памяти”» [16, с. 431], 
а также в совокупности с ней способствует систем-
ному научно обоснованному воспроизведению ис-
торического знания, позволяет не разрушить, а укре-
пить национальную идентичность личности, обще-
ства, государства (подробнее см.: [17]). 

4. Юридические основания реализации ст. 67.1 
Конституции РФ  

Учитывая всё вышеизложенное, выделим ос-
новные юридические формы «переживания исто-
рии». В первую очередь – это сама Конституция РФ, 
основной источник конституционного права, пред-
метом регулирования которого являются политиче-
ские отношения [1, с. 23]. «Конституционное право 
применительно к обществу выполняет функции, ти-
пичные для права в целом: оно отражает существо- 
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вание одних политических отношений, признает не-
желательными, не допускает другие, в определен-
ной степени может прогнозировать и моделировать 
возникновение соответствующих общественных от-
ношений, становясь их базой» [1, с. 25]. Конституция 
вбирает в себя общие положения политико-право-
вого характера, обеспечивающие единство право-
вого пространства и правового регулирования жиз-
недеятельности общества. Поэтому, в отличие от 
иного отраслевого законодательства, Конституция 
содержит приоритетно нормы-принципы, нормы-
декларации, нормы-дефиниции и т. п., которые в це-
лом воспринимаются как программные установки 
современного и будущего развития российского гос-
ударства и общества. Вся совокупность конституци-
онных норм позволяет в целом и в отдельных своих 
частях определить ракурс отраслевого законотвор-
чества, внутренне иерархичного прежде всего по 
юридической силе действия нормы права, а также в 
пределах действия права во времени, в простран-
стве и по кругу лиц. Принцип согласованности и не-
противоречивости всех видов норм права с консти-
туционными – определяет основу правового воздей-
ствия и правового регулирования. Сама же Конститу-
ция закрепляет механизм гарантий осуществления 
этого принципа (институт Президента, институт кон-
ституционной юстиции, институт правоохранитель-
ных органов и т. д.).  

Обозначенные общетеоретические конструкции 
позволяют нам выявить место ст. 67.1 в конституцион-
ном и законодательном поле реализации права. Ста-
тья вбирает, как нам представляется, несколько раз-
новидностей норм права: нормы-принципы (основ-
ные идеи, убеждения, положенные в основу дей-
ствия), нормы-декларации (признанные историче-
ские факты), нормы-предписания (указания на кон-
кретное действие в рамках охраны и защиты деклари-
рованных принципов и положений, обеспечение га-
рантий реализации права). К нормам-принципам мы 
бы отнесли следующие языковые обороты ст. 67.1: со-
хранять память предков, передавших нам идеалы и 
веру в Бога, а также преемственность в развитии Рос-
сийского государства (ч. 2.); чтить память защитников 
Отечества, защита исторической правды (ч. 3); «дети 
являются важнейшим приоритетом государственной 
политики России» (ч. 4). К нормам-декларациям: яв-
ляется правопреемником (правопродолжателем) Со-
юза ССР (ч. 1); объединенная тысячелетней историей, 

                                                           
2 См., к примеру, ст. 3, 4, 6 (ч. 2), 13, 17, 21 (ч. 1), 29 (ч. 1), 
44 (ч. 3), 45 (ч. 1), 55 (ч. 3), 56 (ч. 3), 68 (ч. 4), 75 (ч. 1) и др. 

признает исторически сложившееся государственное 
единство (ч. 2); подвиг народа при защите Отечества 
(ч. 3). Норма-предписание прямого действия: умале-
ние значения подвига народа при защите Отечества 
не допускается (ч. 3). Норма-предписание опосредо-
ванного действия: государство обеспечивает защиту 
исторической правды (ч. 3); государство создает усло-
вия, способствующие всестороннему духовному, 
нравственному, интеллектуальному и физическому 
развитию детей, воспитанию в них патриотизма, 
гражданственности и уважения к старшим (ч. 4); госу-
дарство, обеспечивая приоритет семейного воспита-
ния, берет на себя обязанности родителей в отноше-
нии детей, оставшихся без попечения (ч. 4). 

Таким образом, статья носит принципиально-
декларативный характер, следовательно, не может 
находиться вне контекста системы формально опре-
деленных конституционных принципов и деклара-
ций. Поэтому реализация ст. 67.1 возможна лишь 
в системном взаимодействии как минимум с 38 ста-
тьями (подсчеты наши)2 настоящей Конституции РФ. 
Именно эта совокупность обеспечивает реализацию 
субъективного права на обладание объективно вы-
веренного знания о прошлом государства и обще-
ства и права на гарантии в получении такого знания, 
вместе с тем устанавливает для субъекта границы 
возможного и должного поведения, закрепляя его 
обязанности и запреты на неправомерные действия, 
а также определяет условия наступления конститу-
ционной (в целом юридической) ответственности и 
механизм применения права.  

Конституционные нормы права, имея общере-
гулятивный характер, предполагают в последующем 
детальное регулирование посредством отраслевого 
законодательства (прежде всего гражданского, ад-
министративного уголовного и процессуального), 
а также детализации в программно-правовых источ-
никах (государственных концепциях, стратегиях, 
программах и т. п.) или в правоприменении (либо 
обеспечить условия реализации права, либо восста-
новить утраченное право, либо получить компенса-
цию за утраченное право). Подробная аналитика 
указанного перечня юридических форм выходит за 
рамки статьи, является самостоятельной темой ис- 
следования. Мы же выделим лишь два направления, 
требующих, на наш взгляд, научно обоснованных 
юридико-технических действий: мемориальное за-
конотворчество и правоприменение. 
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Особое место в системе законодательства и по 
содержанию, и по социальному предназначению 
имеют так называемые мемориальные законы и 
правовые акты, определяющие направления офици-
альной политики памяти (мемориальной политики) 
[18, с. 341–342]. В различных государствах такая по-
литика имеет свою специфику. Родоначальником в 
развитии этого политико-правового тренда счита-
ется Франция, в которой впервые были приняты не 
только законы, юридически закрепляющие отдель-
ные исторические факты и систему запретов на ра-
систские, антисемитские и ксенофобские действия, 
но сложилась правоприменительная практика с при-
влечением историков в качестве экспертов или сви-
детелей в рассмотрении дел, касающихся историче-
ского прошлого [19, с. 287–296]. 

Российская Федерация не осталась в стороне от 
мировой практики и имеет свой опыт реализации 
мемориальной политики, которая отражается как в 
положительных, так и в отрицательных тенденциях. 
С одной стороны, прошлое государства и общества 
становится всеобщим достоянием, а историческое 
знание популяризируется в различных формах – соз-
даются и получают юридическую регламентацию де-
ятельности музеи, специализированные архивы, 
библиотеки, клубы, общества, публикуются сбор-
ники документов в виде бумажных и оцифрованных 
носителей, открывается доступ к ранее закрытым 
хранилищам государственных архивов, исследуется 
«живая история» и т. п. С другой стороны, «массовое 
познание прошлого» провоцирует немалое количе-
ство «конфликтов интерпретаций прошлого» [18, 
с. 340] и активных форм согласия или несогласия, 
приятия или неприятия частью населения «отдель-
ных историй» и исторических судеб, которые, как от-
мечает французский журналист С. Шаландон, «исто-
рии превращают в Историю» [19, с. 288]. Вот уж, дей-
ствительно, сомнительная затея. Не погружаясь в 
обозначенную тематику (это отдельный разговор), 
определим значение исторического толкования и 
исторической экспертизы как специфических юри-
дико-технических практик в мемориальном законо-
творчестве и правоприменении. Обратимся к опыту 
отечественной юридической науки. 

Проблема толкования закона в отечественной 
науке рельефно высветилась в процессе системати-
зации русского права к середине XIX в. А.Г. Стани-
славский в свое время утверждал, что «…законода-
тельство – это жизнь… Имея перед глазами зако- 
нодательство известного народа, в историческом его 
развитии, можем делать весьма близкие к правде, 

иногда даже совершенно верные заключения о по-
степенном развитии этого народа» [20, с. 9]. Опыт си-
стематизации подвигнул отечественных правоведов 
к теоретическим обобщениям. К началу ХХ в. в оте-
чественной юридической науке сложилось полное 
представление о толковании права. В этой связи вни-
мания заслуживает авторитетное мнение профес-
сора Г. Ф. Шершеневича, который, на наш взгляд, 
расставил акценты и четко определил содержание 
понятий. Раскрывая суть толкования права, ученый 
выделяет те способы толкования, что в современной 
науке считаются признанными. Важными же в кон-
тексте нашей статьи являются его рассуждения в 
рамках двух вопросов: как следует толковать законы 
– по тому смыслу, какой они имели в момент их из-
дания, или по тому смыслу, какой они получают в 
момент применения? Ученый справедливо отме-
чает, что второй вопрос логично вытекает из пер-
вого. Желание сделать уступку времени – это аргу-
мент в пользу изменения законодательства, а не в 
пользу извращения смысла закона [21, с. 740–741].  

В этой связи он обращает внимание на истори-
ческий опыт составления закона и придает огромное 
значение историческому толкованию, суть которого 
видит в сопоставлении и уяснении содержания дан-
ного закона с другими, ранее принятыми. При этом 
обращает внимание на нередкое отождествление 
его с исторической точкой зрения, которая ориенти-
рована не на внутреннее содержание закона, а на 
внешние обстоятельства, побудившие законодателя 
издать закон. Поэтому считает недопустимым ис-
пользование для уяснения закона источников, стоя-
щих вне закона, к примеру объяснительных записок, 
протоколов заседаний комиссий по составлению 
проекта закона и т. д. Вместе с тем видит их в каче-
стве средства для понимания намерений законода-
теля в процессе осмысления необходимости изме-
нения или издания закона [21, с. 740–741]. Такой 
подход, по мнению ученого, позволяет толкующему 
закон избежать опасности подмены толкования 
права аналогией права и связывает историческое 
толкование с исторической экспертизой, которая вы-
водит законодателя и правоприменителя за рамки 
закона, позволяет обусловить мотивацию принятия 
соответствующего решения – издания законодатель-
ного или правоприменительного акта.  

Историческую экспертизу мы определили бы 
как средство верификации исторического факта (о 
чем говорилось ранее), т. е. проверки исторической 
информации на соответствие объективной действи-
тельности. Потребность в привлечении экспертов-ис- 
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ториков возникает при разных обстоятельствах. Для 
законодателя она важна в момент определения 
необходимости юридического закрепления доказан-
ного факта исторического события, памятной даты, 
присвоения статуса памятных мест топонимическим 
объектам, установления памятников историческим 
личностям, определения исторической ценности ис-
торико-культурного объекта и т. п. Для правоприме-
нителя – как дополнительное основание в определе-
нии правомерности или неправомерности поведе-
ния субъекта, нарушившего нормы права, обязываю-
щие или запрещающие деяния, посягающие на исто-
рическое наследие или историческую память, нано-
сящие материальный и моральный ущерб человеку, 
группе лиц или всему обществу в целом. К примеру, 
введение в Уголовный кодекс РФ ст. 354.1 «Реабили-
тация фашизма»3 способствовало расширению опыта 
проведения исторических экспертиз.  

Юридико-техническая особенность историче-
ской экспертизы заключается в том, что она должна 
соответствовать юридическим задачам, содержать 
не только заключение по факту, но и научное обос-
нование, подтвержденное репрезентативной сово-
купностью первоисточников. Она не должна содер-
жать интерпретации и оценки, только описание со-
бытий, позволяющее «понимать, а не судить» про-
шлое. Историческая экспертиза – это не индивиду-
альное, а коллективное заключение, осуществляется 
как правило группой профессиональных архивистов, 
историков, юристов и иных специалистов, глубоко 
погруженных в верифицируемую тему. Только такая 
экспертиза будет вызывать доверие, в противном 
случае это будет индивидуализированное мнение 
ученого или группы людей, увлеченных историей.  

Государство располагает достаточным органи-
зационным и правовым ресурсом, чтобы получать от 
научного сообщества обоснованные экспертные за-
ключения, а также придавать широкой огласке их со-
держание. Доступность общественности к такого 
рода систематизированным научным знаниям, воз-
можно, способствовала бы минимизации полемиче-
ского накала относительно истории нашего государ- 
ства и общества далекой и приближенной к совре-
менности. Такого рода информация стала бы некото-
рым препятствием распространению мифов и слу-
хов, к примеру, о чрезмерной «грозности» и малой 
значимости государственных реформ Ивана IV в мо-
мент установления ему памятника, или восприятию 

                                                           
3 Введена Федеральным законом от 5 мая 2014 г. № 128-
ФЗ. 

советского прошлого не иначе как систему ГУЛага, 
где каждый советский человек либо жертва, либо 
палач, в лучшем случае диссидент, а суровые  
1990-е гг. – не иначе как только криминальные, ко-
гда почти каждый человек либо бандит, либо бомж. 
Одним словом, и юристу, и историку есть повод объ-
единить свои усилия в вопросе реализации ст. 67.1 
Конституции РФ, вобравшей в лаконичной, но емкой 
по содержанию форме всё многообразие историко-
правовых явлений, требующих своего изучения и по-
нимания.  

5. Выводы 
Реализация ст. 67.1 Конституции РФ обуслов-

лена совокупностью теоретических, фактических и 
юридических оснований. Синтез научного знания и 
исторической памяти, объектом которого является 
прошлое человека, общества и государства, лежит в 
основе юридической практики и содержит потен-
циал эффективной реализации субъективного права 
на обладание объективно выверенного знания о 
прошлом и создания гарантий в получении такого 
знания.  

Реализация есть одна из форм действия права, 
вектор движения которого определяется механиз-
мом правового воздействия и механизмом право-
вого регулирования, имеющих пределы действия и 
предоставляющих совокупность правовых средств 
целевого назначения в упорядочивании обществен-
ных отношений, имеющих правовую природу. Си-
стемный и волевой характер этих отношений опре-
деляет способы воздействия права, среди которых 
различные варианты партнерских отношений госу-
дарства с институтами гражданского общества. Опо-
средующей сферой такого партнерства является 
юридическая наука и практика.  

Научный историко-правовой опыт следует 
определить как необходимое условие в достижении 
цели формирования личности и гражданина, устой-
чивого к незнанию и непониманию своей нацио-
нальной идентичности [22]. Задача науки заключа-
ется в обосновании и верификации исторического 
факта в качестве объективного, доказанного, прове- 
ряемого и воспроизводимого исторического знания. 
Задача юриспруденции – в допустимых границах об-
лечь исторические факты в различные юридические 
формы, обеспечивающие эффективную реализацию 
субъектами права. 
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Показано, как форма государства изучалась в истории права советского периода. Уста-
новлено, что первоначально в советской науке в форму государства включали два эле-
мента: форму правления и форму государственного устройства; с 1960-х гг. добавился 
третий элемент – политический режим. Констатируется различие в подходах к рас-
смотрению в советской историко-правовой науке формы государства в дореволюци-
онный и советский периоды. Фиксируется, что при изучении государственного устрой-
ства основное внимание уделялось федерации, отмечалась ее сложная природа; ве-
лись споры о субъектах, входивших в состав РСФСР; проблема политического режима 
отдельно не выделялась, но затрагивалась при изучении государственной власти и 
управления. 
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The subject of the article is the application of the concept of the form of state in the Soviet 
historical and legal science. 
The purpose of the research is to confirm or disprove the hypothesis that the understanding 
of the form of the state in the Soviet history of law was not discrete, it changed under the 
influence of political transformations and had a significant impact on the modern theory of 
the state. 
The methodology. The method of periodization was used to highlight the Soviet period of 
historical and legal science, the chronological method was used to determine the upper and 
lower boundaries of the Soviet period. The narrative method made it possible to describe 
the historiographic process. The historical-comparative method was required to compare 
individual concepts. 
Results, scope of application. The concept of the form of the state that was used in the 
historical and legal science of the Soviet period has been determined. The form of the state 
in Soviet science included two elements initially: the form of government and the form of 
statehood. The third element has been added since the 1960s – the political regime. The 
institutionalization of the history of state and law as a science took place by the end of the 
1940s. While historians of the old school were working, the main topics included the early 
stages of the development of the state. Then after the change of generations the priority 
place was taken by the problems of the Soviet state. By the end of the Soviet period a more 
harmonious allocation of topics had developed. In Soviet historical and legal science the 
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 form of the state of the pre-revolutionary and Soviet periods was considered separately. 
The form of government of the Russian state in the pre-revolutionary period was defined 
as a monarchy. Several types of monarchy were distinguished: early feudal, estate-repre-
sentative, absolute. The republican form of government was recognized for the Soviet state. 
Its class and social essence changed with the development of socialism. Organizational 
forms changed accordingly. When studying the polity, the main attention was paid to the 
federation. Its complex origin was noted, because the Russian Federation (RSFSR) was part 
of the federation of the USSR. The Soviet federations were built according to the national-
territorial principle. The issue of the constituent entities of the Russian Federation remained 
debatable. Most researchers considered the RSFSR a state with autonomous entities. The 
development of the territory of the state as a whole has hardly been studied. Major admin-
istrative-territorial reforms carried out in the 1920s-1930s were considered in isolation 
from national-territorial construction. Generalized works on the territorial development of 
the state appeared only at the end of the Soviet period. Issues of the political regime of the 
feudal and bourgeois state were addressed in the study of direct democracy in the ancient 
Russian state, estate representative bodies, state power during the period of absolutism. 
Political liberalization was noted during the bourgeois reforms of the second half of the 
19th – early 20th centuries. The democratic nature of the Soviet political regime was not 
questioned, therefore, the problems indicating trouble, crisis phenomena in the Soviet 
state were not identified.  
Conclusions. The understanding of elements of form of the state in the Soviet history of law 
was expanding. It changed in accordance with the changes in the Soviet governance. The 
main approaches to understanding the form of the state are accepted by contemporary 
Russian science. 

____________________________________________ 
 
1. Введение  
Категория «форма государства» относится к 

значимым юридическим понятиям, поскольку рас-
крывает способ организации политической власти, 
само построение государства. Термин широко ис-
пользуется в теории государства и права, государ-
ствоведении, а также, хотя и в меньшей степени, – в 
историко-правовой науке. Необходимость изучения 
формы государства в интерпретациях историков 
права советского периода обусловлена рядом обсто-
ятельств. Во-первых, исследования формы государ-
ства, понимаемой в ее трехэлементном варианте, 
включающем форму правления, форму государ-
ственного устройства и политический режим, охва-
тывали значительный спектр научной тематики, от-
носящейся к государству. Анализ отражения этой те-
матики в историко-правовых работах обозначенного 
периода позволяет более полно и всесторонне оце-
нивать состояние отечественной правовой доктрины 
на разных этапах ее развития. Во-вторых, широко 
распространенный сегодня трехэлементный состав 
формы государства сформировался и закрепился 
именно в советский период, тогда же он получил 
практическую апробацию в сочинениях разной 
предметной направленности. В-третьих, поскольку 
конструкция «форма государства» остается актуаль-
ной категорией и продолжает применяться при ана- 

лизе государства как в историческом, так и в совре-
менном измерениях, то возможно установление сте-
пени концептуальной преемственности в юридиче-
ской теории и в правоприменительной практике. 
Это, в свою очередь, позволяет подтвердить либо, 
напротив, опровергнуть выдвигаемый тезис, что 
«дискретность была едва ли не главной особенно-
стью» [1, с. 7] российского исторического генезиса.  

Форма государства изучается преимуществен-
но в теоретико-правовом ракурсе. В научной и учеб-
ной литературе [2, с. 593–595; 3, с. 126–127] домини-
рует элементный подход, т. е. форма государства 
определяется через составляющие ее элементы, пе-
речень и число может быть разным. По мнению 
В.Е. Чиркина, признающего ограниченность такого 
приема, «элементное понятие формы государства 
имеет свои плюсы, оно отличается четкостью, 
удобно для анализа» [4, с. 128]. Отмечается влияние 
на форму государства объективных факторов (соци-
ально-экономических, культурных, религиозных, 
конкретно-исторических) [5]. Изучается форма кон-
кретных государств, относящихся к определенным 
историческим типам [6].  

Помимо работ теоретико-правового содержа-
ния заявленная тема затрагивалась в публикациях, 
характеризующих политический и институциональ-
ный контекст, влияющий на тематику историко-пра- 
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вовых исследований [7; 8], посвященных эволюции 
историко-правовой науки в советский период [9; 10] 
и выделению складывающихся внутри нее основных 
исследовательских направлений [11; 12]. Однако как 
цельная проблема представленная тема не рассмат-
ривалась.  

2. Общая характеристика советского периода 
историко-правовой науки 

При изучении формы государства необходимо 
учитывать особенности трансформации историко-
правовой науки в советских условиях. Очевидный 
прогресс историко-правового знания в XIX – начале 
XX в., институционализация научной дисциплины, за 
которой закрепилось название «История русского 
права», был прерван вследствие смены политиче-
ской власти в 1917 г. Современные авторы предпо-
читают писать об едином революционном процессе 
начала XX в., отличающемся пролонгированным 
действием и остановившемся не ранее 1921 г. [13, 
с. 332–334]. В этой связи подвергается сомнению 
«однозначность выделения 1917 г. как рубежной 
даты в истории отечественной науки XX в.» [14, с. 14]. 
С позиций предлагаемого исследования даже услов-
ная дата, так или иначе тяготеющая к 1917 г., позво-
ляет установить нижнюю хронологическую границу 
советского периода в истории государства и права 
России. В литературе обращается внимание на про-
должение в советских условиях многих ранее нача-
тых исследований [15, р. 68–75], но в области исто-
рико-правого знания степень такой преемственно-
сти оказалась ниже, чем даже в отраслевых юриди-
ческих науках по причине прекращения преподава-
ния в вузах соответствующей дисциплины.  

Осознание значимости историко-правового 
компонента в юридической науке и образовании, со-
провождающееся организационными, кадровыми и 
методическими мероприятиями, относится к сере-
дине 1930-х гг. Восстановительные процессы про-
должились в послевоенный период. В итоге к концу 
1940-х гг. оформилась наука и учебная дисциплина, 
получившая название «История государства и права 
СССР» [16].  

Демократизация общественных отношений, 
начавшаяся в середине 1950-х гг., благотворно ска-
залась на состоянии историко-правовых исследова-
ний. Постоянно увеличивалось число ученых, акти-
визировалась издательская деятельность; смягче-
ние идеологического диктата позволило расширить 
научную проблематику, открыло доступ к историче-
ским источникам, давало определенную свободу в 
методологии, теоретических оценках и выводах. Од- 

нако сохранялась традиция обособления и противо-
поставления дореволюционного и советского госу-
дарства, что препятствовало построению исследова-
ний не по хронологическому, а по институциональ-
ному принципу. Поэтому работы, в которых затраги-
вались вопросы формы государства, были локализо-
ваны хронологическими рамками, соотносимыми с 
историческими типами государства.  

По состоянию на середину 1970-х гг. удовлетво-
рительно оценивалось исследование «Советского 
государства и права в переходный от капитализма к 
социализму период… при этом больше внимания 
уделялось первым периодам» [11, с. 14]. Соответ-
ственно, максимально приближенные к современ-
ности государственно-правовые явления и процессы 
изучались менее активно.  

Проанализировав историко-правовую литера-
туру, О.И. Чистяков выделил четыре основных 
направления: 1) изучение образования советского 
государства; 2) исследование национально-государ-
ственного строительства; 3) изучение возникнове-
ния и развития отдельных органов; 4) история от-
дельных отраслей права [12]. Таким образом, по 
меньшей мере два из обозначенных направлений 
были непосредственно связаны с изучением формы 
государства.  

Практикуемое в историко-правовых сочинениях 
ограничение предмета достаточно узкими хроноло-
гическими рамками не позволяло проследить дина-
мику формы государства. Отмеченный пробел могли 
устранить комплексные обобщающие исследования. 
Такая работа началась в 1960-е гг. и продолжалась 
фактически до конца советского периода. Итогом 
стала публикация трех томов истории советского гос-
ударства и права [17–19]. В совокупности они вклю-
чали материал с 1917 по 1945 г. Авторский коллектив 
объединил практически всех ведущих историков 
права, которые должны были интегрировать в свод-
ный труд свои прежние наработки и провести новые 
исследовании, чтобы обеспечить цельность и гармо-
ничность содержания. Однако выпущенные тома не 
отличались серьезной концептуальной новизной. 
Многие сложные вопросы, например связанные с по-
литическим режимом 1930-х гг., не рассматривались. 
Не удалось продвинуться в изучении государства и 
права послевоенного и последующего периодов, по-
этому дальнейшая работа была прекращена и в це-
лом ее можно считать не оконченной.  

Завершение советского периода историко-пра-
вовой науки относится к началу 1990-х гг. Позитив- 
ным итогом можно считать расширение круга иссле- 
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дователей и тематики, которой они занимались, 
сглаживание перекоса в изучении дореволюцион-
ного и советского периодов отечественного государ-
ства. Постоянно обогащалась источниковая база, по-
скольку в научный оборот вводились новые доку-
менты. Был накоплен значительный материал, пред-
ставленный монографиями, коллективными тру-
дами, статьями, диссертациями, который требует ис-
ториографического осмысления.  

3. Изучение формы правления 
«В современной литературе традиционно 

форма правления определяется как характеристика 
структуры и взаимоотношений высших органов госу-
дарства» [4, с. 138]. В правоведении советского пе-
риода термин «форма правления» использовался в 
сходной интерпретации. Однако на доктринальные 
основы советской историко-правовой науки повли-
яло то обстоятельство, что ее становление происхо-
дило в условиях жестких идеологических установок, 
когда единственно допустимой считалась классовая 
теория происхождения государства. Подчеркива-
лось, что вплоть до социалистической революции 
государственная власть имела антагонистическую 
природу. Это объясняет замену термина «форма го- 
сударства» – термином «политическая форма госу-
дарства» и использование при определении формы 
правления уточнений, например «феодальная мо-
нархия», «пролетарская республика» и др.  

Большое значение для институционализации 
историко-правовой науки в советских условиях 
имела позиция С.В. Юшкова, написавшего первый 
учебник по истории государства и права СССР, 
а также сформулировавшего предмет науки [20]. 
С.В. Юшков, основываясь на формационном под-
ходе, руководствовался линейностью общественной 
эволюции. Первым историческим типом он считал 
дофеодальное, варварское государство, в форме 
правления которого прослеживалось «наличие 
остатков органов военной демократии» [21, с. 94]. 
Концепция дофеодального государства не получила 
широкой поддержки как у современников С.В. Юш-
кова (например, свое несогласие высказали С.В. По-
кровский, А.А. Зимин), так и среди современных уче-
ных [22, с. 36–37].  

Научные предпочтения первого поколения со-
ветских историков права сформировались в дорево-
люционные годы, поэтому закономерен их интерес 
к ранним периодам российской государственности, 
которые соотносились с изменением политической 
формы феодальной монархии: раннефеодальной, 
сословно-представительной и абсолютной.  

Одна из первых дискуссий в среде историков 
права касалась общественно-политического строя 
древнерусского государства. По-разному оценива-
лось соотношение рабовладельческих, дофеодаль-
ных и феодальных отношений, имущественное по-
ложение и правовой статус отдельных категорий 
населения. Опуская ход дискуссий, упреки участни-
ков друг другу в недостаточном усвоении марксист-
ской методологии, отметим, что в итоге утвердилась 
концепция раннефеодальной монархии, которая до 
настоящего времени транслируется в научной и 
учебной литературе. В последующем в советской ис-
ториографии замалчивалась острота дискуссий о 
форме государства, напротив, утверждалось, что 
«С.В. Юшков, Б.И. Сыромятников, Б.Д. Греков и дру-
гие ученые шаг за шагом, идя непроторенным пу-
тем… подходили к правильному выводу о том, что 
государство и право Киевской Руси… были феодаль-
ными по классовой природе, а Киевское государство 
представляло собой раннефеодальную монархию» 
[9, с. 35]. С.В. Юшков выделил и обосновал отличи-
тельные черты раннефеодальной монархии: отно-
шения сюзеренитета-вассалитета, при которых вер-
ховный сюзерен выступает первым среди равных, и 
его функции ограничены; действует совет, куда вхо-
дят наиболее крупные вассалы; на центральном 
уровне выстраивается дворцово-вотчинная система 
управления, а на местном – система кормлений; во-
енные силы представлены феодальным ополчением 
[23; 24].  

Считается, что именно в 1930–1940-е гг. в исто-
рико-правовой науке, прежде всего благодаря уси-
лиям С.В. Юшкова, утвердилась концепция со-
словно-представительной монархии как особой 
формы правления. Внимание акцентировалось на 
двух важных тезисах. Во-первых, отмечалась двой-
ственная природа такой монархии, поскольку со-
словно-представительные органы и укрепляли 
власть монархов, и в то же время ее ограничивали 
[24]. При этом сам термин «дуалистическая монар-
хия» автор не употреблял. Во-вторых, подчеркива-
лось, что «сословно-представительная монархия яв-
ляется необходимой переходной политической фор-
мой от раннефеодальной к абсолютной монархии» 
[25, с. 40]. Феодальной монархии в России отводился 
продолжительный хронологический период, в тече-
ние которого она последовательно принимала не-
сколько форм. Критиковались ученые, которые игно-
рировали место и значение сословно-представи-
тельной монархия в общей логике развития фео-
дальной монархии. Например, такой не вполне за- 
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служенный упрек получил Б.И. Сыромятников, кото-
рый занимался проблемами абсолютной монархии. 
Авторы учебника «История СССР», по мнению 
С.В. Юшкова, необоснованно сократили период фео-
дальной монархии, полагая, что этот термин приме-
ним к русскому государству не ранее XV в. Они «не 
сделали всех этих ошибок, если бы прислушались к 
голосу советских государствоведов и историков го- 
сударства и права, которые специально занимаются 
вопросами о типах и формах государства» [25, с. 39].  

Значительный интерес у историков права вызы-
вало изучение абсолютной монархии. Возможно, 
этому способствовало более частое обращение к ха-
рактеристике абсолютизма в сочинениях классиков 
марксизма-ленинизма, что позволяло ученым под-
тверждать свои суждения грамотно подобранными 
цитатами, полагая, что таким способом они защища-
ются от возможной критики. В публикациях много-
кратно повторялось высказывание В.И. Ленина, что 
при абсолютной монархии верховная власть принад-
лежит всецело и не раздельно (неограниченно) царю.  

Несмотря на, казалось бы, теоретическую и 
идеологическую определенность, вопросы абсолют-
ной монархии также вызывали серьезные расхожде-
ния. Примером может служить непростая научная 
судьба исследования Б.И. Сыромятникова «Регуляр-
ное государство Петра I», над которым он работал в 
течение нескольких лет. Фактически велась подго-
товка первой специальной монографии по истории 
государства, поэтому юридической общественно-
стью ожидалась некая новая модель исследования, 
написанного с применением марксистской методо-
логии. Автор старался популяризировать свой труд, 
неоднократно выступая с промежуточными резуль-
татами. Однако уже первые обсуждения рукописи 
монографии показали уязвимость позиции Б.И. Сы-
ромятникова. Так, после его доклада в Институте 
права 27 сентября 1940 г. поступило множество кри-
тических замечаний. Большей частью они относи-
лись не к фактологической стороне исследования, а 
касались понимания сущности абсолютной монар-
хии (прогрессивная она или реакционная), много-
значного употребления автором термина «феода-
лизм» и других схожих вопросов1. Монография пла-
нировалась в двух частях: первая часть была опубли-
кована в 1943 г. Выход книги сопровождался поло-
жительной рецензией, а через год, как писал впо-
следствии Б.И. Сыромятников, «вдруг, как по ко- 

                                                           
1 Архив Российской академии наук. Ф. 1934. Оп. 1. Д. 187. 
Л. 2–4. 

манде, в ряде журналов, почти одновременно, под-
нялась целая кампания против нашего исследова-
ния»2. В итоге вторая часть книги так и не была за-
вершена.  

До конца 1940-х гг. наиболее очевидные дости-
жения в изучении формы государства в историко-
правовом ракурсе наблюдались в хронологических 
рамках IX–XVIII вв. Выбор в пользу ранних времен-
ных периодов демонстрировали даже исследова-
тели, которые пришли в науку уже в советское 
время. Например, К.А. Софроненко в 1941 г. защи-
тила кандидатскую диссертацию «Общественно-по-
литический строй Галицко-Волынского княжества в 
XI–XIII в.», затем расширила тему и в 1952 г. защи-
тила докторскую диссертацию «Малороссийский 
приказ Русского государства второй половины XVII и 
начала XVIII века». В 1946 г. успешно прошла защита 
диссертации на соискание ученой степени канди-
дата юридических наук С.А. Покровского, который 
вслед за своим учителем Б.И. Сыромятниковым за-
нимался проблемами абсолютной монархии. Наибо-
лее заметным фактом обращения к изучению 
формы российского буржуазного государства стала 
диссертация С.Л. Ронина «Выборы в Государствен-
ную Думу царской России (думская избирательная 
система)», защита состоялась в 1941 г.  

Начиная с 1950-х гг. историки права переориен-
тируются на приоритетное изучение формы совет-
ского государства. Сказалась смена поколений в 
научном сообществе, а также приобретение с тече-
нием времени советским государством собственной 
истории. Для иллюстрации можно привести такой 
пример: если в довоенный период в библиографиче-
ских подборках новой литературы, которые помеща-
лись в юридических журналах, публикации, касаю-
щиеся организации советской власти, как правило, 
включались в раздел по государственному праву, то 
теперь они оценивались как работы исторического 
содержания и располагались в соответствующем 
разделе. Активизации изучения советского государ-
ства способствовала публикация в конце 1940-х гг. 
второй части учебника по истории государства и 
права СССР.  

Проблемы формы государства отражались в 
исследованиях, посвященных утверждению респуб-
лики Советов [26; 27], созданию высших [28; 29] и 
местных органов власти [30–32], где анализирова- 

2 Отдел рукописей Российской государственной библио-
теки. Картон 2. Д. 2. Л. 2.  
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лась их организационная структура, кадровый со-
став, основные направления деятельности.  

На «советскую» тематику переориентирова-
лось большинство историков права, ранее имевших 
другие научные интересы. Так, С.Л. Ронин, первона-
чально занимавшийся историей Государственной 
думы, являясь научным сотрудником Института 
права АН СССР, постоянно включался в проекты, по-
священные советскому государству, в итоге сменил 
исследовательское направление, защитив в 1958 г. 
докторскую диссертацию по истории советского го- 
сударства и права.  

Форма правления советского государства через 
призму организации и деятельности государствен-
ного аппарата достаточно подробно проанализиро-
вана в упоминавшемся ранее коллективном труде 
[17–19]. Однако издание было доведено только до 
1945 г., причем даже в этих временных границах 
наиболее интересно и детально описывались ор-
ганы, действовавшие в первые послереволюцион-
ные годы и в период нэпа. В целом развитие респуб-
лики Советов представлялось как непротиворечи-
вый поступательный процесс, соотносимый со ста-
диями развития социализма. Не состоялся переход 
на новый уровень теоретического осмысления 
формы правления советского государства.  

Таким образом, форма правления российского 
государства дореволюционного периода определя-
лась как монархия, в рамках которой выделялось не-
сколько видов, а в послереволюционный – как рес-
публика, организационная, классовая и социальная 
природа которой также менялась по мере развития 
социализма.  

4. Изучение формы государственного устрой-
ства 

Под формой государственного устройства в со-
ветской юридической доктрине понимался способ 
территориальной организации государства.  

Применительно к дореволюционному периоду 
наиболее активно изучались объединительные, ин-
теграционные процессы, обеспечивающие террито-
риальное единство постоянно расширяющейся им-
перии. Проблема территориального устройства не 
выделялась, а только затрагивалась в работах о со-
здании и функционировании центрального и мест-
ного управленческого аппарата.  

Образование советской федерации, основан-
ной на национально-территориальном принципе, 
стало решающим фактором в определении концеп-
туальных подходов в работах, прямо или опосредо- 
ванно касающихся вопросов государственного 

устройства. В итоге выделилось три, зачастую слабо 
связанных между собой направления.  

Первое предполагало рассмотрение в целом 
процесса создания Союза ССР, выявление юридиче-
ской природы союзной федерации, установления ее 
особенностей и отличия от федераций буржуазных 
государств.  

Второе направление, генетически связанное с 
первым, сосредоточилось на изучении националь-
ной государственности в пределах отдельных союз-
ных республик.  

Третье направление ориентировалось на неко-
торое абстрагирование от национальной проблема-
тики и занималось анализом системы администра-
тивно-территориального деления.  

В рамках первых двух направлений велись ис-
следования, посвященные реализации права наций 
на самоопределение и процессу государственного 
строительства у отдельных народов, входивших ра-
нее в состав Российской империи. В академических 
институтах СССР, центральных университетах интен-
сивно готовились научные кадры для союзных рес-
публик, предлагались и поощрялись темы диссерта-
ций, раскрывающие причины, ход и результаты тер-
риториального закрепления национальной идентич-
ности. В итоге такие работы были написаны в отно-
шении каждой республики (в качестве примера см.: 
[33–35]). Предметное изучение получила форма гос-
ударственного устройства РСФСР как одной из совет-
ских республик [36]. 

Наиболее дискуссионным являлся вопрос о 
субъектном составе РСФСР. Уже в 1920-е гг. обозна-
чилось несколько исследовательских позиций. 
В.Н. Дурденевский считал членами федерации все 
автономии, независимо от их статуса и наименова-
ний, и остальную часть, прямо называя ее Велико-
россией. Другая группа исследователей дифферен-
цировала автономии на виды, полагая, что только 
автономные республики похожи на государствен-
ные образования, а автономные области фактически 
являются национальными губерниями [37, с. 54–55]. 
Сходные оценки, хотя и в более сглаженном вари-
анте, присутствовали в советском государственном 
праве и в последующий период. О.И. Чистяков счи-
тал РСФСР государством с автономными образова-
ниями, но предлагал отказаться от термина «субъект 
федерации», заменив его конструкцией «член феде-
рации» [38, с. 47–48].  

Таким образом, признавая построение РСФСР 
на принципе национально-территориальной автоно-
мии, до конца советского периода оставалась неяс- 
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ной «природа этого федеративного государства» 
[39, с. 78]. Сложным и неоднозначно решаемым 
оставался также вопрос об особенностях взаимоот-
ношений внутри российской и союзной федерации.  

В обобщенном и систематизированном виде 
результаты научных изысканий формы государствен-
ного устройства с учетом признания факта сложной 
федерации получили закрепление в коллективном 
труде «Национальная государственность союзных 
республик» [40]. На обороте титульного листа книги 
специально указано, что в ее создании участвовали 
ученые из всех союзных республик. Структура работы 
также раскрывает понимание сущности советской 
федерации как объединения равноправных субъек-
тов. Сначала характеризуется развитие националь-
ной государственности Союза ССР, ее современное 
состояние, а далее последовательно с использова-
ние аналогичных формулировок – развитие нацио-
нальной государственности (с выделением совре-
менного этапа) каждой союзной республики. Сораз-
мерен объем материала, посвященного отдельным 
республикам, однотипны названия, сходны приемы 
изложения и интерпретации. Негативные проявле-
ния национальной политики, разногласия и кон-
фликты между республиками и союзным центром, 
а также между республиками, в том числе и по тер-
риториальным вопросам, какого-либо освещения 
или хотя бы упоминания в книге не получили.  

Раздел, посвященный историческому развитию 
РСФСР, написал доктор юридических наук О.И. Чи-
стяков, возглавлявший кафедру истории государства 
и права МГУ.  

Несмотря на заявление, что «исследование ис-
тории национально-государственного строительства 
находится… в наилучшем положении» [11, с. 17], 
многие вопросы оставались вне научного поля. Со-
средоточившись на изучении советской федерации 
как уникальной формы государственного устрой-
ства, ученые не допускали ее сопоставления с терри-
ториальной организацией дореволюционного пери-
ода, хотя «большинство национальных движений 
продемонстрировали восприятие бывшего импер-
ского пространства как естественной среды для 
своей самореализации» [41, р. 43]. В современной 
науке также обращается внимание на то обстоятель-
ство, что федералистские проекты, соединявшие, 
«казалось бы, несовместимые принципы империи и 
нации», создавали «оригинальную форму сложносо-
ставной государственности» [42, р. 30].  

Обобщение научных результатов изучения госу-
дарственного устройства в хронологической последо- 

вательности свидетельствует, что в 1920-е гг. вышло 
значительное количество публикаций, которые, бу-
дучи синхронизированными с проводившимися ад-
министративно-территориальными реформами, ре-
шали задачу осмысления планируемых и состояв-
шихся мероприятий, их соотнесения с доктриной го- 
сударственного права, известными территориаль-
ными моделями зарубежных стран. Работы этого пе-
риода носили во многом прикладной характер, в них 
предлагались рекомендации по внедрению, как каза-
лось авторам, наиболее рационального и эффектив-
ного способа организации территории государства.  

Затем, в конце 1930-х гг., «внимание к теме зна-
чительно ослабло» [43, с. 11]. Восстановление иссле-
довательского интереса наблюдается только во вто-
рой половине 1950-х гг. Актуальность тематики обу-
словливалась демократизацией федеративных отно-
шений внутри Союза ССР, когда республикам были 
возвращены многие права, которыми они обладали 
в 1920-е гг., а в период тоталитаризма централизо-
ванные союзной властью. Кроме того, разворачива-
лась крупная административно-хозяйственная ре-
форма, и опыт экономического районирования, 
апробированный в 1920-е гг., оказался очень востре-
бованным.  

Концентрация усилий в изучении формы госу-
дарства федерации, а в федерации на национально-
территориальный принцип организации, имело глу-
бокие последствия для историко-правовой науки. 
Чрезмерная увлеченностью республиканской темати-
кой привела к тому, что за ее рамками, «кажется, нет 
ни одной работы за последнее время, изданной в рес-
публиках» [11, с. 17]. Отметим, что статья О.И. Чистя-
кова с такой оценкой была опубликована в 1976 г., а 
позднее вошла в состав избранных трудов.  

В итоге слабо изучалось развитие территории 
государства как единого целого. Крупные админи-
стративно-территориальные реформы, проводимые 
в 1920–1930-е гг., и заменившие прежние губернии, 
уезды, волости областями (краями) и районами, рас-
сматривались в отрыве от национально-территори-
ального строительства. Практически не затрагивались 
сюжеты, раскрывающие процесс и результаты терри-
ториального размежевания, когда одной стороной 
выступало национально-территориальное образова-
ние, хотя, как показали современные исследования, 
«интересы автономий удовлетворялись в первую оче-
редь» [37, с. 316]. Единственная цельная работа, в 
значительной степени обобщившая исторический 
опыт административного-территориального разви-
тия, вышла в конце советского периода [44].  
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Объективная оценка историографического 
опыта, характеризующего особенности государствен-
ного устройства в отдельные исторические периоды, 
необходима для глубокого понимания современного 
состояния территориального устройства государства 
и прогнозирования перспектив его развития. 

5. Изучение формы политического режима  
Категория «политический режим» по сравне-

нию с двумя другими элементами формы государ-
ства попала в арсенал отечественной юридической 
науки относительно недавно. Даже в публикациях 
1940–1950-х гг. форма государства раскрывалась как 
совокупность формы правления и государственного 
устройства. В частности, эту позицию отстаивал 
А.И. Денисов [45, с. 241–244], под редакцией кото-
рого в 1948 г. впервые был опубликован учебник по 
истории государства и права СССР, посвященный со-
ветскому периоду. Современные ученые полагают, 
что в отечественную юриспруденцию термин «поли-
тический режим» был введен И.Д. Левиным [46, 
с. 31] и использован им для выявления основных 
направлений в науке зарубежного государственного 
права. При этом И.Д. Левин заметил, что он тоже 
долго придерживался «двойной классификации 
форм государства» [47, с. 355], хотя уже в 1950-е гг. 
«назрел вопрос о пересмотре старых определений» 
[47, с. 356].  

Прямой транзит понятия «политический ре-
жим» в советскую историко-правовую науку для ис-
следования способов осуществления государствен-
ной власти не состоялся. Историки права, работав-
шие в 1930–1940-е гг. (С.В. Юшков, Б.И. Сыромятни-
ков и др.), выходили на проблемы способов реали-
зации власти при анализе формы правления. А по-
скольку «в сталинские времена… наиболее крупные 
ученые предпочли уйти в древность» [48, с. 64], то 
оказались неплохо изученными вопросы соотноше-
ния и сочетания общинного и княжеского порядка в 
древней Руси, земских соборов и самодержавия, 
государственного механизма абсолютной монархии. 
Функционирование государственной власти в более 
поздние периоды рассматривалось преимуществен-
но в учебной литературе.  

К концу советского периода существенно рас-
ширилась тематика и хронологические рамки иссле-
дований, в которых затрагивались различные ас-
пекты политического режима. Продолжилось изуче-
ние институтов непосредственной демократии, об-
щинных порядков древнерусского государства [49], 
сословных представительных органов [50], усиления 
государственного принуждения в период абсолю- 

тизма [51; 52]. При обращении к истории буржуаз-
ных преобразований второй половины XIX – начала 
XX в. делались выводы о либерализации политиче-
ского режима как составной части проводимых ре-
форм [53–57]. Применительно к феодальному и бур-
жуазному государству освещались действия, обеспе-
чивающие охрану сложившихся политических отно-
шений [58]. 

Публикации, хотя бы косвенно касающиеся во-
просов политического режима советского государ-
ства, можно сгруппировать следующим образом. 
Первая группа объединит работы, затрагивающие 
различные стороны советской демократии (избира-
тельное законодательство, привлечение трудящихся 
в советы, суды, общественные организации и др.) [26; 
31; 32]. Во вторую группу войдут труды о защите прав 
и интересов граждан [59; 60], в третью – о деятельно-
сти государственных органов и методах, используе-
мых ими при осуществлении полномочий [61; 62].  

Таким образом, исходя из сложившегося в со-
ветской историко-правовой науке противопоставле-
ния дореволюционного (антагонистичного) и совет-
ского государства, отсутствовали цельные исследова-
ния, отражающие динамику политического режима 
отечественного государства на протяжении больших 
исторических периодов. Сохранявшееся длительное 
время двухэлементное понимание формы государ-
ства, а также общая неблагоприятная обстановка в 
отечественном правоведении и гуманитаристике ис-
ключала непосредственное использование термина 
«политический режим» вплоть до конца 1960-х гг. 
Хотя в государственном праве термин получил апро-
бацию, в историко-правовой науке в качестве теоре-
тического инструментария он не применялся. Однако 
на основе публикаций, касающихся отдельных сто-
рон истории государства, можно реконструировать 
оценки формы государства определенных историче-
ских типов. Например, качественные, основанные на 
большом объеме репрезентативных источников ис-
следования, посвященные «великим реформам» 
второй половины XIX в. и преобразованиям полити-
ческой системы в начале XX в., позволили отойти от 
упрощенных трактовок о реакционной сущности са-
модержавия. Демократичность советского политиче-
ского режима не подвергалась сомнению, поэтому 
проблемы, свидетельствующие о неблагополучии, 
кризисных явлениях в советском государстве, не вы-
являлись и не изучались.  

6. Заключение  
Проведенное исследование показало, что в ис-

торико-правовой науке советского периода дефини- 
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ция «форма государства» применялась не прямым, а 
опосредованным способом. В отношении государств 
разных исторических типов определялась форма го- 
сударства, форма государственного устройства, затра-
гивались черты политического режима. В статье пока-
заны основные исследовательские направления, ко-
торые отражают интерпретации элементов формы 
государства. Каждое направление проиллюстриро-
вано наиболее значимыми работами. Описать макси- 

мально широкий круг публикаций по теме в рамках 
одной статьи не представляется возможным. 

Установлена возможность использования со-
временного научного инструментария для изучения 
накопленного историографического наследия совет-
ского периода. Выявлены этапы дискретности и пре-
емственности в историко-правовой науке, обосно-
вана важность верификации и адекватной оценки 
исследовательских приемов и результатов.  
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Выявляются критерии легитимности полиции и причины ее делегитимации. Отмеча-
ется, что центральным звеном легитимности полиции выступает общественное дове-
рие, признание, ведущее к сотрудничеству народа и власти. Оценки легитимности 
формируются на основе изучения общественного мнения – официальной процедуры 
мониторинга. Такое изучение в принципе должно устанавливать «проблемные зоны» 
деятельности полиции, имеющие отношение к нарушениям законности, насилию, же-
стокому обращению, провокациям, побуждению в прямой или косвенной форме 
кого-либо к совершению противоправных действий, иным должностным злоупотреб-
лениям. Делается вывод, что официальный мониторинг общественного мнения о де-
ятельности полиции, как минимум, должен дополняться результатами независимых 
правовых и социологических исследований, нацеленных на установление этих «про-
блемных зон». 
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The subject of the article is assessment of public confidence in the police and the legality of 
its activities by the opinion of the Russian population.  
The purpose of the research is to identify the reasons that affect the assessment of the 
police legitimacy, its perception by the population. The authors also dare to identify the 
role of "problem areas" of police activity (related to different violations of the law) in people 
assessment.  
The methodology of the research includes: sociological survey among Russians, compara-
tive criminological, statistical, hermeneutic methods, expert assessments.  
The main result, scope of applications. The central link of the police legitimacy is public 
trust, recognition, leading to the cooperation between the people and the authorities. Le-
gitimacy assessments are formed based on the study of public opinion – the official moni-
toring procedure. The website of the Russian Ministry of Internal Affairs provides infor-
mation on the results of monitoring public opinion about the activities of the police, but an 
analysis of its content allows us to note its superficiality and unconvincing optimism. This is 
obviously affected by the shortcomings of the departmental legal regulation of the process 
of monitoring public opinion about the activities of the police, which, judging by the ques-
tionnaire questions (there are only three of them), is rather imitative in nature. We believe 
that the official monitoring of public opinion on the activities of the police, at a minimum, 
should be supplemented by the results of independent sociological studies aimed at estab-
lishing "problem areas" of police activity related to violations of the law, violence, ill-treat-
ment, provocations, inducing someone, directly or indirectly, to commit illegal actions, 
other official abuses. Otherwise, the regulatory requirements for the activities of the police, 
which establish the foundations of its legitimacy, cannot be fully implemented. The survey 
of 362 citizens conducted by the authors allows to state that, with a fairly high assessment  
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 of the activities of the Russian police, respondents pay attention to the existence of such 
problems as: the lack of transparency of police activities and the presence of formal and 
informal means of evading the legality of police activity, the tolerance of justice authorities 
to police lawlessness, intoxication with power by police officers, the impact of police bru-
tality on social and legal despair, violation of the law in the name of achieving its falsely 
understood goals. The extreme case of perverted official zeal is the execution of illegal or-
ders. There are quite widespread ideas in public opinion that entrepreneurs often become 
victims of extortion by the police, that the police take bribes from medium and small busi-
nesses, that you can buy off police officers. At the same time, the results of the study indi-
cate that a significant part of the population is determined to cooperate with the police.  
Conclusions. The public demand for the police is relevant, the honor and main meaning of 

which is to protect the interests of all people and serve justice. People need such policemen 

who will demonstrate not strength and power, but simple human complicity. This is the main 

secret of the legitimacy of the police. Another secret lies in the orientation of personnel policy 

towards professionals in the police: their selection, training and support in difficult situations. 

____________________________________________ 

 
1. Введение  
Чрезвычайно высокая емкость содержания по-

нятия легитимности и многозначность его толкования 
[1] заставляет уточнить его понимание по отношению 
к такому федеральному органу исполнительной вла-
сти в сфере внутренних дел, как полиция. Если обра-
титься к тексту действующего Федерального закона 
«О полиции», то становится очевидным, что легитим-
ность полиции означает, во-первых, ее правовой фун-
дамент и, во-вторых, принципы ее деятельности, к ко-
торым отнесены (1) соблюдение и уважение прав и 
свобод человека и гражданина, (2) законность, 
(3) беспристрастность, (4) открытость и публичность, 
(5) общественное доверие и поддержка граждан, 
(6) взаимодействие и сотрудничество, (7) использова-
ние достижений науки и техники, современных техно-
логий и информационных систем1. Однако в этом пе-
речне следует выделить главное, обозначить бес-
спорные аксиологические приоритеты в общепри-
знанной ценностной шкале участников правоотноше-
ний. По мнению Р. Уордена и С. Маклин, легитим-
ность полиции есть общественное доверие к полиции 
и осознанное обязательство подчиняться ей [2, р. 42]. 
Иными словами, центральным звеном легитимности 
полиции выступает общественное доверие, призна-
ние, ведущее к сотрудничеству народа и власти [3]. 
Действительно, такая идея пронизывает практиче-
ское содержание всех указанных принципов, утвер-
ждающее, в частности, что:  

– сотруднику полиции запрещается прибегать к 
пыткам, насилию, другому жестокому или унижаю- 

                                                           
1 Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О по-
лиции» (ред. от 24 февраля 2021 г.) // Российская газета. 
2011. 8, 10 февр.; 2021. 26 февр. 

щему человеческое достоинство обращению – со-
трудник полиции обязан пресекать действия, кото-
рыми гражданину умышленно причиняются боль, 
физическое или нравственное страдание (1); 

– сотруднику полиции запрещается подстре-
кать, склонять, побуждать в прямой или косвенной 
форме кого-либо к совершению противоправных 
действий (2); 

– граждане, общественные объединения и ор-
ганизации имеют право в порядке, установленном 
законодательством Российской Федерации, полу-
чать достоверную информацию о деятельности по-
лиции, а также получать от полиции информацию, 
непосредственно затрагивающую их права, за ис-
ключением информации, доступ к которой ограни-
чен федеральным законом (3); 

– федеральный орган исполнительной власти в 
сфере внутренних дел проводит постоянный мони-
торинг общественного мнения о деятельности поли-
ции, а также мониторинг взаимодействия полиции с 
институтами гражданского общества; результаты 
указанного мониторинга регулярно доводятся до 
сведения государственных и муниципальных орга-
нов, граждан через средства массовой информации, 
информационно-телекоммуникационную сеть «Ин-
тернет» (4).  

2. Методология 
На сайте МВД России выкладывается информа-

ция о результатах мониторинга общественного мне-
ния о деятельности полиции, но анализ содержания 
таковой позволяет отметить ее поверхностность и 

consultantplus://offline/ref=B3805ED2E079F658E67DEA85C9A4ECF51111A5C9D2D5D8DFA60A3A7B13A97A10D0FB0341705A315755446919mCN5I
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неубедительную оптимистичность2. Здесь, очевид-
но, сказываются недостатки ведомственного право-
вого регулирования процесса мониторинга обще-
ственного мнения о деятельности полиции, кото-
рый, судя по вопросам анкеты (их всего три), имеет 
скорее имитационный характер3. К тому же так назы-
ваемый мониторинг практически нацелен на уста-
новление положительных изменений, нежели на 
выявление негативизмов [4].  

Таким образом, можно сформулировать че-
тыре промежуточных вывода:  

А. Центральным звеном легитимности полиции 
выступает общественное доверие. 

В. Оценки легитимности формируются на ос-
нове изучения общественного мнения.  

С. Такое изучение должно в обязательном по-
рядке устанавливать «проблемные зоны» деятель-
ности полиции, имеющие отношение к нарушениям 
законности, насилию, жестокому обращению, про-
вокациям, побуждению в прямой или косвенной 
форме кого-либо к совершению противоправных 
действий, иным должностным злоупотреблениям. 

D. Из этого, в свою очередь, следует, что офи-
циальный мониторинг общественного мнения о де-
ятельности полиции, как минимум, должен допол-
няться результатами независимых социологических 
исследований. В противном случае нормативные 
требования к деятельности полиции, устанавливаю-
щие основы ее легитимности, не могут быть в пол-
ной мере реализованы. 

3. Общие оценки работы полиции 
Такое исследование осуществлено нами в ян-

варе–апреле 2021 г.4 На вопрос: «Как, по Вашему 
мнению, работает сегодня полиция, как она справля-
ется со своими обязанностями?» – получены следу-
ющие ответы (в %):  

а) отлично – 3,7; 
б) хорошо – 23,7;  
в) удовлетворительно – 58,5;  
г) плохо – 12,4;  
д) очень плохо – 1,7.  

                                                           
2 См., напр.: «Результаты социологических опросов в пе-
риод 2016–2020 гг. свидетельствуют об устойчивом еже-
годном позитивном росте (от 3 до 6 %) значений показате-
лей оценки гражданами Российской Федерации деятель-
ности полиции». – Общественное мнение // МВД России: 
офиц. сайт. URL: http://мвд.рф/publicopinion. 

Как видим, оценки в целом положительные, а 
тот факт, что число респондентов, оценивших работу 
полиции высоко, в два раза превышает количество 
их оппонентов, вселяет уверенность в объективно-
сти полученной информации. Такая оговорка необ-
ходима для того, чтобы избежать упреков в предвзя-
тости при рассмотрении других ответов, которые 
указывают на проблемы, имеющие отношение к ле-
гитимности полиции. 

В этой связи важно обратить внимание на ассо-
циации, которые вызывают у населения слова «по-
лиция», «полицейский». По результатам проведен-
ного опроса выделяются два ассоциативных ряда –  
позитивный и негативный (табл. 1). 

 

Т а б л и ц а  1  

Ассоциации респондентов  
на слова «полиция», «полицейский» 

Положительные % Отрицательные % 

Закон и порядок 26,9 Беспредел, беззаконие 10,4 

Справедливость, 
беспристрастность 

11,7 
Злоупотребление вла-
стью 

16,2 

Защищенность 19,1 Коррумпированнность 15,7 

Всего 57,7 Всего 42,3 
 

4. Отрицательные оценки 
Понятно, что наше внимание привлекают 

прежде всего показатели второго ассоциативного 
ряда, поскольку именно они указывают на то, что об-
щественное доверие к полиции невозможно при 
наличии высоких значений отрицательных характе-
ристик. Не подлежит сомнению, что искоренению в 
первую очередь подлежит беззаконие. Анализу этой 
проблемы уделено много зарубежных публикаций, 
в которых фиксируется непрозрачность деятельно-
сти полиции и наличие формальных и неформаль-
ных средств уклонения от парадигмы законности 
служебной деятельности [5], пределы толерантно-
сти органов юстиции и гражданского общества к по-
лицейскому беззаконию [6], различие между закон- 
ностью и справедливостью [7], феномен упоения 
властью сотрудниками полиции [8], влияние фактов 
жестокости со стороны полиции на социальное и 

3 Приказ МВД РФ от 1 декабря 2016 г. «Об организации 
постоянного мониторинга общественного мнения о дея-
тельности полиции». URL: https://мвд.рф/upload/site1/ 
document_news/temp/__1550068456_8322/Ob_organizacii_ 
postoyannogo_monitoringa_obschestvennogo.docx. 
4 Опрошено 362 чел., которые по социально-демографиче-
ским признакам в целом репрезентируют социальный со-
став населения г. Омска.  

https://мвд.рф/publicopinion
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юридическое отчуждение [9], цинизм правового по-
ведения полицейских, привлекаемых к ответствен-
ности за акты беззакония [10], нарушение закона во 
имя достижения его целей [11]. 

Многие из этих отрицательных явлений видны 
в материалах уголовного дела по обвинению оперу-
полномоченных уголовного розыска одного из отде-
лов полиции УМВД по г. Новосибирску Беспа-
лова С.В. и Петросяна И.А., задержавших без доста-
точных оснований гражданина N. Они применили к 
последнему специальные средства ограничения по-
движности – браслеты наручные, застегнув их на за-
пястьях у него за спиной, поместили его в служебный 
автомобиль и стали требовать добровольно при-
знаться в совершении преступления, которого тот не 
совершал. Поскольку потерпевший отказался огово-
рить себя, то Беспалов С.В. и Петросян И.А. стали его 
избивать. Избиения продолжились в отделе поли-
ции, куда был доставлен задержанный, причем они 
носили характер пытки. Сотрудники полиции заты-
кали потерпевшему органы дыхания, поднимали 
скованные за спиной руки вверх, имитируя дыбу, 
били его ногами, обутыми в тяжелую зимнюю обувь. 
В процессе предварительно расследования они не 
были арестованы, давали заведомо ложные показа-
ния, заявляя, что у потерпевшего было оружие, из 
которого он якобы произвел выстрел при задержа-
нии. Вину свою не признали. Несмотря на это и на 
групповой характер деяния, предусмотренного 
ст. 286 Уголовного кодекса (далее – УК) РФ «Превы-
шение должностных полномочий», суд вынес ис-
ключительно гуманное решение, назначив каждому 
из подсудимых наказание в виде лишения свободы 
на срок 3 года и 6 месяцев условно, с лишением 
права занимать должности в органах внутренних 
дел, связанные с осуществлением функций предста-
вителя власти, на срок 2 года5.  

В приговоре суда отразились практически все 
перечисленные проблемы, имеющие отношение к 
легитимности полиции: упоение властью, гранича-
щее с садизмом, цинизм правового поведения поли-
цейских на предварительном следствии и в судеб-
ном заседании, поразительная толерантность орга-
нов юстиции к полицейскому беззаконию, наруше-
ние закона якобы во имя достижения его целей.  

5. Ложно понятые интересы службы 
В цитируемом судебном приговоре указаны 

мотивы совершения преступления: «…исходя из 

                                                           
5 Дело № 1-160/2017 архива Дзержинского районного суда 
г. Новосибирска.  

ложного понимания истинных интересов службы в 
полиции, с целью мнимого раскрытия преступления, 
возник совместный преступный умысел, направлен-
ный на превышение должностных полномочий, т. е. 
совершение действий, явно выходящих за пределы 
их полномочий»6. Характерно, что такие ложно по-
нятые интересы службы связаны с совершением и 
других уголовных правонарушений: привлечением 
заведомо невиновного к уголовной ответственности 
или незаконным возбуждением уголовного дела 
(ст. 299), принуждением к даче показаний (ст. 302), 
фальсификацией доказательств и результатов опе-
ративно-разыскной деятельности (ст. 303). Харак-
терно и то, что уголовное преследование за два из 
них практически полностью отсутствует (табл. 2). Что 
касается применения ст. 303 УК РФ «Фальсификация 
доказательств и результатов оперативно-разыскной 
деятельности», то оно также отличается исключи-
тельным гуманизмом: за 10 лет к реальному лише-
нию свободы осуждены 38 человек, или 3,9 % от 
числа всех осужденных за это преступление за ука-
занный период. 

 
Т а б л и ц а  2  

Число осужденных за преступления  
в сфере правосудия, мотивируемые ложно понятыми 

интересами службы, за 2011–2020 гг. 

Ст. 
УК 
РФ 

20
11

 

20
12

 

20
13

 

20
14

 

20
15

 

20
16

 

20
17

 

20
18

 

20
19

 

20
20

 

299 1 1 0 1 0 5 0 0 1 1 

302 0 2 2 0 0 0 0 0 0 0 

303 50 76 85 94 73 100 124 115 129 129 

 
Ложно понятые интересы службы приобретают 

воистину извращенный характер, когда начинаются 
гонки за показателями («палками»), которые 
должны показать результаты работы сотрудников 
полиции в плане активной деятельности и высокой 
раскрываемости преступлений. Делается это просто: 
регистрируется очевидное правонарушение, осу-
ществляется несложное дознание, материалы дела 
передаются в суд и выносится обвинительный при-
говор. Речь в данном случае идет о применении 
ст. 319 УК РФ «Оскорбление представителя власти». 
Как правило, такое оскорбление выражается в не-
цензурной брани преступника, находящегося в со-
стоянии алкогольного опьянения, в отношении со- 

6 Там же. 



38 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 34–44 

ISSN 2542-1514 (Print) 

 
 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 34–44 

трудников полиции во время исполнения ими долж-
ностных обязанностей по охране общественного по-
рядка7, что закономерно ставит вопрос о том, 
насколько велика общественная опасность деяния. 
При этом полицейские сами нередко ведут себя 
грубо и бесцеремонно, на что указали 65,6 % опро-
шенных нами граждан. Иными словами, они не-
редко провоцируют своим поведением ответную 
грубость в виде оскорбления. При этом нельзя забы-
вать, что в России существует административная от-
ветственность за оскорбление – ст. 5.61. Кодекса об 
административных правонарушениях РФ, которая 
предусматривает штрафные санкции. Реализации 
административных мер вполне достаточно для до-
стижения целей защиты авторитета представителя 
власти. Вместо этого судебная практика идет по пути 
умножения числа ранее судимых лиц: за оскорбле-
ние представителя власти в 2011 г. осуждены 
8 608 чел., в 2012 г. – 7 821, в 2013 г. – 7 672, в 2014 г. – 
8 851, в 2015 г. – 7 816, в 2016 г. – 10 051, в 2017 г. – 
10 342, в 2018 г. – 10 154, в 2019 г. – 9 189, в 2020 г. – 
8 379 чел. Таким образом, ежегодно от 8 до 10 тыс.  
чел. получают судимость, что пятнает не только их 
биографию, но и биографию близких им людей. 
Иначе как карательным такое уголовно-правовое ре-
агирование не назовешь, и это закономерно подры-
вает легитимность не только полиции, но и правосу-
дия. На фоне полной или частичной декриминализа-
ции оскорбления (ст. 130 УК РФ), побоев (ст. 116 
УК РФ) уголовная ответственность за оскорбление 
представителя власти выглядит анахронизмом. Это 
понимают многие судьи, поэтому дела по ст. 319 УК 
РФ часто прекращаются (около 10 %), а в ряду назна-
чаемых наказаний преобладает штраф. Можно 
также заметить, что для некоторых сотрудников по-
лиции ст. 319 УК РФ «Оскорбление представителя 
власти» является своего рода искушением, провоци-
руя их на создание конфликтных ситуаций во время 
охраны общественного порядка. Не случайно такие 
преступления составляют более половины (58,4 %) в 
структуре деяний посягающих на личность полицей-
ских [12, с. 12]. Обращает на себя внимание также, 
что некоторые регионы России характеризуются за-
метно более высокой интенсивностью правоприме-
нения в плане реализации данной уголовно-право-
вой нормы по сравнению со среднестатистическими 

                                                           
7 См., напр.: Дело № 1-389/2011 (Ленинский районный суд 
г. Владивостока); Дело № 1-19/2014 (Пролетарский район-
ный суд г. Ростова-на-Дону); Дело № 1-62/2012 (Данков-
ский городской суд Липецкой области); Дело № 1-18/2014 

показателями, что является косвенным свидетель-
ством сложившейся практики решения типичных 
конфликтных ситуаций между гражданами и поли-
цией карательными средствами. Как показывают 
произведенные нами расчеты, к регионам, где 
наиболее высок риск быть привлеченным к уголов-
ной ответственности за оскорбление полицейского, 
относятся Москва, Санкт-Петербург, Московская, Ар-
хангельская, Брянская, Воронежская, Калужская, 
Ивановская, Тульская, Вологодская, Калининград-
ская, Астраханская, Ростовская, Волгоградская, Са-
марская, Саратовская, Нижегородская, Тюменская, 
Кемеровская области, Ставропольский, Краснодар-
ский, Красноярский края, Дагестан, Башкортостан, 
Татарстан. 

6. Пресечение карательной практики 
В этой связи настоятельно требуется декрими-

нализировать уголовную ответственность за оскорб-
ление представителя власти [13, с. 229; 14, с. 52].  
С одной стороны, у сотрудников полиции, которые 
а) заявляют об их оскорблении и б) проводят дозна-
ние по уголовным делам, предусмотренным ст. 319 
УК РФ, освободится время для выполнения более 
важной работы. С другой стороны, у тысяч граждан 
Российской Федерации, которые не знакомы с из-
нанкой уголовной юстиции, их родственников и зна-
комых не будет повода усомниться в легитимности 
деятельности полиции. 

7. Проблема выполнения незаконных прика-
зов 

Крайним случаем извращенного служебного 
рвения выступает выполнение незаконных приказов. 
В общественном мнении сложилась довольно пред-
ставительная убежденность в реальности такого явле-
ния. Так, суждение: «Полицейские нередко выпол-
няют незаконные приказы и готовы это делать» – ре-
спонденты оценили следующим образом (в %): 

а) категорически не согласен – 8,8; 
б) скорее не согласен, чем согласен 10,8; 
в) затрудняюсь ответить – 31,8; 
г) скорее согласен, чем не согласен – 33,9; 
д) полностью согласен – 14,7.  
Как видим, число согласившихся с приведен-

ным суждением более чем в два раза превышает ко-
личество не согласных с ним. 

(Нагатинский районный суд г. Москвы); Дело № 1-1120/ 
2015 (Кузьминский районный суд г. Москвы); Дело № 1-
386/2015 (Лефортовский районный суд г. Москвы). 
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Следует учесть, во-первых, что незаконные при-
казы могут быть законными по форме, но незакон-
ными по существу. Речь здесь идет о действиях со-
трудников полиции, участвующих в реализации су-
дебных решений, вынесенных без достаточных к 
тому оснований. Такие решения, как правило, выра-
жают вовлеченность судей в рейдерские захваты и 
попирают конституционный принцип независимости 
судей [15–18]. Вопиющим примером такого «закон-
ного беззакония» является рейдерский захват Сред-
неуральского женского монастыря8 [19], который мо-
жет рассматриваться как основание для обращения в 
соответствующие инстанции о нарушении ст. 14 Кон-
ституции РФ, которая устанавливает: «1. Российская 
Федерация – светское государство. Никакая религия 
не может устанавливаться в качестве государствен-
ной или обязательной. 2. Религиозные объединения 
отделены от государства и равны перед законом». С 
теоретической точки зрения подобные ситуации 
включены в сферу анализа феномена «преступного 
закона» [19], а в нравственном аспекте они тяжким 
бременем ложатся на совесть правоприменителей, 
поскольку при этом появляются невинные жертвы, 
буквально вопиющие о справедливости. А все мы яв-
ляемся свидетелями событий, которые возвращают 
нас к вечным вопросам бытия о смысле жизни и вы-
сокой цене «слезинки ребенка» [20]. 

Ситуации другого рода связаны с выполнением 
сотрудниками полиции заведомо незаконных при-
казов. Вот что написал один из респондентов (имею-
щий опыт работы в оперативных подразделениях 
органов внутренних дел) на страницах анкеты: «Не-
законные приказы в деятельности полиции весьма 
распространены. Выполнять таковые сотрудникам 
полиции зачастую попросту приходится, поскольку в 
противном случае они рискуют попасть в немилость 
к вышестоящему руководству, что в дальнейшем мо-
жет привести к увольнению и даже привлечению 
(путем “подстав”) к уголовной ответственности. 
Встречаются и такие случаи, когда полицейские осо-
знанно и с удовольствием выполняют незаконные 
приказы. По большей части, это происходит, когда 
есть возможность совместного (с руководителем, от-
давшим приказ) незаконного заработка». При этом 
нужно помнить, что над головой сотрудника поли- 

                                                           
8 Епархия прокомментировала выселение монахинь из 
Среднеуральского монастыря // Правда УрФО. 14 апр., 
2021. URL: https://pravdaurfo.ru/novost/eparhiya-prokom-
mentirovala-vyselenie-monahin-iz-sredneuralskogo-monas-
tyrya/. 

ции, подобно дамоклову мечу, висит угроза уголов-
ной ответственности за неисполнение приказа 
(ст. 286.1 УК РФ). Понятно, что законодатель в диспо-
зиции этой нормы, по существу, определяет ограни-
чительные условия ее реализации, имеющие отно-
шение к признакам приказа, субъективной стороне 
преступления и его последствиям [21; 22], однако 
это не снимает вопросов исполнения незаконных 
приказов, отданных устно или в расчете на правовое 
невежество подчиненных.  

8. Полицейские провокации 
Результаты проведенного нами опроса зафик-

сировали убежденность в распространенности иных 
негативизмов в полицейской практике. Так, по по-
воду суждения: «В деятельности полиции распро-
странена практика провокации преступлений в виде 
подбрасывания наркотиков гражданам» – респон-
денты высказались следующим образом (в %): 

а) категорически не согласен – 4,5; 
б) скорее не согласен, чем согласен – 15,5; 
в) затрудняюсь ответить – 31,5; 
г) скорее согласен, чем не согласен – 33,8; 
д) полностью согласен – 14,7. 
Полученные результаты (50 % выразивших со-

гласие респондентов против 20 % несогласных) гово-
рят сами за себя. При этом они вполне согласуются с 
данными иных социологических исследований. Так, 
опрос «Левада-центра», проведенный в связи с «де-
лом Ивана Голунова», показал, что 66 % россиян счи-
тают подбрасывание полицейскими наркотиков 
обычной практикой9. Делается это как для «улучше-
ния показателей служебной деятельности», так и с 
целью организованного вымогательства [23]. В таких 
условиях следует согласиться с предложениями 
установить уголовную ответственность за провока-
цию преступления [24; 25]. 

9. Полицейская коррупция 
В общественном мнении довольно широко рас-

пространены представления о том, что предприни-
матели нередко становятся жертвами вымогатель-
ства со стороны полицейских (41,2 % ответов), что 
полицейские «крышуют» средний и мелкий бизнес 
(41,8 %), что от сотрудников полиции можно отку-
питься (58,6 %). Противоположные мнения высказы-
ваются в два раза реже, что указывает на тенденцию 

9 «Дело Ивана Голунова» // Левада-Центр: Аналит. центр 
Юрия Левады. 09.07.2019. URL: ttps://www.levada.ru/ 
2019/07/09/delo-ivana-golunova/. АНО «Левада-Центр» 
внесена в реестр некоммерческих организаций, выполня-
ющих функции иностранного агента. 
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формирования в целом негативного имиджа поли-
ции. Эта тревожная тенденция выражает процесс де-
лигимитизации полиции, в основе которого нахо-
дится как объективный фактор – коррупция, так и 
субъективный – возрастающая убежденность в том, 
что сотрудники полиции защищают интересы вла-
сти, а не народа. Треть респондентов (28,2 %) согла-
силась с утверждением, что милиция служила 
народу, а полиция защищает интересы господствую-
щего класса. 

Полицейская коррупция вносит существенный 
вклад в социальную дезорганизацию [26; 27]. В соот-
ветствии с материалами научных исследований, до-
верие больше всего процветает в обществах с эффек-
тивной, беспристрастной и справедливой бюрокра-
тией уличного уровня (street-level bureaucracies) [28], 
где полицейским отводится одна из ведущих ролей. 
Именно поэтому наряду с антикоррупционными ме-
рами важно обеспечить адекватный ответ на расту-
щие общественные ожидания диалога власти с насе-
лением [29].  

Как показывают результаты нашего исследова-
ния, значительная часть населения настроена на 
сотрудничество с полицией. На вопрос: «Готовы ли 
вы принять участие в охране общественного по-
рядка?» – треть респондентов (31,6 %) ответила по-
ложительно, причем каждый третий из них готов это 
делать безвозмездно. Таким образом, у полиции 
еще есть солидный кредит доверия, который необ-
ходимо использовать.  

10. Заключение 
В зарубежных исследованиях обращается вни-

мание на ухудшение отношений между полицией и 
гражданами в ходе движения за права человека и 
массовых демонстраций против жестокости поли-
ции, а также против продолжающейся дискримина-
ционной практики сотрудников полиции в отноше-
нии представителей этнических меньшинств [30], на 
актуальность общественного запроса на полицию, 
честью и главным смыслом деятельности которой 
является защита интересов всех людей и служение 
справедливости [31]. 

Аналогичный общественный запрос зафикси-
рован и результатами проведенного нами опроса 
населения. На вопрос: «Какие факторы являются 
определяющими, на Ваш взгляд, при формировании 
положительного имиджа полиции и ее сотрудни-
ков?» – получены такие ответы (в %, у респондентов 
была возможность дать несколько вариантов от-
вета): 

а) героизация деятельности в СМИ, публикация 
только позитивной информации – 8,2; 

б) опровержение негативной информации, 
контроль за социальными сетями – 10,8;  

в) юридическое консультирования сериалов 
«про бандитов и ментов» – 5,4; 

г) взаимодействие с независимыми обществен-
ными органами, структурами гражданского обще-
ства – 16,9; 

д) защита интересов граждан, оказание им по-
мощи в любых критических ситуациях – 55,7;  

е) иное – 3,0. 
Как видим, люди нуждаются в таких полицей-

ских, которые будут демонстрировать не силу и 
власть, а простое человеческое соучастие. Именно в 
этом заключается главный секрет легитимности по-
лиции.  

Другой секрет заключается в ориентации кад-
ровой политики на профессионалов в полиции: их 
подбор, подготовку и поддержку в трудных ситуа-
циях. Характерно, что в периоды смут, потрясений и 
реформ от профессионалов избавляются, их меняют 
на послушных дилетантов. Хотя при этом много гово-
рится о необходимости подготовки профессионалов, 
обладающих «мудростью Соломона, храбростью Да-
вида, терпением Иакова и добротой самаритянина» 
[32, c. 245]. Зарубежные исследователи обращают 
внимание на важность определения приоритетов в 
конфликтных полицейских стратегиях (предупре-
ждение vs репрессия, общественное согласие vs 
утверждение установленного порядка), которое за-
висит от выбора позиции участия полицейских сил 
на какой-либо стороне («правых» или «левых» в по-
литической борьбе), на значимость роли полицей-
ских профсоюзов при определении такой позиции. 
При этом они усматривают различия между ценност-
ными ориентациями различных моделей правосо-
знания полицейских – репрессивной и превентив-
ной. Для представителей первой модели в большей 
степени характерны готовность к арестам правона-
рушителей, обеспечение уважения к закону, взаимо-
действие с другими силовыми структурами и маги-
стратами, упор на применение санкций в системе 
юстиции. Представители превентивной модели про-
фессионального правосознания отличаются ориен-
тацией на защиту демократических институтов, 
борьбу с бедностью и безработицей, партнерство с 
гражданским обществом. Однако и те, и другие оди-
наково оценивают важность борьбы с экстремиз-
мом, бандитизмом, проституцией, наркотизмом [33, 
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р. 347–348, 357–358]. Для обеспечения «минималь-
ного стандарта» легитимности российской полиции 
необходимо просто воспитание честного полицей-
ского и создание условий для его профессиональной 
деятельности, что означает наличие уважительного 
отношения к нему со стороны руководства и отсут-
ствие интриг в профессиональной среде. Позвольте 

авторам выразить убежденность, основанную на 
собственном опыте и опыте многих коллег, что таких 
проблем в советской милиции не было. Капитализм 
создает «универсального полицейского», образ ко-
торого – «человек-маска», а маска, как известно, со-
провождает карнавал, который всегда кончается. 
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Рассматривается трансформация правового регулирования налоговых отношений в 
условиях цифровой экономики. Актуальной научной задачей объявляется выработка 
методологической позиции относительно направлений реформирования националь-
ного налогового законодательства и международной налоговой доктрины Российской 
Федерации в условиях цифровой трансформации общественных отношений. По итогам 
исследования делается вывод о необходимости обеспечения соблюдения фискальных 
интересов государства, что требует трансформации сущностных подходов к правовому 
регулированию налоговых отношений как в контексте определения надлежащих право-
вых форм для регламентации налоговой базы, облагаемой в России, в условиях форми-
рующегося цифрового уклада экономики, так и для воздействия на международную 
налоговую политику с целью использования всех преимуществ, предоставляемых меж-
дународной налоговой кооперацией, и нейтрализации угроз, вызываемых междуна-
родной налоговой конкуренцией. В этой связи предлагается предусмотреть специаль-
ные правила исчисления и уплаты налога на прибыль иностранных цифровых компаний 
и параллельно расширять меры налогового стимулирования российских компаний. 
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The subject. The modern world is constantly changing, which makes it necessary to update 
the means and methods of legal regulation of public relations. Moreover, these relations 
themselves are changing, new areas of public relations are emerging, for which it is necessary 
to create a legal framework. The sphere of financial and legal regulation is no exception. 
The most important issue, which has been on the agenda of the international community for 
several years, is the development of the digital economy. The legal realities of digitalization 
largely determine what place the Russian economy will occupy in the emerging global digital 
market. It is necessary to develop a comprehensive legal concept that allows ensuring compli-
ance with the fiscal interests of the state in the context of digital transformation. In this regard, 
the transformation of tax relations and their legal regulation is particularly important. 
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Purpose of the study. The article is devoted to the transformation of the legal regulation of 
tax relations in the digital economy. In order for Russian financial and legal regulation to 
contribute to an effective response to the challenges posed by digitalization, it is necessary 
to develop a comprehensive legal concept that allows ensuring compliance with the fiscal 
interests of the state in the context of digital transformation. In this regard, the transfor-
mation of tax relations and their legal regulation is of particular importance. 
Methodology. The research was carried out with the application of the formally legal inter-
pretation of legal acts as well as the comparative analysis of Russian and European legal 
literature. Structural and systemic methods are also the basis of the research. 
The main results. The necessity to develop legal solutions in the field of taxation of the dig-
ital economy is determined by the focus on legal support for the stability of financial and 
legal regulation and the principle of certainty of taxation. In these circumstances, it is im-
portant to implement the control function of financial law. The need to ensure compliance 
with the fiscal interests of the state, both at present and in the long term, requires the 
transformation of essential approaches to the legal regulation of the system of taxes and 
fees, the principles and elements of taxation, tax administration and tax control. 
In this regard, it is proposed to provide for special rules for calculating and paying income 
tax on foreign digital companies and, in parallel, to expand tax incentives for Russian com-
panies. 
Сonclusions. The authors come to the conclusion that the actual scientific task is to develop 
a methodological position on the directions of reforming the national tax legislation and the 
international tax doctrine of the Russian Federation in the context of the digital transfor-
mation of public relations. 
According to the results of the study, it is concluded that it is necessary to ensure compli-
ance with the fiscal interests of the state. This requires the transformation of essential ap-
proaches to the legal regulation of tax relations, both in the context of determining the 
appropriate legal forms for regulating the tax base levied in Russia in the context of the 
emerging digital economy, and for influencing international tax policy in order to use all the 
advantages provided by international tax cooperation and neutralize the threats caused by 
international tax competition. 

  ____________________________________________ 
 

1. Введение 
Современный мир постоянно меняется, что 

обусловливает необходимость обновления средств 
и способов правового регулирования общественных 
отношений. Более того, меняются сами эти отноше-
ния, появляются новые сферы общественных отно-
шений, для которых необходимо создавать право-
вую базу. Не составляет исключения и сфера финан-
сово-правового регулирования. 

По справедливому замечанию профессора 
Е.Ю. Грачевой, глобальные вызовы лишь доказы-
вают, что основные сущностные признаки финансо-
вого права в их единстве, взаимосвязи и взаимодей-
ствии с учетом наполнения их новым содержанием, 
подчеркивающим незыблемость и фундаменталь-
ность правовых устоев современного общества, сви-
детельствуют о необходимости постоянного совер-
шенствования правового регулирования как самого 
действенного и справедливого инструмента воздей-
ствия на общественные процессы [1, c. 32].  

Важнейшим вопросом, уже не первый год сто-
ящим в повестке дня международного сообщества, 

является развитие цифровой экономики. Правовые 
реалии цифровизации в значительной степени опре-
деляют, какое место экономика Россия займет на 
формирующемся глобальном цифровом рынке. Для 
того чтобы российское финансово-правовое регули-
рование способствовало эффективному ответу на 
вызовы, порожденные цифровизацией, необходима 
разработка целостной правовой концепции, позво-
ляющей обеспечить соблюдение фискальных инте-
ресов государства в условиях цифровой трансформа-
ции. В этой связи особую важность представляет 
трансформация налоговых отношений и их право-
вого регулирования. 

2. Стратегические и тактические направления 
финансовой деятельности государства в условиях 
цифровой экономики 

Цифровизация экономики характеризуется по-
явлением новых цифровых средств и их активным 
внедрением в различные сферы. В литературе спра-
ведливо признается, что «цифровая экономика 
прежде всего характеризуется зависимостью от не-
материальных активов, масштабным использова- 
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нием данных (персональных данных), широко рас-
пространенным применением многосторонних биз-
нес-моделей с получением выручки от реализации 
“бесплатной” продукции и сложностью определе-
ния юрисдикции, в которой осуществляется созда-
ние такой выручки» [2, с. 41]. 

Необходимость разработки правовых решений 
в сфере налогообложения цифровой экономики 
определяется направленностью на правовое обес-
печение стабильности финансово-правового регули-
рования и принципа определенности налогообло-
жения. В этих условиях необходимо говорить не 
только о финансово-правовом регулировании, но и 
о финансовой политике, которая направлена на по-
становку целей и определение задач по формирова-
нию, распределению и использованию публичных 
денежных фондов [3–8]. В связи с этим представля-
ется возможным говорить о двух аспектах финансо-
вой политики – стратегии и тактике. По мнению про-
фессора Н.М. Артемова, финансовая стратегия – дол-
госрочная линия поведения, основанная на выра-
ботке перспективных целей, на достижение которых 
должна быть направлена финансовая деятельность 
государства, и выбор приоритетных методов их до-
стижения; финансовая тактика направлена на реше-
ние конкретных задач, возникающих на отдельных 
этапах развития государства [9, c. 26]. 

Принятые в Российской Федерации документы 
стратегического планирования1 предусматривают 
меры, направленные на стимулирование развития 
цифровых технологий и их использование в различ-
ных секторах экономики. 

Цифровая революция, внешним проявлением 
которой выступает цифровая трансформация, и 
угрозы национальной безопасности, неотъемлемой 
частью которых выступают угрозы экономические, 
охарактеризованы как большие вызовы в Стратегии 
научно-технологического развития Российской Фе-
дерации2. Необходимо выделить ряд задач, постав-
ленных в рамках национальной программы «Цифро-

                                                           
1 Указ Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О националь-
ных целях и стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года» // Собрание законо-
дательства Российской Федерации. 2018. № 20. Ст. 2817; 
Указ Президента РФ от 9 мая 2017 г. № 203 «О Стратегии 
развития информационного общества в Российской Феде-
рации на 2017–2030 годы» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2017. № 20. Ст. 2901. 
2 Утверждена Указом Президента РФ от 1 декабря 2016 г. 
№ 642. 

вая экономика Российской Федерации» федераль-
ными проектами «Нормативное регулирование циф-
ровой среды», «Цифровое государственное управ-
ление», а именно: 

• создание системы правового регулирования 
цифровой экономики, основанной на гибком под-
ходе в каждой сфере – в части теоретико-приклад-
ного обоснования концепции налогово-правового 
регулирования цифровой экономики с целью обес-
печения фискальных интересов российского госу-
дарства; 

• снятие первоочередных барьеров, препят-
ствующих развитию цифровой экономики – в части 
идентификации барьеров, имеющих налоговую при-
роду и определения способов их преодоления; 

• урегулирование сквозных для различных от-
раслей законодательства вопросов, связанных с 
идентификацией субъектов правоотношений в циф-
ровой среде, электронным документооборотом, 
оборотом данных, в том числе персональных – в ча-
сти урегулирования элементов налогообложения су-
ществующими и возможными новыми налогами с 
учетом экономико-правового осмысления цифровой 
трансформации; 

• развитие инфраструктуры электронного пра-
вительства, внедрение сквозных платформенных ре-
шений в государственное управление – в части обос-
нования концепции правового регулирования циф-
рового налогового администрирования3. 

Цифровая трансформация определена в каче-
стве одной из национальных целей развития России 
на период до 2030 г.4 При этом сущность цифровой 
трансформации не получила фундаментального 
научного освещения. Исходя из Решения Высшего 
Евразийского экономического совета от 11 октября 
2017 г. № 12 «Об Основных направлениях реализа-
ции цифровой повестки Евразийского экономиче-
ского союза до 2025 года» цифровая трансформация 
представляет собой проявление качественных, рево-
люционных изменений, заключающихся в принци- 

3 Паспорт национального проекта «Национальная про-
грамма “Цифровая экономика Российской Федерации”» 
(утв. президиумом Совета при Президенте РФ по стратеги-
ческому развитию и национальным проектам, протокол от 
4 июня 2019 г. № 7). 
4 Указ Президента РФ от 21 июля 2020 г. № 474 «О нацио-
нальных целях развития Российской Федерации на период 
до 2030 года» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2020. № 30. Ст. 4884. 
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пиальном изменении структуры экономики5. В ре-
зультате цифровой трансформации осуществляется 
переход на новый технологический и экономиче-
ский уклад, также происходит создание новых отрас-
лей экономики. Цифровая трансформация затраги-
вает также сферу государственного и муниципаль-
ного управления. 

Как отмечено в Основных направлениях бюд-
жетной, налоговой и таможенно-тарифной политики 
на 2020 г. и на плановый период 2021 и 2022 гг., сле-
дует тщательно проработать положения налогового 
законодательства, которые бы позволили деклари-
ровать для целей налогообложения прибыли в тех 
юрисдикциях, где находятся пользователи (клиенты) 
цифровых компаний, где прибыль образуется в ре-
зультате привлечения, взаимодействия и вкладов 
пользователей, а также выработать новые правила 
распределения прибылей в странах использования 
нематериальных маркетинговых активов6.  

Речь идет о реализации государственного суве-
ренитета в форме новых правовых моделей, стиму-
лирующих иностранные компании, оказывающие 
услуги на территории Российской Федерации, под-
чиняться требованиям национального законода-
тельства – не только выборочно (например, в части 
налогообложения), но и в более широком смысле. 

При этом одним из важнейших инструментов 
правового воздействия на стремительно развиваю-
щиеся общественные отношения будут финансово-
правовые средства. По мнению Е.Ю. Грачевой, «фи-
нансы выступают средством контроля за производ-
ством и распределением материальных благ, а 
также средством стимулирования развития государ-
ства и общества в нужном в каждый данный период 
развития направлении» [10, c. 11]. Несомненно, од-
ним из источников формирования финансов высту-
пает процесс налогообложения. Таким образом, 
подготовка ответов на вызовы цифровой экономики 
на уровне российского налогового законодательства 
не вызывает сомнений. 

3. Необходимость правового обеспечения за-
щиты фискальных интересов государства в усло-
виях цифровой экономики 

Цифровизация экономики и вызванные этим 
процессом изменения деловых практик оказывают 
существенное влияние на развитие общественных 

                                                           
5 URL: https://docs.eaeunion.org/docs/ru-ru/01415258/ 
scd_10112017_12 (дата обращения: 10.11.2017). 
6 Основные направления бюджетной, налоговой и тамо-
женно-тарифной политики на 2020 год и на плановый пе- 

отношений в целом. Необходимость обеспечить со-
блюдение фискальных интересов государства как в 
настоящее время, так и в долгосрочном периоде 
требует трансформации сущностных подходов к пра-
вовому регулированию системы налогов и сборов, 
принципов и элементов налогообложения, налого-
вого администрирования и налогового контроля. В 
отсутствие тщательной научной проработки данной 
проблематики останутся без ответа экономико-пра-
вовые вызовы, порожденные действиями в условиях 
новой цифровой реальности акторов как внутри гос-
ударства, так и за рубежом. Подобные последствия 
угрожают фискальным интересам российского госу-
дарства, сущность которых также требует пере-
оценки с учетом цифровой трансформации. 

В этих условиях важно остановиться на реали-
зации контрольной функции финансового права. Фи-
нансовой деятельности имманентно присущ финан-
совый контроль, поскольку финансы объективно ре-
ализуют контрольную функцию. Как отмечает про-
фессор Е.Ю. Грачева, «финансовый контроль прово-
дится на всех стадиях и этапах финансовой деятель-
ности и проявляется в контроле за распределением 
валового внутреннего продукта по соответствующим 
фондам и расходованием их по целевому назначе-
нию» [11, c. 58]. Функции финансового контроля, 
направления его деятельности позволяют ему высту-
пать каналом «обратной связи», дающим информа-
цию о необходимости изменения законодательства, 
правоприменительной практики и т. п. [12, c. 23].  

Обратная связь – это важнейшее звено управ-
ленческих отношений. В финансовом праве принцип 
прямых и обратных связей имеет множество прояв-
лений. В частности, в налоговом праве одним из 
важнейших направлений действия принципа пря-
мых и обратных связей является обеспечение ба-
ланса публичного и частного интересов посредством 
поддержания принципа определенности налогооб-
ложения в условиях нестабильности правового регу-
лирования [13, c. 70]. 

В этой связи актуальной научной задачей явля-
ется выработка методологической позиции относи-
тельно направлений реформирования националь-
ного налогового законодательства и международ-
ной налоговой доктрины Российской Федерации в 
условиях цифровой трансформации общественных 

риод 2021 и 2022 годов. URL: https://www.minfin.ru/ 
common/upload/library/2019/10/main/ONBNiTTP_2020-
2022.pdf (дата обращения: 05.06.2021). 
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отношений. Так, распространение практики сделок с 
цифровыми активами (криптовалюты, токены и т. п.) 
и в цифровой форме (через маркетплейсы, крауд-
фандинговые платформы и т. п.) ставит вопросы о 
корректировке подходов к налогообложению. На 
транснациональном уровне разрешение спора об 
определении налогового резидентства корпорации 
на основе применения критерия места эффектив-
ного управления становится затруднительным в си-
туации, когда процесс управления компанией стано-
вится полностью виртуальным и не зависит от места 
физического нахождения сотрудников.  

Другим примером является необходимость мо-
дернизации концепции постоянного представитель-
ства как необходимого критерия для налогообложе-
ния прибыли иностранной компании от предприни-
мательской деятельности в государстве – источнике 
прибыли в условиях виртуального продвижения 
иностранных товаров и услуг на местном рынке, 
а также размывания границ между товарами и услу-
гами. Таким образом, действующая система между-
народного налогообложения не приводит к справед-
ливому распределению налоговой базы между госу-
дарствами, нарушая принцип налогообложения в со-
ответствии с создаваемой на территории страны до-
бавленной стоимостью.  

4. Трансформация традиционных объектов 
налогообложения в условиях цифровой экономики 

Как известно, в теории налогового права выде-
ляются элементы юридического состава налога, со-
вокупность которых устанавливает обязанность пла-
тельщика по уплате налога. 

Среди основных элементов налогообложения 
важное значение имеет объект налогообложения, 
так как наличие объекта налогообложения непо-
средственно является основанием возникновения 
обязанности налогоплательщика уплатить тот или 
иной предусмотренный законом налог. Объект 
налогообложения – это те юридические факты (дей-
ствия, события, состояния), которые обусловливают 
обязанность субъекта заплатить налог. 

Каждый налог имеет самостоятельный объект 
обложения. Это одна из гарантий недопущения мно-
гократного налогообложения, когда один и тот же 
объект облагается несколькими налогами одновре-
менно [14, c. 130]. 

                                                           
7 Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. Paris: OECD 
Publishing, 2013. 40 p. DOI: 10.1787/9789264202719-en. 

Например, объект налогообложения по налогу 
на прибыль традиционно определяется как прибыль 
– финансовый результат экономической деятельно-
сти, образующийся из разницы между доходами и 
расходами. 

В науке налогового права давно обсуждается 
проблема разграничения понятий прибыли и дохода 
[15; 16]. В России это обусловлено непоследователь-
ностью в терминологии, которой оперирует законо-
датель. Согласно ст. 41 Налогового кодекса (далее – 
НК) РФ доходом признается экономическая выгода в 
денежной или натуральной форме, учитываемая в 
случае возможности ее оценки в той мере, в которой 
такую выгоду можно оценить, и определяемая в со-
ответствии с главами «Налог на доходы физических 
лиц», «Налог на прибыль организаций» НК РФ. 

По замечанию С.Г. Пепеляева, в НК РФ понятие 
дохода используется в двух значениях: 1) как поступ-
ление в определенной сумме и 2) как изменение 
имущественного состояния лица по сравнению с по-
ложением в предшествующем периоде [15, c. 17–
18]. Иначе говоря, «законодательством установлена 
презумпция налогооблагаемости поступающих лицу 
благ» [17, c. 40].  

Однако в современном мире грани между тра-
диционными объектами налогообложения стира-
ются. Основой дискуссии вокруг налогообложения 
цифровой экономики является вопрос распределе-
ния налоговых прав между государствами в отноше-
нии цифровых бизнес-моделей.  

В окончательном отчете Организации экономи-
ческого сотрудничества и развития (далее – ОЭСР) о 
действии 1 Плана действий, направленных на 
борьбу с размыванием налоговой базы и выводом 
прибыли (далее – план BEPS)7, отмечено, что цифро-
визация экономики вызвала ряд комплексных про-
блем в сфере прямого налогообложения, связанных 
главным образом с вопросом распределения между 
государствами права на налогообложение прибыли, 
полученной в результате трансграничной деятельно-
сти в цифровую эпоху8. Говоря о новой взаимосвязи, 
основанной на цифровом присутствии, речь идет о 
новом распределении налоговых прав.  

В условиях цифровой экономики предоставле-
ние услуг может иметь место без перемещения това-
ров или капитала либо без образования постоянного 

8 Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 
1 - 2015 Final Report: OECD/G20 Base Erosion and Profit Shift-
ing Project. Paris: OECD Publishing, 2015. 285 p. DOI: 10.1787/ 
9789264241046-en. 
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представительства за границей. Сюда относятся пе-
редача данных, посреднические услуги, предостав-
ление цифровых товаров / услуг через Интернет (пе-
редача программного обеспечения, информации, 
музыки или фильмов). С развитием цифровой эконо-
мики грань между товаром, капиталом и услугой за-
частую стирается. Цифровые бизнес-модели харак-
теризуются повышенной мобильностью своих функ-
ций, активов, потребителей и операций [18–20].  

Важное уточнение заключается в том, что «мно-
гие традиционные предприятия имеют цифровую со-
ставляющую, и многие предприятия с высокой степе-
нью цифровизации происходят из традиционного 
бизнеса» [21, р. 392]. В этом контексте согласимся с 
профессором В. Шёном, который утверждает, что не 
следует устанавливать специальный налоговый ре-
жим для цифровых услуг и других цифровых бизнес-
моделей, поскольку такая отдельная налоговая си-
стема будет «вбивать клин между цифровым и неци-
фровым секторами экономики в целом» [22, р. 286]. 
Более того, влияние цифровизации всё больше про-
никает во все сектора экономики, что делает практи-
чески невозможным выделение цифровых и нециф-
ровых налогоплательщиков или транзакций. 

Исходя из того, что невозможно оградить циф-
ровую экономику от экономики в целом, непросто 
разработать структуру для упорядоченного учета 
прибыли, полученной в результате трансграничных 
цифровых транзакций [22]. Многие транснациональ-
ные корпорации уже реструктурировали свои произ-
водственные цепочки, чтобы отделить базовое про-
изводство, от которого может быть получена «обыч-
ная» прибыль, от таких функций, как исследования и 
разработки, которые могут считаться с высокой до-
бавленной стоимостью и могут быть расположены 
там, где они будут облагаться налогом совсем в не-
большой пропорции. Более того, продажа традици-
онных продуктов и цифровых продуктов настолько 
тесно связана, что зачастую практически невоз-
можно разделить неотъемлемые части сервиса по 
их продаже. 

                                                           
9 Tax Challenges Arising from Digitalisation – Interim Report 
2018. Paris: OECD Publishing, 2018. 213 p. DOI: 10.1787/ 
9789264293083-en. 
10 European Commission, Proposal for a Council Directive Lay-
ing Down Rules Relating to the Corporate Taxation of a Signif-
icant Digital Presence, COM (2018) 147 final (21 Mar. 2018); 
European Commission, Proposal for a Council Directive on the 
common system of a digital services tax on revenues resulting 
from the provision of certain digital services, COM (2018) 148 
final (21 Mar. 2018); European Commission, Communication 

5. Предложения международных организа-
ций и возможность учета зарубежного опыта при 
совершенствовании российского налогового зако-
нодательства 

Основной характеристикой цифровой эконо-
мики является снижение необходимости физиче-
ского присутствия на рынках [23–25]. Cтоимость со-
здается за счет взаимодействия с пользователем и 
концентрируется в нематериальных активах, кото-
рые легко переносятся в налоговые гавани с целью 
минимизации налогооблагаемой прибыли. При 
этом системы корпоративного налогообложения по-
прежнему основаны на экономической реальности 
1920-х гг., когда были заложены правила налогооб-
ложения по территориальному и резидентскому 
принципам.  

16 марта 2018 г. ОЭСР представила промежу-
точный отчет о налоговых вызовах, возникающих в 
связи с цифровизацией9. 21 марта 2018 г. Европей-
ская комиссия опубликовала проекты директив по 
налогообложению цифровой экономики10.  

Деятельность ОЭСР по налоговым вопросам, 
возникающим в связи с цифровизацией экономики, 
осуществляется по двум направлениям: компонент 1 
(pillar 1) и компонент 2 (pillar 2)11. Компонент 1 
направлен на адаптацию международной системы 
подоходного налогообложения к новым бизнес-мо-
делям путем внесения изменений в правила распре-
деления прибыли и взаимосвязи, применимые к 
прибыли, а также на повышение налоговой опреде-
ленности путем внедрения инновационных меха-
низмов предотвращения и разрешения споров. Ком-
понент 2 состоит из глобального предложения по 
борьбе с BEPS.  

В 2020 г. на ход реформ повлиял кризис, обу-
словленный пандемией новой коронавирусной ин-
фекции. Остается неясным, будут ли страны дви-
гаться в сторону многостороннего подхода или од- 
носторонних мер. Однако директор Центра налого-
вой политики и администрирования ОЭСР  
П. Сент-Аман подтвердил, что, несмотря на кризис, 

from the Commission to the European Parliament and the 
Council - Time to establish a modern, fair and efficient taxation 
standard for the digital economy, COM (2018) 148 final 
(21 Mar. 2018). 
11 Addressing the Tax Challenges of the Digitalisation 
of the Economy. OECD, 2019. 29 p. URL: https://www.oecd. 
org/tax/beps/public-consultation-document-addressing-the-
tax-challenges-of-the-digitalisation-of-the-economy.pdf (дата 
обращения: 04.02.2020). 
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сроки реализации решения налоговых проблем циф- 
ровой экономики не изменились. G20 пока не дала 
указания изменить график работы, напротив, под-
черкнув приоритет этого направления12.  

Кроме того, некоторые государства уже при-
няли односторонние меры, введя новые уравни-
тельные обязательные платежи13 или цифровые 
налоги14. Несогласованность этих правил будет уве-
личивать налоговое бремя транснациональных кор-
пораций с учетом того, что каждое государство стре-
мится защитить свои интересы. При этом цифровые 
предприятия не должны быть изолированы от тра-
диционных, поскольку конечной целью формирова-
ния новых правил налогообложения цифровых ком-
паний является создание глобального налогового 
механизма и эффективной налоговой системы.  

В рамках действующей системы международ-
ного налогообложения страны – источники доходов 
при ведении в них даже существенной по объему эко-
номической деятельности иностранных компаний 
без физического присутствия не имеют соответствую-
щих прав на налогообложение прибыли от такой дея-
тельности. Это происходит, например, при продаже 
значительного количества товаров местному населе-
нию через Интернет (электронная коммерция) или че-
рез таргетированную рекламу. Правительства и насе-
ление ряда государств, в том числе стран ЕС, считая 
такое положение дел несправедливым, стимулируют 
политическую и экспертную дискуссию о том, в каких 
именно странах происходит процесс создания стои-
мости в рамках новых цифровых бизнес-моделей и 
какие налоговые последствия это будет иметь. 

Нынешняя ситуация, когда граждане всё чаще 
используют цифровые услуги для удаленной работы 
и досуга, подчеркивает актуальность проектов циф- 
рового налогообложения [26; 27]. Правительства мо-
билизуют свои налоговые системы для борьбы с эко-
номическим кризисом, оказывая давление на наци-

                                                           
12 Tax in the time of COVID-19. URL: https://www.oecd- 
forum.org/posts/63721-tax-in-the-time-of-covid-19 (дата об-
ращения: 03.07.2020). 
13 Подобные меры введены в Индии (Amendments to the 
Finance Bill, 2018. URL: https://www.pwc.in/assets/pdfs/ 
news-alert-tax/2018/pwc_news_alert_16_march_2018_ 
amendments_to_the_finance_bill_2018.pdf (дата обраще-
ния: 05.06.2020)), Израиле (Income Tax Ordinance 5721-
1961. URL: https://www.icnl.org/research/library/israel_ 
ordinance (дата обращения: 05.06.2021)).  
14 Налоги на цифровые услуги введены во Франции, Ав-
стрии, Великобритании, Венгрии, Италии, Турции: BILL 

ональные бюджеты. Это может привести к возникно-
вению дилеммы для правительств в переговорах по 
налогообложению цифровых компаний: государства 
не смогут произвольно повышать национальные 
налоги (что почти наверняка будет результатом лю-
бого соглашения G20/ОЭСР) во время или после эко-
номического кризиса. 

Полагаем, что государства могут сконцентриро-
ваться на налогообложении капитала и корпоратив-
ном налогообложении, чтобы увеличить националь-
ные доходы после пандемии.  

По мнению ряда зарубежных исследователей, 
решение сосредоточить предложение на пользова-
телях и их данных в качестве определяющих факто-
ров стоимости для большинства высокодифферен-
цированных бизнес-моделей представляет собой 
позитивный шаг, но за этим должно последовать 
тщательное изучение процесса создания стоимости 
в рамках этих бизнес-моделей и анализ места осу-
ществления значительной экономической деятель-
ности [28, p. 125]. Однако предприятия всё чаще ис-
пользуют несколько бизнес-моделей в рамках од-
ного и того же юридического лица. Например, не су-
ществует единой модели налогообложения онлайн-
платформ. Эти платформы часто строятся по модели 
«принципал – агент», сама платформа не занимается 
предоставлением товаров или услуг и служит лишь 
посредником между продавцом и покупателем, сле-
довательно, не может создавать налогооблагаемое 
присутствие в государстве. Даже если такое присут-
ствие существует, многие традиционные факторы 
стоимости (например, интеллектуальная собствен-
ность) могут находиться за пределами этой юрис-
дикции. В результате сумма налога на прибыль та-
кой компании в странах, где фирма имеет большую 
базу пользователей, может оказаться совсем не-
большой и даже нулевой. 

n° 2019-759 of July 24th, 2019 on the creation of a tax on dig-
ital services (1). URL: https://www.legifrance.gouv.fr/eli/ 
loi/2019/7/24/ECOE1902865L/jo/texte; https://www.impots. 
gouv.fr/portail/files/media/1_metier/5_international/ 
french_dst_en_v2.pdf; Digitalsteuergesetz 2020 (DiStG 2020). 
URL: StF: BGBl. I Nr. 91/2019 (NR: GP XXVI IA 983/A AB 686 
S. 88. BR: AB 10251 S. 897.) [CELEX-Nr.: 32011L0016, 32018L0822]; 
Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario 2019 e 
bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021. (18G00172) // 
(GU n.302 del 31-12-2018 - Suppl. Ordinario n. 62) и др. 

https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/I/2019/91
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXVI/A/A_00983/pmh.shtml
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXVI/I/I_00686/pmh.shtml
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXVI/NRSITZ/NRSITZ_00088/pmh.shtml
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/BR/I-BR/I-BR_10251/pmh.shtml
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/BR/BRSITZ/BRSITZ_00897/pmh.shtml
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Указанный подход интересен для закрепления 
особенностей налогообложения иностранных цифро-
вых компаний в российском налоговом законодатель-
стве, например с использованием элементов кон- 
струкции агентского постоянного представительства. В 
экономике России одновременно присутствуют как 
динамично развивающийся национальный IT-сегмент, 
так и иностранные цифровые компании, генерирую-
щие значительные объемы выручки в результате до-
ступа к данным российских пользователей. Однако по-
ложения НК РФ об НДС и налоге на прибыль не позво-
ляют в полной мере взимать налоги с доходов транс-
национальных групп компаний, использующих цифро-
вые бизнес-модели при оказании услуг, связанных с 
российскими пользователями. В то же время россий-
ские организации, ведущие аналогичную деятель-
ность, сталкиваются с соответствующей налоговой 
нагрузкой в полной мере, что позволяет сделать вы-
вод о дискриминации российских компаний. 

6. Выводы 
Подводя итоги, подчеркнем, что каждое госу-

дарство преследует прежде всего национальный 
фискальный интерес. Полагаем, что необходимость 
подготовки ответов на вызовы цифровой экономики 
в новых условиях на уровне российского законода-
тельства не вызывает сомнений.  

Необходимость обеспечить соблюдение фис-
кальных интересов государства требует трансформа-
ции сущностных подходов к правовому регулирова-
нию налоговых отношений как в контексте определе-
ния надлежащих правовых форм для регламентации 
налоговой базы, облагаемой в России, в условиях 
формирующегося цифрового уклада экономики, так и 
для воздействия на международную налоговую поли-
тику с целью использования всех преимуществ, 
предоставляемых международной налоговой коопе-
рацией и нейтрализации угроз, вызываемых между-
народной налоговой конкуренцией. 

Однако на сегодня мы видим, что темпы цифро-
визации российской экономики снижаются, несмотря 
на огромные средства, выделяемые на это направле-
ние из федерального бюджета. Финансирование 
национального проекта «Цифровая экономика» из 
федерального бюджета в 2021–2023 гг. составит 
около 552 млрд руб. В 2021 г. на финансирование 

                                                           
15 Федеральный закон от 8 декабря 2020 г. № 385-ФЗ «О 
федеральном бюджете на 2021 год и на плановый период 
2022 и 2023 годов» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2020. № 50. Ст. 8030. 

нацпроекта «Цифровая экономика» запланировано 
150,2 млрд руб., в 2022 г. – 211,1 млрд руб., в 2023 г. – 
190,7 млрд руб.15 

В 2020 г. сообщалось о медленной реализации 
проектов «Цифровой экономики»: во II квартале из 
заявленных десяти целей в рамках федерального 
проекта «Информационная инфраструктура» уда-
лось достичь только одну16. Возможно, причины та-
ких показателей лежат как раз в неэффективном рас-
ходовании бюджетных средств и долгом принятии 
управленческих решений. Между тем цифровизация 
мировой экономики идет очень быстрыми темпами, 
ее развитие привело к появлению новых бизнес-мо-
делей, что, в свою очередь, влечет изменения в по-
литике, государственном управлении, деятельности 
налоговых органов. 

Как отмечает профессор Е.Ю. Грачева, эффек-
тивное правовое регулирование многообразных фи-
нансовых отношений требует от законодателя пони-
мания того, что данные отношения складываются, 
существуют и развиваются не в отрыве друг от друга, 
а в тесном взаимодействии и взаимообусловленно-
сти [11, c. 58]. 

Согласимся с Н.А. Поветкиной и А.А. Копиной в 
том, что новые технологии позволяют автоматизиро-
вать процессы налогового администрирования и кон-
троля, что также приводит к необходимости совер-
шенствования законодательства о налогах и сборах, 
поскольку введение новых форм и методов такой де-
ятельности невозможно без их законодательного за-
крепления, а автоматизация старых может приводить 
к нарушению баланса публичных и частных интере-
сов, для восстановления которого необходимо введе-
ние новых гарантий и прав обязанных субъектов, 
а также способов их реализации [29, c. 41]. 

В этой связи полагаем, что необходимо преду-
смотреть специальные правила исчисления и уплаты 
налога на прибыль иностранных цифровых компа-
ний и параллельно расширять меры налогового сти-
мулирования российских компаний. Увеличение 
доли цифровой экономики в объеме традиционной 
экономики ставит вопросы пересмотра подходов к 
налогообложению постоянного представительства 
как в доктрине налогового права, так и в налоговом 
законодательстве. 

16 Тишина Ю. В инфраструктуре не сошлись цифры // Ком-
мерсант. 2020. 28 июля. URL: https://www.kommer-
sant.ru/doc/4433373 (дата обращения: 20.05.2021). 
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Cформулирована авторская концепция конституционно-правового статуса Государ-
ственного Совета РФ как совершенно нового конституционного государственного ор-
гана, образованного на основе современных отечественных принципов государствен-
ного строительства с учетом сложившейся конституционной практики и в целях реа-
лизации конституционных полномочий Президента РФ по обеспечению согласован-
ного функционирования и взаимодействия органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти, определению основных направлений внутренней и внешней политики 
государства. Проведен критический анализ целей, задач, функций Государственного 
Совета РФ, принимаемых им решений, в результате которого выявлен ряд коллизий в 
регулировании его конституционно-правового статуса, высказаны предложения по со-
вершенствованию законодательства и правоприменительной практики, направлен-
ные на устранение выявленных противоречий. 
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The subject of research is social relations concerning the constitutional transformation of 
the State Council of the Russian Federation into the format of a constitutional state body, 
it’s tasks and functions in the unified system of public power. 
The aim of the research is to confirm or disprove hypothesis that the Russian State Council 
is a constitutional state body that ensures the coordinated functioning and interaction of 
authorities in the unified system of public power. 
The methodological basis of the research includes historical, comparative legal, formal legal 
methods, legal modeling and forecasting. The research is based on existing and historical 
legal acts, materials of judicial practice, as well as on the works of leading national lawyers. 
The main results, scope of application. The authors substantiate concept of the constitu-
tional status of the Russian State Council as a completely new constitutional state body, 
formed on the basis of modern national principles of state building, taking into account the 
existing constitutional practice. Main task of the State Council is exercising the constitu-
tional powers of the Russian President to ensure the coordinated functioning and interac- 
 

 



58 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 57–74 

ISSN 2542-1514 (Print) 

 
 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 57–74 

 tion of public authorities, the definition of the main directions of national and foreign policy 
of the state. The article provides a critical analysis of the goals, tasks, functions of the Rus-
sian State Council, the decisions it makes, as a result of which a number of conflicts in the 
regulation of its constitutional-legal status are revealed. Some proposals to improve legis-
lation and law enforcement practice aimed at solving of the discovered contradictions are 
made. Current constitutional of the State Council is a result of the constitutional amend-
ments of 2020 in the Russian Constitution and innovations in the Federal Law on the State 
Council of the Russian Federation. The authors substantiate the idea that the consolidation 
of a new constitutional position of the State Council can be considered as a process of form-
ing a completely new state body, designed to ensure the coordinated functioning and in-
teraction of bodies included in the unified public system. A comparative legal analysis of 
the constitutional legislation on State Councils in foreign countries showed that despite the 
same name the status and functions of these state institutions differ greatly in different 
countries, therefore any comparative study of them will be unreliable. 
Conclusions. The Russian State Council has competence, functions of a state power charac-
ter, take decisions signed by the President of the Russian Federation and therefore have a 
generally binding character. So it has the characteristics of a public authority. The Russian 
State Council is a new constitutional and legal structure - a constitutional state body created 
in order to implement the constitutional powers of the Russian President to ensure the 
coordinated functioning and interaction of other bodies (that are part of the unified system 
of public authority) and to determine the main directions of domestic and foreign policy of 
the state. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Конституционная реформа, инициированная 

Президентом РФ в Послании Федеральному Собра-
нию РФ 15 января 2020 г.1, затронула многие сто-
роны общественного и государственного устройства 
нашей страны. При этом основная цель конституци-
онной реформы – совершенствование регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функциони-
рования публичной власти, что не могло не отра-
зиться на конституционно-правовом статусе отдель-
ных органов государственной власти.  

Одним из авторов обозначены следующие три 
блока основных тенденций конституционной ре-
формы 2020 г.: 1) укрепление государственного 
единства и территориальной целостности Россий-
ской Федерации в переплетении с социально ориен-
тированными положениями Конституции РФ, осно-
ванными на установленных в гл. 1 Конституции РФ 
базовых конституционных ценностях; 2) идея «един-
ства публичной власти», которая во многом назрела 
и обоснованно вводится на конституционный уро-
вень, но идет вразрез со ст. 12 Конституции РФ; 3) из-
менение конфигурации публичной власти, где по-
мимо тенденции сближения государственной и му-
ниципальной власти просматривается изменение 

                                                           
1 Российская газета. 2020. 16 янв. 

полномочий многих федеральных органов государ-
ственной власти [1, с. 5]. 

Каждый из заявленных блоков повлек за собой 
не только изменение конституционных основ от-
дельных органов государственной власти, но и спо-
собствовал появлению прежде не упоминавшегося в 
тексте Конституции РФ органа – Государственного 
Совета РФ. В частности, Законом РФ о поправке к 
Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О со-
вершенствовании регулирования отдельных вопро-
сов организации и функционирования публичной 
власти»2 в ст. 83 Конституции РФ была внесена 
норма, определяющая основы конституционно-пра-
вового статуса Государственного Совета РФ.  

Вышеуказанными изменениями в Основной за-
кон РФ открылась новая страница летописи данного 
органа, который в российской истории становится 
шестым по счету государственным институтом с по-
добным названием. Первый – Государственный со-
вет, учрежденный в качестве высшего законосове-
щательного органа Российской империи в 1810 г., 
второй – верхняя палата российского парламента по-
сле Манифеста 17 октября 1905 г., третий – Государ-
ственный совет, образованный при Президенте 
РСФСР в качестве совещательного органа, четвер- 

2 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2020. № 11. Ст. 1416. 
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тый3 – Государственный Совет СССР как межреспуб-
ликанский совещательный орган для согласования 
вопросов внутренней и внешней политики субъектов 
Союза4, пятый – созданный Указом Президента РФ от 
1 сентября 2000 г. № 1602 «О Государственном со-
вете Российской Федерации»5 совещательный орган 
при Президенте РФ. 

Если с момента создания Государственного со-
вета РФ он рассматривался исключительно в каче-
стве совещательного органа при главе государства, 
то в связи с внесением в Конституцию РФ п. «е.5» 
ст. 83 и принятием Федерального закона от 8 де-
кабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
Российской Федерации»6 (далее – Закон о Государ-
ственном Совете РФ) он, с одной стороны, остался 
органом, действующим в целях реализации консти-
туционных полномочий Президента РФ, с другой, 
как указано в Законе о Государственном Совете, при-
обрел статус конституционного государственного 
органа, в отличие от иных совещательных органов 
при Президенте РФ, данный статус не получивших.  

Подобное концептуальное изменение консти-
туционно-правового статуса Государственного Со-
вета РФ представляет значительный научный инте-
рес. Среди актуальных исследовательских проблем 
можно отметить ретроспективный анализ историче-
ского прошлого данного государственного органа, 
поиск его международных аналогов, обоснование 
современного правового положения Государствен-
ного Совета РФ в системе органов государства на ос-
нове осмысления его новых правовых характери-
стик, задач и функций. 

При подготовке данного материала авторы ста-
вили перед собой цель предметно рассмотреть об-
новленный статус Государственного Совета РФ, ис-
пользуя исторический, сравнительно-правовой, 
формально-юридический и юридико-технический 
методы, определить его место и роль в системе ор-
ганов государственной власти, установить наличие 
или отсутствие дуализма в его правовом положении, 
рассмотреть новые задачи и функции Государствен-
ного Совета РФ, формы их реализации, применяя ме-
тоды правового моделирования и правового прогно- 
зирования. Результаты исследования позволили из- 

                                                           
3 Указ Президента РСФСР от 19 июля 1991 г. № 12 «О Госу-
дарственном совете при Президенте РСФСР» // Ведомости 
СНД РСФСР и ВС РСФСР. 1991. № 31. Ст. 1028. 
4 Закон СССР от 5 сентября 1991 г. № 2392-1 «Об органах 
государственной власти и управления Союза ССР в пере- 

ложить следующие обобщенные умозаключения, 
направленные на развитие современной концепции 
правового статуса Государственного Совета РФ как 
конституционного государственного органа, обеспе-
чивающего согласованное функционирование и вза-
имодействие органов, входящих в единую систему 
публичной власти. 

Исследование основывалось на действующих в 
настоящее время и утративших юридическую силу 
нормативных правовых актах, материалах судебной 
практики, а также работах ведущих отечественных 
представителей юридической науки, в том числе та-
ких ученых, как С.А. Авакьян, Е.В. Виноградова, 
П.А. Виноградова, А.А. Клишас, Е.И. Клочко, 
Н.М. Коркунов, И.И. Кузнецов, В.О. Лучин, А.Н. Меду-
шевский, Ю.А. Тихомиров, А.Н. Тулаев, Т.Я. Хабри-
ева, Б.С. Эбзеев и др., в работах которых прямо или 
косвенно рассматривались исследуемые проблемы. 

В результате проведенного исследования обо-
значенных проблем предложено авторское видение 
современной концепции конституционно-правового 
статуса Государственного Совета РФ, положения ука-
занного органа в общей системе органов государ-
ства, исследован состав и структура Государствен-
ного Совета РФ, проведен критический анализ задач 
и функций данного государственного органа, обос-
нованы предложения по дальнейшему совершен-
ствованию его конституционно-правового статуса и 
устранению в законодательстве отдельных неточно-
стей юридико-технического характера.  

2. Государственный Совет РФ в контексте исто-
рического развития российской государственности 

Понятие Государственного Совета РФ опреде-
ляется п. «е.5» ст. 83 Конституции РФ и ч. 1 ст. 3 За-
кона о Государственном Совете РФ, в соответствии с 
которыми Государственный Совет РФ является кон-
ституционным государственным органом, формиру-
емым Президентом РФ в целях обеспечения согла-
сованного функционирования и взаимодействия ор-
ганов, входящих в единую систему публичной вла-
сти, определения основных направлений внутрен-
ней и внешней политики Российской Федерации и 
приоритетных направлений социально-экономиче-
ского развития государства. 

ходный период» // Ведомости СНД СССР и ВС СССР. 1991. 
№ 37. Ст. 1082. 
5 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2000. № 36. Ст. 3633.  
6 Собрание занонодательства Российской Федерации. 
2020. № 50. Ч. III. Ст. 8039. 
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Как было отмечено ранее, для российской исто-
рии современный Государственный Совет РФ явля-
ется шестым государственным органом с подобным 
названием. Но есть ли в этих государственных инсти-
тутах какая-либо преемственность, возможно ли про-
ведение исторических параллелей? Думается, что 
нет. Дореволюционный вариант Государственного 
совета тяготел к законодательной власти, будучи 
ориентированным на плавный переход к парламент-
ской монархии. Права законодательного учреждения 
Государственному совету были предоставлены Ма-
нифестом 20 февраля 1906 г., которым он наделялся 
уже не законосовещательными, а законодательными 
полномочиями и рассматривался в качестве второй 
палаты российского парламента [2, c. 25]. При этом, 
как отмечает В.А. Демин, в России Государственный 
совет фактически играл роль арбитра между Думой и 
правительством, он в соответствии с требованиями 
императора и правительства ограничивался коррек-
тировкой думских реформ, практически отказавшись 
от права законодательной инициативы и не пытаясь 
провести контрреформы [3, c. 22]. 

Созданный в 1991 г. Государственный совет при 
Президенте РСФСР обладал статусом совещательного 
органа без четко закрепленных задач и функций. Об-
разованный в том же году с надеждой на сохранение 
Советского государства Государственный Совет СССР 
наделялся государственно-властными полномочи-
ями. Об этом свидетельствуют следующие положе-
ния Закона СССР от 5 сентября 1991 г. № 2392-1 «Об 
органах государственной власти и управления Союза 
ССР в переходный период»: «решения Государствен-
ного Совета СССР носят обязательный характер» 
(ст. 3); «руководство общесоюзными органами, веда-
ющими вопросами обороны, безопасности, правопо-
рядком и международными делами, осуществляется 
Президентом СССР и Государственным Советом 
СССР» (ст. 5). Вместе с тем, как отмечается специали-
стами, потенциал Государственного Совета СССР не 
был реализован в полном объеме, а цели не были до-
стигнуты [4, с. 18]. Государственный совет при Прези-
денте РСФСР практически никак себя не проявил [5, 
с. 218, 228]. Государственный Совет СССР в нарушение 
Конституции СССР и действующего законодательства 
своими постановлениями от 6 сентября 1991 г. при-
знал независимость трех республик СССР – Литов-
ской, Латвийской и Эстонской, ускорив тем самым 
распад страны [6]. Соответственно, при анализе пра-
вового положения Государственного Совета РФ рас-
суждения об исторических заимствованиях, возмож-
ной реставрации одного из прежних форматов Госу- 

дарственного совета, заимствовании опыта их дея-
тельности не находят подтверждения. 

Основной причиной создания в 2000 г. Государ-
ственного совета РФ представители юридической 
науки называют необходимость обеспечения реали-
зации конституционных полномочий Президента РФ 
по обеспечению согласованного функционирования 
и взаимодействия органов государственной власти, 
необходимость обсуждения имеющих особое госу-
дарственное значение проблем, касающихся взаи-
моотношений Российской Федерации и ее субъектов 
[7]. Специалисты в области политических наук видят 
в этом тактическую уступку региональным элитам [4, 
с. 12] – высшим должностными лицам субъектов 
Российской Федерации, обусловленную измене-
нием порядка формирования Совета Федерации, 
членами которого они переставали быть по должно-
сти, лишаясь, в том числе, неприкосновенности, и «в 
качестве своеобразной компенсации им было 
предоставлено место в новом, пусть и не обладаю-
щем властными полномочиями, органе» [8, с. 44]. 

За 20-летний период существования Государ-
ственного совета РФ, правовое положение которого 
было определено Указом Президента РФ от 1 сен-
тября 2000 г. № 1602 «О Государственном совете Рос-
сийской Федерации», он стал самым заметным сове-
щательным органом при Президенте РФ. На его засе-
даниях обсуждались наиболее важные для россий-
ского общества и государства вопросы. Принятые на 
его заседаниях решения становились основой для 
проведения масштабных реформ и преобразований. 
На заседаниях Государственного совета РФ рассматри-
вались вопросы реализации национальных проектов, 
стратегии развития России, вопросы политической си-
стемы России, внешней политики, федеративных от-
ношений и региональной политики, национальной, 
экономической, социальной, культурной и экологиче-
ской политики, молодежной политики, туризма, физи-
ческой культуры и спорта, государственной анти-
наркотической политики, информационных техноло-
гий и электронного правительства [9, с. 38–80].  

Практические все основные направления внут-
ренней и внешней политики страны были в повестке 
заседаний Государственного совета РФ, несмотря на 
относительно небольшое время с момента его со-
здания. Значимость данного органа, придаваемая 
ему Президентом РФ, выходила далеко за рамки 
простого совещательного органа при главе государ- 
ства. Перечень рассматриваемых вопросов, состав 
участников Государственного совета РФ, особое от-
ношение его председателя – Президента РФ – к ор- 
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ганизации работы, контролю за исполнением приня-
тых решений придали ему именно тот фактический 
статус, который получил конституционное закрепле-
ние в рамках конституционной реформы 2020 г. 

Несмотря на то, что Государственный Совет РФ 
после внесения в 2020 г. в Конституцию РФ измене-
ний юридически является продолжением Государ-
ственного совета РФ, созданного Указом Президента 
РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602, в котором осталась 
одна действующая норма: «Образовать Государ-
ственный Совет Российской Федерации», – в опреде-
лении его нового конституционно-правового статуса 
справедливой видится позиция, высказанная 
А.Н. Медушевским: что одним из направлений транс-
формации Конституции России 2020 г. стало включе-
ние в нее нового института – Государственного Со-
вета РФ [10, с. 56]. Не эволюция или трансформация, 
а именно образование нового государственного ин-
ститута. Будучи созданным в 2000 г. как один из мно-
гих вспомогательных (совещательных) органов при 
главе государства, в результате конституционной ре-
формы 2020 г. Государственный Совет РФ приобрел 
совершенно иной – конституционный – статус, кото-
рым иные советы при Президенте РФ (например, ре-
шающий не менее значимые вопросы Совет по раз-
витию гражданского общества и правам человека) 
наделены не были, а с ним новые задачи и функции. 

Рассматривать Государственный Совет РФ в ка-
честве вспомогательного органа при главе государ-
ства не позволяет и новое, закрепленное в Законе о 
Государственном Совете РФ определение его право-
вого положения: «конституционный государствен-
ный орган, формируемый Президентом РФ…» – вза-
мен прежнего: «является совещательным органом, 
содействующим реализации полномочий главы гос-
ударства…» – из Указа Президента РФ от 1 сентября 
2000 г. № 1602. Это самостоятельный конституцион-
ный орган, реализующий свои собственные специ-
фические функции и задачи [11, с. 10]. Эти свойства 
определяют его уникальный характер в системе оте-
чественного политического представительства [12]. 

Таким образом, созданный в результате внесе-
ния в 2020 г. в Конституцию РФ поправок Государ- 
ственный Совет РФ, несмотря на его юридическое 
преемство с предыдущим органом с подобным назва-
нием, является принципиально новым, уникальным 
для российской истории государственным институ- 
том. В п. «е.5» ст. 83 Конституции РФ, Законе о Госу- 
дарственном Совете РФ закреплены конституцион-
ные цели данного органа и тот факт, что он формиру-
ется Президентом РФ. Отсутствие в вышеуказанных 
нормах положений «в качестве совещательного ор- 

гана» или «в целях реализации его полномочий» оче-
видно говорит о том, что Государственный Совет РФ с 
момента вступления в силу новой редакции Конститу-
ции РФ в 2020 г. является абсолютно самостоятель-
ным конституционным государственным органом с 
собственными конституционными целями и уникаль-
ным конституционно-правовым статусом.  

3. Государственный Совет РФ в сравнительно-
правовом измерении 

Анализ материалов по вопросам государствен-
ного устройства зарубежных стран показывает, что 
современный формат Государственного Совета РФ 
является уникальным.  

Как отмечают ведущие специалисты, политиче-
ские институты, именуемые «государственными со-
ветами», в настоящее время существуют в 39 госу-
дарствах. При этом в зависимости от реализуемых 
функций государственный совет может выступать в 
качестве высшего законодательного органа (Куба), 
высшего административного судебного органа (Еги-
пет, Колумбия, Руанда), высшего исполнительного 
органа государственной власти (Китай, Норвегия). 
Кроме того, в некоторых странах государственными 
советами называют группы должностных лиц, в 
определенных случаях осуществляющих полномо-
чия главы государства (Великобритания), либо ор-
ганы, реализующие одновременно функции адми-
нистративного суда и совещательного органа (Ал-
жир, Бельгия, Италия, Люксембург). В некоторых 
странах (например, в Ирландии, Гане, Восточном Ти-
море) он выполняет функции совещательного ор-
гана при главе государства, что позволяет предпола-
гать полномочия, отчасти сходные в отдельных 
направлениях с Государственныйм Советом РФ. При 
этом, как отмечается, двуединая функция по обеспе-
чению проведения единой государственной поли-
тики на всей территории страны и одновременно с 
этим выражение интересов регионов на федераль-
ном уровне позволяют воспринимать Государствен-
ный Совет как особый специфический орган, не име-
ющий аналогов в мире [13, с. 8]. 

Указывая на то, что государственные советы 
учреждены конституциями многих зарубежных госу- 
дарств и чаще всего действуют как экспертно-кон-
сультативные органы, Т.Я. Хабриева и А.А. Клишас 
приводят в качестве примера Государственный со- 
вет Португалии – орган, с которым совещается Пре- 
зидент Республики при осуществлении большей ча-
сти своих исключительных полномочий, Государ-
ственный совет Нидерландов – консультативный ор-
ган при Правительстве, состоящий из членов коро-
левского дома и назначенных Короной, Государ- 
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ственный совет Дании – церемониальный совеща-
тельный орган при датском монархе, который санк-
ционирует и одобряет деятельность монарха в каче-
стве главы государства, Государственный совет Ир-
ландии – орган, учрежденный Конституцией Ирлан-
дии для консультирования Президента при осу-
ществлении многих дискреционных полномочий, 
Государственный совет Монако, выполняющий кон-
сультативную функцию [14, с. 202–204].  

Государственный совет Франции является выс-
шей инстанцией в таком специфическом образова-
нии, как система административной юстиции. Бу-
дучи подверженным ряду реформ, в настоящее 
время он является субъектом конституционного кон-
троля и активно осуществляет проверку конституци-
онности правовых актов, в том числе и органов ис-
полнительной власти, для контроля за законностью 
которых он был изначально образован [15, с. 1084–
1086]. Вместе с тем, как было отмечено, такую уни-
кальную функцию, как представительство интересов 
субъектов федерации при главе государства, обеспе-
чение участия регионов в решении общегосудар-
ственных вопросов, данные органы не выполняют, в 
связи с чем специфика Государственного Совета РФ 
выражается не только в его участии в реализации 
полномочий главы государства, но и в развитии мо-
дели федеративных отношений за счет обеспечения 
представительства субъектов Российской Федера-
ции в реализации президентских полномочий. 

В сравнительно-правовом аспекте отдельные 
аналогии можно провести с созданной в 1908 г. 
Национальной ассоциацией губернаторов США 
(https://www.nga.org; далее – NGA), членами кото-
рой являются губернаторы всех 50 штатов и пяти тер-
риторий. NGA рассматривает вопросы националь-
ной политики и является связующим звеном в госу- 
дарственной политике между федеральным прави-
тельством и правительствами штатов. 

Управление NGA осуществляют председатель, 
заместитель председателя и исполнительный коми-
тет из девяти человек, которые избираются еже- 
годно и контролируют деятельность ассоциации от 
имени всех членов. В NGA постоянно действует ис-
полнительный комитет, который обладает полномо-
чиями по вопросам, связанным с федерализмом, 
национальной безопасностью, федеральным бюд-
жетом и федеральной налоговой политикой. Также 

                                                           
7 Кирьянов О. Обама пошел по русскому пути // Российская 
газета. 2010. 13 янв. URL: https://rg.ru/2010/01/13/ 
sovet.html (дата обращения: 25.03.2021). 

действуют три комиссии: комиссия по обществен-
ному развитию решает вопросы трудовых ресурсов, 
образования, уголовного правосудия, сельского хо-
зяйства и развития коммуникаций; комиссия по эко-
номическому развитию занимается вопросами ин-
фраструктуры, государственную стабилизацию, 
энергетики, окружающей среды, землепользования 
и налоги; комиссия по реагированию на пандемии и 
стихийные бедствия осуществляет координацию де-
ятельности Федерального управления по чрезвычай-
ным ситуациям, Национальной гвардии, кибербез-
опасности, здравоохранения, а также проблемами 
COVID-19, связанными с тестированием, вакциниро-
ванием, поставками средств индивидуальной за-
щиты и оборудования. NGA также создает специаль-
ные целевые группы из губернаторов, чтобы сосре-
доточить внимание на наиболее значимых вопросах. 

11 января 2010 г. на базе NGA был создан Совет 
губернаторов (https://www.nga.org/cog; далее – 
COG), состоящий из 10 губернаторов, назначаемых 
Президентом США, – по пять от каждой партии. 
Кроме того, в COG входят представители федераль-
ных органов государственной власти, включая мини-
стра обороны, министра внутренней безопасности, 
советника президента по внутренней безопасности и 
борьбе с терроризмом, командующего Северным 
командованием США и начальника Бюро нацио-
нальной гвардии США. 

Среди основных задач COG – вопросы, связан-
ные с ликвидацией катастроф и их последствий, ки-
бербезопасности, организации деятельности нацио-
нальной гвардии, включая ее двойное управление (в 
каждом из штатов национальная гвардия штата и фе-
деральные силы национальной гвардии имеют од-
ного командующего, назначаемого Президентом 
США по согласованию с губернатором штата), обсуж-
дение федерального бюджета. 

Как было отмечено в публикации «Российской 
газеты», COG создан как аналог Госсовета РФ в целях 
дальнейшего укрепления партнерства между феде-
ральным правительством и правительствами штатов 
ради «защиты нашего народа от любого типа 
угроз»7. Вместе с тем, исходя из состава участников 
и осуществляемых задач, как раз NAG более походит 
на роль аналога Государственного Совета РФ, тогда 
как COG – на его президиум. При этом, в отличие от 
Государственного Совета РФ, NAG государственным 
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органом не является, выступая исключительно в ка-
честве совещательной организации глав субъектов 
федерации и федеральных территорий. 

Как показывает сравнительно-правовой анализ 
конституционного законодательства зарубежных 
стран, проводить прямые параллели, заимствовать 
опыт организации и деятельности органов с наиме-
нованием «государственный совет» с учетом отсут-
ствия единых подходов к его правовому положению 
в системе органов государства, составу, возложен-
ным задачам вряд ли возможно, равно как и заим-
ствование опыта из российской истории, не имею-
щей аналогов современному правовому положению 
данного органа. Государственный Совет РФ является 
исключительно результатом отечественного госу-
дарственного строительства, основанным на поло-
жениях Конституции РФ и опирающимся на сложив-
шуюся конституционную практику.  

4. Государственный Совет РФ – конституцион-
ный государственный орган на современном этапе 
развития государства 

Законодательное определение Государствен-
ного Совета РФ содержит следующие его основные 
характеристики: 1) это конституционный государ-
ственный орган; 2) он формируется Президентом 
РФ; 3) он образован в целях обеспечения согласован-
ного функционирования и взаимодействия органов, 
входящих в единую систему публичной власти, опре-
деления основных направлений внутренней и внеш-
ней политики Российской Федерации и приоритет- 
ных направлений социально-экономического разви-
тия государства. Рассмотрим их более детально. 

«Конституционный государственный орган» – 
данное понятие в федеральном законе закреплено 
впервые. Ранее только в актах Конституционного 
Суда РФ можно было встретить словосочетания «фе-
деральные конституционные органы государствен-
ной власти» (которые перечислены в ч. 1 ст. 11 Кон- 

                                                           
8 Постановление Конституционного Суда РФ от 21 декабря 
2005 г. № 13-П «По делу о проверке конституционности от-
дельных положений Федерального закона "Об общих 
принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации" в связи с жалобами 
ряда граждан» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2006. № 3. Ст. 336. 
9 Определение Конституционного Суда РФ от 27 декабря 
2005 г. № 491-О «По запросу Санкт-Петербургского город-
ского суда о проверке конституционности отдельных поло-
жений Федерального конституционного закона "О судеб- 
ной системе Российской Федерации", Закона Российской 

ституции РФ)8 и «конституционный (уставный) орган 
государственной власти субъекта РФ» (примени- 
тельно к конституционным (уставным) судам субъек-
тов Российской Федерации)9.  

Термины «государственный орган» [16; 17], 
«орган государственной власти» [18; 19] в науке кон-
ституционного права являются достаточно исследо-
ванными как по отдельности, так и в сравнении [20; 
21]. Но понятие «конституционный государственный 
орган» в отечественном конституционном законода-
тельстве было использовано впервые. Это новая для 
науки конституционного права гносеологическая 
проблема, решением которой будет его интеграция 
в устоявшийся понятийный аппарат.  

Даже Администрация Президента РФ, созда-
ние которой предусмотрено Конституцией РФ с мо-
мента ее принятия, действует на основании указа 
главы государства10. При этом ни в нем, ни в Поло-
жении об Администрации Президента РФ11 она не 
именуется конституционным государственным орга-
ном. И цели создания Администрации Президента 
РФ – обеспечение деятельности Президента РФ и 
осуществление контроля за исполнением его реше-
ний – в сравнении с конституционными целями со-
здания Государственного Совета РФ не кажутся столь 
масштабными. Хотя, как отмечает А.В. Зуйков, суть 
подобных структур одна – это своеобразное ведом-
ство, которое отвечает за координацию деятельно-
сти всего государственного аппарата в соответствии 
с решениями главы государства, в российском вари-
анте эти полномочия достались Государственному 
Совету [22, c. 33]. 

Центральный банк Российской Федерации в 
тексте Конституции РФ упоминается пять раз, а с уче-
том поправок 2020 г. – шесть. Однако в ст. 1 Феде-
рального закона от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ «О Цен-
тральном банке Российской Федерации (Банке Рос- 

Федерации "О статусе судей в Российской Федерации" и 
Федерального закона "Об органах судейского сообщества 
в Российской Федерации» // Вестник Конституционного 
Суда Российской Федерации. 2006. № 2. 
10 Указ Президента Российской Федерации от 25 марта 
2004 г. № 400 «Об Администрации Президента Российской 
Федерации» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2004. № 13. Ст. 1188. 
11 Указ Президента Российской Федерации от 6 апреля 
2004 г. № 490 «Об утверждении Положения об Админи-
страции Президента Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2004. № 15. 
Ст. 1395. 
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сии)»12 он ни конституционным государственным 
органом, ни органом государственной власти не 
именуется, она содержит лишь косвенное указание 
на подобный его статус: «Функции и полномочия, 
предусмотренные Конституцией Российской Феде-
рации и настоящим Федеральным законом, Банк 
России осуществляет независимо от других феде-
ральных органов государственной власти…» Из 
фразы «других федеральных органов государствен-
ной власти» можно логическим умозаключением 
вывести, что Банк России также является органом 
государственной власти, но это не прямое закрепле-
ние статуса, а косвенное указание на него.  

Согласно правовой позиции Конституционного 
Суда РФ Банк России отнесен к органам государ-
ственной власти, «поскольку возложенные на него 
полномочия по своей правовой природе относятся к 
функциям государственной власти и предполагают 
применение мер государственного принуждения»13. 
Однако в закон, определяющий его правовой статус, 
подобная норма так и не была внесена.  

Закрепление в Законе о Государственном Со-
вете РФ положения о конституционном государ-
ственном органе возвращает исследователей к из-
вестной дискуссии об органах государственной вла-
сти и государственных органах, точка в которой до 
сих пор не поставлена, да такое и вряд ли возможно.  

Принятое в науке конституционного права пра-
вило разграничения государственных органов от ор-
ганов государственной власти, основанное на нали-
чии у последних государственно-властных полномо- 
чий, в том числе принятия общеобязательных реше-
ний, затруднено в практическом применении. 
Именно поэтому между этими понятиями многие 
ученые ставят знак равенства. Так, несмотря на то, 
что в ст. 21 Федерального закона от 12 июня 2002 г. 
№ 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации»14 Центральная избирательная 
комиссия РФ названа федеральным государствен-
ным органом, по авторитетному мнению В.Е. Чурова 
и Б.С. Эбзеева, «ЦИК России не просто государствен-
ный орган, но прежде всего орган государственной 
власти, причем высший, поскольку, с одной стороны, 
он входит в систему органов государственной власти 

                                                           
12 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2002. № 28. Ст. 2790. 
13 Определение Конституционного Суда РФ от 14 декабря 
2000 г. № 268-О «По запросу Верховного Суда Российской 
Федерации о проверке конституционности части третьей 

Российской Федерации, а с другой – занимает доми-
нирующее положение в иерархии избирательных 
комиссий, образующих автономную систему орга-
нов» [23, с. 9].  

Сложно представить, что такой государствен-
ный орган, как Государственный Совет РФ, предсе-
дателем которого является Президент РФ – «пер-
вый» орган государственной власти в Российской 
Федерации, – в состав которого входят высшие 
должностные лица субъектов Российской Федера-
ции – «первые» органы государственной власти в со-
ответствующих регионах, – председатели Прави-
тельства РФ, палат Федерального Собрания, реше-
ния которого подписываются Президентом РФ, не 
обладает государственно-властными полномочи-
ями. Например, предоставленные Государствен-
ному Совету РФ права приглашать на свои заседания 
членов Правительства РФ, руководителей других ор-
ганов государственной власти, государственных ор-
ганов, органов местного самоуправления и органи-
заций, запрашивать и получать от тех же субъектов 
материалы и информацию (ч. 2 ст. 15 Закона о Госу-
дарственном Совете РФ) очевидно носят властный 
характер и обладают признаками государственно-
властных полномочий.  

Важным отличительным признаком Государ-
ственного Совета РФ от иных вспомогательных, сове- 
щательных и консультативных органов при Прези-
денте РФ является то, что его статус закреплен феде-
ральным законом.  

Ранее единственным таким органом был Совет 
Безопасности РФ, который Е.С. Тихонова называет 
«приоритетным» именно потому, что на тот момент 
он являлся единственным советом, создание кото-
рого было прямо предусмотрено Конституцией РФ, а 
статус устанавливался федеральным законом. Как 
она отмечает, решения Совета Безопасности РФ ста-
новятся обязательными для исполнения после 
утверждения Президентом РФ, что делает эти реше-
ния функционально решениями Президента РФ [24, 
с. 37–38]. В этой связи следует отметить, что решения 
Государственного Совета РФ также подписываются 
его председателем – Президентом РФ. При этом, не-
смотря на то, что в науке высказываются предложе-
ния придания Совету Безопасности РФ статуса кон- 

статьи 75 Федерального закона "О Центральном банке 
Российской Федерации (Банке России)"» // Вестник Кон-
ституционного Суда Российской Федерации. 2001. № 2. 
14 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2002. № 24. Ст. 2253. 
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ституционного государственного органа [25, c. 66–
67], в законе он таковым не именуется. 

Для обеспечения деятельности Совета Безопас-
ности РФ создается отдельный Аппарат – самостоя-
тельное подразделение Администрации Президента 
РФ, а деятельность Государственного Совета РФ 
обеспечивает отдельное подразделение Админи-
страции – Управление Президента РФ по обеспече-
нию деятельности Государственного Совета РФ. 
Предполагается, что деятельность данных органов и 
их реальные полномочия выходят далеко за рамки 
простых консультативных, совещательных или иных 
вспомогательных органов при главе государства. 
Ведь сама идея образования подобных органов со-
стоит в том, что их деятельность обеспечивает ра-
боту органов, при которых они образованы. Но если 
для вспомогательного органа создается в качестве 
отдельного самостоятельного подразделения Адми-
нистрации Президента РФ управление, обеспечива-
ющее его деятельность, его вспомогательный харак-
тер ставится под сомнение.  

Рассматривая проект поправок к Конституции 
РФ, Конституционный Суд РФ предвидел возникно-
вение подобных вопросов и заранее обозначил по-
зицию о том, что закрепление полномочий Прези-
дента РФ по формированию Государственного Со- 
вета РФ, Совета Безопасности РФ и Администрации 
Президента РФ не ведет к пересечению сферы ответ-
ственности этих институтов с компетенцией органов 
государственной власти, указанных в ч. 1 ст. 11 Кон-
ституции РФ, и корреспондирует обязанности Прези-
дента РФ обеспечивать согласованные действия ор-
ганов публичной власти15.  

В этом плане опасения о пересечении сферы 
ответственности Государственного Совета РФ с ком-
петенцией палат Федерального Собрания, Прави-
тельства РФ или судов видятся безосновательными, 
поскольку его деятельность основывается на полно-
мочиях Президента РФ по обеспечению согласован-
ных действий органов публичной власти, определе-
нию основных направлений внутренней и внешней 
политики. Как следует из указанной правовой пози-
ции, деятельность Государственного Совета РФ не 
выходит за рамки президентских полномочий.  

                                                           
15 Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 
2020 г. № 1-З «О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 
Конституции Российской Федерации не вступивших в силу 
положений Закона Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации "О совершенствова-
нии регулирования отдельных вопросов организации и 

Возможно, именно потому, что президентские 
полномочия конституционно не относятся ни к од-
ной из ветвей власти, ст. 3 Закона о Государственном 
Совете РФ с многозначительным названием «Госу-
дарственный Совет в единой системе публичной 
власти» как раз четкого ответа на его место в этой си-
стеме не дает. Зато дает положительный ответ на во-
прос о наличии у Государственного Совета РФ ком-
петенции: «Государственный Совет в пределах 
своей компетенции…» (ч. 2 ст. 3). 

Определяя компетенцию как возложенный за-
конно на уполномоченный субъект объем публич-
ных дел, Ю.А. Тихомиров в ее составе выделяет сле-
дующие обязательные элементы: нормативно уста-
новленные цели; предметы ведения как юридиче-
ски определенные сферы и объекты воздействия; 
властные полномочия как гарантированная законом 
мера принятия решений и совершения действий [26, 
c. 55–56]. По мнению Б.М. Лазарева, не все права и 
обязанности органа входят в его компетенцию, а 
лишь те из них, которые необходимы органу для до-
стижения поставленной государством цели, направ-
лены на осуществление государственной власти [27, 
c. 46–47]. Как отмечает В.В. Эмих, категория «компе-
тенция государственного органа» сопряжена в 
первую очередь с категорией «государственная 
власть» [28, с. 383–384]. Таким образом, факт обла- 
дания компетенцией предполагает у Государствен-
ного Совета наличие властных полномочий. 

Собственно, находиться в единой системе пуб-
личной власти, никакой властью не обладая, нело-
гично и невозможно. Несмотря на то, что ст. 2 Закона 
о Государственном Совете РФ предусматривает 
включение в единую систему публичной власти 
наряду с органами государственной власти «иных 
государственных органов», понятие «система пуб-
личной власти» предполагает наличие данного вида 
власти у отдельных ее элементов. Обладание прину-
дительной властью отличает государство от всех 
иных форм общения, этим оно отличается от всякого 
другого общественного союза [29, с. 6–7]. И именно 
поэтому наличие власти отличает любые государ-
ственные органы от любых иных социальных орга-
нов – общественных, политических, корпоративных.  

функционирования публичной власти", а также о соответ-
ствии Конституции Российской Федерации порядка вступ-
ления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом 
Президента Российской Федерации» // Собрание законо-
дательства Российской Федерации. 2020. № 12. Ст. 1855. 
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Всё вышесказанное последовательно приводит 
нас к мысли о том, что независимо от того, что в фе-
деральном законе Государственный Совет РФ имену-
ется государственным органом, он при этом обла-
дает признаками органа государственной власти в 
современной интерпретации теории разделения 
властей, поддерживаемой многими представите-
лями науки конституционного права, – президент-
ской власти. Это позволяет его рассматривать в каче-
стве государственного органа, созданного в целях ре-
ализации конституционных полномочий Президента 
РФ по обеспечению согласованного функционирова-
ния и взаимодействия органов, входящих в единую 
систему публичной власти, определению основных 
направлений внутренней и внешней политики госу-
дарства, и обладающего признаками органа государ-
ственной власти – не по наименованию, а по смыслу, 
придаваемому данному понятию в юридической 
доктрине и судебной практике, предполагающему 
наличие государственно-властных полномочий, в 
том числе по принятию общеобязательных решений.  

5. Оптимизация состава и структуры Государ-
ственного Совета РФ 

Состав Государственного Совета РФ включает 
его председателя – Президента РФ – и членов, часть 
которых входит в его состав по должности – предсе-
датели Правительства РФ, Совета Федерации, Госу-
дарственной Думы, руководитель Администрации 
Президента РФ, высшие должностные лица субъек- 
тов Российской Федерации. Остальные члены Госу-
дарственного Совета РФ, как следует из закона, мо-
гут быть включены в его состав по решению Прези-
дента РФ из числа представителей политических 
партий, имеющих фракции в Государственной Думе, 
представителей местного самоуправления, а также 
иных лиц. В числе «иных лиц» в действующий состав 
Государственного Совета РФ, в частности, включены 
полномочные представители Президента РФ в феде-
ральных округах, президент Российского союза про-
мышленников и предпринимателей, председатель 
Федерации независимых профсоюзов России.  

Такой состав Государственного Совета РФ обес-
печивает реализацию принципов, закрепленных в 
ст. 5 Конституции РФ, – единства системы государ-
ственной власти, разграничения предметов ведения и 
полномочий между федеральными и региональными 
органами государственной власти. Это достигается за 

                                                           
16 URL: https://arhangelskstat.gks.ru/population111 (дата об-
ращения: 25.03.2021). 

счет непосредственного взаимодействия объединен-
ных в составе одного органа представителей ключе-
вых федеральных органов государственной власти и 
высших должностных лиц – фактических руководите-
лей субъектов Российской Федерации при обсужде-
нии приоритетных для развития страны вопросов и 
принятии соответствующих решений. 

При этом представительство органов местного 
самоуправления в актуальном составе Государствен-
ного Совета РФ весьма невелико – всего 2 человека 
из далеко не самых крупных и экономически разви-
тых муниципальных образований, тогда как при об-
суждении поправок к Конституции РФ «был поддер-
жан аргумент, что отсутствие связи между разными 
уровнями публичной власти порождает проблемы 
разграничения сферы ответственности между феде-
ральной, региональной и муниципальной властью» 
[9, с. 9]. Непропорционально малое представитель-
ство органов местного самоуправления в составе 
Государственного Совета РФ не обеспечивает реали-
зацию ст. 12, 130 Конституции РФ, гарантирующей их 
самостоятельность и независимость. Кроме того, 
очевидно, что фактическое представительство уров-
ней публичной власти в составе Государственного 
Совета РФ не позволяет рассматривать данный орган 
как площадку для их равноправного диалога. 

Полагаем, что в перспективе при совершенство-
вании правовых основ деятельности Государствен-
ного Совета РФ можно предусмотреть включение в 
его состав по должности глав муниципальных образо-
ваний с численностью населения более 1 млн чел. 
Например, население Ненецкого автономного округа 
составляет чуть более 44 тыс. чел.16 – 0,03 % населе-
ния России, а его губернатор является членом Госу-
дарственного Совета РФ, тогда как население Новоси-
бирска составляет более 1,6 млн чел.17 – 1,1 % населе-
ния России, но его мэр в состав Государственного Со-
вета РФ не входит. Представляется, что оценка мне-
ния руководителей подобных муниципальных обра-
зований имеет важное значение при решении вопро-
сов социально-экономического развития государства, 
а подобный учет нормы представительства – будет 
соответствовать демократическим основам конститу-
ционного строя (ст. 1, 3 Конституции РФ). 

Для решения текущих вопросов деятельности 
Государственного Совета РФ формируется его Пре- 
зидиум, персональный состав которого определя- 

17 URL: https://novosibstat.gks.ru/folder/31729 (дата обра-
щения: 25.03.2021). 
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ется Президентом РФ. Кроме того, на основании 
ст. 11 Закона о Государственном Совете РФ и в соот-
ветствии с Положением о рабочих органах Государ-
ственного Совета РФ и секретаре Государственного 
Совета РФ18 в его составе решением Президента РФ 
могут формироваться комиссии по направлениям 
деятельности, рабочие группы и иные рабочие ор-
ганы. Организационные вопросы деятельности Госу-
дарственного Совета РФ обеспечивает его секретарь. 

Подобная внутренняя организация данного 
государственного органа позволяет ему эффективно 
осуществлять деятельность по реализации конститу-
ционных задач. Для решения вопросов социально-
экономического развития в составе Государствен-
ного Совета РФ образованы 18 комиссий19. Распоря-
жением Президента РФ от 21 декабря 2020 г. № 311-
рп20 утвержден состав комиссии Государственного 
Совета РФ по обеспечению согласованного функци-
онирования и взаимодействия органов публичной 
власти, Распоряжением от 21 декабря 2020 г. № 310-
рп21 – состав Президиума Государственного Совета 
РФ, Распоряжением от того же числа № 312-рп22 – со-
став комиссии по координации и оценке эффектив-
ности деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации. 

Актами Президента РФ от 21 декабря 2020 г. 
была полностью сформирована установленная зако- 
нодательством структура Государственного Совета 
РФ. Открытым остается вопрос о форме принятия 
Президентом РФ соответствующих решений: пред- 
седатели комиссий по направлениям социально-
экономического развития назначены указом, Прези-
диум и остальные комиссии сформированы распо-
ряжениями, но поскольку Конституция РФ не делает 
различия между этими актами Президента РФ, это 
его полное право, и на статус данных органов способ 
их формирования де-юре влияния не оказывает.  

Законом о Государственном Совете РФ преду-
смотрена возможность создания рабочих групп и 
иных рабочих органов. В Положении о рабочих орга-
нах Государственного Совета РФ определено, что ра- 
бочие группы создаются на период подготовки мате-
риалов к заседанию Государственного Совета или 
его Президиума, их руководители назначаются из 

                                                           
18 Указ Президента Российской Федерации от 21 декабря 
2020 г. № 800 «Вопросы Государственного Совета Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2020. № 52. Ч. I. Ст. 8793. 
19 Там же. 

числа членов Государственного Совета РФ – высших 
должностных лиц субъектов Российской Федерации, 
персональные составы и порядок работы утвержда-
ются руководителями рабочих групп. Способ созда-
ния и форма назначения руководителей рабочих 
групп нормативными правовыми актами не опреде-
лены, поэтому можно предположить, что это будет 
оформляться решением Президента РФ – председа-
теля Государственного Совета РФ – в форме указа 
или распоряжения.  

Анализ законодательства не позволяет сделать 
однозначный вывод о том, какие органы относятся к 
иным рабочим органам Государственного Совета 
РФ. В Положении о рабочих органах Государствен-
ного Совета РФ предусмотрена возможность созда-
ния экспертных и научных советов, привлечения спе-
циалистов для научно-методического и экспертно-
аналитического обеспечения деятельности этих ра-
бочих органов. Также предусмотрена возможность 
создания автономной некоммерческой организации 
при Управлении делами Президента РФ для обеспе-
чения деятельности рабочих органов Государствен-
ного Совета РФ. При этом вопрос о том, что из себя 
представляют эти самые «иные рабочие органы Гос-
ударственного Совета», так и остается открытым.  

Обозначенные проблемы потребуют в даль-
нейшем уточнения состава и оптимизации структуры 
Государственного Совета РФ, а также дополнитель-
ного нормативно-правового обеспечения. 

6. Цели, задачи и функции Государственного 
Совета РФ 

Конституционными целями деятельности Госу-
дарственного Совета РФ являются обеспечение согла-
сованного функционирования и взаимодействия ор-
ганов, входящих в единую систему публичной власти, 
определение основных направлений внутренней и 
внешней политики Российской Федерации и приори-
тетных направлений социально-экономического раз-
вития государства. Рассмотрим каждую из них. 

Обеспечение согласованного функционирова-
ния и взаимодействия органов, входящих в единую 
систему публичной власти, предполагает реализа-
цию закрепленного в ч. 2 ст. 80 Конституции РФ пол-
номочия Президента РФ.  

20 URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/46223 (дата обра-
щения: 25.03.2021). 
21 URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/46224 (дата обра-
щения: 25.03.2021). 
22 URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/46216 (дата обра-
щения: 25.03.2021). 
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До внесения в 2020 г. поправок указанная норма 
распространялась только на органы государственной 
власти, теперь ее действие распространено на все ор-
ганы публичной власти, включая органы местного са-
моуправления. При этом неизменными остались по-
ложения ст. 85 Конституции РФ о возможности исполь-
зования согласительных процедур для разрешения 
разногласий между федеральными и региональными 
органами государственной власти, а также между ре-
гиональными органами государственной власти. И 
даже предусмотрена возможность передачи соответ-
ствующего спора на рассмотрение суда при недости-
жении согласия. Без учета данной особенности п. 11 
Положения о рабочих органах Государственного Со-
вета РФ возлагает на его комиссию по обеспечению 
согласованного функционирования и взаимодействия 
органов публичной власти функцию подготовки для 
Государственного Совета РФ предложений по исполь-
зованию Президентом РФ согласительных процедур 
для разрешения разногласий между органами, входя-
щими в единую систему публичной власти. 

Конституция РФ к числу участников данных 
процедур относит лишь органы государственной 
власти. Положением о рабочих органах Государ-
ственного Совета РФ предусмотрена возможность 
применения Президентом РФ согласительных про-
цедур в отношении всех органов, входящих в си-
стему публичной власти, т. е. перечень субъектов, 
определенный Конституцией РФ, дополнен орга-
нами местного самоуправления и иными государ- 
ственными органами. Нет сомнений, что согласи-
тельные процедуры направлены на обеспечение ре- 
ализации согласованного функционирования и взаи-
модействия органов, входящих в единую систему 
публичной власти, но подобные недостатки юри-
дико-технического характера требуют устранения. 

Научный интерес представляют положения ч. 1 
ст. 2 Закона о Государственном Совете РФ, которая 
определяет формы взаимодействия органов, входя-
щих в единую систему публичной власти: организа-
ционно-правовое, функциональное, финансово-бюд-
жетное, в том числе по вопросам передачи полномо-
чий между уровнями публичной власти на основе 
«принципов согласованного функционирования».  

В ч. 2 ст. 2 закреплено понятие «координации 
деятельности органов, входящих в единую систему 
публичной власти», под которым понимается си- 
стема действий и решений, направленных на обес-
печение их согласованного функционирования и 
взаимодействия. Таким образом, нормативное за- 
крепление получают два новых, ранее неисследо- 

ванных в науке конституционного права явления: 
принципы согласованного функционирования орга-
нов, входящих в единую систему публичной власти, 
и координация деятельности данных органов. Эти 
понятия, несомненно, должны быть исследованы. 

При изучении цели деятельности Государ-
ственного Совета РФ: «определение основных 
направлений внутренней и внешней политики РФ и 
приоритетных направлений социально-экономиче-
ского развития государства» – вызывает сомнение 
корректность ее формулировки. С одной стороны, 
можно подумать, что направление социально-эко-
номического развития не относится к одному из ос-
новных направлений внутренней политики, поэтому 
дополняет их перечень. С другой, если оно перечис-
лено наряду с основными направлениями внутрен-
ней политики для того, чтобы подчеркнуть его зна-
чимость, то почему выбрано социально-экономиче-
ское развитие государства, а не обеспечение прав и 
свобод человека и гражданина, например?  

Представляется, что основные направления 
внутренней и внешней политики России охватывают 
в том числе и приоритетные направления соци-
ально-экономического развития государства, и не 
было необходимости перечислять данные направ-
ления через запятую. Вместе с тем, с учетом преоб-
ладания в структуре Государственного Совета РФ ко-
миссий по направлениям социально-экономиче-
ского развития, возможно, данное направление в 
числе прочих для его деятельности имеет действи-
тельно приоритетное значение. И тогда неминуемо 
возникает предположение о том, что первоочеред-
ной целью деятельности Государственного Со- 
вета РФ является обеспечение приоритетных 
направлений социально-экономического развития 
государства, а обеспечение согласованного функци-
онирования и взаимодействия органов, входящих в 
единую систему публичной власти, подчинено этой 
основной цели и обеспечивает ее достижение.  

Обеспечение согласованного функционирова-
ния деятельности органов государственной власти и 
органов местного самоуправления не может быть 
самоцелью, тогда как согласно ст. 18 Конституции РФ 
деятельность данных органов, входящих в единую 
систему публичной власти, осуществляется в целях 
обеспечения прав и свобод человека и гражданина. 
Задачи и функции, перечисленные в Законе о Госу-
дарственном Совете РФ, подчинены именно этой 
главной конституционной цели. Обеспечение согла- 
сованного функционирования и взаимодействия ор-
ганов государственной власти – это непосредствен- 
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ная и очень важная функция, которая возложена на 
Президента РФ [30, с. 87]. И если сами задачи сфор-
мулированы с привязкой к полномочиям Прези-
дента РФ: «подготовка предложений Президенту 
РФ»; «содействие Президенту РФ»; «рассмотрение 
по предложению Президента РФ», – то в функциях 
отчетливо проявляется властный характер деятель-
ности: «рассматривает вопросы»; «анализирует 
практики»; «участвует в определении»; «обеспечи-
вает мониторинг»; «участвует в разработке».  

В нормах Закона о Государственном Совете РФ, 
регулирующих вопросы принятия им решений, также 
проявляется государственно-властный характер его 
деятельности. С одной стороны, решения Государ-
ственного Совета РФ подписываются его председате-
лем – Президентом РФ, при этом факт подписи 
именно главой государства, несомненно, придает им 
общеобязательный характер для всех органов, входя-
щих в единую систему публичной власти. 

С другой, как указано в ч. 2 ст. 14 Закона о Госу-
дарственном Совете РФ, в случае принятия решения о 
необходимости принятия федерального конституци-
онного закона, федерального закона или внесения в 
них изменений, внесения поправок в их проекты, про-
ект соответствующего акта вносится в Государствен-
ную Думу. Поскольку в соответствии со ст. 104 Консти-
туции РФ Государственный Совет РФ правом законо-
дательной инициативы не наделен, указанные про-
екты скорее всего будут вноситься Президентом РФ.  

Указанные в ч. 3, 4 ст. 14 Закона о Государствен-
ном Совете РФ решения о целесообразности разра-
ботки документов стратегического планирования 
Российской Федерации, субъекта Российской Феде- 
рации либо муниципального образования или вне-
сения в них изменений, также за подписью Прези-
дента РФ будут направлены, соответственно, в Пра-
вительство РФ, субъект Российской Федерации либо 
муниципальное образование. И нет никаких сомне-
ний, что данные решения будут восприняты не как 
рекомендации, а как прямые указания главы госу-
дарства, за неисполнение которых может наступить 
юридическая ответственность. 

Предусмотренные гл. 4 Закона о Государствен-
ном Совете РФ, которая состоит из одной ст. 17, прин- 
ципы принятия им решений по вопросам взаимодей- 
ствия органов, входящих в единую систему публичной 
власти, требуют отдельного предметного рассмотре-
ния. Но даже при ближайшем приближении нельзя 
не заметить явные противоречия в определении 
предмета правового регулирования.  

Название гл. 4 «Основные принципы принятия 
Государственным Советом решений при осуществле- 

нии его функций» по предмету шире названия ст. 17 
«Основные принципы принятия Государственным Со-
ветом решений по вопросам взаимодействия органов, 
входящих в единую систему публичной власти». Со-
держание в п. 1 ст. 17, наоборот, существенным обра-
зом расширяет сферу правового регулирования, уста-
навливая принципы взаимодействия органов, входя-
щих в единую систему публичной власти. Не основные 
принципы принятия Государственным Советов РФ ре-
шений, а общие принципы взаимодействия органов, 
входящих в единую систему публичной власти. 

Нет никаких сомнений в том, что такие очевид-
ные противоречия в логике правого регулирования, 
недостатки юридико-технического характера должны 
быть устранены в процессе дальнейшего совершен-
ствования правовых основ деятельности Государ-
ственного Совета РФ.  

7. Заключение 
Внесенные в 2020 г. в Конституцию РФ измене-

ния дали старт масштабной конституционной ре-
форме, в ходе которой происходят кардинальные из-
менения механизма осуществления государственной 
власти и местного самоуправления, а в совокупности 
– публичной власти. В числе одного из важнейших из-
менений, которое в настоящее время не получило за-
служенной научной оценки, следует отметить созда-
ние принципиально нового конституционного госу-
дарственного органа – Государственного Совета РФ. 
Проведенное в рамках данной статьи исследование 
позволило авторам в критическом аспекте рассмот-
реть отдельные вопросы его конституционно-право- 
вого статуса в контексте проводимой конституцион- 
ной реформы, в результате изучения которых сформу-
лированы следующие основные выводы: 

1. Закрепление в результате конституционных 
поправок 2020 г. в Конституции РФ и в Законе о Го- 
сударственном Совете РФ нового конституционно-
правового положения указанного органа можно рас-
сматривать как процесс образования совершенно 
нового государственного органа, предназначенного 
для обеспечения согласованного функционирова- 
ния и взаимодействия органов, входящих в единую 
систему публичной власти.  

2. Несмотря на то, что Государственный Совет 
РФ в российской истории является шестым государ- 
ственным органом с подобным названием, его кон-
ституционно-правовой статус уникален. Историче-
ски это совершенно разные органы по целям обра-
зования, правовому положению в системе органов 
государства, составу, задачам, результатам деятель-
ности, с единственным совпадающим признаком – 
наименованием. Даже несмотря на то, что де-юре 
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современный Государственный Совет РФ является 
продолжением созданного в 2000 г. указом Прези-
дента РФ Государственного совета, его конституци-
онно-правовой статус, функции, состав, структура и 
иные конституционно значимые характеристики ука-
зывают на то, что в 2020 г. был образован принципи-
ально новый государственный орган. 

3. Сравнительно-правовой анализ конституци-
онного законодательства о государственных советах в 
зарубежных странах показал, что, несмотря на одина-
ковое наименование, статус и функции этих государ-
ственных институтов в разных странах сильно разли-
чаются (совещательный орган при главе государства, 
исполнительный орган государственной власти, зако-
нодательный орган, орган конституционного кон-
троля). При этом в государствах, в которых государ-
ственный совет является совещательным органом 
при главе государства, он не выполняет уникальную 
функцию представительства интересов субъектов фе-
дерации, поскольку они по своему устройству явля-
ются унитарными. На сегодняшний день среди из- 
вестных зарубежных институтов наиболее близкой к 
Государственному Совету РФ по составу, целям и за- 
дачам деятельности является Национальная ассоциа-
ция губернаторов США, но поскольку она не является 
государственным органом, их сравнительное иссле-
дование будет недостоверным.  

В сравнительно-правовом аспекте Государ-
ственный Совет РФ является уникальным конститу- 
ционным государственным органом, образованным 
на основе современных отечественных принципов 
государственного строительства с учетом сложив-
шейся конституционной практики. 

4. Наличие у Государственного Совета РФ ком-
петенции, функций, носящих государственно-власт-
ный характер, решений, подписываемых Президен- 
том РФ и в связи с этим имеющих общеобязательный 
характер, его можно рассматривать в качестве новой 
конституционно-правовой конструкции – конститу-
ционного государственного органа, созданного в це-

лях реализации конституционных полномочий Пре-
зидента РФ по обеспечению согласованного функци-
онирования и взаимодействия органов, входящих в 
единую систему публичной власти, определению ос-
новных направлений внутренней и внешней поли-
тики государства и обладающего признаками органа 
государственной власти. 

5. Обновленные состав и структура Государ-
ственного Совета РФ в целом позволяют обеспечи-
вать реализацию возложенных на него задач. Вместе 
с тем явно недостаточное представительство в его 
составе органов местного самоуправления не позво-
ляет в полной мере учесть интересы разных уровней 
публичной власти. Такое положение не соответ-
ствует ст. 12, 130 Конституции РФ, гарантирующих 
местное самоуправление в качестве самостоятель-
ного и независимого института публичной власти. 
Кроме того, анализ законодательства не позволяет 
сделать однозначный вывод о том, какие органы яв-
ляются иными рабочими органами Государствен-
ного Совета РФ, предусмотренными федеральным 
законом. Представляется, что в процессе деятельно-
сти Государственного Совета РФ обозначенные во-
просы найдут свое разрешение. 

6. В результате конституционной реформы 
2020 г., изменились задачи Государственного Совета 
РФ, законодательно были закреплены его функции, 
в которых нашел отражение властный характер его 
деятельности. В положениях Закона о Государствен-
ном Совете РФ, регулирующих порядок принятия им 
решений и механизм их исполнения, при детальном 
рассмотрении обнаруживаются нарушения логики 
правового регулирования и недостатки юридико-
технического характера, которые без внесения изме-
нений в законодательство не могут быть разрешены. 
В первую очередь необходимо разграничить прин-
ципы взаимодействия органов, входящих в единую 
систему публичной власти, и принципы принятия 
Государственным Советом РФ решений, между кото-
рыми в настоящее время поставлен знак равенства. 
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На основе применения исторического метода и метода сравнительно-правового ана-
лиза нормативных правовых актов Российской Федерации разных лет сделана по-
пытка исследования эволюции взаимоотношений Президента РФ и местного само-
управления в современной России за последние 30 лет. Определены пять этапов раз-
вития взаимоотношений Президента РФ и местного самоуправления, их характерные 
черты, а также перспективы после принятия поправок к Конституции РФ 2020 г. Сде-
ланы выводы о том, что взаимодействие Президента РФ и местного самоуправления 
развивалось зигзагообразно. Расширение полномочий Президента РФ в связи с по-
правками к Конституции РФ 2020 г. фактически означает отход от организационной 
самостоятельности местного самоуправления и встраивание органов местного само-
управления в единую систему публичной власти. 
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The subject. An attempt is made to analyze the evolution of the relationship between the 
Russian Presidents and local self-government in modern Russia over the past 30 years. 
The methodology of the research is based on the application of the historical method and 
the method of comparative legal analysis of normative legal acts of the Russian Federation 
of different years  
The purpose of the article is to confirm or dispute hypothesis that the President's relations 
with local self-government developed non-linearly and contradictory on the different stages. 
The main results, scope of application. The paper examines the dynamics of the relationship 
between the Russian Presidents and local self-government, determines the five stages of 
the development of such relations and their characteristic features, as well as the prospects 
for these relations after the adoption of amendments to the Constitution of the Russian 
Federation in 2020. 
Stage 1. The absence of specific regulatory legal provisions on the participation of the Pres-
ident in local self-government issues and the actual practice of their interaction (July 1991 – 
October 1993). 
Stage 2. Arbitrary or authoritarian President’s participation in local self-government issues 
(October 1993 – August 1995). This stage is connected with the period of the constitutional 
crisis of 1993 and is characterized, first of all, by two decrees of the Russian President di-
rectly changing the provisions of the Law of the Russian Federation on Local Self-Govern-
ment of 1991. 
Stage 3. Bringing the powers of the President in the field of local self-government in accord-
ance with the Russian Constitution of 1993, the approval by the President of the main di-
rections of state policy in the field of local self – government development in the Russian 
Federation, the creation of the Council for Local Self-Government under the President of 
the Russian Federation (August 1995 – August 2000). 
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 Stage 4. Strengthening the role of the President in the field of local self-government. The be-
ginning of this stage is connected with the coming to power of the new Russian President 
(August 2000 – July 2020). So far, this is the longest stage in our chronology. This stage is char-
acterized by additional regulation by the President of certain point issues in the field of organ-
ization and implementation of local self-government, directly provided for by federal law. 
Stage 5. The integration of local self-government bodies into a single system of public power 
and the receipt by the Russian President of hidden, virtually unlimited powers in the field 
of local self-government (from July 2020 to the present). The starting point of this stage was 
the adoption of amendments to the Russian Constitution in 2020. 
Conclusions. The interaction between the Russian President and local self-government de-
veloped in a zigzag pattern: from the complete absence of contacts to the direct interven-
tion of the Russian President in the legal regulation of relations in the field of local self–
government, violating and actually canceling the legislative regulation of these relations in 
1993-1995. From bringing these relations into line with the Russian Constitution of 1993, 
which proclaimed the organizational independence of local self-government, to strength-
ening the role of the Russian President and regulating certain issues in the field of organi-
zation and implementation of local self-government. The expansion of the powers of the 
Russian President in connection with the amendments to the Russian Constitution in 2020 
actually means an aside from the organizational independence of local self-government and 
the integration of local self-government bodies into a single system of public authorities. In 
this regard, the question arises: do the above amendments mean an actual return to the 
second stage of the development of relations between the Russian President and local self-
government in the period of 1993-1995, when the use of "hidden (implied)" powers of the 
President was allowed, and, consequently, theoretically unlimited participation of the Rus-
sian President in local self-government issues? 

____________________________________________

1. Введение 
30 лет назад в современной России появились 

два важнейших института: Президент государства и 
местное самоуправление. Это было связано с посте-
пенным переходом России от советской модели го- 
сударства к современной. В свете очередной консти-
туционной реформы местного самоуправления, свя-
занной с принятием поправок к Конституции РФ 
2020 г., в настоящей статье мы постараемся гло-
бально проанализировать, как складывались взаи-
моотношения Президента РФ и местного самоуправ-
ления в современной России в последние 30 лет. Мы 
рассмотрим развитие данного вопроса с примене-
нием исторического метода и метода сравнительно-
правового анализа российских нормативных право-
вых актов разных лет с целью определить основные 
этапы развития взаимоотношений Президента РФ и 
местного самоуправления и их характерные черты, 
а также перспективы указанных взаимоотношений. 

Вопросы взаимоотношений Президента РФ и 
местного самоуправления достаточно слабо изу-
чены в научной и учебной литературе.  

Традиционно в науке конституционного права 
институты президента как главы государства, с одной 
стороны, и местного самоуправления, с другой сто-
роны, рассматриваются самостоятельно без акцента 

на их взаимодействие (см., напр.: [1, с. 425–442, 582–
608]). Последние научные работы в сфере конституци-
онного права, посвященные Президенту РФ, содер-
жат очень скупую информацию, посвященную иссле-
дуемой проблеме (см., напр.: [2–4]). 

В науке муниципального права нормативные 
правовые акты Президента РФ рассматриваются в 
качестве источников муниципального права (см., 
напр.: [5, с. 154]). Также достаточно большое количе-
ство исследований посвящено отдельным формам 
взаимодействия Президента РФ и местного само-
управления. Например, вопросам оценки эффектив-
ности деятельности органов местного самоуправле-
ния на основании показателей, утверждаемых в по-
рядке, определяемом Президентом РФ, посвящены 
работы О.А. Ежуковой [6; 7], С.Г. Соловьева, И.П. Да-
выдовой [8], В.А. Щепачева [9], В.В. Зотова, 
Б.В. Юровчика [10], Т.М. Бялкиной [11]. Вопросам до-
срочного прекращения полномочий главы муници-
пального района, главы муниципального округа, 
главы городского округа в связи с утратой доверия 
Президента РФ посвящены работы Г.А. Трофимовой 
[12], Э.Г. Сокрашкина [13], М.В. Коростелевой [14], 
И.Д. Ахмедова [15], К.В. Черкасова [16]. 

Комплексными научными исследованиями по-
следнего времени именно по вопросам взаимоотно- 
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шений Президента РФ и местного самоуправления 
являются работы А.М. Будаева [17], Е.С. Шугриной 
[18], М.Н. Козюк [19]. Однако указанные исследова-
ния рассматривают в основном современную прак-
тику указанного взаимодействия, без глубокого ис-
торического и сравнительного-правового анализа 
эволюции взаимоотношений Президента РФ и мест-
ного самоуправления, а также не учитывают попра-
вок к Конституции РФ 2020 г. В связи с этим настоя-
щая работа представляет актуальность и новизну. 

2. Этапы развития взаимоотношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления 

В эволюции взаимодействия можно выделить 
пять этапов развития взаимоотношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления за период со 
дня появления институтов Президента и местного са-
моуправления в российском законодательстве до 
настоящего времени. 

2.1. Этап 1. Отсутствие конкретных норматив-
ных правовых положений об участии Президента РФ 
в вопросах местного самоуправления и фактической 
практики их взаимодействия (июль 1991 г. – октябрь 
1993 г.).  

Должность Президента РСФСР была учреждена 
24 апреля 1991 г. на основании результатов всерос-
сийского референдума, проведенного 17 марта 
1991 г. Утверждая результаты этого референдума, 
Верховный Совет РСФСР принял Закон РСФСР от 
24 апреля 1991 г. № 1098-1 «О Президенте РСФСР»1, 
который регулировал деятельность и полномочия 
президента, и Закон РСФСР от 24 апреля 1991 г. 
№ 1096-1 «О Выборах Президента РСФСР», который 
определял процедуру его избрания. Съездом народ-
ных депутатов РСФСР 24 мая 1991 г. должность Пре-
зидента РСФСР и соответствующие полномочия 
были включены в Конституцию (Основной закон) 
РСФСР. 

Появление института местного самоуправле-
ния в современной России связано с принятием За-
кона РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном 
самоуправлении в РСФСР», фактически сменившего 
Закон СССР от 9 апреля 1990 г. № 1417-1 «Об общих 
началах местного самоуправления и местного хозяй-
ства в СССР».  

Следует сказать, что в Законе РСФСР от 6 июля 
1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в 
РСФСР», впоследствии переименованном в Закон РФ 
«О местном самоуправлении в Российской Федера- 

                                                           
1 Данная работа выполнена с использованием справочно-
правовой системы «КонсультантПлюс». 

ции» (далее – Закон РФ о МСУ 1991 г.), Президент РФ 
как высшее должное лицо государства вообще не 
упоминается. Также в данный период отсутствовали 
какие-либо глобальные нормативные правовые 
акты Президента РФ, связанные с местным само-
управлением, как отсутствовала и практика осу-
ществления им координационных полномочий в от-
ношении местного самоуправления. 

2.2. Этап 2. Волюнтаристское или авторитар-
ное участие Президента РФ в вопросах местного са-
моуправления (октябрь 1993 г. – август 1995 г.).  

Этот этап связан с периодом конституционного 
кризиса 1993 г. и характеризуется, в первую очередь, 
двумя указами Президента РФ, прямо изменяю-
щими положения Закона РФ о МСУ 1991 г.: 

1) п. 2 Указа Президента РФ от 26 октября 
1993 г. № 1760 «О реформе местного самоуправле-
ния в РФ» установлено, что Закон РФ о МСУ 1991 г., 
другие законодательные акты применяются в части, 
не противоречащей настоящему Указу; 

2) п. 7 Указа Президента РФ от 22 декабря 
1993 г. № 2265 «О гарантиях местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» признаны недейству-
ющими: 

а) отдельные положения Закон РФ о МСУ 
1991 г., в том числе гл. 2 «Структура и организацион-
ные основы деятельности местных Советов», статья 
о выражении недоверия местной администрации 
и т. д.; 

б) Закон РСФСР «О статусе народного депутата 
местного Совета народных депутатов РСФСР» (за ис-
ключением ст. 36). 

С точки зрения современного уровня развития 
законодательства это, конечно, вопиющие факты, 
явно противоречащие Конституции и практике пар-
ламентаризма. Принцип верховенства закона был 
нарушен путем принятия указов Президента РФ, от-
меняющими законы Российской Федерации. При 
этом два данных указа Президента РФ до сих пор не 
отменены и являются действующими! 

С октября 1993 г. вплоть до принятия Федераль-
ного закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее – Федераль-
ный закон о МСУ 1995 г.) Президент РФ своими ука-
зами (а их было семь) активно регулировал отно-
шения, связанные с реформированием местного 
самоуправления. Как отмечает Е.С. Шугрина, «в пе- 

consultantplus://offline/ref=E8EB9385280A883FC4EE257D588058C5640FB435111CB57E4A3E14A7E82B8D71F5E9280886D1E29CC6932368ZEl8Q


78 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 75–86 

ISSN 2542-1514 (Print) 

 
 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 75–86 

риод противостояния Президента РФ и Парламента 
осенью 1993 года именно на основании Указа Пре-
зидента РФ от 21 сентября 1993 г. № 1400 “О поэтап-
ной конституционной реформе в РФ” была запущена 
реформа системы публичной власти, в том числе 
местного самоуправления. Позже были подписаны 
Указы от 9 октября 1993 года № 1617 “О реформе 
представительных органов власти и органов мест-
ного самоуправления в РФ”, от 26 октября 1993 года 
№ 1760 “О реформе местного самоуправления в 
РФ”; от 29 октября 1993 года № 1797 “Об утвержде-
нии основных положений о выборах в органы мест-
ного самоуправления”; от 21 ноября 1994 года 
№ 2093 “О некоторых вопросах досрочного прекра-
щения полномочий главы местного самоуправле-
ния”. В этот период Президент РФ не только своими 
указами формировал правовые основы деятельно-
сти органов местного самоуправления, их избрания 
или досрочного прекращения полномочий, но и уде-
лял значительное внимание гарантиям местного са-
моуправления. Так, были подписаны Указы от 22 де-
кабря 1993 года № 2265 “О гарантиях местного само-
управления в РФ” и от 21 марта 1994 года № 557 “О 
мерах по обеспечению реформы местного само-
управления”» [18, с. 72]. 

Следует отметить, что активное нормативное 
правовое регулирование отношений в сфере мест-
ного самоуправления именно указами Президента 
РФ сохранялось достаточно долго и после принятия 
Конституции РФ 1993 г.  

2.3. Этап 3. Приведение полномочий Прези-
дента РФ в сфере местного самоуправления в соот-
ветствие с Конституцией РФ 1993 г., утверждение 
Президентом РФ основных направлений государ-
ственной политики в области развития местного са-
моуправления в России, создание Президентом РФ 
Совета по местному самоуправлению при Прези-
денте РФ (август 1995 г. – август 2000 г.).  

Новый этап развития отношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления начался с Фе-
дерального закона о МСУ 1995 г. Позже был принят 
также Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. 
№ 126-ФЗ «О финансовых основах местного само-
управления в Российской Федерации». 

Следует сказать, что в первоначальной редак-
ции Федерального закона о МСУ 1995 г. полномочия 
Президента РФ также вообще не определялись, как 
и в Законе РФ о МСУ 1991 г.  

Вместе с тем в ч. 3 ст. 80 Конституции РФ за-
креплено, что Президент РФ в соответствии с Консти- 

туцией РФ и федеральными законами определяет 
основные направления внутренней политики госу-
дарства. В связи с этим данный период характеризу-
ется утверждением Президентом РФ основных 
направлений государственной политики в области 
развития местного самоуправления в Российской 
Федерации и созданием федерального координаци-
онного и совещательного органа в сфере местного 
самоуправления – Совета по местному самоуправле-
нию при Президенте РФ.  

В связи с этим сперва был принят Указ Прези-
дента РФ от 11 июня 1997 г. № 568 «Об основных 
направлениях реформы местного самоуправления 
в РФ». Данный указ определяет, что активное содей-
ствие становлению и развитию местного самоуправ-
ления в России является приоритетным направле-
нием деятельности Президента РФ и Правительства 
РФ. В качестве основных направлений государствен-
ной политики в области местного самоуправления 
на 1997–1998 гг. было определено следующее: за-
вершение формирования правовой базы, обеспечи-
вающей становление местного самоуправления; со-
здание необходимых условий для формирования 
финансово-экономической основы местного само-
управления; осуществление мер государственной 
поддержки местного самоуправления. Данный указ 
утратил силу в 2004 г. в связи со вступлением в силу 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее – Фе-
деральный закон о МСУ 2003 г.). 

После этого произошло утверждение Указом 
Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1370 Основ-
ных положений государственной политики в обла-
сти развития местного самоуправления в Россий-
ской Федерации. Например, в данном указе гово-
рится о том, что успешная реализация государствен-
ной политики в области развития местного само-
управления в России должна привести к созданию 
системы взаимодействия населения, местного само-
управления и государственной власти. Как справед-
ливо отмечает С.А. Авакьян, «роль Президента со-
стоит в том, что он способствует формированию и 
нормативному закреплению именно своими актами 
основ региональной, территориальной, националь-
ной, муниципальной политики» [20, с. 44]. 

Данный указ Президента РФ является действу-
ющим и в настоящее время. По итогам заседания 
30 января 2020 г. Президент РФ утвердил перечень 
поручений, среди которых одним из важнейших яв- 
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ляется подготовка до 1 октября 2021 г. Правитель-
ством РФ проекта Основ государственной политики 
РФ в области развития местного самоуправления до 
2030 г. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 
24 августа 1995 г. № 874 был создан Совет по мест-
ному самоуправлению при Президенте РФ. В насто-
ящее время действует Указ Президента РФ от 2 но-
ября 2007 г. № 1451 «О Совете при Президенте РФ по 
развитию местного самоуправления». Основными 
задачами Совета являются: подготовка предложе-
ний по осуществлению государственной политики в 
области развития местного самоуправления и опре-
деление приоритетных направлений ее реализации; 
рассмотрение вопросов обеспечения взаимодей-
ствия федеральных и региогальных органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправле-
ния муниципальных образований; рассмотрение 
проектов федеральных законов и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации по вопросам 
местного самоуправления. Так, в 2013 г. на заседа-
нии Совета обсуждались вопросы регулирования 
контрольно-надзорной деятельности в отношении 
органов местного самоуправления; заседание Со-
вета 2017 г. было посвящено вопросам вовлечения 
населения в местное самоуправление. 

Указом Президента РФ в 1998 г. был создан Об-
щероссийский конгресс муниципальных образова-
ний. Целями Конгресса являлись: обеспечение эф-
фективной реализации прав граждан на местное са-
моуправление; координация деятельности россий-
ских муниципальных образований и обеспечение их 
взаимодействия с федеральными органами государ-
ственной власти и международными организациями 
органов местного самоуправления. Данный указ был 
отменен Указом Президента РФ от 2 июня 2007 г. 
№ 692. В настоящее время Конгресс функционирует 
в форме некоммерческой организации. 

Следует отметить, что на данном этапе норма-
тивные правовые акты Президента РФ не всегда со-
ответствовали Конституции РФ. Например, получила 
распространение противоречащая ч. 2 ст. 132 Кон-
ституции РФ практика наделения органов местного 

                                                           
2 Судебная практика по данному полномочию достаточно 
противоречива. В одних случаях суд по непонятным при-
чинам не относит указанные полномочия органов мест-
ного самоуправления к отдельным государственным пол-
номочиям (см., напр., постановление Федерального ар-
битражного суда Северо-Западного округа от 14 октября 
1999 г. по делу № А05-3051/99-102/13); в других, наобо- 

самоуправления отдельными государственными 
полномочиями не законами, а фактически ука- 
зами Президента РФ. Автор полностью поддержи-
вает точку зрения В.В. Пылина, который утверждает, 
что «нельзя согласиться с практикой, когда в ряде 
случаев наделение органов местного самоуправле-
ния государственными полномочиями осуществля-
ется указами Президента РФ, постановлениями Пра-
вительства РФ, что является нарушением Конститу-
ции РФ и действующего законодательства России. И 
тем более нельзя согласиться с теми, кто прямо или 
косвенно оправдывает подобные действия сообра-
жениями целесообразности, необходимостью быст-
рого решения назревших вопросов, отставанием за-
конодателей от их решения» [21, с. 13]. 

Так, согласно Указу Президента РФ от 15 октября 
1999 г. № 1372 «Об утверждении Положения о воен-
ных комиссариатах» органы местного самоуправле-
ния фактически осуществляли такие отдельные госу-
дарственные полномочия, как оказание содействия 
военным комиссариатам в осуществлении их дея-
тельности, в том числе: организация призыва на воен-
ную службу граждан; материальное, техническое, фи-
нансовое и другие виды обеспечения военных комис-
сариатов; обеспечение военных комиссариатов слу-
жебными зданиями, отвечающими установленным 
санитарным и техническим требованиям; осуществ-
ление текущего и капитального ремонта зданий и по-
мещений, выделенных военным комиссариатам, а 
также оплаты коммунальных услуг; содержание пер-
сонала, обслуживающего военные комиссариаты, 
призывные и сборные пункты, и т. п.2 

Данный указ Президента РФ был отменен в 
2007 г. Более подробно указанная проблема рас-
смотрена автором в монографии о наделении орга-
нов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями [22, с. 212–215]. 

2.4. Этап 4. Усиление роли Президента РФ в 
сфере местного самоуправления. Начало данного 
этапа связано с приходом к власти нового Прези-
дента РФ (август 2000 г. – июль 2020 г.). Пока что са-
мый продолжительный этап в нашей хронологии. 
Для данного этапа характерно дополнительное регу- 

рот, относит указанные полномочия органов местного са-
моуправления к отдельным государственным полномо-
чиям (см., напр., постановления Федерального арбитраж-
ного суда Дальневосточного округа от 10 марта 2004 г. по 
делу № Ф03-А73/04-1/264; от 31 августа 2004 г. по делу 
№ Ф03-А73/04-1/2535). 
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лирование Президентом РФ отдельных точечных во- 
просов в сфере организации и осуществления мест-
ного самоуправления, прямо предусмотренных фе-
деральным законом.  

Началось всё с дополнения в августе 2000 г. в 
ст. 49 Федерального закона о МСУ 1995 г. полномо-
чий Президента РФ по привлечению к ответствен-
ности органов местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправления перед госу-
дарством. Президент РФ получил право роспуска 
представительного органа местного самоуправле-
ния и отрешения от должности главы муниципаль-
ного образования. Ранее указанные полномочия 
осуществляли исключительно высшие должностные 
лица субъектов Российской Федерации. 

После этого Указом Президента РФ от 21 июня 
2001 г. № 741 была образована Комиссия при Пре-
зиденте РФ по подготовке предложений о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий между 
федеральными и региональными органами госу-
дарственной власти и органами местного само-
управления под руководством Д.Н. Козака. Данная 
комиссия сыграла решающую роль в подготовке 
проекта нового федерального закона, ставшего Фе-
деральным законом о МСУ 2003 г. 

Сравнительный анализ содержания двух фе-
деральных законов о местном самоуправлении по-
казывает, что действующий Федеральный закон о 
МСУ 2003 г., в отличие от утратившего силу Феде-
рального закона о МСУ 1995 г., содержит значитель-
ное количество дополнительных полномочий Пре-
зидента РФ в сфере организации местного само-
управления, вытекающих из конституционной 
нормы об определении основных направлений внут-
ренней и внешней политики государства. Если в Фе-
деральном законе 1995 г. это только одна статья, по-
священная ответственности органов и должностных 
лиц местного самоуправления перед государством 
(ст. 49), то перечень норм Федерального закона 
2003 г., связанных с Президентом РФ, гораздо шире 
и разнообразнее по своему содержанию и функци-
ональному предназначению.  

Так, правовую основу местного самоуправле-
ния составляют в том числе указы и распоряжения 
Президента РФ (ст. 4); упоминаются полномочия 
главы государства по определению границ муници-
пальных образований, являющихся закрытыми ад-
министративно-территориальными образованиями 
(п. 2.1 ст. 17). Новым является введение показателей 
эффективности функционирования органов и долж- 

ностных лиц публичного управления. Для местного 
самоуправления перечень показателей для оценки 
эффективности деятельности органов местного са-
моуправления утверждается в порядке, определя-
емом Президентом России (ст. 18.1). 

В целях реализации положений ст. 18.1 Феде-
рального закона о МСУ 2003 г. принимается Указ 
Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об 
оценке эффективности деятельности органов мест-
ного самоуправления городских округов и муници-
пальных районов», включивший такие критерии 
оценки, как число субъектов малого и среднего 
предпринимательства в расчете на 10 тыс. чел. насе-
ления; доля площади земельных участков, являю-
щихся объектами налогообложения земельным 
налогом; общая площадь жилых помещений, прихо-
дящаяся в среднем на одного жителя, и др. 

Особо следует отметить появление такого ос-
нования досрочного прекращения полномочий 
главы городского округа, главы муниципального 
района и муниципального округа, как утрата дове-
рия Президента РФ в связи с нарушением законода-
тельства о запрете владеть иностранными финансо-
выми инструментами (ч. 6.1 ст. 36 введена в 2013 г.). 
Наличие такого полномочия Президента РФ в отно-
шении высших должностных лиц местного само-
управления свидетельствует о стремлении феде-
ральных органов власти получить дополнительные 
возможности влияния и контроля за местным само-
управлением. 

Интересно отметить и положения Федераль-
ного закона о МСУ 2003 г., согласно которым внепла-
новые проверки органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления могут проводиться в соответ-
ствии с поручениями Президента РФ (ч. 2.6 ст. 77 вве-
дена в 2013 г.). В практике государственного строи-
тельства уже стало традиционным, что подобные 
внеплановые проверки органов власти проходят за-
частую после общения главы государства с гражда-
нами страны в ходе прямых линий. 

Статьей 67 Федерального закона о МСУ 2003 г. 
предусмотрено, что Единое общероссийское объ-
единение муниципальных образований в порядке, 
определяемом Президентом РФ, представляет 
предложения по составу кандидатов в представи-
тели Российской Федерации в Палате местных вла-
стей Конгресса местных и региональных властей Ев-
ропы и по составу кандидатов в члены делегации 
Российской Федерации для участия в Конгрессе 
местных и региональных властей Европы. 
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Таким образом, начиная с 2000-х гг. и по насто-
ящее время происходит постепенный переход в со-
держании принимаемых указов Президента РФ от 
обеспечения базовых начал функционирования 
местного самоуправления к регулированию от-
дельных вопросов в сфере организации и осу-
ществления местного самоуправления [17, с. 45]. 
Кроме того, как отмечает Е.С. Шугрина, «к числу пра-
вовых инструментов реализации полномочий Пре-
зидента РФ в области федеративной и муниципаль-
ной политики можно отнести следующее: выступле-
ние с ежегодными посланиями; издание собствен-
ных указов, определяющих основные направления в 
ключевых системообразующих сферах, реализация 
права законодательной инициативы; обращение в 
Конституционный Суд РФ, суды иной юрисдикции; 
формирование государственных, консультативных, 
совещательных и иных рабочих органов; разреше-
ние споров и коллизий» [18, с. 70].  

2.5. Этап 5. Встраивание органов местного са-
моуправления в единую систему публичной власти и 
получение Президентом РФ скрытых, фактически не-
ограниченных полномочий в сфере местного само-
управления (с июля 2020 г. по настоящее время).  

Безусловно отправной точкой данного этапа 
стало принятие Закона РФ о поправке к Конституции 
РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствова-
нии регулирования отдельных вопросов организа-
ции и функционирования публичной власти», всту-
пившего в силу в полном объеме 4 июля 2020 г.  

Определяющими в нашем вопросе являются 
следующие положения Конституции РФ в редакции 
последних поправок.  

В соответствии с ч. 3 ст. 132 Конституции РФ ор-
ганы местного самоуправления и органы государ-
ственной власти входят в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации и осуществляют вза-
имодействие для наиболее эффективного решения 
задач в интересах населения, проживающего на соот-
ветствующей территории. Не будем вдаваться в исто-
рию встраивания органов местного самоуправления в 
единую систему публичной власти в Российской Фе-
дерации. Отметим только, что фактически данное 
встраивание произошло гораздо раньше 2020 г., на 
что неоднократно указывал Конституционный Суд РФ. 
Нас интересует, каким образом изменились полно-
мочия Президента РФ в сфере местного самоуправ-
ления после того, как было узаконено, что органы 
местного самоуправления входят в единую систему 
публичной власти в РФ. 

Здесь следует проанализировать совместно 
ст. 80 и 83 Конституции РФ о полномочиях Прези-
дента РФ, с одной стороны, и ст. 71 и 72 Конститу-
ции РФ о предметах ведения Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, с другой. 

Так, в соответствии с ч. 2 ст. 80 Конституции РФ в 
установленном Конституцией РФ порядке Президент 
РФ принимает меры по охране суверенитета Россий-
ской Федерации, ее независимости и государствен-
ной целостности, поддерживает гражданский мир и 
согласие в стране, обеспечивает согласованное функ-
ционирование и взаимодействие органов, входя-
щих в единую систему публичной власти. Возникает 
вопрос: каким именно образом Президент РФ обес-
печивает согласованное функционирование и взаи-
модействие органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти, в том числе в целях обеспечения госу-
дарственной целостности Российской Федерации, 
поддержания гражданского мира и согласия в 
стране? Да, Конституция РФ предусматривает созда-
ние Государственного Совета РФ в целях указанного 
обеспечения. Но может ли Президент РФ без Государ-
ственно Совета РФ осуществлять данные полномочия, 
например в случае срочного решения данных вопро-
сов между заседаниями Государственного Совета РФ, 
периодичность проведения которых прямо не преду-
смотрена федеральным законом? К сожалению, ни 
Конституция РФ, ни федеральное законодательство 
не дают ответа на данный вопрос. Из этого следует 
вывод о неконкретности и неопределенности данных 
полномочий Президента РФ, возможности их расши-
рительного толкования, в том числе в сфере местного 
самоуправления.  

Раньше в федеральных и региональных норма-
тивных правовых актах присутствовали в основном 
рекомендации, а не прямые поручения в отноше-
нии органов местного самоуправления. Не будет ли 
означать, что, опираясь на вышеуказанные нормы 
Конституции РФ, Президент РФ сможет прямо пору-
чать и требовать императивного исполнения ука-
занных поручений от органов местного самоуправ-
ления, входящих в единую систему публичной вла-
сти, при этом ссылаясь на цели государственной це-
лостности, поддержания гражданского мира и согла-
сия в стране, согласованного функционирования и 
взаимодействия органов, входящих в единую си-
стему публичной власти, а после этого привлекать 
органы или должные лица местного самоуправле-
ния к ответственности на неисполнение данных по-
ручений?  
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Далее. В соответствии с п. «е.5» ст. 83 Конститу-
ции РФ Президент РФ формирует Государственный 
Совет РФ в целях обеспечения согласованного функ-
ционирования и взаимодействия органов публичной 
власти, определения основных направлений внут-
ренней и внешней политики Российской Федерации 
и приоритетных направлений социально-экономи-
ческого развития государства.  

В соответствии с Федеральным законом от 8 де-
кабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
РФ» (ст. 5, 9, 10, 14) основными задачами Государ-
ственного Совета являются в том числе: подготовка 
предложений Президенту РФ по важнейшим вопро-
сам государственного строительства, укрепления ос-
нов федерализма и местного самоуправления, 
а также по вопросам, касающимся взаимоотношений 
Российской Федерации, ее субъектов, муниципаль-
ных образований; подготовка предложений Прези-
денту РФ по вопросам формирования механизмов со-
гласованного функционирования и взаимодействия 
федеральных и региональных органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправления, по-
вышения эффективности глав муниципальных обра-
зований (глав местных администраций). 

По решению Президента РФ в состав Государ-
ственного Совета могут быть включены представи-
тели местного самоуправления. При необходимости 
могут проводиться расширенные заседания Прези-
диума Государственного Совета с участием предста-
вителей Правительства РФ, руководителей феде-
ральных и региональных органов исполнительной 
власти, других органов государственной власти, 
иных государственных органов, органов местного са-
моуправления, организаций. По итогам заседаний 
Государственного Совета оформляются решения, 
которые подписываются председателем Государ-
ственного Совета – Президентом РФ. 

Исходя из положений об общеобязательности 
решений Государственного Совета, решения Прези-
дента РФ фактически могут также оформляться че-
рез решения Государственной Совета, что также 
свидетельствует о размытости и неопределенности 
компетенции Президента РФ в сфере местного са-
моуправления. 

И наконец последнее. В соответствии с п. «н» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Россий-
ской Федерации и ее субъектов находятся установле-
ние общих принципов организации системы органов 
местного самоуправления. Вместе с тем согласно 
п. «г» ст. 71 Конституции РФ в ведении Российской Фе- 

дерации находится организация публичной власти. 
Исходя из вышеизложенного становится не понят-
ным: если органы местного самоуправления входят в 
единую систему публичной власти в Российской Фе-
дерации, каким именно федеральным законодатель-
ством должно осуществляться правовое регулирова-
ние их деятельности – федеральным законом, прини-
маемым по предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов в рамках ст. 72 Кон-
ституции РФ, либо федеральным законом, а может 
быть и указом Президента РФ, принимаемыми по 
предметам ведения Российской Федерации в рам-
ках ст. 71 Конституции РФ с применением положений 
ст. 80 Конституции РФ? 

В свете этого опять актуальными становятся 
позиции судей Конституционного Суда РФ о «скры-
тых» полномочиях Президента РФ, достаточно по-
дробно рассмотренных в особых мнениях к Поста-
новлению Конституционного Суда РФ от 31 июля 
1995 г. № 10-П по «Чеченскому делу» и к другим по-
становлениям Конституционного Суда РФ. 

Признание полномочий Президента РФ, не пе-
речисленных в ст. 83–90 Конституции РФ, исходя из 
тех целей и ценностей, в отношении которых Прези-
дент выступает гарантом и защитником (ч. 2 ст. 80, 
ч. 1 ст. 82 Конституции РФ), означает введение в кон-
ституционную практику России института «скрытых 
(подразумеваемых)» полномочий Президента. Ин-
ститут «скрытых (подразумеваемых)» полномочий 
органов государственной власти известен мировой 
конституционной практике, однако он используется 
с достаточной степенью осторожности и лишь в це-
лях обеспечения эффективного действия принципа 
разделения властей, системы сдержек и противове-
сов, с тем чтобы не допустить произвольного усиле-
ния одной ветви власти за счет другой. Признание 
существования «скрытых (подразумеваемых)» пол-
номочий Президента РФ означает неправомерное 
расширение полномочий Президента как главы 
государства за счет полномочий федерального пар-
ламента и федерального правительства.  

В связи с этим Е.В. Гриценко отмечает, что «пол-
номочия Президента РФ и Государственного Совета 
РФ по обеспечению согласованного функционирова-
ния всех “органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти” (часть 2 статьи 80 в сочетании с пунк-
том “е.5” статьи 83 Конституции РФ), могут быть вос-
приняты как дополнительное основание для феде-
рального вмешательства в организацию и осу- 
ществление не только государственной власти в 
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субъектах РФ, но и местного самоуправления 
напрямую, без учета регионального уровня публич-
ной власти» [23, с. 90]. 

В настоящее время осуществляется подготовка 
нового проекта федерального закона о МСУ, уже чет- 
вертого по счету, направленного на реализацию по-
ложений Конституции РФ. Основным вектором ука-
занного проекта наверняка станет встраивание орга-
нов местного самоуправления в единую систему 
публичной власти. 

3. Выводы 
Таким образом, в данной работе мы просле-

дили эволюцию взаимоотношений между Прези-
дентом РФ и местным самоуправлением за послед-
ние 30 лет, определи пять этапов развития указан-
ных взаимоотношений. Взаимодействие Президента 
РФ и местного самоуправления развивалось зигзаго-
образно: от полного отсутствия контактов к прямому 
вмешательству Президента РФ в правовое регулиро-
вание отношений в сфере местного самоуправления, 
нарушающему и фактически отменяющему законо-
дательное регулирование указанных отношений в 

1993–1995 гг. От приведения указанных взаимоотно-
шений в соответствие с Конституцией РФ 1993 г., 
провозгласившей организационную самостоятель-
ность местного самоуправления, к усилению роли 
Президента РФ и регулированию им отдельных во-
просов в сфере организации и осуществления мест-
ного самоуправления.  

Расширение полномочий Президента РФ в 
связи с поправками к Конституции РФ 2020 г. факти-
чески означают отход от организационной самосто-
ятельности местного самоуправления и встраивание 
органов местного самоуправления в единую систему 
публичной власти. В связи с этим возникает вопрос: 
не означают ли вышеуказанные поправки фактиче-
ское возвращение ко второму этапу развития взаи-
моотношений между Президентом РФ и местным са-
моуправлением – периода 1993–1995 гг., когда до-
пускалось использование «скрытых (подразумевае-
мых)» полномочий Президента, а следовательно, 
теоретически неограниченное участие Президента 
РФ в вопросах местного самоуправления? Очень бы 
хотелось, чтобы это было не так! 
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Рассматривается доктрина трансформации конституционной идентичности и ее про-
явление в правоотношениях, складывающихся в условиях вызовов современности: 
глобализация и антиглобализм, пандемия коронавируса COVID-19, научные достиже-
ния, универсализация конституционных ценностей – эти и другие разнообразные фак-
торы предопределяют необходимость трансформации конституционной идентично-
сти или стимулируют ее. Ставится цель провести анализ терминов и понятий, исполь-
зуемых в доктрине конституционной идентичности, наработок ученых разных стран 
для определения ее конституционно-правовой природы, выявления факторов, обу-
словливающих изменчивость идентичности. Уделяется внимание взаимодействию 
международной и национальной политики. Делаются выводы о видах и современных 
практиках трансформации идентичности различных государств. 
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The subject. This article represents an attempt to research the notion of “constitutional 
identity”, which has recently emerged as a relevant concept in constitutional law, through 
the prism of its transformation reacting the world’s challenges.  
The purpose of the research is to confirm or disprove hypothesis that both typical and ex-
traordinary factors may influence differently on the transformation of constitutional iden-
tity. 
The methodology. The article is based on the dialectical method, as well as on the logical, 
historical, systemic methods. A comparative method was applied to study the features of 
the constitutional identity of States. Authors pay attention to the interaction of interna-
tional and national policies.  
The main results, scope of application. Within the doctrine of constitutional identity it is 
presented a discussion with respect to terms and definitions of constitutional, state or na-
tional identity, constitutional identity of citizens. Moreover, such two notions as “individu-
ality” and “identity” form a curious couple since “identity” may contravene “individuality”.  
Different factors which can influence on transformation of the constitutional identity, are 
listed (globalization (antiglobalism), universalization of constitutional values, COVID-19 
pandemic, migration, etc.). In particular, different countries choose different models of re-
flecting the processes of globalization in their domestic constitutional legislation: from striv-
ing for unification to systematic confrontation. In this regard, it seems necessary to assess 
these factors, taking into account the experience of different states. Besides, the activities 
of international bodies can give rise to the universalization of constitutional values. For ex-
ample, supranational bodies (in particular, the European Court of Justice) develop general 
constitutional traditions and principles applicable to all countries for the formation of a spe- 
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 cial common culture. Another example is the current epidemiological crisis. The coronavirus 
infection has made its own adjustments to the constitutional identity of states. Examples of 
such transformation are full border closures or partial closures with individual states; 
amendments to the national legislation, according to which the issues of measures permis-
sible for implementation by the state are being revised in order to ensure the life and health 
of the population.  
Conclusions. Definition the constitutional identity is an important strategic framework for na-
tional policy. However, there is no certain fixed constitutional identity of the state. On con-
trary, the identity of the state tends to be changeable. Transformation can be regarded as 
voluntary, forced or consciously responsive, expected or not. Voluntary transformation usu-
ally becomes a response to the evolutionary development of society, scientific and technolog-
ical advances and discoveries. Forced transformation is likely to be a reaction to economic, 
epidemiological, political crises. Therefore, in order to determine the constitutional identity of 
certain state it is necessary to understand the cultural, historical, social and political contexts 
of its formation and current development in the conditions of the contemporary world. 

____________________________________________ 
 

1. Введение  
Определение конституционной идентичности 

представляет собой важную стратегическую основу 
внутригосударственной политики. Известная из исто-
рии фраза: «Государство – это Я» – сегодня находит 
новое прочтение. Государства независимо от формы 
правления или даже личности главы государства фор-
мируют собственное «Я», укрепляют его и являют 
миру. В силу того, что «Я» государства неразрывно 
связано с целым комплексом значимых элементов: 
историей, политикой, культурой, экономикой и др. – 
каждая страна обладает своей индивидуальностью 
(идентичностью). К тому же со времен Конвенции 
Монтевидео 1933 г., которая определила такие базо-
вые элементы правосубъектности государства, как 
территория, население, органы государства и способ-
ность вступать в международные отношения, предпо-
лагается, что идентичность должна отражать этниче-
ские, идеологические и религиозные вопросы (при-
менительно к населению) в пределах своих границ, а 
также за их пределами, если речь идет о презентации 
страны на международной арене. Организация 
формы правления, системы сдержек и противовесов 
в каждом отдельном государстве остается важным 
инструментом построения идентичности.  

Это множество составных определяющих ведет 
к теоретическим дискуссиям, как о ядре понятия, о 
термине «идентичность» и его встречающихся пере-
водных заменителях «индивидуальность» и «тожде-
ственность». Удивительно, но оба термина в разных 
контекстах выступают антонимами. «Тождествен-
ность» может означать полное совпадение свойств, 
что, казалось бы, по своей сути уже противоречит 
идее о собственном государственном «Я». Однако 
такое противоречие не случайно, поскольку «тожде-

ственность» не исключает уникальности государ-
ства. Данный термин используется для демонстра-
ции процесса определения государством своей уни-
кальности, но в сравнении с другими странами. То-
гда эта «тождественность» порождает учения о пра-
вовых системах или семьях, о совпадающей внутри-
государственной политике в отношении отдельных 
вопросов (например, миграции). В конечном итоге 
«тождественность» может стать результатом вступ-
ления страны в наднациональную организацию. Та-
кое участие в наднациональной организации одно-
временно станет особенностью индивидуальности 
таких государств на международной арене.  

Вместе с тем не меньше интереса вызывают и 
определения, присваиваемые слову «идентичность» в 
дискурсах: государственная идентичность, националь-
ная идентичность и конституционная идентичность 
государства. Разнообразие подходов обусловлено 
смещением акцентов на разные элементы государ-
ства и государственности, переводом научных трудов. 

Что делает вопрос еще более дискуссионным, 
так это его динамика и восприимчивость к различ-
ным факторам. Не существует некоего абсолютного 
фиксированного «Я» государства. Напротив, иден-
тичность государства подвержена беспрестанной 
трансформации, добровольной или вынужденной. 
Добровольная трансформация становится, как пра-
вило, ответом на эволюционное развитие общества, 
научно-технические достижения и открытия. Вынуж-
денная трансформация является реакцией на кри- 
зисы, в том числе экономические, эпидемиологиче-
ские, политические. 

Совсем не однозначна трансформация идентич-
ности, совершаемая в рамках международно-право- 
вых отношений, поскольку может быть навязанной 



89 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 87–100 

ISSN 2658-4050 (Online) 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 87–100 

государству или же совершаться по его инициативе. В 
этом ключе наиболее громкими являются суждения о 
конституционных и национальных ценностях государ-
ства, исполнение решений межгосударственных орга-
нов, следование рекомендациям международного 
сообщества, отклонения в толковании прав человека 
на международном или внутригосударственном 
уровне, включая определение государством границ 
таких возможных отклонений и их признание. В част-
ности, закрепляя жизненно важные интересы госу-
дарства, общества, личности, конкретное государство 
признает общенациональные и государственные цен-
ности, выделяя среди них территорию, суверенное 
государство, народ со своей историей и культурой, др. 
Понимая под ценностями самые значимые, важные 
блага, характеристики, государства не всегда закреп-
ляют их на конституционном уровне, признавая те 
ценности, которые установлены международными 
общепризнанными нормами и принципами. Наличие 
самых разных конституционных и национальных цен-
ностей делает очевидной идею о том, что теория кон-
ституционной аксиологии до сегодняшнего дня не по-
лучила должного развития в части определения цен-
ностей, их значения и классификации [1]. 

Каждый из поименованных проблемных во-
просов нуждается в собственном полноценном ана-
лизе в контексте вызовов современности. 

2. Дискуссия о терминах и понятиях  
Осмысление феномена конституционной иден-

тичности в отечественной юридической науке нача-
лось относительно недавно. В большинстве своем 
работы по проблематике конституционной идентич-
ности «датируются, самое раннее, 2016 годом, то 
есть относятся к периоду, когда это понятие впервые 
было использовано в практике Конституционного 
Суда Российской Федерации» [2, c. 63]. 

Первое, с чем можно столкнуться при попытке 
определить предметное поле исследования, как отме-
чалось ранее, это терминологическое разнообразие и 
неустойчивость применяемой терминологии. Это, ра-
зумеется, может свидетельствовать, во-первых, об от-
носительной новизне проблемы государственной и 
конституционной идентичности и слабой изученности 
или недостаточной практической разработанности 
этой темы, а во-вторых, о стремлении в сжатые сроки 

                                                           
1 Зорькин В.Д. Конституционная идентичность России: док-
трина и практика: Выступление Председателя КС РФ // 
Конституционный Суд Российской Федерации: офиц. сайт. 
URL: http://www.ksrf.ru/ru/News/Speech/Pages/ViewItem.aspx? 
ParamId=82 (дата обращения: 10.05.2021). 

присвоить накопленный иной научной (во всяком слу-
чае иноязычной) традицией запас знаний.  

Самая большая сложность в соотнесении и уяс-
нении смысла понятий «государственная идентич-
ность», «национальная идентичность» и «конститу-
ционная идентичность государства» состоит в их 
внешнем сходстве. Вместе с тем эти понятия совер-
шенно разнопорядковые. На поверхности лежит то, 
что различие между указанными видами идентично-
стей обусловлено различием субъектов, носителей 
этих идентичностей: носителем государственной 
или национальной идентичности может выступать 
индивид или социальная группа, тогда как носите-
лем конституционной идентичности государства яв-
ляется собственно государство.  

Можно заметить, что некоторое смешение 
смыслов допускается и председателем Конституцион-
ного Суда РФ в программной статье «Конституцион-
ная идентичность России: доктрина и практика». 
В.Д. Зорькин отмечает: «Проблема национальной 
конституционной идентичности привлекает внима-
ние специалистов прежде всего в контексте двух акту-
альных для последнего времени тенденций: 1) воз-
рождения и распространения популистской идеоло-
гии, охватившей современные развитые общества по 
всему миру, и 2) противоречия между националь-
ными и наднациональными судебными системами, 
всё более заметного в разных регионах мира. Попу-
лизм связан с кризисом либеральной идеологии, цен-
ности которой в свете глобальных событий теряют 
свою былую значимость. Одним из следствий такой 
смены ориентиров развития является наметившийся 
возврат государств и наций к своим традиционным 
ценностям, что не может не отражаться и на праве»1. 
Очевидно, что, говоря о кризисе либеральной идео-
логии и распространении популизма, В.Д. Зорькин об-
ращается к идентичности как категории социально-
психологической, а не правовой, а стало быть, рас-
сматривает ее в индивидуальном смысле. 

Проблема смешения понятий, на наш взгляд, 
коренится в том, что английское слово identity, кото-
рое без перевода заимствуется в русскоязычных 
текстах, обозначает не только собственно идентич- 
ность или тождественность, но и «личность», «инди-
видуальность»2. В связи с этим корректно было бы в 

2 Cambridge Free English Dictionary and Thesaurus. URL: 
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english-rus-
sian/identity (дата обращения: 10.05.2021). 
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политологических и юридических исследованиях ис-
пользовать термин «конституционная индивидуаль-
ность государства» (или «конституционная личность 
государства»). Внимание на такую терминологиче-
скую путаницу обращает и Т.И. Ряховская, которая 
пишет: «При обращении же к Договору (речь о Ма-
астрихтском договоре. – А. Б., Е. К., С. Н.) на англий-
ском языке обнаруживается термин “national 
identities”, который дословно переводится как 
“национальные идентичности” (а не “национальная 
индивидуальность”). Это, вероятно, и ввело в заме-
шательство отечественную государственно-право-
вую мысль, в которой конституционная идентич-
ность воспринимается как нечто особенное, прису-
щее только конкретному государству, что совер-
шенно не соответствует переводу термина 
“identities”, означающего “тождество”» [3, с. 34]. 

То же происходит и с переводом на русской 
язык понятия national identity. В связи с тем, что «в 
мировой научной литературе и международной по-
литической традиции распространена так называе-
мая этатистская трактовка термина “нация”, когда 
под нацией понимают совокупность граждан (жите-
лей) одного государства» [4, c. 20] и когда «нация» 
по существу выступает синонимом национального 
государства, национальная идентичность может 
быть приравнена к государственной идентичности. 

В свете этого четкого разграничения требуют 
понятия конституционной идентичности государства 
и конституционной идентичности гражданина (или 
социальной группы). В первом случае, как мы уже го-
ворили, под конституционной идентичностью сле-
дует понимать конституционную индивидуальность 
(самобытность) государства как такую его качествен-
ную характеристику, которая позволяет государству, 
вступая в отношения с иными государствами и надго-
сударственными образованиями, сохранять свою 
субъектность. Конституционный Суд РФ в своих пра-
вовых позициях вскользь касается вопроса содержа- 
ния или структуры конституционной идентичности 
государства, отмечая, что базовыми ее элементами 

                                                           
3 Постановление Конституционного Суда РФ от 14 июля 
2015 г. № 21-П «По делу о проверке конституционности по-
ложений статьи 1 Федерального закона "О ратификации 
Конвенции о защите прав человека и основных свобод и 
Протоколов к ней", пунктов 1 и 2 статьи 32 Федерального 
закона "О международных договорах Российской Федера-
ции", частей первой и четвертой статьи 11, пункта 4 части 
четвертой статьи 392 Гражданского процессуального ко-
декса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 13, 

являются внутригосударственные нормы о фунда-
ментальных правах, а также гарантирующие эти 
права нормы об основах конституционного строя3. 

Как известно, особенно активно концепция 
конституционной идентичности применяется для по-
строения аргументации в спорах, возникающих 
между национальными судебными инстанциями и 
судами наднациональных образований. Примеча-
тельно в этом смысле мнение А. Бланкенагеля: «Упо-
требляя институт и понятие “конституционной иден-
тичности” в смысле невозможности исполнения… 
решения, национальные конституционные суды вво-
дят адресатов своего судебного решения… в заблуж-
дение. Они легитимируют свое решение ссылками 
на результаты психологии и социологии. На самом 
деле суды… искажают смысл данной психологиче-
ской и социологической концепции» [5, c. 62]. 

Конституционная идентичность индивида или 
социальной группы проявляется как вид социальной 
идентичности, основанной на отождествлении себя 
с согражданами или государством. При этом, как от-
мечает Г.Дж. Джейкобсон, «конституционная иден-
тичность – это политическое построение, призван-
ное выразить в правовых категориях опыт, цели и 
приверженности общества и становящееся или не 
становящееся реальностью в зависимости от дей-
ствий тех, на кого распространяется данная консти-
туция» (цит. по: [6, c. 58]). 

В этом случае, наверное, можно считать кон-
ституционную идентичность одним из проявлений 
частных случаев государственной идентичности 
граждан, поскольку конституция здесь выступает не 
только как форма юридической фиксации социально 
значимых ценностей, но в первую очередь как госу-
дарственный символ [7, c. 6]. Конституция как основ-
ной закон государства и отправная точка в развитии 
всей национальной правовой системы, вне всякого 
сомнения, является центральным символом право-
вой идентичности нации. Конституционная идентич- 
ность и государственная идентичность граждан во-
обще используется в целях социального управления. 

пункта 4 части 3 статьи 311 Арбитражного процессуаль-
ного кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 ста-
тьи 15, пункта 4 части 1 статьи 350 Кодекса административ-
ного судопроизводства Российской Федерации и пункта 2 
части четвертой статьи 413 Уголовно-процессуального ко-
декса Российской Федерации в связи с запросом группы 
депутатов Государственной Думы» // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 2015. № 30. Ст. 4658. 



91 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 87–100 

ISSN 2658-4050 (Online) 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 87–100 

По мысли М.В. Рубцовой и А.Г. Саниной, «государ-
ственная идентичность является фактором консоли-
дации вокруг интересов страны, поэтому степень ее 
укорененности в сознании и действиях граждан – за-
лог политической, духовной консолидации, един-
ства общества» [8, c. 87–88]. 

Итак, конституционная идентичность граждан 
и конституционная идентичность (индивидуаль-
ность) государства не тождественны, при этом они 
теснейшим образом связаны, поскольку восходят к 
одним и тем же ценностным установкам и фактиче-
ски конструируются одним и тем же субъектом. 

Конституционная идентичность государства 
формируется на основе социальных ценностей, полу-
чающих юридическое закрепление в виде правовых 
норм в нормативных актах, в первую очередь в кон-
ституции. Но сами по себе эти социальные ценности 
не абстрактны, они возникают в национальной куль-
туре и легитимируются самой жизнью нации. 
А.Н. Мочалов, рассуждая о механизмах формирова-
ния группой этнической идентичности, отмечает: 
«Когда люди, отождествляющие себя с другимина 
основе одного или нескольких культурных маркеров, 
обнаруживают друг у друга наличие общих интере-
сов, обусловленных общими ценностями, такие инте-
ресы начинают восприниматься как консолидиро-
ванный интерес всей этнической общности и служат 
основой для коллективных действий, в частности для 
выдвижения групповых притязаний» [9, c. 82]. 

Теория идентичностей получила активное раз-
витие в XX в. Именно в этот период масштабных соци-
альных кризисов и усиления тенденции глобализации 
идентичность как научная категория психологии при-
влекла внимание социологов, политологов и юри-
стов. С точки зрения социальной психологии, можно 
рассматривать групповую идентичность как включен-
ность личности в различные общности, подкреплен-
ную субъективным ощущением внутреннего един-
ства со своим социальным окружением [10, c. 36]. 
Американский социолог и политолог С. Хантингтон 
выделял следующие признаки идентичности: 

– идентичность присуща не только отдельному 
индивиду, но и целой группе; 

– идентичность есть конструкт; 
– идентичность плюралистична, т. е. индивиды 

обладают множественными идентичностями; 
– идентичность является результатом взаимо-

действия [11, c. 36]. 
Если, с одной стороны, как говорил С. Хантинг-

тон, «идентичность – это то, что мы думаем о самих 
себе, то, к чему мы стремимся» [10, c. 38], а с дру- 

гой – это результат сознательной деятельности того, 
кто эту идентичность конструирует, то идентичность 
всегда выступает средством социального управле-
ния и, что наиболее важно, средством внедрения, 
интериоризации социальных норм.  

Государство, активно использующее меха-
низмы убеждения, реализуя функцию обеспечения 
правопорядка, заинтересовано в конструировании 
идентичностей. Формирование государственной 
(конституционной) идентичности у граждан имеет 
по меньшей мере две значимые для государства 
цели. Единая государственная (конституционная) 
идентичность, предполагающая своеобразную соци-
альную калибровку индивидов, во-первых, повы-
шает степень управляемости коллектива, а во-вто-
рых, она как более общая, универсальная идентич-
ность позволяет снимать существующие внутренние 
противоречия, возникающие между представите-
лями включенных групп, преодолевать таким обра-
зом межэтнические, межконфессиональные и иные 
межгрупповые социальные конфликты. 

Таким образом, существует некоторый цен-
ностно-идентичностный круговорот, в рамках кото-
рого идентичности как бы воспроизводят друг друга. 
Социальная жизнь такого многочисленного и слож-
ного коллектива, как нация, формирует общие соци-
альные ценности, которые впоследствии юридизиру-
ются и находят закрепление в конституции. Именно 
главные конституционно-правовые ценности форми-
руют «фундамент структуры конституционно-право-
вого концептуального пространства» [12, с. 9]. А кон-
ституция, по меткому выражению К.В. Арановского, 
«становится действительной благодаря тому, что ее 
вводят в состав убеждений, выражают в чувствах, 
мыслях, поступках, в своем образе жизни люди, во-
влеченные в конституционную традицию» [13, 
c. 208]. Так формируется конституционная идентич-
ность общества, нации. Устанавливая правила пове-
дения в самых разных сферах, скрепляя мораль и 
право, культуру и идеологию, религию и современ-
ные фактические особенности государства, государ-
ство формирует конституционную идентичность, ко-
торая рассматривается в науке в качестве «моделей 
развития конституционно-правовых институтов в 
рамках международного опыта, так и познания наци-
ональных особенностей конституций и конституци-
онно-правового регулирования» [14, с. 210]. Эта 
идентичность дает государству как субъекту между- 
народного права возможность заявлять о своей ин-
дивидуальности, т. е. уже постулировать конституци-
онную идентичность государства. Обладая значи- 
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тельными организационными и информационными 
ресурсами, в том числе в рамках реализации образо-
вательной политики, государство занимается воспи-
танием гражданственности и патриотизма и форми-
рует (или укореняет) некоторые ценностные уста-
новки, которые затем в глубине социальной жизни 
нации вновь обнаруживают себя как устойчивые со-
циальные ценности. 

3. Виды трансформации конституционной 
идентичности и влияющие факторы современности 

Конституционная идентичность государств не 
статична. Трансформация идентичности обусловли-
вается изменениями в любом составном элементе. 
Такая трансформация может быть вынужденной, 
добровольной или смешанного типа (осознанно-от-
ветной). Например, в последние пять лет была выяв-
лена тенденция внесения изменений в конституции 
(Албания, Австрия, Бразилия, Грузия, Греция, Индия, 
Казахстан, Коста-Рика, Перу, Россия, Эквадор и др.). 
Для активного конституционного процесса XXI в. ха-
рактерны две особенности: интенсивность измене-
ний и разнонаправленность, поляризация целей и 
содержания конституционных реформ [15, c. 98]. 
Данные действия, инициируемые населением или 
органами власти, напрямую оказывают влияние на 
конституционную идентичность государства, закреп-
ляя основные политические, общественные, эконо-
мические, культурные устои или корректируя их. По 
общему правилу, внесение изменений в конститу-
цию является суверенным актом государства, а зна-
чит, трансформация, которая неизменно наступит в 
результате, будет являться добровольной. Если же 
действия по внесению изменений в конституцию 
страны были связаны с внешними факторами, 
например обоснованная и реальная угроза вторже-
ния (нарушения границ), внешний подрыв основ 
конституционного строя, обороноспособности госу-
дарства, или же связаны с юридически возложен-
ными обязательствами, к примеру обязательное для 
государства решение межгосударственного органа, 
то следует полагать, что такие действия являются 
принудительными. В этом случае трансформа- 
ция конституционной идентичности государства бу-
дет считаться вынужденной.  

Смешанный тип трансформации идентичности 
отвечает всей сложности современных общественных 
отношений, когда любые изменения внешне могут 
быть поданы как добровольные, однако являться вы-
нужденной мерой для преодоления конфликта. При-
мером такой осознанно-ответной трансформации 
конституционной идентичности может быть внесение 

изменений в конституцию страны, но не с целью ис-
полнить международное обязательство, а обойти та-
ковое, опираясь на национальные интересы и консти-
туционные ценности. Или изменить внутригосудар-
ственную политику по национальному или миграци-
онному вопросу под давлением не открытого межна-
ционального конфликта или международного сооб-
щества (т. е. добровольно), но с учетом отдельно воз-
никших межнациональных столкновений или суще-
ствующих угроз, как принудительная, но своевремен-
ная реакция на явления в обществе. 

Кроме того, необходимо отметить, что транс-
формация конституционной идентичности может 
быть спланированной и внезапной. В эволюционном 
аспекте конституционная идентичность развивается 
постоянно в текущей политической деятельности 
всех органов государства, а также в его обществе 
[16]. Развитие идентичности в результате выверен-
ной политики выражается в установлении опреде-
ленного политико-правового режима. Причем не 
обязательно, чтобы данная конституционная иден-
тичность воспринималась населением страны и 
международными партнерами одинаково. Важнее, 
чтобы демонстрируемая конституционная идентич-
ность государства соответствовала реальности. Хотя 
теория допускает, как было указано выше, прочте-
ние конституционной идентичности как некой кон-
струкции, к которой государство будет стремиться. 

Внезапная трансформация – это, по общему 
счету, ответная реакция идентичности на некоторые 
факторы, очевидные и неочевидные. Дело в том, что 
даже точечное изменение, следуя эффекту бабочки, в 
последующем может стать первопричиной трансфор-
мации идентичности в целом. К примеру, пандемия 
коронавирусной инфекции стала очевидным и пря-
мым фактором, который потребовал от государств из-
менений, корректировки, отклонений от привычного 
внутригосударственного регулирования. А вот от-
дельные научные открытия (изобретение колеса, ав-
томатизация производства, изобретение электронно-
вычислительных машин, распространение Интер-
нета) только спустя некоторое время, определяющее 
технический прогресс, могут оказать влияние на кон-
ституционную идентичность государства.  

В этой связи перечислить все факторы воздей-
ствия на материю идентичности государства не 
представляется возможным – их миллионы, и не все 
из них явные. Но современный период позволяет от-
нести к вызовам современности следующие явле-
ния: глобализация, интеграция и антиглобализм, 
цифровизация, кризисы человечества.  
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3.1. Глобализация, интеграция и антиглоба-
лизм 

Вопросы глобализации являются едва ли не 
первостепенными в проблеме определения консти-
туционной идентичности. Глобализация, как и анти-
глобализм, одновременно выступают причиной, 
предпосылками и определяющим фактором транс-
формаций собственного «Я» государства. Европей-
ские авторы одними из первых стали использовать 
термин национальной (конституционной) идентич-
ности с целью положительной оценки существова-
ния Европейского Союза как ключевой конституци-
онной особенности взаимодействия стран, а после – 
для критики указанной международной организа-
ции, ущемляющей реальную конституционную 
идентичность отдельно взятого государства-члена. 
Остается и третье прочтение, когда национальные 
суды используют «конституционную идентичность» 
как меч, орудуя им в разные стороны: от признания 
собственного суверенитета в отдельных вопросах до 
уступок наднациональным структурам или принятие 
их решений [17]. 

Л. Бесселинк, анализируя изменения в нацио-
нальной (конституционной) идентичности стран Ев-
ропейского Союза до и после заключения Лиссабон-
ского договора 2007 г., отмечает, что вызовами на 
пути к интеграции, обусловленной глобализацией, 
стали мультикультурализм и евроскептицизм. Исто-
рически европейская интеграция явилась ответом на 
нетерпимость между государствами: антагонизм 
между Германией и Францией, преодоление анти-
демократических режимов, сложившихся в начале 
XX в., например в Италии, Германии [18]. 

Именно при реализации интеграции прямо 
поднимается вопрос о конституционной идентично-
сти. Решение может быть разным и отвечать опреде- 
ленному времени. Так, применительно к Европей-
скому Союзу Маастрихтский договор 1992 г. содер-
жал положение ст. 6 (3) о том, что Союз уважает 
национальную идентичность государств-членов. В 
2007 г. в ст. 4 (2) Лиссабонского договора сфера при-
знания национальной идентичности стала шире, по- 
скольку ее выявили в основополагающих политиче-
ских и конституционных структурах, в том числе в об-
ласти местного и регионального самоуправления, а 
также функциях государства, особенно тех, которые 
направлены на обеспечение его территориальной 

                                                           
4 ECJ 14 October 2004, Case C‐36/02, Omega Spielhallen‐ und 
Automatenaufstellungs‐GmbH v Oberbürgermeisterin der 
Bundesstadt Bonn. 

целостности, на поддержание общественного по-
рядка и на охрану национальной безопасности. 
Впрочем, заявленное уважение и признание не из-
бавляет государства – членов Европейского Союза от 
проблемы, кто же определяет их конституционную 
идентичность и в каких пределах. 

Европейский суд неоднократно ссылался в 
своем прецедентном праве на важность конкретных 
конституционных положений в государствах-членах, 
чтобы оправдать конкретное исключение или разли-
чие. Вместе с тем известны дела, когда Европейский 
суд подавлял конституционную идентичность госу-
дарств, например в деле Omega. Европейский суд не 
признал законными действия властей в немецком 
Бонне, где были запрещены игры с лазерным ору-
жием, когда одни люди понарошку убивают других 
для развлечения, на основании того, что игра проти-
воречит человеческому достоинству, охраняемому 
законами Германии. Европейский суд указал на еди-
нообразное применение свободы услуг во всем Ев-
ропейском Союзе и на то, что право Союза не пре-
пятствует экономической деятельности, состоящей 
из коммерческих игр, имитирующих акты убийства4. 

В свою очередь, ряд государств (Франция, Гер-
мания, Польша, Венгрия) отстаивают определенную 
позицию в отношении содержания своей конститу-
ционной идентичности посредством органов консти-
туционного контроля [19]. Наиболее показательно 
Лиссабонское решение Федерального конституци-
онного суда Германии от 30 июня 2009 г., в котором 
было сформулировано национальное понимание 
интеграции. Интеграция предполагает готовность к 
совместным действиям и признание мнения, фор-
мируемого совместно, но не подчинения или отказа 
от собственной идентичности (п. 228 решения) [20, 
c. 48–49]. Ж. Стерк объясняет такую политику двой-
ным намерением государств – членов Европейского 
Союза: определить себя в развивающемся процессе 
европейской интеграции и одновременно противо-
поставить собственную конституционную идентич-
ность единообразию практики [21]. 

С аналогичными вопросами сохранения или 
утраты идентичности в процессе интеграции сталки-
ваются все государства, входящие в наднациональ-
ные объединения. В частности, создание БРИКС 
также стало причиной глобализации и ответом на 
нее. С одной стороны, государства сделали шаг к вза- 
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имодействию, невзирая на отсутствие в большин-
стве случаев общих границ и несопоставимую раз-
ницу в государственном строе каждого участника. С 
другой стороны, такое объединение отдельно дого-
ворившихся стран – вызов гегемонии конкретных по-
литических сил на карте мира [22]. Еще раз подчерк-
нем, что каждая страна, состоящая в БРИКС, обла-
дает узнаваемой и не схожей (до тождественности) 
с другими участниками объединения конституцион-
ной идентичностью. Данное обстоятельство соци-
альной, экономической и правовой неоднородности 
стран должно быть оценено как положительный 
фактор для эволюции единой интегрированной 
структуры без подавления конституционной иден-
тичности стран-участниц. 

Антиглобализм также обладает силой влияния 
на содержание конституционной идентичности. Ан-
тиглобалисты полагают, что глобализация порож-
дает неравенство стран, доминирование отдельных 
из них и господство отдельных идеологий. Соответ-
ственно, чем больше в стране влияние антиглобали-
стов, тем вероятнее принимаемые политические ре-
шения могут не совпадать с позицией международ-
ных органов и организаций. 

В этой связи возникает злободневный вызов 
вторжения международного права в национальную 
правовую систему. В той или иной степени государ-
ства открывают свои юрисдикции международному 
праву, делясь частью суверенитета. Существуют раз-
личные примеры рецепции международного права 
на пути от монизма к дуализму [23]. Кроме того, ряд 
стран активно принимает на себя международные 
обязательства и стремится к их выполнению, являясь 
участниками универсальных и региональных между-
народных организаций (большинство – страны Евро-
пейского Союза). В ст. 27 Венской конвенции о праве 
международных договоров 1969 г. (116 стран-участ-
ниц) уточняется, что нормы национального права не 
могут служить государству оправданием за невыпол-
нение им договора. При этом государство вправе са-
мостоятельно очертить границы влияния междуна-
родных актов на правовую систему, применяя меж-
дународно-правовое и внутригосударственное регу-
лирование сообща в их взаимодействии и взаимодо-
полнении. Для стран Европы также характерно сле- 
довать нормам «мягкого права», в частности реко-
мендациям Организации по безопасности и сотруд-
ничеству в Европе (ОБСЕ). То есть формально нормы 
отдельных деклараций, документов, принимаемых 
на наднациональном уровне, юридически носят ре-
комендательный характер. Несоблюдение норм 

«мягкого права» не влечет санкций для государства. 
При этом такие нормы не лишены влияния на внут-
ригосударственную практику, поскольку государ-
ство – участник той или иной организации стремится 
по большей части продемонстрировать междуна-
родному сообществу добрую волю в исполнении ре-
комендаций. 

Обратным примером могут служить Соединен-
ные Штаты Америки, которые избегают участия в 
международных договорах, не возлагая на государ-
ство дополнительных обязанностей, что также опре-
деляет конституционную идентичность страны. 

Два представленных различных подхода к ин-
теграции значительно влияют на изменчивость кон-
ституционной идентичности, поскольку государства, 
вовлеченные в международно-правовые отноше-
ния, чаще склонны прибегать к вынужденной или 
добровольной трансформации собственной иден-
тичности, в то время как страны, ведущие относи-
тельно автономную от международного сообщества 
политику, обладают определенным иммунитетом. 

3.2. Универсализация конституционных цен-
ностей 

Следует признать наличие многообразия кон-
ституционных ценностей. Учитывая постоянное раз-
витие конституционных текстов, вызванных политиче-
скими, экономическими, социальными условиями и 
потребностями, применение различных критериев 
для определения значимости ценностей, надо доба-
вить, что любая классификация ценностей достаточно 
условна, учитывая возможность определения новых 
ценностей. Тем не менее вполне можно говорить о 
системе ценностей, в том числе конституционных. 
При наличии системы важным является вопрос сохра-
нения баланса ценностей, локализации противоре-
чий при оценке тех или других ценностей и определе-
нии верховенства одних ценностей над другими. Без-
условно возможно выделение ценностей по видо-
вому признаку. Так, по Конституции РФ в первую оче-
редь следует выделить такую конституционную цен-
ность, как человек, его права и свободы, что прямо 
предусмотрено ст. 2 и детализируется в самостоя-
тельной главе. По мнению Г.А. Гаджиева, это высшая 
ценность, предполагающая и наличие других консти-
туционных ценностей, и существование иерархически 
построенной системы конституционных ценностей 
[12]. Необходимо выделение ценностей, определяю-
щих основы конституционного строя России, учиты-
вая приоритет норм гл. 1 Конституции (ст. 16), ценно-
стей, которые перечислены в преамбуле Конституции 
РФ, но при этом не повторяются в нормативных поло- 
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жениях самого конституционного текста, ценностей, 
закрепленных в последующих положениях Конститу-
ции. По итогам конституционной реформы 2020 г. вы-
деляют 45 дополнительно включенных в текст Кон-
ституции РФ конституционных ценностей, вызванных 
изменениями системного характера глобальных вы-
зовов в мире [24]. 

Таким образом, каждое государство опреде-
ляет для себя свой перечень ценностей исходя их 
государственного устройства, политического ре-
жима, формы правления, отношения к религии, дру-
гих характеристик. В связи с этим сложно для разных 
государств предложить универсальные конституци-
онные ценности в разных сферах. Тем не менее в 
условиях глобализации, развития механизмов за-
щиты, в частности прав человека, международное 
сообщество стремится к оптимизации ценностей, их 
универсализации.  

Признавая разнообразие конституционных 
ценностей, наличие их целой системы, существен-
ным остается вопрос их соотношения, внутренней 
иерархии, взаимодействия ценностей, определения 
приоритета одних ценностей над другими. Прини-
мая во внимание практику Европейского Суда по 
правам человека, решения Конституционного Суда 
РФ, необходимо констатировать, что суды не опре-
деляют верховенство конкретных ценностей при 
разрешении спора (при наличии конкуренции цен-
ностей). Они лишь определяют приоритет конкрет-
ной ценности в конкретных правоотношениях. 

Разноуровневая интеграция государств, а также 
деятельность межгосударственных органов может 
породить универсализацию конституционных цен-
ностей. К примеру, наднациональные органы (Евро-
пейский суд) разрабатывают общие, применимые ко 
всем странам конституционные традиции и прин-
ципы для формирования особой культуры. Вместе 
с тем такая универсализация существенно огра- 
ничивает конституционную идентичность государ-
ства, поскольку  в первую очередь конституционные 
ценности определяются самим государством, в том 
числе путем официального толкования норм консти-
туции органом конституционного контроля [25, 
c. 108]. Последнее, однако, не исключает привер- 
женности государства международно-правовым по-
ложениям. В этом случае государство будет готово 
принять предлагаемые конституционные ценности, 
адаптируя их под национальные ценности. 

3.3. Кризисы и пандемия  
Кризисы и другие стагнирующие этапы истори-

ческого, социального, политического, экономиче- 

ского развития – очевидные факторы, влияющие на 
трансформацию конституционной идентичности го- 
сударства. По общему правилу, любые кризисы (от 
энергетического до эпидемиологического) активи-
зируют деятельность органов и населения государ-
ства, направленную на поиск новых стратегий 
борьбы с кризисом, а значит – развития [26, c. 403]. 
Нельзя не отметить закономерность, согласно кото-
рой интерес к конституционной идентичности воз-
растает в условиях кризисов. К примеру, 2008–
2012 гг. связывают с финансовым кризисом. Государ-
ствам для преодоления девальвации национальной 
валюты потребовалось менять конституционные 
стратегии в вопросах экономики, вынужденно взаи-
модействовать с международными структурами 
(кредитование Греции), восстанавливать банков-
скую систему (Кипр). 

Миграционный кризис, связанный с массовым 
притоком беженцев из африканских и ближнево-
сточных государств в 2015–2016 гг., отразился на из-
менении политики стран Европы и дифференциро-
вал подходы стран к разрешению этого кризиса. 
Одни страны продолжают следовать принципу воз-
можных конституционных трансформаций, поддер-
живая принцип толерантности – одной из ключевых 
целей создания Европейского Союза. Такие страны 
перестроились на лояльную миграционную поли-
тику. Часть из них, например Германия, требует схо-
жей политики от других государств – членов органи-
зации. В то же время некоторые страны (Венгрия, 
Швеция) закрывали свои границы, тем самым выде-
лив собственную конституционную идентичность от 
Европейского Союза. Греция, Италия, столкнувшиеся 
с непропорциональным распределением мигран-
тов, искали помощи у других стран.  

В настоящее время миграционный кризис не 
утратил своей актуальности. В этой связи в Велико-
британии разработан план по радикальному изме- 
нению правил предоставления убежища для умень-
шения числа нелегальных переселенцев. Лидеры 
влиятельных партий Франции высказываются о 
необходимости отказа от ряда статей Европейской 
конвенции по правам человека 1950 г., чтобы вести 
независимую политику и реально обеспечить без- 
опасность государству и населению. А Европейская 
комиссия предложила революционное изменение 
миграционного законодательства Европейского Со-
юза – упразднить Дублинское соглашение, согласно 
положениям которого ответственность за размеще-
ние мигрантов несет то государство, границы кото-
рого мигранты пересекли первично. 
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Наконец, текущий эпидемиологический кри-
зис, касающийся распространения коронавирусной 
инфекции, внес свои коррективы в конституционную 
идентичность государств. Примерами проявлений 
такой трансформации может стать закрытие границ, 
полное или частичное – с отдельными государ-
ствами; внесение изменений в национальное зако-
нодательство, согласно которым пересматриваются 
вопросы о мерах, допустимых для реализации госу-
дарством с целью обеспечения жизни и здоровья 
населения. Ряд государств менял методы государ-
ственного управления, чтобы провести целый ком-
плекс необходимых карантинных мер и остановить 
распространение эпидемии на территории государ-
ства – одни вводили строгие ограничения конститу-
ционных прав (Италия, Испания, Германия), другие 
отказывались от таких мер, ориентируясь на консер-
вацию текущей конституционной идентичности 
(Швеция, Беларусь, Мексика) [27, c. 70].  

Таким образом, не каждое государство оказа-
лось готовым к изменению объективной правовой ре-
альности. Те же государства, что решились на измене-
ния, вызванные необходимостью борьбы с панде-
мией, встали на долгий путь создания и популяриза-
ции новых правовых институтов, среди которых само-
ограничение прав человека, компенсация падений 
доходов населения и экономики в целом, эффектив-
ное и дистанционное (по-настоящему «открытое») 
правительство, смена национальных проектов (от во-
енных к проектам поддержки здравоохранения).  

3.4. Научно-промышленные достижения 
Технологические достижения, научно-промыш-

ленные революции прямо или косвенно могут оказы-
вать воздействие на трансформацию конституцион-
ной идентичности. Ярким примером может служить 
российская государственность, которая с XIX в. по 
наши дни столкнулась с тремя вариантами индустри-
ализации страны. Каждый социально-экономический 
переход осуществлялся в параметрах соответствую-
щего политико-правового режима [28]. Действующий 
политико-правовой режим, в свою очередь, опреде-
ляет уровень восприимчивости к современным техно-
логиям, скорость их адаптации в системе государства, 
распространения новейших достижений, их доступ-
ность среди населения или, напротив, отказ от таких 
достижений, постепенное принятие. 

Существует немало подходов к подсчету 
научно-промышленных революций, но во главе каж-
дого из предложенных стоит некоторое открытие. 
Сегодня принято говорить о четвертой научно-техни-
ческой революции, связанной с цифровизацией. В 
условиях текущей научно-технической революции 

общественная жизнь уходит в виртуальные (облач-
ные) структуры, осуществляется переход к мобиль-
ности. Государство и население всё чаще руковод-
ствуются ситуативной стратегией и тактикой соци-
альных и политических действий. Соответственно и 
всякий выбор целей и средств их достижения стано-
вится ситуативно-зависимым. Современный миро-
порядок зависит от постоянно меняющейся сети ин-
формационных, ресурсных, социальных и иных свя-
зей [29]. В этой связи возникает необходимость 
трансформации управления (правового регулирова-
ния) большого блока общественных отношений: от 
принятия суверенного сетевого пространства всего 
государства до защиты цифрового следа человека. 

Схожим образом влияние на конституционную 
идентичность оказывают отдельные технологические 
прорывы. К примеру, разработка таких технологий, 
как биопечать, редактирование геномов посредством 
CRISPR, создание химер человека и животного, приво-
дит к возникновению как социально-экономических, 
так и этико-юридических проблем. Вторым примером 
предложим развитие робототехники с использова-
нием искусственного интеллекта (беспилотные лета-
тельные аппараты, самоуправляемые автомобили и 
техника – автоматические помощники по дому). В 
2017 г. Европарламент принял резолюцию о граждан-
ско-правовых нормах, касающихся робототехники. В 
России в этот же период разрабатывался законопро-
ект «О внесении изменений в Гражданский кодекс 
Российской Федерации в части совершенствования 
правового регулирования отношений в области робо-
тотехники» [30]. Очевидно, что сама возможность 
функционирования робота в пространстве человека 
порождает необходимость как системного законода-
тельного регулирования в области робототехники,  
так и, возможно, изменение национальных интере-
сов, традиций населения, если рассматривать мас-
штабный вариант влияния.  

4. Заключение 
На настоящем этапе развития доктрины, невзи-

рая на растущее количество трудов, посвященных 
представленной теме, сложно утверждать о сформи-
рованном едином учении или подходе к конституци-
онной идентичности государства. Отсутствует кон-
кретизация термина, существует замещение поня-
тий «индивидуальности» (самобытности) и «иден-
тичности» (универсальности), хотя индивидуальное 
и универсальное в обычном прочтении обладают 
противоположными значениями [31]. Обобщение 
конституционных ценностей встречает противодей- 
ствие, но этот факт не исключает гармонизации и 
даже универсализации законодательства и исполне- 
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ние решений международных органов. Действи-
тельно, при изучении явления «идентичности» воз-
никает немало вопросов, включая практические о 
поиске баланса между национальными и междуна-
родными интересами, о влиянии национальных тра-
диций на идентичность и возможном фактическом 
расхождении национальных интересов с собствен-
ным «Я» государства, о выработке основных моде-
лей конституционной идентичности. 

Однако вместе с тем не представляется возмож-
ным зафиксировать конституционную идентичность 
государства в некотором шаблоне, поскольку иден-
тичность подвижна, изменчива, нестабильна. Приве- 
денные примеры отдельных вызовов современности 

наглядно демонстрируют трансформацию идентич-
ности: добровольную, вынужденную или осознанно-
ответную, спланированную или внезапную. Способ-
ность к трансформации, в том числе обусловленную 
внешними факторами (кризисами и достижениями 
человечества), международными обязательствами, 
составляет важный признак конституционной иден-
тичности государства. Государству в лице его органов 
власти и населения нужно принять данную трансфор-
мационную особенность своей идентичности и при 
выработке внутригосударственной или международ-
ной политики закладывать риски трансформации, ее 
последствия и возможные решения. 
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Исследуются изменения, которым подвергся конституционный статус личности в усло-
виях противодействия распространению коронавирусной инфекции в Российской Фе-
дерации. Отмечено, что в наибольшей мере он претерпел негативную, хотя и вынуж-
денную для человека и гражданина трансформацию в виде ограничения основных 
прав, приостановления реализации основных прав, возложения дополнительных обя-
занностей; в меньшей степени наблюдаются позитивные изменения, нашедшие вы-
ражение в содержательном уточнении и дополнении некоторых прав человека и 
гражданина, а также механизмов их реализации, при этом некоторые основные права 
получили трансформацию в нескольких направлениях, хотя и с разницей во времени, 
содержании, территории действия или круге лиц. Каждый вектор трансформации кон-
ституционного статуса подкреплен в статье разнообразными примерами из федераль-
ного и регионального законодательства. 
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The subject of research is the scientific understanding of the ways, manifestations and 
trends in the transformation of the constitutional status of an individual in the context of 
the spread of coronavirus infection. 
The purpose of the research is to confirm or disprove the scientific hypothesis that the 
COVID-19 pandemic impacts negatively on the content and implementation of the consti-
tutional status of an individual in Russia. 
The methodology. General scientific methods, especially dialectical ones, made it possible 
to study the conditions and process of evolution of the constitutional status of an individual 
in the context of confronting coronavirus infection. With the help of a synergistic method 
the analysis of cross-sectoral communication of national constitutional law and interna-
tional legal regulation is carried out. The systemic-structural method was used in the study 
of intrasystemic changes in the constitutional status of an individual. A study of normative 
legal sources was made using the formal legal method. 
The main results, scope of application. The constitutional status of an individual is under-
going a clear transformation in four directions, each of which has received a separate con-
sideration in the work. Basically, the transformation concerned such an element of the con-
stitutional status as "rights". For the most part, these changes have a negative character for 
an individual, that is, they worsen his constitutional and legal situation in comparison with 
the "pre-pandemic" period, but they will remain in one way or another until the sanitary 
and epidemiological situation normalizes. 
It is noteworthy that the same element of the constitutional status, including the same 
right, can experience several variants of transformation, but with a difference in time, con-
tent, territory of action or circle of persons. For example, the development of the right to 
freedom of movement on the territory of the Russian Federation is accompanied by both 
its restriction and suspension of implementation in general, and the right to entrepreneurial  
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 activity is accompanied by an additional opportunity for business representatives to receive 
compensation for forced losses. 
The pandemic has demonstrated the permissibility and even a certain expediency of trans-
forming the constitutional status of a person and a citizen not only by federal laws (which 
follows from Part 3 of Article 55 of Russian Constitution), but also by-laws and regulations, not 
only at the federal, but also at the regional level. This possibility is due to references in federal 
legislation. It should be recognized that over the past year, for the first time, we have wit-
nessed the active regulation of the constitutional status of a person and a citizen by the sub-
ordinate normative acts of the constituent entities of the Russian Federation, which indicates 
their confident incorporation into the number of sources of its legal regulation. 
Conclusions. The vectors of transformation of constitutional status of an individual due to 
COVID-19 pandemic were: (a) the restriction of some basic rights, (b) the suspension of the 
implementation of a number of basic rights, (c) the substantive clarification and addition of 
certain rights and mechanisms for their implementation, (d) imposition of additional re-
sponsibilities. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
2020-й год ознаменовался новым глобальным 

вызовом – пандемией коронавирусной инфекции. 
Пандемия сформировала новую мировую реаль-
ность [1; 2], вызвала кризисные явления в экономике 
[3–5], обусловила рост преступности [6], оказала су-
щественное воздействие на развитие широкого 
круга общественных отношений, заметно повлияла 
на становление и последующую эволюцию новых 
подходов к правовому регулированию. Главным об-
разом, это нашло выражение в уверенном формиро-
вании объемного и сквозного для системы объектив-
ного права «антиковидного» правового массива [7], 
преобразующего сложившиеся отрасли и институты 
российского права.  

В современных условиях определенную транс-
формацию испытывают даже базовые незыблемые 
сегменты международного [8] и внутреннего россий-
ского права, одним из которых является правовое по-
ложение человека и гражданина [9]. При этом замет-
ным изменениям подвергается и его ядро, т. е. кон-
ституционный статус человека и гражданина. Наблю-
даемая в настоящее время актуализация отдельных 
конституционных прав, появление новых способов 
государственного контроля за человеком [10], суже-
ние автономии личности и, напротив, усиление ее за-
висимости от государства в условиях противодей-
ствия распространению COVID-19 обусловливают зло-
бодневность постановки данного вопроса. В связи с 
этим научное осмысление путей, проявлений и тен-
денций трансформации конституционного личности в 
свете ее взаимоотношений с публичной властью об-
ретает всё возрастающее значение.  

Проблема влияния пандемии коронавируса на 
правовой статус человека, включая его конституци- 

онные права, получила отражение как в отечествен-
ной, так и в зарубежной юридической науке. К числу 
российских ученых, посвятивших внимание данной 
проблеме, можно назвать, в частности, Г.Э. Адыгеза-
лову, С.А. Белова, Е.Н. Дорошенко, М.В. Залоило, 
С.И. Плотникова, Г.Б. Романовского, Н.Н. Черногора, 
Ю.Л. Шумских. Зарубежными исследователями обо-
значенного вопроса стали А. Корао, Д. Лотар, 
Дж. Макбрайд, Дж. Сара и др.  

Полагаем, что конституционный статус человека 
и гражданина подвергается явной трансформации в 
четырех направлениях: 1) ограничение основных 
прав человека и гражданина; 2) приостановление ре-
ализации основных прав человека и гражданина; 
3) возложение на человека и гражданина дополни-
тельных обязанностей; 4) содержательное уточнение 
и дополнение некоторых прав человека и гражда-
нина, а также механизмов их реализации, – каждое из 
которых требует отдельного рассмотрения. 

2. Ограничение основных прав человека и 
гражданина 

В последний год в отечественной науке консти-
туционного права ведется активная дискуссия о пра-
вомерности ограничения прав и свобод человека и 
гражданина в сложившихся условиях [11; 12]. В рам-
ках этой дискуссии рельефно просматриваются не-
сколько вопросов: о допустимости ограничений с 
точки зрения основных международных договоров с 
участием России, о форме и уровне ограничений и 
об их допустимых пределах.  

В целом международные договоры допускают 
возможность ограничений прав и свобод человека в 
условиях чрезвычайных ситуаций, например ст. 4 
Международного пакта о гражданских и политиче-
ских правах 1966 г., ст. 4 Международного пакта об 
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экономических, социальных и культурных правах 
1966 г., ст. 15 Европейской конвенции о защите прав 
человека и основных свобод 1950 г. (далее – ЕКПЧ). 
Так, в ст. 15 ЕКПЧ предусмотрено, что «в случае войны 
или при иных чрезвычайных обстоятельствах, угрожа-
ющих жизни нации», государство, являющееся участ-
ником ЕКПЧ, вправе «принимать меры в отступление 
от его обязательств» по данной Конвенции.  

В то же время названные договоры опреде-
ляют некоторые пределы ограничений прав и сво-
бод человека. Их нормы исходят из необходимости 
ограничений именно при наличии чрезвычайных 
условий, четко сформулированным и доступным за-
коном, а также если ограничения совместимы с при-
родой прав и свобод и соразмерны определенной 
законом цели. Кроме того, ст. 15 ЕКПЧ требует соот-
ветствия вводимых мер другим обязательствам гос-
ударства по международному праву. 

Вводимые в Российской Федерации в условиях 
пандемии ограничения с позиции международного 
права обоснованно считать допустимыми с точки 
зрения основания и целей, хотя в отношении формы 
и оптимальных границ таких ограничений мнения 
разделяются. Как известно, ч. 3 ст. 55 Конституции РФ 
допускает возможность ограничения прав и свобод 
человека и гражданина именно федеральным зако-
ном. Большинство ученых полагают достаточным 
предусмотреть возможность ограничений в феде-
ральном законе, т. е. их установление в формате фе-
дерального закона, в то время как непосредственное 
их введение может осуществляться на основе от-
сылки федерального закона подзаконным норматив-
ным правовым актом [13, с. 79–80], в том числе и ре-
гионального уровня [14, с. 10], но существует и про-
тивоположная точка зрения [15]. Федеральный закон 
от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемио-
логическом благополучии населения», определяя 
режим карантина как системы ограничительных ме-
роприятий в случае угрозы возникновения и распро-
странения инфекционных заболеваний (ст. 31), уста-
навливает, что его введение на конкретной террито-
рии предусмотрено на основании предложений, 
предписаний главных государственных санитарных 
врачей и их заместителей решением Правительства 
РФ, органа исполнительной власти субъекта Россий-
ской Федерации или органа местного самоуправле-
ния1. Иными словами, названный закон допускает 
введение ограничений на уровне подзаконных актов 

                                                           
1 Собрание законодательства Российской Федерации. 
1999. № 14. Ст. 1650. 

путем отсылки к ним в федеральном законе, что не 
противоречит ч. 3 ст. 55 Конституции РФ. 

Проблема оптимальности границ ограничений 
актуализируется на фоне конкретных ограничений 
ряда основных прав и свобод. В основном они затро-
нули такие конституционные права, как право каж-
дого свободно передвигаться, выбирать место пре-
бывания и жительства на территории России (ч. 1 
ст. 27), право каждого свободно выезжать за пре-
делы Российской Федерации (ч. 2 ст. 27), право каж-
дого заниматься предпринимательской деятельно-
стью (ч. 1 ст. 34), право каждого на неприкосновен-
ность частной жизни и связанный с этим запрет 
сбора личных данных без согласия лица (ч. 1 ст. 23, 
ч. 1 ст. 24), право на медицинскую помощь (ч. 1 
ст. 41) ввиду заметного сужения оказания медицин-
ской помощи на плановой основе. Также ограниче-
нию подвергся ряд прав, обусловленных Основным 
законом, но закрепленных в текущем законодатель-
стве (например, ограничение въезда в Российскую 
Федерацию иностранных граждан и лиц без граж-
данства, которое применительно к гражданам от-
дельных стран модифицировалось в полный запрет 
въезда). 

В частности, практика ограничения свободы пе-
редвижения в пространстве, по времени действия, 
по содержанию и по кругу лиц в условиях эпидемий 
является весьма распространенной в мире [16, с. 60; 
17]. В России возможность такого рода ограничений 
предусматривается ст. 8 Закона РФ «О праве граждан 
Российской Федерации на свободу передвижения, 
выбор места пребывания и жительства в пределах 
Российской Федерации», в соответствии с которой 
это возможно, в том числе «на отдельных террито-
риях и в населенных пунктах, где в случае опасности 
распространения инфекционных и массовых неин-
фекционных заболеваний и отравлений людей вве-
дены особые условия и режимы проживания населе-
ния и хозяйственной деятельности»2. По мнению 
С.И. Плотникова, специально занимавшегося иссле-
дованием этого вопроса, в арсенал мер ограничения 
свободы передвижения, осуществляемых различ-
ными субъектами Российской Федерации, входят: 
1) запрет на покидание места жительства (места пре-
бывания); 2) запрет на въезд и выезд в определен-
ные муниципальные образования в рамках субъекта 
Российской Федерации; 3) обязанность соблюдать 
карантин по приезде из субъектов Российской Феде- 

2 Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Со-
вета РФ. 1993. № 32. Ст. 1227. 
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рации и иностранных государств со сложной сани-
тарно-эпидемиологической обстановкой; 4) установ-
ление режима самоизоляции для определенных ка-
тегорий граждан (в основном, старше 65 лет и имею-
щих хронические заболевания) [18, с. 132], распро-
страненное и во многих зарубежных странах [19]. 

Региональная нормотворческая практика де-
монстрирует и нестандартные ограничительные 
меры. Например, согласно Указу губернатора Алтай-
ского края от 31 марта 2020 г. № 44 «Об отдельных 
мерах по предупреждению завоза и распростране-
ния новой коронавирусной инфекции COVID-19» 
было временно приостановлено посещение гражда-
нами в целях досуговых, развлекательных, зрелищ-
ных, культурных, физкультурных, спортивных, выста-
вочных, просветительских, рекламных и иных по-
добных мероприятий зданий, строений, сооружений 
(помещений в них), предназначенных преимуще-
ственно для проведения таких мероприятий, в том 
числе ночных клубов (дискотек) и иных аналогичных 
объектов, кинотеатров (кинозалов), детских игровых 
комнат и детских развлекательных центров, иных 
развлекательных и досуговых заведений (п. 1)3.  

Все ограничительные меры на региональном 
уровне вводились с учетом конкретной санитарно-
эпидемиологической ситуации на соответствующей 
территории. По справедливому замечанию Д. Мак-
брайда, «пропорциональность этих ограничений – 
как в отношении их масштабов, так и продолжитель-
ности – зависит от того, будет ли продемонстриро-
вана их значимость для предотвращения распро-
странения заболевания, а также их влияние на воз-
можность получения предметов первой необходи-
мости…» [20, с. 7]. Данные обстоятельства принима-
лись во внимание при установлении ограничений, в 
целом отличались соразмерностью и показали свою 
эффективность.  

В ряде случаев пределы ограничения права 
конкретизируются в законе, что может быть проде-
монстрировано на примере ужесточения уголовной 
[21, с. 49] и административной ответственности в 
условиях пандемии. Как известно, ч. 4 ст. 29 Консти- 
туции РФ предусматривает право каждого свободно 
распространять информацию любым законным спо-
собом. В этой связи Ю.Л. Шумских справедливо об- 
ращает внимание на рост числа ситуаций «с распро-
странением фейков (ложной информации) в сети Ин- 

                                                           
3 Указ Губернатора Алтайского края от 31 марта 2020 года 
№ 44 «Об отдельных мерах по предупреждению завоза и 
распространения новой коронавирусной инфекции COVID-

тернет, что молниеносно приводит к крайне негатив-
ным последствиям: созданию препятствий реализа-
ции мер по недопущению распространения корона-
вируса, паники и дезориентации населения, причи-
нению психологического ущерба гражданам» [22, 
с. 58]. В качестве закономерной реакции наблюда-
ется дополнение ст. 13.15 Кодекса об администра-
тивных правонарушениях РФ «Злоупотребление сво-
бодой массовой информации» двумя составами ад-
министративных правонарушений (п. 10.1, 10.2), а 
Уголовного кодекса РФ – ст. 207.1. «Публичное рас-
пространение заведомо ложной информации об об-
стоятельствах, представляющих угрозу жизни и без-
опасности граждан» и ст. 207.2 «Публичное распро-
странение заведомо ложной общественно значимой 
информации, повлекшее тяжкие последствия». К 
примеру, превышением легального предела права 
на распространение информации согласно п. 10.1 
является распространение «под видом достоверных 
сообщений заведомо недостоверной информации 
об обстоятельствах, представляющих угрозу жизни и 
безопасности граждан, и (или) о принимаемых ме-
рах по обеспечению безопасности населения и тер-
риторий, приемах и способах защиты от указанных 
обстоятельств».  

 3. Приостановление реализации основных 
прав человека и гражданина 

По обоснованному наблюдению Н.Н. Черно-
гора, отличительной чертой правового регулирова-
ния в условиях противодействия коронавирусу вы-
ступает изменение композиции правового простран-
ства, выражающееся в приостановлении действия 
отдельных норм законов [23, с. 15]. В отдельных слу-
чаях это влечет за собой временное (на определен-
ный или неопределенный срок) приостановление 
реализации некоторых предусмотренных Конститу-
цией РФ прав человека и гражданина. Важно под-
черкнуть: речь идет не об отмене этих прав, что не-
допустимо в соответствии с ч. 2 ст. 55 Конституции 
РФ, а именно о временной невозможности их осу-
ществления, в том числе по причине вынужденного 
запрета. В наибольшей мере это явление коснулось 
таких конституционных прав, как права на проведе-
ние собраний и иных массовых мероприятий (ст. 31), 
права пользования учреждениями культуры и до- 
ступа к культурным ценностям (ч. 2 ст. 44), права на 
участие в выборах (ч. 2 ст. 32), права свободно выез- 

19» // Российская газета. 2020. 31 марта. URL: https:// 
rg.ru/2020/03/31/altkrai-ukaz43-reg-dok.html (дата обраще-
ния: 27.04.2021). 
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жать за пределы Российской Федерации (ч. 2 ст. 27), 
права на забастовку (ч. 4 ст. 37), права на труд в усло-
виях, отвечающих требованиям безопасности (ч. 3 
ст. 37) [24], права на занятие предпринимательской 
деятельностью (ч. 1 ст. 34).  

Иллюстрацией к сказанному могут послужить 
поправки в Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. 
№ 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного ха-
рактера» от 1 апреля 2020 г., согласно которым «при 
введении режима повышенной готовности или чрез-
вычайной ситуации в целях защиты жизни и здоро-
вья граждан Российской Федерации голосование на 
выборах, референдумах может быть отложено по 
решению соответствующей избирательной комис-
сии…» (ст. 11.2)4. На основании данного положения 
уже 3 апреля 2020 г. было принято Постановление 
ЦИК России № 246/1820-7 «Об отложении голосова-
ния на выборах, референдумах на территории ряда 
субъектов Российской Федерации»5, которым было 
отложено голосование по 109 выборным кампаниям 
в 38 регионах России, из которых 35 – досрочные вы-
боры, 53 – дополнительные, 4 – повторные, 5 голо-
сований по выборам во вновь созданные органы 
(первого созыва)6. Подобная юридическая практика 
встречается и за рубежом [25]. 

Однако приостановление реализации отдель-
ных конституционных прав неоднократно устанавли-
валось и на региональном уровне [26, с. 14]. Так, Ука-
зом Мэра г. Москвы от 5 марта 2020 г. № 12-УМ (с 
изменениями и дополнениями) «О введении ре-
жима повышенной готовности» установлен запрет 
проведения на территории Москвы публичных и 
иных массовых мероприятий (п. 2)7. В ряде регионов 
такая мера представлена в нормативных правовых 
актах более конкретизировано. Например, указом 
Губернатора Псковской области от 15 марта 2020 г. 
№ 30-УГ (ред. от 14 апреля 2021 г.) «О мерах по обес-
печению санитарно-эпидемиологического благопо-
лучия населения на территории Псковской области в 
связи с распространением новой коронавирусной 
инфекции (COVID-19)» предусмотрен запрет на про- 

                                                           
4 Федеральный закон от 1 апреля 2020 г. № 98-ФЗ (ред. от 
30 декабря 2020 г.) «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации по вопро-
сам предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуа-
ций» // Собрание законодательства Российской Федера-
ции. 2020. № 14 (ч. I). Ст. 2028. 
5 URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_ 
349848/92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/ 
(дата обращения: 20.04.2021). 

ведение публичных мероприятий с очным присут-
ствием граждан за исключением пикетирования, 
проводимого одним участником. Иные массовые 
мероприятия кроме публичных допускаются при од-
новременном соблюдении нескольких условий: они 
проводятся на основании решения органа государ-
ственной власти или органа местного самоуправле-
ния; проведение мероприятия согласовано с Глав-
ным государственным санитарным врачом по Псков-
ской области; организатором мероприятия обеспе-
чивается соблюдение условий проведения меропри-
ятий, определенных Главным государственным са-
нитарным врачом по Псковской области8. 

4. Возложение на человека и гражданина до-
полнительных обязанностей 

Легальной основой данного вектора трансфор-
мации конституционного статуса человека и гражда-
нина являются поправки в Федеральный закон «О 
защите населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характера» от 
1 апреля 2020 г. В соответствии с пп. «у» п. 1 ст. 11 
данного закона органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации получили новое 
полномочие устанавливать «обязательные для ис-
полнения гражданами и организациями правила по-
ведения при введении режима повышенной готов-
ности или чрезвычайной ситуации». Тем не менее в 
литературе представлено и мнение о том, что ука-
занный закон «не предусматривает обязанности 
граждан при объявлении режима повышенной го-
товности» [27, с. 37].  

В наибольшей степени дополнительные обязан-
ности проявились в сферах личного общения, образо-
вания, труда, въезда на территорию России, переме-
щения по территории субъекта Российской Федера-
ции или муниципального образования. Распростра-
ненными дополнительными обязанностями стали, в 
частности, необходимость использования средств ин-
дивидуальной защиты (маски, перчатки), соблюдения 
социальной дистанции, обязанности удаленного ре- 
жима работы и обучения в дистанционном формате, 
обязанность российских граждан соблюдать карантин 

6 Какие выборы перенесут из-за пандемии коронавируса 
// Рабочий путь. 10 апр. 2020. URL: https://www.rabochy-
put.ru/news/126924-kakie-vybory-perenesut-iz-za-pandemii-
koronavirusa.html (дата обращения: 27.04.2021). 
7 URL: https://docs.cntd.ru/document/564377628 (дата об-
ращения: 27.04.2021). 
8 Псковская правда. 2020. 20 марта.  
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по приезду из других регионов России и зарубежных 
стран с неблагополучной эпидемиологической обста-
новкой, а для российских граждан, возвращающихся 
в Россию воздушным транспортом, еще и обязан-
ность в течение трех календарных дней со дня при-
лета пройти лабораторное исследование на COVID-19 
и разместить информацию о его результате на Еди-
ном портале государственных и муниципальных 
услуг. Кроме того, на иностранных граждан при 
въезде на территорию России возложена обязанность 
иметь при себе актуальный медицинский документ 
об отсутствии COVID-19 и анкету для прибывающих 
авиарейсами в нашу страну, а для прибывающих в це-
лях осуществления трудовой деятельности еще вы-
полнять требование по изоляции сроком 14 кален-
дарных дней со дня прибытия.  

Конкретизация дополнительных обязанностей 
наблюдается на региональном уровне, начиная с 
внедрения в нескольких субъектах Российской Феде-
рации (Москва и др.) системы специальных электрон-
ных пропусков для передвижения по территории со-
ответствующего региона на личном и общественном 
транспорте. Например, согласно п. 5 Указа Главы Рес-
публики Башкортостан от 18 марта 2020 г. № УГ-111 
«О введении режима “повышенная готовность” на 
территории Республики Башкортостан в связи с угро-
зой распространения в Республике Башкортостан но-
вой коронавирусной инфекции (COVID-2019)»9 граж-
дане, прибывшие в Международный аэропорт «Уфа» 
им. Мустая Карима из иностранных государств, про-
ходят обязательную термометрию на борту воздуш-
ного судна. В соответствии с п. 2 Указа Главы Респуб-
лики Коми от 15 марта 2020 г. № 16 «О введении ре-
жима повышенной готовности» гражданам, прибыв-
шим на территорию Республики Коми из-за пределов 
Российской Федерации, необходимо сообщать о 
своем возвращении, месте, датах пребывания на ука-
занных территориях, контактную информацию на го-
рячую линию по указанному номеру телефона10. 

5. Содержательное уточнение и дополнение 
некоторых прав человека и гражданина, а также 
механизмов их реализации  

Представляется, что это направление транс-
формации имеет три проявления: 

                                                           
9 URL: https://npa.bashkortostan.ru/27524/ (дата обраще-
ния: 20.04.2021). 
10 Ведомости нормативных актов органов государственной 
власти Республики Коми. 2020. № 5. Ст. 44.  
11 Указ Президента РФ от 2 апреля 2020 г. №239 «О мерах 
по обеспечению санитарно-эпидемиологического благо- 

1. Обращает на себя внимание легализация но-
вых возможностей на федеральном уровне в рамках 
некоторых установленных Конституцией РФ прав. В 
рамках права на охрану здоровья и медицинскую по-
мощь формируется специальное право на доступ к 
вакцине от COVID-19 [28]. Право на социальное обес-
печение конкретизировано в новых условиях пра-
вом на денежные компенсации отдельным катего-
риям лиц, вовлеченным в борьбу с распростране-
нием коронавирусной инфекции (например, меди-
цинским работникам), а также семьям с детьми. Су-
щественные ограничения предпринимательской де-
ятельности обусловили отдельные случаи предо-
ставления государством компенсаций представите-
лям бизнеса. Право на отдых от работы содержа-
тельно обогащено таким явлением, как «нерабочие 
дни с сохранением за работниками заработной 
платы». В частности, такие дни были установлены в 
Российской Федерации с 4 по 30 апреля 2020 г.11 

2. Наблюдается появление новых прав или со-
держательное расширение ранее установленных 
прав на региональном уровне. Среди прочего это 
безвозмездное обеспечение средствами индивиду-
альной защиты (п. 27 Указа Главы Республики Баш-
кортостан от 18 марта 2020 г. № УГ-111), бесплатная 
доставка жизненно необходимых лекарств гражда- 
нам, которые соблюдают режим самоизоляции 
(п. 13.4 Указа Главы Республики Коми от 15 марта 
2020 г. № 16), создание для работников безопасных 
условий труда с точки зрения использования работо-
дателями дополнительных антиковидных мер 
(п. 10.4 Указа Губернатора Ивановской области от 
17 марта 2020 г. № 23-уг «О введении на территории 
Ивановской области режима повышенной готовно-
сти»12), право на получение услуг связи и подключе-
ние к информационно-телекоммуникационной сети 
«Интернет» граждан, достигших возраста 65 лет, при 
нулевом или отрицательном балансе (п. 17 Указа Гу-
бернатора Ивановской области от 17 марта 2020 г. 
№ 23-уг). 

3. Изменяется механизм реализации некото-
рых конституционных прав в сторону их цифровиза-
ции. Очевидно, пандемия породила наряду с мно-
жеством отрицательных последствий и положитель- 

получия населения на территории Российской Федерации 
в связи с распространением новой коронавирусной инфек-
ции (COVID-19)» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2020. № 14 (ч. I). Ст. 2082. 
12 Ивановская газета. 2020. 24 марта.  
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ный эффект в виде массового и активного использо-
вания современных цифровых технологий при реа-
лизации права на участие в выборах, права на обще-
ние, права на судебную защиту [29, с. 75], права на 
доступ к информации, права на осуществление 
предпринимательской деятельности, права на ме-
дицинскую помощь, права на собрания и ряд других. 
Следствием этого стали заказ и получение государ-
ственных и муниципальных услуг онлайн, интернет-
программы и мобильные средства обеспечения об-
щения, проведение собраний в режиме видеокон-
ференцсвязи с помощью разных программ, элек-
тронное голосование, использование новейших раз-
работок искусственного интеллекта при диагности-
ровании COVID-19 и ряда других заболеваний, он-
лайн-торговля, технологии электронного правосу-
дия. В то же время необходимо признать обостре-
ние проблемы нарушений прав человека в условиях 
массированного развития цифровых технологий, 
включая сохранение персональных данных [30]. 

6. Заключение 
Вышеизложенное позволяет сделать несколько 

выводов. Во-первых, в условиях пандемии коронави-
руса конституционный статус человека и гражданина 
России подвергся явной трансформации, наблюдае-
мой, по меньшей мере, в четырех направлениях. Век-
торами его трансформации стали ограничение неко-
торых основных прав, приостановление реализации 
ряда основных прав, содержательное уточнение и до-
полнение отдельных прав и механизмов их реализа-
ции, а также возложение дополнительных обязанно-
стей. Как видно, в основном трансформация косну-
лась такого элемента конституционного статуса, как 
права. По большей части эти трансформации имеют 

негативный для человека и гражданина характер, т. е. 
ухудшают его конституционно-правовое положение в 
сравнении с «допандемийным» периодом. Оче-
видно, эти изменения в конституционном статусе со-
хранятся в той или иной мере до нормализации сани-
тарно-эпидемиологической обстановки. 

Во-вторых, один и тот же элемент конституци-
онного статуса, в том числе одно и то же право, мо-
жет испытывать несколько вариантов трансформа-
ции, но с разницей во времени, содержании, терри-
тории действия или круге лиц. Например, как мы 
могли видеть, развитие права на свободу передви-
жения по территории Российской Федерации сопро-
вождается как его ограничением, так и приостанов-
лением реализации вообще, а право на предприни-
мательскую деятельность сопровождается на фоне 
его ограничений дополнительной возможностью по-
лучения представителями бизнеса компенсаций за 
вынужденные убытки. 

В-третьих, пандемия продемонстрировала до-
пустимость и даже определенную целесообразность 
трансформации конституционного статуса человека и 
гражданина не только федеральными законами (что 
во многом следует из ч. 3 ст. 55 Конституции РФ), но 
и подзаконными нормативными актами, причем не 
только федерального, но и регионального уровней. 
Такая возможность обусловлена отсылками в феде-
ральном законодательстве. При этом надо признать, 
что за последний год мы впервые стали свидетелями 
активного регулирования конституционного статуса 
человека и гражданина подзаконными норматив-
ными актами субъектов Российской Федерации, что 
свидетельствует об их уверенной инкорпорации в 
число источников его правового регулирования. 
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Рассматривается реализация прав и свобод человека, в том числе в контексте их огра-
ничения, как один из аспектов пандемии COVID-19. Особое внимание уделяется праву 
на жизнь, праву на здоровье и свободу передвижения. На основе анализа междуна-
родного права, права зарубежных государств, а также соответствующей нормотворче-
ской деятельности российских федеральных и региональных органов государствен-
ной власти в условиях распространения новой коронавирусной инфекции делается 
вывод, что созданная правовая база по регулированию сложившейся ситуации харак-
теризуется противоречивостью, отсутствием «прозрачности» и радикальностью. 
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The subject of the article is the legal basis of human rights and freedoms, including their 
restriction as one of the aspects of the COVID-19 pandemic.  
The purpose of the research is to confirm or confute the hypothesis that the restriction of 
human rights in particular the right to life, the right to health and freedom of movement in 
Russia during COVID-19 pandemic is legally justified.  
The methodology of research includes the formal legal interpretation of legal acts as well as 
the comparative analysis of Russian and foreign legal literature. The authors analyze and in-
terpret international law, including international treaties and the law of foreign states as well 
as law of the Russian Federation and the constituent entities of the Russian Federation.  
The main results. Restrictive measures of main human rights may lead to the violation of the 
constitutional rights and freedoms of citizens, and can also create conditions for abuse of 
authority while applying the rules governing the emergency situations. International human 
rights law allows the suspension of certain rights in an emergency that threatens the life of 
the nation. This can only be done in cases where the emergency has been officially declared, 
the adoption of emergency measures is caused by an urgent need in the current situation, 
does not contradict other obligations under international law, is limited in time and does not 
lead to discrimination. The provisions of the Russian Constitution provide criteria, which ob-
servance is mandatory when introducing restrictions on human and civil rights and freedoms. 
However, no state of emergency was introduced in the Russian Federation. The state has 
adopted the self-isolation regime that does not have sufficient legal regulation. It has created 
legal uncertainty. The legal basis of measures to restrict freedom of movement is question-
able. It seems these measures go beyond the high-alert regime and require the adoption of   
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 regulations that meet the requirements of legislation in the field of emergency situations. 
The realization of the right to health requires a solution to the problem of coordinating the 
needs of other patients and patients with COVID-19. 
Conclusions. Based on the analysis of international law, the law of foreign states and law-
making activities of state authorities of the Russian Federation in the context of the spread 
of coronavirus, the authors conclude that the created legal framework for regulating the cur-
rent situation is characterized by inconsistency, lack of «transparency» and radicality. Unfor-
tunately, the pandemic has shown that regulation in sphere of emergencies, as well as health 
care, was not fully prepared for active spread of coronovirus. It is necessary to ensure that 
all emergency measures, including the imposition of a state of emergency, are lawful, pro-
portionate, necessary and non-discriminatory, with a specific purpose and duration. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
В конце 2019 г. мир столкнулся с беспрецедент-

ным кризисом, в основе которого лежит глобальная 
чрезвычайная ситуация в области здравоохранения. 
Она по своим масштабам не может сравниться ни с 
одной другой чрезвычайной ситуацией, возникшей в 
течение последнего столетия, поэтому требует при-
нятия глобальных мер реагирования. Ввиду исклю-
чительной ситуации и в целях сохранения жизни лю-
дей у стран нет иного выбора, кроме как принимать 
чрезвычайные меры: вводить всеобщие режимы 
изоляции, ограничивая свободу передвижения и 
пользование другими правами человека.  

Но люди и их права должны быть на первом 
плане и в центре внимания. Необходимо следить за 
тем, чтобы все чрезвычайные меры, включая введе-
ние чрезвычайного положения, были законными, 
соразмерными, необходимыми и недискриминаци-
онными, имели конкретную цель и длительность.  

Международные нормы в области прав чело-
века допускают в чрезвычайной ситуации, угрожаю-
щей жизни нации, приостанавливать действие опре-
деленных прав. Это можно делать только в тех слу-
чаях, когда о чрезвычайной ситуации объявлено 
официально, а принятие чрезвычайных мер вызвано 
острой необходимостью в сложившейся ситуации, 
не противоречит другим обязательствам по между-
народному праву, ограничено во времени и не ведет 
к дискриминации. 

Действительно, как в российской, так и в зару-
бежной литературе авторы высказывают опасения, 
что ограничительные меры являются нарушением 
конституционных прав и свобод граждан [1, с. 52; 2, 
с. 487], а также могут создать условия для злоупо-
требления полномочиями при применении норм, 
регулирующих режим чрезвычайной ситуации [3]. 

Конституция РФ предусматривает ряд положе-
ний, которые являются своеобразными критериями, 
соблюдение которых обязательно при введении 

ограничений прав и свобод человека и гражданина. 
К примеру, ст. 56 позволяет ограничивать отдельные 
права и свободы граждан, но в условиях законно 
введенного чрезвычайного положения, а ст. 15 и 17 
устанавливают общую гарантию соблюдения прав и 
свобод граждан и предписывают руководствоваться, 
в том числе, международными стандартами в этой 
сфере. По мнению Н.В. Витрука, такие критерии 
необходимы для того, чтобы «не было неоправдан-
ных ограничений, произвола, возможности злоупо-
треблений со стороны властей и должностных лиц» 
[4, с. 104]. 

Однако в Российской Федерации режим чрез-
вычайного положения или чрезвычайной ситуации 
не вводился. Государство ограничилось введением 
режима самоизоляции, не имеющего правового ре-
гулирования в законодательстве, что создало право-
вую неопределенность и дало возможность «руч-
ного» регулирования государству этой ситуации. 

На передовой борьбы с пандемией COVID-19 
оказались такие права, как право на жизнь, право на 
здоровье и право на свободу передвижения. Во-
просы реализации этих прав в период пандемии, 
а также вопросы возможных ограничений прав и со-
ответствия вводимых ограничений прав националь-
ному законодательству и нормам международного 
права будут рассмотрены в настоящей статье. 

2. Право на жизнь 
Право на жизнь является базисом и основой 

всех прав человека [5]. Распространение коронави-
руса показало государствам и их населению, 
насколько ценна и хрупка жизнь, ее защита стала 
настоящим вызовом как на международном, так и 
на национальном уровнях. 

Лишение жизни или нарушение права на жизнь 
в условиях отсутствия должного обеспечения госу-
дарством медицинского обслуживания, лекарств и 
оборудования является серьезной проблемой в пе- 
риод пандемии. Право на жизнь напрямую зависит 
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от объема ресурсов здравоохранения, ее возможно-
стей по наблюдению за болезнями, возможностей 
наращивания системы здравоохранения и доступа к 
медицинским учреждениям. 

Международное право устанавливает особый 
механизм реализации и обеспечения права на 
жизнь, которое занимает особое место. Как пра-
вильно отмечает В.В. Гаврилов, «главная цель дого-
воров и других международно-правовых актов о 
правах человека заключается не в подмене нацио-
нального законодательства, а в установлении четких 
общих стандартов поведения государств, в обеспе-
чении их повсеместного признания и единообраз-
ного применения» [6, с. 54]. 

Так, Всеобщая декларация прав человека в ст. 3 
провозглашает: «Каждый человек имеет право на 
жизнь, на свободу и на личную неприкосновен-
ность»1. Содержание права на жизнь закреплено и в 
ст. 6 Международного пакта от 16 декабря 1966 г. «О 
гражданских и политических правах» (далее – Пакт): 
«Право на жизнь есть неотъемлемое право каждого 
человека. Это право охраняется законом. Никто не 
может быть произвольно лишен жизни»2. 

Именно данные два документа устанавливают 
универсальный международный стандарт для всего 
международного сообщества к правовому регулиро-
ванию и обеспечению права на жизнь. 

Важное значение для современного понима-
ния концепции права на жизнь имеют позиции Ко-
митета по правам человека ООН – организации, за-
нимающейся надзором за исполнением Междуна-
родного пакта о гражданских и политических пра-
вах в странах – участницах пакта, – которые форму-
лируются в замечаниях общего порядка (далее – 
ЗОП). В данных замечаниях содержится обобщение 
накопившейся практики относительно статей Пакта.  

Интерес представляет ЗОП № 6 (1982 г.)3, в ко-
тором Комитет по правам человека ООН изложил 
свое понимание необходимых мер, которые госу-
дарства должны принимать в целях соблюдения 
данного права. В п. 2 право на жизнь провозглаша-
ется как основополагающее право, от которого не 
допускается никаких отступлений даже во время 

                                                           
1 Всеобщая декларация прав человека: принята и провоз-
глашена Генеральной Ассамблеей ООН 10 декабря 1948 г. 
// Российская газета. 1998. 10 дек. С. 4. 
2 Международный пакт от 16 декабря 1966 г. «О граждан-
ских и политических правах» (вступил в силу с 23 марта 
1976 г.) // Бюллетень Верховного Суда Российской Феде-
рации. 1994. № 12. 

чрезвычайного положения в государстве, при кото-
ром существование нации находится под угрозой. 
Утверждается, что право на жизнь является правом, 
которое нельзя толковать узко.  

Комитет по правам человека ООН также указал, 
что защита права на жизнь обязывает государства 
принимать все возможные меры по сохранению 
жизни, к примеру меры по снижению детской смерт-
ности, преодолению проблем недоедания населе-
ния, купированию эпидемий [7, с. 121–122]. 

Таким образом, замечания не содержат по-
дробных указаний по защите права на жизнь в усло-
виях пандемии, не указаны какие-либо конкретные 
меры, которые государства должны принимать для 
сохранения жизни его населения.  

Следует согласиться с М.Ф. Косолаповым, что 
«действующие на данный момент ЗОП по ст. 6 Пакта 
носят достаточно общий характер. Комитет, делая 
акцент на том, что право на жизнь нельзя толковать 
узко, вместе с тем не определил даже примерные 
ориентиры для верной трактовки» [8, с. 50]. 

В настоящее время, когда смертность людей от 
коронавируса сохраняется на достаточно высоком 
уровне, возникает вопрос о соблюдении государ-
ствами международно-правовых обязательств по за-
щите права на жизнь. 

3. Право на здоровье и доступ к медицинской 
помощи 

Право на здоровье является неотъемлемой ча-
стью права на жизнь. Устав Всемирной организации 
здравоохранения (далее – ВОЗ) гласит: «Обладание 
наивысшим достижимым уровнем здоровья явля-
ется одним из основных прав всякого человека без 
различия расы, религии, политических убеждений, 
экономического или социального положения»4. Не-
смотря на то, что право на здоровье не было вклю-
чено во Всеобщую декларацию прав человека в ка-
честве отдельного права, оно в виде отдельного эле-
мента фигурировало в ст. 25 (1) декларации, которая 
гласит: «Каждый человек имеет право на такой жиз-
ненный уровень, включая пищу, одежду, жилище, 
медицинский уход и необходимое социальное об- 

3 Замечание общего порядка № 6 (1982 г.) Комитета 
по правам человека ООН. URL: http://hrlibrary.umn.edu/ 
russian/gencomm/Rhrcomms.html (дата обращения: 
15.11.2020). 
4 Устав (Конституция) Всемирной организации здравоохра-
нения: Принят в г. Нью-Йорке 22 июля 1946 г. // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
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служивание, который необходим для поддержания 
здоровья и благосостояния его самого и его семьи». 

 Право «на наивысший достижимый уровень 
жизни» в последующем было зафиксировано в ст. 12 
Международного пакта об экономических, социаль-
ных и культурных правах в качестве отдельного 
права человека следующим образом: 

«1. Участвующие в настоящем Пакте государ-
ства признают право каждого человека на наивыс-
ший достижимый уровень физического и психиче-
ского здоровья. 

2. Меры, которые должны быть приняты участ-
вующими в настоящем Пакте государствами для 
полного осуществления этого права, включают ме-
роприятия, необходимые для: 

a) обеспечения сокращения мертворождаемо-
сти и детской смертности и здорового развития ре-
бенка; 

b) улучшения всех аспектов гигиены внешней 
среды и гигиены труда в промышленности; 

c) предупреждения и лечения эпидемических, 
эндемических, профессиональных и иных болезней 
и борьбы с ними; 

d) создание условий, которые обеспечивали бы 
всем медицинскую помощь и медицинский уход в 
случае болезни»5. 

Именно таким образом право на здоровье по-
лучило свое нормативное оформление в междуна-
родном праве. 

Что касается последующего его закрепления, 
то право на здоровье содержится в Международной 
конвенции о расовой дискриминации 1965 г., Кон-
венции о ликвидации всех форм дискриминации в 
отношении женщин 1979 г., Конвенции ООН о пра-
вах ребенка 1989 г., Международной конвенции о 
защите прав всех трудящихся мигрантов и членов их 
семей 1990 г., Конвенции о правах инвалидов 2006 г. 
Во всех этих документах содержится подтверждение 

                                                           
5 Международный пакт об экономических, социальных и 
культурных правах от 16 декабря 1966 г. // Права человека: 
сб. междунар. договоров. Нью-Йорк; Женева: Организа-
ция Объединенных Наций, 2002. Т. I: Универсальные дого-
воры. Ч. 1. С. 7–37. 
6 Обновленная стратегия борьбы с COVID-19. Всемирная 
организация здравоохранения, 14 апр. 2020. 18 с. URL: 
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/ 
covid19-strategy-update-2020-ru.pdf (дата обращения: 
12.12.2020). 
7 Технические рекомендации по обеспечению готовности 
и реагированию на COVID-19 // Всемирная организация 

и дальнейшая детализация права на здоровье при-
менительно к конкретным группам людей [9]. 

Вызванный COVID-19 кризис испытывает на 
прочность способность государств защищать право на 
здоровье. Каждый человек имеет право на наивыс-
ший достижимый уровень здоровья, обеспечиваю-
щий ему достойные условия жизни. Каждый человек, 
независимо от его социального или экономического 
положения, должен иметь доступ к необходимому 
ему медицинскому обслуживанию. Извечное недо-
финансирование систем здравоохранения ослабило 
их способность реагировать на пандемию и одновре-
менно оказывать другие важнейшие медицинские 
услуги. Опыт борьбы с COVID-19 свидетельствует о 
том, что в обязательном порядке необходимо обеспе-
чить всеобщий доступ к медицинским услугам.  

Обновленная стратегия борьбы с COVID-19 слу-
жит ориентиром для органов общественного здра-
воохранения по реагированию на COVID-19 на наци-
ональном и региональном уровнях и вносит актуаль-
ные обновления в глобальную стратегию реагирова-
ния на пандемию COVID-196. Данный документ до-
полняет технические рекомендации по обеспече-
нию готовности и реагированию на COVID-197, опуб-
ликованные ВОЗ со времени начала принятия мер, и 
содержит ссылки на них.  

Во времена пандемии защита права на здоро-
вье для всех должна быть главной целью государ-
ственной политики и мер, поскольку пандемии и от-
ветные меры государства на них также могут пред-
ставлять значительный риск для многих других соци-
альных прав8. 

Статья 41 Конституции РФ гласит: «Каждый 
имеет право на охрану здоровья и медицинскую по-
мощь. Медицинская помощь в государственных и 
муниципальных учреждениях здравоохранения ока-
зывается гражданам бесплатно за счет средств соот- 
ветствующего бюджета, страховых взносов, других 

здравоохранения: офиц. сайт. URL: https://www.who.int/ 
ru/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/technical-
guidance (дата обращения: 12.12.2020). 
8 Statement on the right to protection of health in times of 
pandemic crisis, European Committee of Social Rights, 22 April 
2020. URL: https://www.coe.int/en/web/european-social-
charter/-/european-committee-of-social-rights-statement-
on-the-right-to-protection-of-health-in-times-of-pandemic-
crisis#:~:text=In%20a%20statement%20of%20interpreta-
tion,distancing%20and%20self-isolation%2C%20the (дата об-
ращения: 12.12.2020). 
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поступлений». Здоровье является высшей ценно-
стью общества, без реализации права на его охрану 
теряют смысл иные права человека и гражданина 
[10; 11, с. 151]. 

Право на охрану здоровья и медицинскую по-
мощь конкретизируется в федеральном и регио-
нальном законодательстве. Так, в силу ст. 2 Феде-
рального закона от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ «Об 
основах охраны здоровья граждан в Российской Фе-
дерации» медицинская помощь – это комплекс ме-
роприятий, направленных на поддержание и (или) 
восстановление здоровья и включающих в себя 
предоставление медицинских услуг.  

К сожалению, в период распространения коро-
навируса, когда улучшение ситуации в стране напря-
мую зависит от качественного оказания медицин-
ской помощи, люди, заболевшие не коронавирусом, 
не получают медицинскую помощь либо сталкива-
ются с затруднениями в ее получении, что создает 
риск пренебрежения пациентами, не имеющими 
COVID-19. 

Однако именно праву на медицинскую по-
мощь должно быть уделено особое внимание, так 
как его осуществление тесно связано с правом на 
жизнь, которое является абсолютным и не подлежит 
ограничению.  

В России начало ограничению права на охрану 
здоровья положил Приказ Минздрава № 198н от 
19 марта 2020 г. «О временном порядке организа-
ции работы медицинских организаций в целях реа-
лизации мер по профилактике и снижению рисков 
распространения новой коронавирусной инфекции 
COVID-19». В приложении № 3 к приказу указано, что 
руководители органов исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации в сфере охраны здоро-
вья и руководители медицинских организаций и их 
структурных подразделений, оказывающих меди-
цинскую помощь в амбулаторных условиях и усло-
виях дневного стационара, приостанавливают про-
ведение профилактических медицинских осмотров 
и диспансеризации (п. 1.10), а также рассматривают 
возможность переноса сроков оказания медицин-
ской помощи в плановой форме, в том числе в усло-
виях дневного стационара (п. 1.11). Таким образом 

                                                           
9 Романова Е. В Ростове адвокат подал иск против регио-
нального правительства // Блокнот. 17.06.2020. URL: 
https://bloknot-rostov.ru/news/v-rostove-advokat-prodal-
isk-protiv-regionalnogo-p-1234876 (дата обращения: 
13.12.2020). 

произошло расширение полномочий субъектов Рос-
сийской Федерации. 

Следующим актом было Постановление Прави-
тельства РФ от 3 апреля 2020 г. № 432 «Об особенно-
стях реализации базовой программы обязательного 
медицинского страхования в условиях возникнове-
ния угрозы распространения заболеваний, вызван-
ных новой коронавирусной инфекцией», которое 
уже конкретизировало принимаемые меры по огра-
ничению. В результате практически все больницы за-
крыты на карантин или перепрофилированы для ра-
боты с больными коронавирусом, плановые опера-
ции отменяются, врачи работают только с ситуаци-
ями, когда требуется неотложная помощь. В итоге 
происходит неравномерное перераспределение ме-
дицинских ресурсов: когда все силы и средства 
направлены исключительно на преодоление вируса, 
государство забыло про существование иных болез-
ней. Возникает риск принятия дискриминационных 
решений при распределении ресурсов, которые ста-
вят иных лиц (не болеющих коронавирусом) в 
крайне неблагоприятное положение [12]. Отсутствие 
оперативного реагирования властей на данную ситу-
ацию приводит к многочисленным жалобам и судеб-
ным искам9. 

Однако ограничения права на медицинскую 
помощь существуют не только в России. Так, в марте 
в США число посещений больниц по всей стране 
начало сокращаться, поскольку власти призывали по 
возможности отложить лечение, не связанное с 
COVID-19, чтобы максимально освободить ресурсы 
здравоохранения для борьбы с пандемией. Были от-
менены операции, амбулаторные процедуры и даже 
некоторые профилактические услуги. Таким обра-
зом, к середине мая почти 94 млн чел. задержали 
медицинскую помощь10. 

Еще одной проблемой, тесно связанной с реа-
лизацией права на охрану здоровья и медицинской 
помощи, является нехватка или недоступность ле-
карств. Данная проблема обусловлена не только 
ограничением права на свободу передвижения, за-
крытием границ, но и проведением клинических ис-
пытаний. Так, в литературе отмечается, что гонка за 
испытанием одних и тех же лекарств в различных 

10 Melnik T., Karklis L., Ba Tran A. Americans are delaying med-
ical care, and it’s devastating health-care providers // The 
Washington Post. June 2, 2020. URL: https:// 
washingtonpost.com/nation/2020/06/01/americans-are-de-
laying-medical-care-its-devastating-health-care-providers/ 
(дата обращения: 13.12.2020). 
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условиях приводит к резкому росту спроса на кон-
кретные лекарственные препараты для клинических 
испытаний. Данный факт увеличивает риск дефи-
цита, что особенно проблематично, когда исследо-
вания направлены на так называемое «перепрофи-
лирование» существующих лекарств. Примером по-
добного является гидроксихлорохин, который еже-
дневно используется пациентами с аутоиммунными 
заболеваниями, такими как ревматоидный артрит 
или системная красная волчанка [13]. С такой про-
блемой столкнулись и россияне11. 

Подводя итог, необходимо отметить, что кон-
ституционное право на охрану здоровья и медицин-
скую помощь гарантируется независимо от харак-
тера болезни. В связи с этим применение мер, свя-
занных с ограничением данного права, не должно 
быть произвольным и носить дискриминационный 
характер [14]. Однако, по нашему мнению, в настоя-
щее время в России и регионах сложилась недопу-
стимая ситуация, когда вводимые ограничения, бла-
годаря наделению региональных властей дополни-
тельными полномочиями, не контролируются. Это 
подтверждается многочисленными жалобами во 
Всероссийский союз пациентов и разъяснениями 
Фонда ОМС по оказанию медицинской помощи в пе-
риод пандемии, фактически подтверждающего 
нарушения прав граждан12. Однако крайне важно 
противостоять чрезвычайной ситуации наиболее эф-
фективным и действенным образом, когда потреб-
ности иных пациентов должны быть скоординиро-
ваны с чрезвычайными потребностями здравоохра-
нения для лечения пациентов с COVID-19 [15; 16]. 

4. Право на свободу передвижения 
Право на свободу передвижения – одно из 

ключевых конституционных прав. В юридической 
литературе свобода передвижения рассматривается 
авторами как неотъемлемый компонент свободы 
индивида [17, с. 20] и самоопределения личности 
[18, с. 8]. Именно данное право в первую очередь 
было ограничено в период борьбы с пандемией, по-
скольку вирус распространяется только посредством 
активного взаимодействия людей между собой.  

                                                           
11 Мануйлова А. Болезни спорят за таблетки // Коммер-
сантъ. 2020. 29 апр. URL: https://www.kommersant.ru/doc/ 
4334029 (дата обращения: 13.12.2020). 
12 ФОМС назвала недопустимым отказ в госпитализации 
без теста на коронавирус // Новые Известия. 2020. 13 мая. 
URL: https://newizv.ru/news/society/13-05-2020/foms-nazvala-

Право на свободу передвижения согласно 
ст. 27 Конституции РФ состоит из пяти элементов: 
1) право на свободу передвижений; 2) право свобод-
ного выбора места жительства; 3) право свободного 
выбора местопребывания; 4) право свободного вы-
езда за пределы страны; 5) право беспрепятствен-
ного возвращения в Россию [19, с. 440; 20, с. 70–79; 
21, с. 187–195; 22, с. 601–605; 23, с. 463–466]. 

Возможность ограничения конституционных 
прав отмечается и в литературе. Так, большинство 
ученых поддерживают позицию о делении всех прав 
на абсолютные (неограничиваемые) и права, ограни-
чение которых возможно [24, с. 194; 25, с. 167–168; 26, 
с. 310; 27, с. 45–46; 28, с. 531]. Право на свободу пере-
движения не является абсолютным правом и едино-
гласно относится к правам, ограничение которых воз-
можно по определенным основаниям [29, с. 196].  

В международном праве право на свободу пе-
редвижения закреплено в ст. 13 Всеобщей деклара-
ции прав человека, ст. 12 Международного пакта о 
гражданских и политических правах, ст. 2 Конвенции 
о защите прав человека и основных свобод. 

Так, ст. 12 Международного пакта о граждан-
ских и политических правах закрепляет:  

«1. Каждому, кто законно находится на терри-
тории какого-либо государства, принадлежит, в пре-
делах этой территории, право на свободное пере-
движение и свобода выбора местожительства. 

2. Каждый человек имеет право покидать лю-
бую страну, включая свою собственную. 

3. Упомянутые выше права не могут быть объ-
ектом никаких ограничений, кроме тех, которые 
предусмотрены законом, необходимы для охраны 
государственной безопасности, общественного по-
рядка, здоровья или нравственности населения или 
прав и свобод других и совместимы с признавае-
мыми в настоящем Пакте другими правами. 

4. Никто не может быть произвольно лишен 
права на въезд в свою собственную страну»13. 

Таким образом, международное сообщество, 
признавая приоритет прав и свобод человека, в то 
же время допускает возможность их ограничения с 
целью защиты здоровья всего населения. В целях 

nedopustimym-otkaz-v-gospitalizatsii-bez-testa-na-
koronavirus (дата обращения: 15.10.2020). 
13 Международный пакт о гражданских и политических 
правах: Принят резолюцией 2200 А (XXI) Генеральной  
Ассамблеи от 16 декабря 1966 г. // Официальный сайт 
ООН. URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/ 
conventions/pactpol.shtml (дата обращения: 15.10.2020). 
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сдерживания распространения коронавирусной ин-
фекции COVID-19 основными формами ограничения 
свободы передвижения являются: режим самоизо-
ляции или комендантский час; закрытие границ и за-
прет на выезд за пределы страны проживания; внут-
ренние ограничения на передвижение. 

Однако не любые ограничения прав и свобод в 
рамках мер, принимаемых для защиты населения, 
могут быть законными. 

Требования, предъявляемые к вводимым ме-
рам и ограничениям, содержатся в Сиракузских 
принципах о положениях, касающихся ограничений 
и умалений прав в международном пакте граждан-
ских и политических правах, принятых Экономиче-
ским и социальным советом ООН по правам чело-
века14, а также в принятых Комитетом ООН по пра-
вам человека ЗОП о свободе передвижения и о чрез-
вычайном положении. 

Сиракузские принципы устанавливают, что вво-
димые ограничения должны быть предусмотрены 
законом и осуществляться в соответствии с законом 
(признак законности); должны быть необходимыми 
для достижения конкретной цели в демократиче-
ском обществе (признак необходимости); не могут 
являться чрезмерными и должны быть адекватны 
обстоятельствам, в связи с которыми они возникли, 
а также должны обеспечивать достижение такой 
цели при минимальных ущемлениях и ограничениях 
(признак пропорциональности). 

В свою очередь ЗОП 27 (1999 г.) содержат авто-
ритетные рекомендации относительно принимае-
мых государством мер, которые сопровождаются 
ограничением прав и свобод в интересах охраны 
здоровья населения или в условиях чрезвычайного 
положения15. 

Особое внимание в замечаниях уделено прин-
ципу соразмерности (пропорциональности): ограни-
чительные меры должны быть уместными для вы-
полнения своей защитной функции и являться сораз-
мерными защищаемому интересу. 

Таким образом, принимаемые государствами 
меры не могут быть произвольными. Международ-
ное сообщество требует от государств соблюдения 
их международно-правовых обязательств по защите 
основным прав человека. 

                                                           
14 Сиракузские Принципы Толкования Органичений и От-
ступлений от Положений Международого Пакта о Граж-
данских и Политических Правах (1985). URL: https:// 
www.legislationline.org/ru/documents/id/14623 (дата обра-
щения: 15.10.2020). 

Российское законодательство также преду-
сматривает свои гарантии по недопущению необос-
нованного ограничения права на свободу передви-
жения. Данное право конкретизируется в Законе РФ 
от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Рос-
сийской Федерации на свободу передвижения, вы-
бор места пребывания и жительства в пределах Рос-
сийской Федерации», в ст. 1 которого указано, что 
ограничение права граждан Российской Федерации 
на свободу передвижения, выбор места пребывания 
и жительства в пределах Российской Федерации до-
пускается только на основании закона. 

Таким законом является Федеральный закон от 
21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера» (далее – ФЗ № 68) [30, с. 
28]. В соответствии со ст. 1 указанного закона чрез-
вычайная ситуация – это обстановка на определен-
ной территории, сложившаяся в результате аварии, 
опасного природного явления, катастрофы, распро-
странения заболевания, представляющего опас-
ность для окружающих, стихийного или иного бед-
ствия, которые могут повлечь или повлекли за собой 
человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или 
окружающей среде, значительные материальные 
потери и нарушение условий жизнедеятельности 
людей. 

Однако в России режим чрезвычайной ситуа-
ции или чрезвычайного положения официально 
объявлен не был. На территории субъектов Россий-
ской Федерации вводился и действует режим повы-
шенной готовности. Впервые в 2020 г. режим повы-
шенной готовности был объявлен Мэром г. Москвы 
в соответствии с ФЗ № 68. Одновременно с введе-
нием такого режима вводился ряд ограничительных 
мер, связанных с правом на свободу передвижений, 
правом собираться мирно, проводить собрания, ми-
тинги, правом на образование и другими конститу-
ционными правами. Как отмечает Н.Г. Жаворонкова 
и Ю.Г. Шпаковский, возникает «очень странная кон-
струкция, при которой меры, принимаемые на 
уровне субъекта РФ, в данном режиме значительно 
строже, чем во время режима чрезвычайной ситуа-
ции, который так и не был объявлен» [31, с. 138]. 

15 Замечания общего порядка 27 (шестьдесят седьмая сес-
сия, 1999 год). URL: http://hrlibrary.umn.edu/russian/gen-
comm/Rhrcom27.html (дата обращения: 09.10.2020). 



119 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 112–125 

ISSN 2658-4050 (Online) 

 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 112–125 

Если обратиться к международному опыту, то 
мы увидим, что режим чрезвычайной ситуации или 
чрезвычайного положения был введен в Канаде 
(Declaration of an Emergency to Protect the Public, 
27 марта 2020 г.), Боливии (Decree No. 4196 Declaring 
a State of Emergency, 17 марта 2020 г.), Аргентине 
(Decree No. 260 Declaring a Public Health Emergency, 
12 марта 2020 г.), Армении (Указ № 298-Н «Об объ-
явлении чрезвычайного положения», 16 марта 
2020 г.), Португалии, Египте (чрезвычайное положе-
ние вводилось на три месяца в соответствии со 
ст. 154 Конституции Египта) и других странах. 

Интересная ситуация сложилась в штате Мичи-
ган (США). 10 марта 2020 г. указом 2020-4 было объ-
явлено чрезвычайное положение. В связи с обост-
рившейся ситуацией губернатор был уверен в необ-
ходимости продления чрезвычайного положения. В 
соответствии с Законом о чрезвычайном положении 
(the Emergency Management Act, 1976) обе палаты 
законодательного собрания должны одобрить 
просьбу о продлении чрезвычайного положения, в 
противном случае оно истекает через 28 дней. Обе 
палаты согласились продлить чрезвычайное поло-
жение до 30 апреля, однако отказались продлить его 
дальше. В ответ на отказ, 29 апреля губернатор объ-
явил чрезвычайное положение, введенное преды-
дущим указом, оконченным и через минуту в тот же 
день объявил новое чрезвычайное положение в со-
ответствии с Законом о чрезвычайном положении, 
тем самым запустив новый 28-дневный период, в те-
чение которого чрезвычайное положение действует 
и не требует законодательного одобрения.  

Однако в субъектах Российской Федерации 
был введен режим повышенной готовности, в связи 
с чем возникает вопрос: возможно ли ограничение 
права на свободу передвижения при введении ре-
жима повышенной готовности (без введения ре-
жима чрезвычайной ситуации или чрезвычайного 
положения)? 

Как подчеркивают В.Ю. Гулакова и Н.С. Кастор-
нов, «меры, принимаемые властями, не должны 
ограничивать права и свободы граждан, в том числе 
и право на свободу передвижения» [32, с. 27]. Дей-
ствительно, согласно ч. 10 ст. 4.1 ФЗ № 68 при введе-
нии режима повышенной готовности уполномочен-
ные органы вправе, в том числе, осуществлять меры, 
обусловленные развитием чрезвычайной ситуации, 
не ограничивающие прав и свобод человека и граж-
данина и направленные на защиту населения и тер-
риторий от чрезвычайной ситуации, создание необ-
ходимых условий для предупреждения и ликвида- 

ции чрезвычайной ситуации и минимизации ее нега-
тивного воздействия. Однако расплывчатые форму-
лировки и двоякое толкование данных норм позво-
ляет принимать такие ограничения, учитывая, что в 
той же ч. 10 ст. 4.1 названо полномочие по ограниче-
нию доступа людей и транспортных средств на тер-
риторию, на которой существует угроза возникнове-
ния чрезвычайной ситуации, а также в зону чрезвы-
чайной ситуации. Таким образом, возникшая ситуа-
ция выявила несовершенства законодательства, ко-
торые позволяют органам власти принимать меры, 
так или иначе ущемляющие права граждан в отсут-
ствие официально объявленного режима чрезвы-
чайной ситуации.  

Учитывая, что ФЗ № 68 дает неоднозначный от-
вет на возможность ограничения конституционного 
права на свободу передвижения, необходимо обра-
титься к нормативным актам, непосредственно со-
держащим такие меры. 

В России ограничение свободы передвижения 
установлены указами Президента РФ, а в субъектах 
Российской Федерации – региональными норматив-
ными актами. Так, в соответствии с пп. «в» п. 2 Указа 
Президента РФ от 2 апреля 2020 г. № 239 «О мерах 
по обеспечению санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения на территории Российской 
Федерации в связи с распространением новой коро-
навирусной инфекции (COVID-19)» нормативными 
актами субъектов Российской Федерации в регионах 
устанавливается особый порядок передвижения 
граждан и транспортных средств, к примеру в Ом-
ской области действует распоряжение Губернатора 
Омской области от 17 марта 2020 г. № 19-р «О меро-
приятиях по недопущению завоза и распростране-
ния новой коронавирусной инфекции (COVID-19) на 
территории Омской области». 

Указанные нормативные правовые акты не яв-
ляются законами, следовательно, уже само право-
вое основание введения таких мер ставится под со-
мнение. По нашему мнению, регулирование должно 
осуществляться на уровне федерального закона, как 
это предписано в ч. 3 ст. 55 Конституции РФ. 

В дополнение к принимаемым ограничениям 
вводился особый режим – режим самоизоляции. В 
отечественном законодательстве отсутствует понятие 
«самоизоляция», что создает проблему интерпрета-
ции и определения правовых основ такого режима. 

В настоящее время появляется судебная прак-
тика по оспариванию нормативных актов субъекта, в 
котором установлены ограничения свободы пере-
движения.  
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Так, Постановлением Конституционного Суда 
РФ от 25 декабря 2020 г. «По делу о проверке консти-
туционности подпункта 3 пункта 5 постановления Гу-
бернатора Московской области “О введении в Мос-
ковской области режима повышенной готовности для 
органов управления и сил Московской областной си-
стемы предупреждения и ликвидации чрезвычайных 
ситуаций и некоторых мерах по предотвращению рас-
пространения новой коронавирусной инфекции 
(COVID-2019) на территории Московской области” в 
связи с запросом Протвинского городского суда Мос-
ковской области» было признано не противоречащим 
Конституции решение органов власти ограничить пе-
редвижение граждан во время пандемии. Суд, в 
первую очередь, рассматривал вопрос о допустимо-
сти ограничения права на свободу передвижения, от-
метив, что именно государство несет ответственность 
за защиту жизни и здоровья своего населения, в ре-
зультате чего вынуждено принимать соответствую-
щие меры, направленные на защиту основных благ. С 
учетом этого, необходимо обеспечить баланс между 
защитой жизни и здоровья граждан и права и свобо-
дами конкретного гражданина.  

В обоснование своей позиции Конституцион-
ный Суд положил нормы не только международных 
актов, Конституции РФ, федерального и региональ-
ного законодательства, но упомянул и Международ-
ные медико-санитарные правила, рекомендации 
ВОЗ, а также практику других государств по введе-
нию режима lockdown. 

В зарубежных странах, действительно, разра-
батывается специальное правовое регулирование 
режима самоизоляции, принимаются stay-at-home 
order, safer-at-home order, a movement control order 
(характерно для Южной Азии) или lockdown 
regulations (в Великобритании, Испании, Франции, 
Италии). В США на уровне отдельных штатов дей-
ствовал shelter-in-place order (дословно «укрыться на 
месте»). Можно обозначить общую черту такого ре-
гулирования – отсутствие единообразия. Заметим, 
что терминология режимов варьируется, следова-
тельно, и содержание принимаемых мер иное. 

Так, в Италии и Франции в целях недопущения 
распространения вируса было запрещено покидать 
свой дом, за исключением случаев похода в магазин 

                                                           
16 Décret no 2020-293 du 23 mars 2020 prescrivant les 
mesures générales nécessaires pour faire face à l'épidémie 
de covid-19 dans le cadre de l'état d'urgence sanitaire,  
Art. 3. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/ 
JORFTEXT000041746694/ (дата обращения: 11.10.2020). 

за продуктами или медикаментами. При этом о 
своих передвижениях необходимо уведомлять пись-
менно16.  

В США полномочия штатов принимать обяза-
тельные к исполнению на их территории норматив-
ные акты для защиты здоровья населения, его без-
опасности и всеобщего благополучия характеризу-
ются термином the state police power. Данный тер-
мин закреплен в Десятой поправке к Конституции 
США, которая устанавливает, что полномочия, не де-
легированные Соединенным Штатам настоящей 
Конституцией и не запрещенные для отдельных шта-
тов, сохраняются, соответственно, за штатами либо 
за народом17. 

В 1905 г. США переживали чрезвычайную ситуа-
цию в области здравоохранения, аналогичную COVID-
19, – эпидемию оспы. В большинстве штатов вводи-
лась обязательная вакцинация. Штат Массачусетс 
также принял закон, позволяющий городам вводить 
обязательную вакцинацию для их жителей. Гражда-
нин Джейкобсон отказался от вакцинации, дело до-
шло до Верховного Суда Соединенных Штатов. В деле 
Jacobson v. Massachusetts, 197 U.S. 11 (1905) решался 
вопрос, который заключался в том, нарушает ли закон 
об обязательной вакцинации право на свободу, за-
крепленное в Четырнадцатой поправке к Конституции 
США. Суд большинством голосов (7 против 2) постано-
вил, что закон не нарушает права гражданина, по-
скольку свобода личности не является абсолютной и 
подчиняется the state police power. Для предотвраще-
ния распространения инфекционного заболевания 
штаты могут использовать свои полномочия (police 
power) для принятия нормативных актов в целях за-
щиты здоровья и безопасности населения [33]. Таким 
образом, суд констатировал, что, столкнувшись с эпи-
демией, угрожающей обществу, государство может 
принять чрезвычайные меры, ограничивающие кон-
ституционные права, если эти меры имеют хотя бы ка- 
кое-то «реальное или существенное отношение» к 
кризису общественного здравоохранения и не явля-
ются явным, ощутимым вторжением в права, закреп-
ленные основным законом. 

Исходя из такой практики и толкования полно-
мочий штатов, одними авторами делается вывод, 
что принятые штатами shelter-in-place и stay-at-home 

17 America's Founding Documents. URL: https://www. 
archives.gov/founding-docs/bill-of-rights-transcript (дата об-
ращения: 11.10.2020). 
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order являются конституционными. Другие ученые 
утверждают, что принцип приостановления консти-
туционных прав, выведенный из таких решений, как 
Jacobson v. Massachusetts, неверен, так как вывод су-
дов о законности вводимых в период кризиса мер 
связан с понижением уровня судебного контроля в 
условиях чрезвычайной ситуации, основываясь на 
том, что «обычный» судебный контроль будет слиш-
ком суровым в отношении действий правительства в 
условиях кризиса и поэтому может подорвать эф-
фективность вводимых ограничений [34]. Однако, 
как утверждают авторы, это недопустимо, ведь неза-
висимая судебная система в кризис – это, «воз-
можно, единственный институт, который находится 
в любом структурном положении, чтобы противосто-
ять потенциальному чрезмерному влиянию со сто-
роны местных, государственных или федеральных 
политических властей»18. 

Необходимо также отметить, что в США прово-
дят различие между упоминаемыми выше режи-
мами stay-at-home order и shelter-in-place order. Stay-
at-home order был принят в 42 штатах, к примеру в 
Алабаме, Аляске, Нью-Йорке, Неваде, Пенсильва-
нии, Вашингтоне, Мичигане, Миссури19. 

Shelter-in-place order был впервые принят в Ка-
лифорнии (San Francisco Bay Area). Противоречия за-
ключались в том, что обычно shelter-in-place – это 
меры, принимаемые в случаях защиты от радиаци-
онных или химических выбросов в окружающую 
среду, в случаях бомбардировки, активной стрельбы 
и ядерной войны20. Поэтому после объявления та-
кого режима граждане не понимали его значения 
применительно к пандемии и сомневались в том, 
что необходимо делать. Позже губернатор штата 
Нью-Йорк Эндрю Куомо осуждал введение shelter-
in-place order, так как данная новость вызывает у лю-
дей панику21. В связи с этим большинство штатов, в 

том числе и Калифорния, переименовали свой ре-
жим в stay-at-home order. 

Таким образом, проблема юридически верной 
характеристики сложившейся ситуации и возможно-
сти отнесения ее к чрезвычайной ситуации или же 
сравнении ее с военным положением возникла 
обоснованно. При такой неопределенности велика 
вероятность злоупотребления главами государств 
своими полномочиями и введении режимов, несов-
местимых и несоразмерных нынешней ситуации. 
Правовое основание мер по ограничению свободы 
передвижения также вызывает сомнение. Как пред-
ставляется, данные меры выходят за рамки режима 
повышенной готовности и требуют принятия норма-
тивных актов, отвечающих требованиям законода-
тельства в сфере чрезвычайной ситуации. 

5. Заключение 
На основе проведенного анализа можно сде-

лать вывод, что созданная правовая база по регулиро-
ванию сложившейся ситуации имеет несколько ха-
рактерных черт: противоречивость, отсутствие «про-
зрачности», радикальность. К сожалению, пандемия 
показала, что нормативно-правовая база по регули-
рованию чрезвычайных ситуаций, а также здраво-
охранения оказалась не в полной мере готовой к 
условиям распространения коронавируса. Государ-
ство было вынуждено наспех вносить изменения в 
многочисленные нормативные акты. Реакция госу-
дарств на COVID-19 показала, что отсутствие планиро-
вания и готовности к таким чрезвычайным ситуациям 
является системной проблемой, охватывающей прак-
тически все секторы общества [35]. Поэтому любое 
вмешательство в осуществление прав человека, уста-
новление ограничений и запретов должно иметь под 
собой существенное правовое обоснование и оста-
ваться под пристальным контролем независимых су-
дебных органов и, прежде всего, самого государства. 

 

                                                           
18 Wiley L.F., Vladeck S. COVID-19 Reinforces the Argument for 
“Regular” Judicial Review – Not Suspension of Civil Liberties – 
In Times of Crisis // Harvard Law Review Blog. Apr. 9, 2020. 
URL: https://blog.harvardlawreview.org/covid-19-reinforces-
the-argument-for-regular-judicial-review-not-suspension-of-
civil-liberties-in-times-of-crisis/ (дата обращения: 
09.10.2020). 
19 Schwiegershausen E. Shelter-in-Place and Stay-at-Home Or-
ders: What They Mean // The Cut. Apr. 22, 2020. URL: 
https://www.thecut.com/article/what-does-shelter-in-place-
mean.html (дата обращения: 09.10.2020). 

20 Corey R. Shelter in place, stay at home, quarantine: What do 
coronavirus restrictions mean? // Yahoo!news. Mar. 21, 2020. 
URL: https://news.yahoo.com/shelter-in-place-stay-at-home- 
quarantine-what-do-coronavirus-restrictions-mean-
145017819.html (дата обращения: 09.10.2020). 
21 Ortiz J.L., Hauck G. Coronavirus in the US: How all 50 states 
are responding – and why eight still refuse to issue stay-at-
home orders // USA Today. Mar. 30, 2020. URL: https://www. 
usatoday.com/story/news/nation/2020/03/30/coronavirus-
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Исследуется триединство свойств конституционных принципов, дается их характери-
стика. Делается вывод, что конституционный принцип представляет собой определя-
ющее базовое содержание общественных отношений, основополагающее норматив-
ное установление, которое одновременно обладает свойствами аксиоматичности, 
презумптивности и фиктивности. Отмечается, что триединство свойств конституцион-
ных принципов отражает их правовую сущность как основополагающих нормативных 
установлений, которые определяют общеобязательные базовые правила и направле-
ния развития правовой системы, обеспечивают стабильность правовой системы госу-
дарства, обладают возможностью своевременного развития и адаптации к изменяю-
щейся правовой действительности. 
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The subject. The article is devoted to the study of the trinity of properties of constitutional 
principles. 
The purpose of the article is to confirm the hypothesis that constitutional principles, often 
perceived by researchers and law enforcement officials as abstract norms with declarative 
content, are in fact full-fledged legal institutions that are endowed with all the necessary 
properties to achieve constitutional goals. In this regard, the article analyzes the property 
of axiomaticity, the property of presumptivity and the property of fictitiousness of consti-
tutional principles. 
The methodology. The systemic-structural, comparative, formal-legal and formal-logical 
methods made it possible to identify and characterize the properties of constitutional prin-
ciples, such as axiomaticity, presumptivity and fictitiousness. The use of these methods in 
their combination predetermined the appeal not only to topical problems of constitutional 
law, but also to issues of the theory of law, as well as other branches of law, which made it 
possible to most objectively and comprehensively approach the study of the properties of 
constitutional principles. 
The main results of the research. The trinity of the properties of the constitutional principle 
lies in the fact that the constitutional principle formulates the basic rule and determines the 
direction of development of the legal system and thereby has the property of axiomaticity. 
At the same time, the constitutional principle has the property of presumptivity due to the 
duty of the law enforcement officer to proceed from the assumption of compliance with 
the provisions of such a principle by all subjects of legal relations. Thereby constitutional 
principle ensures the necessary stability of the legal system of the state. At the same time, 
in order to achieve full-fledged stability of the legal system, along with the assumption that 
the subjects of legal relations comply with the provisions of the constitutional principles, it 
should be possible to monitor such compliance. In the absence of prior control over com-
pliance with the provisions of the law, the solution is the application of legal presumptions. 
In this regard, within the framework of the presumptive property of constitutional princi-
ples, constitutional presumptions are inextricably linked with the corresponding constitu- 
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 tional principles. In turn, having the property of fictitiousness, the constitutional principle 
allows to interpret the provisions that make up such a constitutional principle and, as a 
result, create the necessary regulatory legal framework. 
Conclusions. Constitutional principles are the driving force of the legal system. They fill all 
legal relations without exception with legal meaning and content and have a special mean-
ing due to their irreplaceability and the obligation to strictly observe them. In turn, the trin-
ity of properties of the constitutional principles reflects their legal essence as fundamental 
normative provisions that determine the generally binding basic rules and directions of the 
development of the legal system, ensure the stability of the legal system of the state, and 
also have the possibility of timely development and adaptation to the changing legal reality. 

____________________________________________

1. Введение 
Правовые принципы являются важнейшими 

правовыми категориями, лежащими в основе право-
вой системы, которые проникают во все сферы 
жизни общества и государства, определяя их разви-
тие. Правовым принципам совершенно обосно-
ванно придается особое значение, обусловленное 
их незаменимостью и обязательностью неукосни-
тельного соблюдения. В первую очередь это отно-
сится к конституционным принципам, которые иг-
рают определяющую роль в формировании законо-
дательства, поскольку «специфика принципов кон-
ституционного права состоит в том, что они являются 
основой для всех других отраслевых принципов, ко-
торые базируются на них» [1, с. 374]. Совокупность 
таких принципов лежит в основе правовых систем 
государств, включая Российскую Федерацию, и «кол-
лективных конституционных культур Европы, даже 
если их толкование и применение в различных наци-
ональных конституционных порядках различны» [2, 
р. 602]. Нет сомнений в том, что конституционные 
принципы являются движущей силой правовой си-
стемы, наполняют правовым смыслом и содержа-
нием все без исключения правоотношения, явля-
ются их источником, что делает такие принципы ру-
ководящими началами правового регулирования.  

Вместе с тем известно, что конституционные 
принципы обладают определенной спецификой, вы-
водящей их за рамки обычных правовых установле-
ний. В частности, отличительной чертой конституци-
онных принципов является их нормативная обоб-
щенность и отсутствие конкретно определенных гра-
ниц правового содержания. В свою очередь, напри-
мер, такие основополагающие принципы, как демо-
кратическое, правовое и социальное государство, не 
имеют устоявшихся правовых дефиниций. След-
ствием этого является необходимость дальнейшей 
нормативной конкретизации и соответствующей ин-
терпретации конституционных принципов.  

Отметим, что проблема нормативности консти-
туционно-правовых установлений, в том числе 
вследствие их общего характера, до настоящего вре-
мени вызывает дискуссии среди правоведов. Также 
отсутствует единое понимание правовой сущности 
конституционных принципов. Результатом является 
то, что конституционные принципы в теории и на 
практике зачастую продолжают восприниматься как 
абстрактные нормы с декларативным содержанием. 
Тем не менее не вызывает сомнений тот факт, что 
конституционные принципы являются полноцен-
ными правовыми установлениями, обладающими 
необходимыми свойствами для достижения обозна-
ченных в Конституции РФ целей. В связи с этим пола-
гаем актуальным дальнейшее исследование вопро-
сов, затрагивающих правовую природу конституци-
онных принципов.  

Среди исследований, затрагивающих вопросы 
правовой сущности конституционных принципов, 
следует отметить монографию Н.В. Витрука «Вер-
ность Конституции» [3], в которой автор раскрыл ши-
рокий круг общетеоретических вопросов, в том 
числе касающихся онтологии Конституции РФ, ее со-
циально-правовой сущности, ценностной характери-
стики, механизмов действия и реализации, конститу-
ционных принципов. Также основой для настоящего 
исследования послужили отдельные статьи 
Е.С. Аничкина [4], Н.А. Арапова [5], М.Н. Воробьевой 
[6], Е.В. Ильиной [7], Ю.В. Кима [8], Г.Н. Комковой [1], 
А.А. Ливеровского [9], Н.И. Матузова [10], В.Н. Пят-
кина [11], В.А. Сивицкого [12] и др. 

При этом следует отметить, что имеющиеся ис-
следования как правовых принципов в целом, так и 
конституционных принципов в частности не уделяют 
должного внимания характеристикам свойств пра- 
вовых принципов, что в итоге приводит к ограниче-
нию развития положений, прежде всего конституци-
онных принципов и, соответственно, возможностей 
их полноценной реализации. 
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В рамках настоящей статьи конституционные 
принципы рассматриваются сквозь призму триедин-
ства их свойств, при котором они одновременно об-
ладают свойствами аксиоматичности, презумптив-
ности и догматической фиктивности (далее – свой-
ство фиктивности). Это связано с потребностью ис-
следования данных принципов «как единой, гло-
бальной, независимой и самодостаточной, но при 
этом изменяющейся правовой категории, которая в 
полном объеме обеспечивает становление право-
вой системы, ее эффективную защиту и стабильное 
развитие» [13, с. 51]. В свою очередь, исследование 
свойств конституционных принципов является од-
ним из направлений, открывающих новые возмож-
ности для изучения таких принципов и взаимосвя-
занных с ними правовых категорий. Как верно отме-
чает Н.И. Матузов, «углубленный анализ принципов 
права может способствовать решению вечной про-
блемы правопонимания и правообразования. Ведь 
право – сложное общественное явление, имеющее 
множество измерений: социальное, экономическое, 
политическое, культурное, нравственное, философ-
ское, аксиологическое, волевое, информационное. 
И понятно, что раскрытие принципов права не может 
не выражать сущность самого права по всем указан-
ным параметрам и направлениям» [10, с. 18]. В связи 
с этим не вызывает сомнений высокий потенциал 
развития конституционных принципов, которому 
способствуют их всесторонние исследования.  

2. Триединство свойств конституционных 
принципов 

Очевидно, что «возложенная на конституцион-
ные принципы системообразующая роль предъяв-
ляет к ним специфические требования. Во-первых, 
конституционные принципы должны формулиро-
вать общеобязательные базовые правила и опреде-
лять направление развития правовой системы. Ис-
тинность таких базовых правил должна быть бес-
спорна. Во-вторых, конституционные принципы при-
званы обеспечивать стабильность правовой системы 
государства. В-третьих, конституционные принципы 
должны быть наделены возможностью своевремен-
ного развития и адаптации к изменяющейся право-
вой действительности» [13, с. 50]. 

Чтобы соответствовать этим требованиям, кон-
ституционные принципы одновременно сочетают в 
себе различные свойства. Этими свойствами, на наш 
взгляд, является свойство аксиоматичности, свой-
ство презумптивности и свойство фиктивности. Та-
ким образом, триединство свойств конституцион-
ного принципа заключается в том, что, формулируя 

базовое правило и определяя направления развития 
правовой системы, конституционный принцип тем 
самым обладает свойством аксиоматичности. Вме-
сте с тем конституционный принцип обладает свой-
ством презумптивности вследствие обязанности 
правоприменителя исходить из предположения о 
соблюдении положений такого принципа всеми 
субъектами правоотношений, обеспечивая тем са-
мым необходимую стабильность правовой системы 
государства. В свою очередь, обладая свойством 
фиктивности, конституционный принцип позволяет 
гибко интерпретировать составляющие такой кон-
ституционный принцип положения и, как следствие, 
создавать необходимую нормативную правовую 
базу. Остановимся на каждом из указанных свойств. 

3. Свойство аксиоматичности 
Правовые аксиомы имеют давнюю историю. 

Нельзя не согласиться с тем, что аксиомы являются 
продуктом общечеловеческого развития, поскольку 
основные представления о праве, справедливости, 
правосудии сформировались на заре цивилизации 
[14, с. 28]. 

Аксиомой является исходное положение науч-
ной теории, принимаемое в качестве истинного без 
логического доказательства и лежащее в основе до-
казательства других положений этой теории [15, 
с. 16]. Данный термин применим в различных науч-
ных областях, и область права не является исключе-
нием. Правовые аксиомы являются теми основопо-
лагающими непреложными истинами, которые 
находят свое отражение в различных отраслях права 
и способствуют эффективному правовому регулиро-
ванию. Отмечая это, Т.Н. Радько рассматривает пра-
вовые аксиомы как исходные и непреложные ис-
тины, закрепленные в правовых нормах, определен-
ные постулаты юридической науки и судебной прак-
тики, не требующие доказывания общеизвестные 
факты в силу их очевидности [16, с. 123]. В свою оче-
редь, С.С. Алексеев справедливо отмечает, что пра-
вовые аксиомы представляют собой важнейшие 
принципы права, закрепленные в нормативных пра-
вовых актах [17, с. 111]. Действительно, такое поло-
жение вещей можно считать абсолютно естествен-
ным, поскольку обретение аксиомами статуса пра-
вовых принципов является закономерным этапом 
развития и становления данной правовой категории 
в правовой системе государства. Отмечая продолжи- 
тельность формирования правовой аксиомы, нельзя 
не отметить неизбежное возникновение взаимо-
связи правовых норм с нормами морали. Так, по 
мнению Н.А. Чечиной, аксиомами являются такие 
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нормы права, которые выражают содержание обще-
человеческой морали, потому что, во-первых, необ-
ходимость соблюдения содержащихся в них правил 
поведения очевидна с точки зрения здравого 
смысла, принципов морали и справедливости, по-
этому не нуждается в особых доказательствах; во-
вторых, данные нормы играют роль основных поло-
жений, на содержании которых базируется боль-
шинство других правил системы, исходя из того, что 
право призвано отвечать принятому в обществе по-
нятию справедливости [18, с. 89]. 

Принимая во внимание изложенное, бесспор-
ным, на наш взгляд, является тот факт, что конститу-
ционные принципы обладают свойством аксиома-
тичности, поскольку формулируют общеобязатель-
ные базовые правила, которые составляют не дока-
зуемые и не требующие доказательств непрелож-
ные исходные истины, лежащие в основе правовой 
системы государства и определяющие направления 
ее дальнейшего развития. 

Рассматривая свойство аксиоматичности кон-
ституционных принципов, также следует обратиться 
к некоторым аспектам философии права. Известно, 
что существуют различные типы правопонимания. 
Так, естественноправовой тип правопонимания ха-
рактеризуется правовым дуализмом – разграниче-
нием естественного и позитивного права. Устанавли-
вая приоритет естественного права, данный тип пра-
вопонимания не допускает противоречия естествен-
ному праву позитивного права. Это означает необхо-
димость нормативного закрепления положений 
естественного права на условиях их приоритета с по-
следующим запретом нарушения таких норм.  

Такой подход лежит в основе Конституции РФ, 
которая устанавливает, что человек, его права и сво-
боды являются высшей ценностью. Не вызывает со-
мнений то обстоятельство, что «необходимость со-
блюдения и защиты прав и свобод человека и граж-
данина очевидна с точки зрения здравого смысла, 
принципов морали и справедливости и вследствие 
этого не нуждается в каких-либо доказательствах. В 
демократическом и правовом государстве права и 
свободы всегда должны находиться на первом ме-
сте, всячески соблюдаться и защищаться. Это прове-
ренный временем постулат, который является ис-
ходным началом всех демократических конститу-
ций. Сложно представить, что в рамках современ- 
ного демократического и правового государства со-
блюдение и защита прав и свобод человека и граж-
данина нуждались бы в дополнительном обоснова-
нии или вообще не были бы приоритетной обязан- 

ностью власти» [19, с. 53]. Несомненно, данный кон-
ституционный принцип обладает свойством аксио-
матичности и имеет ключевое значение в формиро-
вании и укреплении как основ конституционного 
строя в целом, так и основ правового государства в 
частности. Следует обратить внимание, что в основе 
законодательства Европейского Союза в целом и 
входящих в него государств наряду с верховенством 
закона, свободой, демократией и равенством фун-
даментальной ценностью являются права человека 
[20, р. 512], которые, впрочем, могут быть вовлечены 
в определенную конкуренцию с другими конститу-
ционными принципами [21] и зачастую требуют 
определенной адаптации национальных конститу-
ционных традиций к общеевропейским положениям 
[22, р. 7].  

По справедливому мнению А.С. Сидоркина, 
принципы права образуют стройную систему, где 
один принцип выводится из содержания другого. 
При этом ключевым принципом, по мнению данного 
исследователя, является принцип верховенства прав 
и свобод человека [23, с. 9]. Основополагающий ха-
рактер данного конституционного принципа обу-
словлен свойством его аксиоматичности. Права и 
свободы человека и гражданина обусловливают со-
держание всех конституционных принципов. Вслед-
ствие этого конституционные принципы наделяются 
свойством аксиоматичности. Полагаем, что свойство 
аксиоматичности характеризует конституционные 
принципы как основу позитивного права (правового 
закона), которое характеризуется как общеобяза-
тельная форма равенства, свободы и справедливо-
сти. Очевидно, что этот тезис справедлив и по отно-
шению к правам, закрепленным, в том числе, в Кон-
венции о защите прав человека и основных свобод и 
Хартии Европейского Союза об основных правах. Не-
смотря на имеющиеся определенные особенности 
интерпретации европейскими судебными органами 
[24, р. 483], роль основных прав и свобод, в том 
числе в разрезе социальных и экономических аспек-
тов [25, р. 97], непрерывно возрастает и определяет 
все направления развития европейских государств. 

Таким образом отметим, что в рамках триедин-
ства свойств конституционный принцип обладает 
свойством аксиоматичности, которое обосновыва-
ется системообразующей ролью такого принципа и, 
как следствие, формулированием им общеобяза- 
тельного базового правила, представляющего не до-
казуемые и не требующие доказательств непрелож-
ные исходные истины, лежащие в основе правовой 
системы государства и определяющие направления 
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ее дальнейшего развития. Как верно отмечает 
Н.А. Арапов, принципы конституционного права ос-
нованы на конституционно значимых этических 
идеях, а их содержание сформулировано как стан-
дарт, представляющий собой требование наиболь-
шего соответствия таким идеям [5, с. 106]. Иного 
подхода, на наш взгляд, быть не может. 

4. Свойство презумптивности 
Известно, что Конституция РФ предписывает 

органам государственной власти, органам местного 
самоуправления, должностным лицам, гражданам 
(их объединениям) соблюдать ее положения, 
а также законы. При этом такое надлежащее соблю-
дение указанным кругом субъектов правоотноше-
ний предполагается, поскольку в рамках отечествен-
ной правовой системы предположение о несоблю-
дении субъектами правоотношений положений Кон-
ституции РФ и законов невозможно и недопустимо. 
Подобный подход противоречил бы прежде всего 
основам правового и демократического государства. 
Более того, Конституция РФ принята на всенародном 
голосовании, что свидетельствует о выборе и приня-
тии гражданами закрепленных в ней ценностей. 
Прежде всего это касается прав и свобод человека и 
гражданина и их приоритет. Возложенная на консти-
туционные принципы задача по обеспечению ста-
бильности правовой системы государства в рамках 
реализации сформулированных ими базовых пра-
вил достигается в том числе посредством обязыва-
ния правоприменителя в своей деятельности исхо-
дить из такого предположения. Стабильность право-
вой системы в данном случае обеспечивается отсут-
ствием необходимости постоянного предваритель-
ного контроля правомерности деятельности субъек-
тов всего спектра правоотношений, в том числе ор-
ганов государственной власти и издаваемых ими 
нормативных правовых актов, который бы парализо-
вал всю правовую систему. 

Применительно к конституционным принци-
пам такой подход освобождает от необходимости 
предварительно устанавливать факт соблюдения 
субъектами правоотношений положений конститу-
ционных принципов при возникновении тех или 
иных правоотношений. В свою очередь, для дости-
жения полноценной стабильности правовой си-
стемы одновременно с предположением о соблю-
дении субъектами правоотношений положений кон- 
ституционных принципов должна предусматри-
ваться возможность контроля за таким соблюде-
нием. В условиях отсутствия предварительного кон-
троля за соблюдением положений законодатель- 

ства решением становится применение правовых 
презумпций, поскольку без возможности подверг-
нуть сомнению соблюдение правового принципа 
вряд ли можно рассчитывать на его беспрекослов-
ное исполнение субъектами правоотношений. По-
этому в рамках свойства презумптивности конститу-
ционные принципы неразрывно взаимосвязаны с 
корреспондирующими им правовыми презумпци-
ями. Следует отметить, что обладание свойством 
презумптивности не переводит конституционные 
принципы в разряд правовых презумпций. 

Правовые презумпции, так же как и правовые 
аксиомы, имеют долгую историю и известны еще со 
времен римского права. Правовая презумпция в 
обобщенном виде представляет собой прямо или 
косвенно закрепленное в правовой норме предпо-
ложение, которое считается истинным, пока не бу-
дет установлено иное. Очевидно, что роль правовых 
презумпций в эффективном урегулировании всего 
спектра правоотношений нельзя переоценить. В 
первую очередь это, безусловно, касается конститу-
ционных презумпций, которые «способствуют фор-
мированию единого конституционно-правового 
пространства… и представляют собой тот необходи-
мый нормативный правовой материал, который 
обеспечивает связанность и эффективность действия 
всех элементов механизма конституционно-право-
вого регулирования» [26, с. 334]. 

Наглядным примером может послужить прин-
цип конституционности нормативных правовых ак-
тов: в отсутствие предварительного контроля за кон-
ституционностью нормативных правовых актов 
предполагается, что все требования конституцион-
ности были соблюдены, и, как следствие, норматив-
ный правовой акт соответствует положениям прин-
ципа конституционности. Вместе с этим, принимая 
во внимание вероятность принятия законодатель-
ным корпусом нормативных правовых актов, не со-
ответствующих положениям Конституции РФ,  
допускается возможность проверки соблюдения 
принципа конституционности нормативных право-
вых актов путем опровержения указанного предпо-
ложения в Конституционном Суде РФ посредством  
презумпции конституционности нормативных пра-
вовых актов.  

Рассматривая взаимосвязь правовых презумп-
ций и принципов, Луи Катцнер справедливо отме-
чает, что правовые презумпции воплощают в себе 
правовые принципы и их ценности [27, р. 92–93]. 
Также высокая важность правовых презумпций 
обоснованно подтверждается в том числе тем, что 
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они используются по причинам, связанным с «про-
цессуальным тупиком», экономией времени [28, 
р. 1439], как и тем, что сами суды имеют ограничен-
ные возможности по непосредственной проверке 
информации и фактов [29, р. 5]. 

Таким образом, конституционный принцип об-
ладает свойством презумптивности вследствие обя-
занности правоприменителя исходить из предполо-
жения о соблюдении положений такого принципа 
всеми субъектами правоотношений, обеспечивая 
тем самым необходимую стабильность правовой си-
стемы государства. В свою очередь корреспондиру-
ющая конституционному принципу правовая пре-
зумпция является инструментом контроля за надле-
жащим соблюдением субъектами правоотношений 
положений такого конституционного принципа. 

5. Свойство фиктивности  
Конституционные принципы в связи с отсут-

ствием четких границ своего правового содержания 
и зачастую высокой степенью нормативной обоб-
щенности обладают свойством фиктивности. Как от-
мечает А.А. Ливеровский, некоторые конституцион-
ные принципы так же, как математические аксиомы, 
строятся на основе первичных понятий – справедли-
вость, свобода, равенство, – которые, как и матема-
тические первичные понятия, следует считать фик-
циями, т. е. понятиями, которым отводится инстру-
ментальная роль в теории познания. На них так же, 
как и на первичные понятия математики, распро-
страняется «общественный договор» об их условно-
субъективном понимании. Субъективно восприни-
маемые в каждой конституционной культуре фик-
ции, связывая нормативно определенные объекты, 
формируют объективные конституционные прин-
ципы [9, с. 243]. 

Аналогично правовым аксиомам и правовым 
презумпциям, юридические фикции имеют долгую 
историю. Под юридической фикцией (от лат. fictio – 
«выдумка, вымысел») обычно понимается несуще-
ствующее положение, которое признается законо-
дательством существующим и вследствие этого обя-
зательным к применению. Очевидно, что юридиче-
ские фикции следует отличать от фиктивности право-
вых норм в негативном понимании отсутствия их ре-
ализации, т. е. таких норм, которые «закрепляют 
внешне реальное, возможное в принципе положе-
ние, которое не реализуется» [30, с. 51]. Это очень 
важное уточнение, поскольку юридические фикции 
в их общепринятом понимании являются существен-
ной и зачастую незаменимой частью правовой си-
стемы государства, в то время как фиктивные право- 

вые нормы разрушают эту систему, подрывают дове-
рие к ней. 

Юридические фикции находят свое отражение 
во всех отраслях права. Отрасль конституционного 
права также не лишена юридических фикций, кото-
рые в силу особенностей данной отрасли как регуля-
тора всех аспектов государственной и общественной 
жизни обладают определенной спецификой и 
имеют отличия от фикций в других отраслях права. 
Как правило, правоведы определяют конституци-
онно-правовую фикцию как средство юридической 
техники. Так, по мнению Е.В. Ильиной, конституци-
онно-правовая фикция может рассматриваться «как 
универсальное средство юридической техники, при 
помощи которого относительно произвольно кон-
струируется заведомо не существующее положение, 
признаваемое существующим, и наоборот, носящее 
категоричный, императивный, неопровержимый, 
формальный характер, закрепляемое в законода-
тельстве, выражающее законодательную политику и 
имеющее особое целевое назначение в механизме 
правового регулирования наиболее значимых обще-
ственных отношений» [7]. Схожей позиции придер-
живается Е.С. Аничкин, который указывает, что кон-
ституционно-правовые фикции – «это нормативные 
положения, содержащиеся в Конституции РФ и иных 
источниках конституционного права, которые при-
знают заведомо несуществующее положение суще-
ствующим и наоборот, а также имеют отраслевые 
особенности» [4, с. 100]. 

Вместе с этим в позициях правоведов встреча-
ется неопределенность в понимании конституци-
онно-правовой фикции, вызванная отождествле-
нием фикции как средства юридической техники и 
свойства фиктивности. Полагаем, что следует отли-
чать конституционно-правовую фикцию как сред-
ство юридической техники от свойства фиктивности. 

Например, по мнению В.Н. Пяткина, конститу-
ционно-правовая фикция – «это императивное нор-
мативное положение, легально созданное государ-
ством (народом), выражающее государственную за-
конодательную политику, закрепляемое в конститу-
ции и конституционном законодательстве, устанав-
ливающее (регулирующее) порядок, состояния, про-
цессы, институты, которые не соответствуют дейс- 
твительности, но являются проекцией воли законо-
дателя, влекущие определенные юридические по-
следствия в конституционно-правовой сфере» [11, 
с. 87]. В данном определении не усматривается ха-
рактеристика конституционно-правовой фикции как 
средства юридической техники. Вместе с этим при- 
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сутствуют характеристики состояний, институтов, 
процессов, которые не соответствуют действитель-
ности. Вследствие отсутствия уточняющих аспектов в 
данном определении, речь вполне может идти о 
свойстве фиктивности конституционных установле-
ний, которое в том числе выражается в их высокой 
нормативной обобщенности и абстрактности. Или о 
других аспектах фиктивности указанных норматив-
ных установлений. 

Далее обратим внимание на позиции авторов, 
рассматривающих, как нам представляется, консти-
туционно-правовые фикции в смысле свойства фик-
тивности, в том числе конституционных принципов. 
Так, Ю.В. Ким полагает, что «тенденция отказа от 
объективной истины нередко наблюдается и в поли-
тическом процессе, обслуживание которого извест-
ным образом осуществляет конституционное право, 
нормы которого несут на себе существенную идео-
логическую нагрузку и выполняют, помимо регуля-
тивной, функцию программирования и воспроиз-
водства господствующей в обществе политико-пра-
вовой доктрины» [8, с. 8]. С этой стороны, по мнению 
данного исследователя, «основной закон любого 
государства предстает в качестве своеобразного 
юридического инструмента, конституирующего по-
литические мифы соответствующей эпохи» [8, с. 9]. В 
данном случае Ю.В. Ким справедливо указывает на 
особую роль конституционного права, его идеологи-
ческую и политическую составляющие, которые в 
своей совокупности формируют свойство фиктивно-
сти положений данной отрасли права. 

В этой связи справедливо отмечается, что фик-
ция выступает неким инструментом отражения кон-
ституционных ценностей в конституционных нормах и 
в качестве средства формирования конституционной 
нормы, обладающей высшей юридической силой по 
отношению к другим нормам права, поскольку на ос-
новании конституционных норм осуществляется стро-
ительство и развитие отраслевого законодательства 
Российской Федерации [6, с. 59]. Полагаем, что в дан-
ном случае речь также идет о фикции в смысле при-
дания свойства фиктивности конституционным уста-
новлениям посредством отражения в них основопо-
лагающих положений общего характера. 

В том же ключе рассматривает конституци-
онно-правовые фикции Е.С. Аничкин, который ука-
зывает, что «фундаментальное положение конститу-
ционного права в правовой системе России, наивыс-
ший уровень юридической силы положений Консти-
туции Российской Федерации как главного источ-
ника конституционного права, традиционная услов- 

ность и ирреальность отдельных положений Основ-
ного закона государства, существенная зависимость 
конституционного права от официальной идеологии 
и политической ситуации и ряд других обстоятельств 
создают благоприятную почву для формирования 
конституционно-правовых фикций» [4, с. 90]. 

Конституция РФ содержит в себе целый ряд 
установлений, значение которых носит неоднознач-
ный характер, вызывает споры среди исследовате-
лей и затруднения в правоприменении. К таким кон-
ституционным установлениям в том числе относятся 
положения, закрепленные в первой главе «Основы 
конституционного строя» Конституции РФ. Речь идет 
прежде всего о характеристике России как демокра-
тического, правового и социального государства. 
Данные конституционные установления обладают 
высокой степенью нормативной обобщенности, аб-
страктности и отсутствием четких границ правового 
содержания. Следствием этого является неизбежное 
приобретение такими конституционными установ-
лениями свойств фиктивности. В этой связи 
Е.С. Аничкин справедливо указывает на то, что фик-
тивность конституционно-правовых норм вызыва-
ется незавершенностью и неполноценностью право-
вого регулирования, а средой обитания фикций яв-
ляются абстрактные правовые понятия, термины, по-
нимание и толкование которых отличается дискусси-
онностью и неоднозначностью. Как правило, по мне-
нию этого исследователя, у таких понятий отсут-
ствуют легальные определения, не детализированы 
правовые признаки, что обусловливает их смысло-
вую подвижность в зависимости от складывающейся 
конъюнктуры. К числу таких понятий этот исследова-
тель справедливо относит «государство», «демокра-
тия», «суверенитет», «справедливость», «свобода», 
«достоинство», «гражданское общество», «федера-
лизм» [4, с. 92–93]. Аналогичной позиции придержи-
вается Ю.В. Ким, который отмечает, что к категориям 
фикций относятся такие конституционно-правовые 
явления, уровень институциональной определенно-
сти которых не вполне прояснен. К их числу он спра-
ведливо относит как сам термин «государство», так 
и усложненные его версии («демократическое госу-
дарство», «правовое государство», «социальное гос-
ударство», «федеративное государство») в связи с 
отсутствием в науке универсальных определений 
этих понятий [8, с. 8–9].  

Таким образом, на наш взгляд, свойство фик-
тивности конституционного принципа в рамках три-
единства его свойств заключается прежде всего в от-
сутствии четких границ правового содержания кон- 
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ституционного принципа, а также абстрактности и 
высокой степени нормативной обобщенности. Само 
по себе отсутствие четких границ правового содер-
жания, абстрактность и высокая степень норматив-
ной обобщенности является, на наш взгляд, проме-
жуточной характеристикой конституционных прин-
ципов. Фактически это означает, что на законода-
тельном уровне закреплены абстрактные, юридиче-
ски не конкретизированные положения. Это обстоя-
тельство, в свою очередь, является характеристикой 
свойства фиктивности. Вместе с тем высокая степень 
нормативной обобщенности определяет потенциал 
конституционных принципов, позволяющий полно-
ценно раскрывать их положения, тем самым разви-
вая правовую систему и обеспечивая ее эффектив-
ное функционирование. При этом обозначенное 
свойство фиктивности конституционного принципа 
не означает, что конституционные установления яв-
ляются фиктивными в негативном смысле отсутствия 
или невозможности их реализации, поскольку Кон-
ституция РФ закрепляет не уже сложившиеся отно-
шения, а, в частности, те цели и задачи, которые 
стоят перед обществом и государством для полно-
ценной и эффективной реализации ее положений. 

6. Заключение 
Подводя итог, подчеркнем, что правовые прин-

ципы являются крайне важными во всех сферах сво- 
его применения правовыми категориями, которым 
придается особое значение. В первую очередь, это, 
безусловно, относится к конституционным принци-

пам, в правовой природе которых заложено множе-
ство определяющих их правовую сущность аспектов. 
Полагаем, что исследование свойств конституцион-
ных принципов является одним из направлений, от-
крывающим новые возможности для изучения таких 
принципов и взаимосвязанных с ними правовых ка-
тегорий. В этой связи установлено, что конституци-
онный принцип одновременно обладает свой-
ствами аксиоматичности, презумптивности и фик-
тивности. Такое триединство свойств конституцион-
ных принципов отражает их правовую сущность как 
основополагающих нормативных установлений, ко-
торые определяют общеобязательные базовые пра-
вила и направления развития правовой системы, 
обеспечивают стабильное существование правовой 
системы государства, обладают потенциалом свое-
временного развития. Представляется, что такие 
свойства конституционных принципов должны учи-
тываться в законотворческой, правоприменитель-
ной и научно-исследовательской деятельности. Это 
позволит осуществлять более точное правовое регу-
лирование и расширит возможности по задействова-
нию неограниченного потенциала конституционных 
принципов. 

Таким образом, конституционные принципы, 
зачастую воспринимаемые исследователями и пра-
воприменителями как абстрактные нормы с декла-
ративным содержанием, в действительности явля-
ются полноценными правовыми установлениями, 
которые наделены всеми необходимыми свой-
ствами для достижения конституционных целей. 
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Рассмотрены полицейские науки, которые согласно словацкой доктрине изучают по-
лицейскую деятельность и подразделяются на практические, социальные и науки о 
безопасности. Отмечено, что деятельность полиции и органов безопасности означает 
особую форму профессиональной службы в интересах государства, органов местного 
самоуправления, а также коммерческих организаций и, что не менее важно, граждан. 
Такая деятельность включает комплекс принудительных, организационных, управ-
ленческих и других актов, выраженных в форме официальных действий, решений, ме-
роприятий и других мер. Они должны осуществляться в соответствии с верховенством 
закона и этическими принципами гражданского демократического общества, посред-
ством превентивных и, при необходимости, репрессивных методов работы полиции. 
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The subject. The authors create an instrumental apparatus that saturates existing and 
emerging data needs in the theory constituting process and thus create preconditions for 
police practice development. 
The methodology. The research is based on the content analyses of final research reports, 
the object of which is police proceedings and the subject is police reality,  
The purpose. The authors substantiate the following hypothesis. The source of the devel-
opment of knowledge in police practice and the development of police theory is a perma-
nent solution to the philosophical contradiction between police theory and police practice, 
with police practice being the defining aspect of this contradictory unity. The need and ar-
eas of scientific knowledge of activities in the police proceedings structure are therefore 
determined by police practice.  
The main results. By verifying police practice, the authors confirm the necessary obligatory 
interaction between theory and practice, which is predominantly determined by the 
achieved research outputs and their acceptance. At the same time, they respect that sys-
tematically processed knowledge from applied research can show the character of a theory. 
In accordance with their knowledge, consisting of a system of knowledge presented by the 
achieved outputs from scientific research, evaluation and explanation of phenomena regis-
tered in the purposeful implementation of activities in the structure of police proceedings 
(research object). The term police action can be understood as a synthetic term for a holistic 
grasp of the police activity and its bodies. The activity of police and security authorities 
means: a special form of professional service for the state, self-governing as well as com-
mercial organizations and, last but not least, citizens. It contains a set of executive, organi-
zational, management and other activities that have the character of official interventions, 
official acts, other official activities and other measures. They are carried out in accordance 
with the rule of law and ethical principles of civil democratic society, preventive and, where 
necessary, repressive methods of police work. Their aim is to protect the fundamental hu-
man rights of citizens and society from crime and other anti-social activities. They define 
the identity of these phenomena through the subject (optics) of research, systematically 
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 defining the police reality by the process parameters, their determinants and constructs of 
specific police activities.  
In the Slovak Republic, the authors of this paper participate in the performance of tasks 
related to the constitution of police sciences. The outputs of applied research offer a system 
of scientific knowledge about police reality. With the dialectical approach, in relation to the 
examined activities in the structure of police proceedings, they define the reasons related 
to the assumption of the existence of links among the elements of police reality, or they 
reveal their objective absence. By identifying systems, the authors create a model of these 
purposefully implemented activities with properties characterizing their behaviour. At the 
same time, they respect that the strategic form of the parameters of this model is expressed 
by the achieved set intentions and goals of certain specific activities. Determining them is a 
concentrated expression of this will.  
The basic context in their work (participation in the process of constituting police sciences), 
determining the meaning and mission, is a specific subject accepted by them. This is the 
police reality, an objective fact that the theory of police sciences examines and uses to ex-
plain existing and emerging objects. Therefore, their activity in the process of constituting 
police sciences corresponds to changes in social processes. When creating their instruments 
(conceptual system, categories, theoretical models, forms of thinking), they combine it with 
the explanation of new approaches related to the development and advancement of polic-
ing processes, characterized by openness and possibilities of social control in their purpose-
ful implementation. This confirms that this process forms a system. Its design shows relative 
stability and closeness. They do not include any inputs in its content, just those that are 
foreseen and anticipated. In this context, they realize that the interdisciplinary of concepts 
enriches the view of constituted police science. For the police sciences , the abstractness 
and generality of statements from other scientific disciplines is not a starting point, but al-
ready the result of research into specific systems (disposition of knowledge), significantly 
contributing to increase effectiveness of their scientific work. In the conditions of the Slovak 
Republic, the police sciences are constituted as practical, social and security sciences. 
Therefore, the authors of this paper accept that the theoretical and methodological devel-
opment of police sciences requires them to be confronted and independently dealt with 
the current state in the theory and methodology of science in the early 21st century, to be 
sensitive to the current development of the overall scientific atmosphere and inde-
pendently and critically.  
In this process, the meaningfulness of their scientific work is evident. This corresponds to 
the registered needs for the transfer of scientific knowledge into police practice.  
Conclusions. From these findings it is clear that in the current stage of development of the 
Slovak Republic, the process of constituting police sciences forms a structured system with 
to the point management. Its successful completion is also determined by the results of a 
constructive discussion, the authors participated in with this presented knowledge. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Для систематического построения системы по-

лицейских наук крайне важно знать социальные по-
требности с учетом их динамики. В настоящее время 
полицейские науки включают в свой предмет фор-
мирующуюся систему научных знаний о полицей-
ской реальности. Авторы настоящей статьи опреде-
ляют полицейскую реальность как объективную ре-
альность в человеческом обществе, в которой реали-
зуются процессы полицейского судопроизводства, 
создаются и реализуются их конструкции. Авторы 
считают, что теория полицейских наук должна быть 
связана с практикой, которая совершенствуется, раз-
вивается, сопровождается внедрением инноваций 

и т. д. Если бы теория не способствовала совершен-
ствованию полицейской практики, она была бы при-
знана незаконной. 

Как ситуация в области безопасности влияет на 
социальное развитие? Как гражданин реагирует на 
ситуацию в области безопасности? Что необходимо 
решить в связи с подготовкой полиции к той или 
иной ситуации в области безопасности?.. 

Авторы настоящего исследования убеждены, 
что поиск ответов на эти вопросы может способство-
вать постоянному внедрению качественно новых 
(усовершенствованных) процедур в полицейскую 
практику, особенно в обеспечении прав и свобод 
граждан и общества. 
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Результаты прикладных исследований, прове-
денных сотрудниками Академии полиции в Брати-
славе и юридического факультета Университета Ма-
тея Бела в Банска-Быстрице1, подтверждают, что в 
Словацкой Республике сохраняется тенденция не-
благоприятного развития государства, структуры и 
динамики преступности. Это касается, например, 
продолжающихся преступлений, совершаемых 
непрерывно в течение нескольких лет, деятельности 
преступных групп. Эти факты вызывают необходи-
мость поиска и реализации решений, основанных на 
научно объективированных знаниях. Таким обра-
зом, в режиме реального времени необходимо вы-
являть и устранять несоответствия между дина-
мично меняющейся ситуацией в области безопасно-
сти и относительно стабильными (иногда устарев-
шими) подходами полиции к ее решению (напри-
мер, очевидно сохраняющееся доминирование ре-
троспективного подхода в процессах доказывания). 

В Словацкой Республике вышеуказанные 
факты очевидны как для экспертов по безопасности, 
так и для значительной части граждан. Поэтому они 
постоянно ищут ответы на вопросы: почему в этом 
отношении нет средств правовой защиты? какие 
причины используются для принятия предпочти-
тельных в прошлом решений? и т. д. В этих условиях 
сотрудники полиции осознают, что потребность в 
безопасности является важной потребностью обще-
ства [1, р. 53]. Они понимают, что без адекватного ре-
шения проблемы безопасности невозможно реаль-
ное экономическое процветание, повышение 

                                                           
1 См.: Theory and methodology of police sciences and transfer 
of scientific knowledge into police practice: Selected aspects 
and problems of research / V. Porada, J.v Holomek, J. Buzalka, 
J. Erneker, K. Holcr, K. Murdza, R. Pawera, J. Straus. 1st ed. 
Prague: Police Academy of the Czech Republic, 2005. 311 p.: 
tables, graphs. ISBN 80-7251-197-1; RESEARCH 90 – Manage-
rial communication in the process of decision implementation: 
Theoretical-methodological study: Final report from the re-
search task / Research task J. Erneker. 1st ed. Bratislava: Acad-
emy of Police Force - Department of Management and Infor-
matics, 2004. 45 l.: 8 p. of appendix, tables, questionnaire;  
RESEARCH 27 – System for Scientific Cognition of Police Prac-
tice Needs: [Final Research Report] / J. Erneker, K. Holcr, 
P. Bilský. Bratislava: Academy of Police Forces – Department 
of Safety Activities Analyses, 2000. 94 p.: Independent annex. 
Questionnaire; RESEARCH 229 – Detecting Tax Evasion and Tax 
Crime: Final Report on the International Scientific Research 
Task / Research task J. Stieranka. 1st ed. Bratislava: Academy 
of Police Force, 2016. Interrupt. p.: tables, graphs, 12 p. of an-
nexes. Documentation, assessments, attendance list;  

уровня жизни населения, развитие свободной дея-
тельности человека во всех сферах общества и за-
щита его достоинства [2, р. 19]. Эти факты суще-
ственно влияют на подход полиции к выполнению 
задач в духе миссии «Помогать и защищать». 

Аналогично интерпретируя вышеприведенные 
постулаты, можно сделать вывод о том, что достиже-
ние успеха в области борьбы с преступностью обу-
словлено функциональностью полицейской проце-
дуры. Ее характеристики напрямую связаны с отве-
тами на вопросы: чем занимается полиция? какие 
действия осуществляются полицией? В исторических 
записях можно найти много противоречивой инфор-
мации о самом происхождении «полицейского ре-
месла», полицейской деятельности как профессии. 
Несмотря на это, можно предположить, что появле-
ние профессии полицейского связано с процессом 
общественного разделения труда, возникновением 
классового общества и государства. Правящий класс 
целенаправленно создает специальные подразде-
ления для продвижения и защиты своих интересов. 
Параллельно с возникновением социальных классов 
возникают закон и контроль за соблюдением за-
кона. Это подтверждает тот факт, что историческое 
развитие органов полиции и их деятельности можно 
понять только в тесной взаимосвязи с развитием гос-
ударства и государственного управления, органиче-
ской частью которых были и являются эти органы и 
учреждения. 

Объективируя эти утверждения, мы хотели бы 
сказать, что в области государственно-правовых наук 

RESEARCH 157 – Legal and institutional aspects of the fight 
against money laundering as an integral part of organized 
crime: Final report on the scientific research task / Research 
task J. Stieranka, co-researcher J. Čentéš. 1st ed. Bratislava: 
Academy of Police Force – Department of Criminal Police, 
2010. 209 p.: tables, graphs, 8 p. of annexes; RESEARCH 145 – 
Possibilities for the development of operational police activi-
ties: Project of a scientific-research task / Research task M. Li-
soň. 1st ed. Bratislava: Academy of Police Force, 2008. 22 p.: 
14 p. of annexes, questionnaire, opponent 's opinions;  
RESEARCH 177 – Detection and Evidence of Crimes in the 
Economy: A Project of a Scientific-Research Task / Research 
task M. Lisoň, A. Vaško. 1st ed. Bratislava: Academy of Police 
Force – Department of Criminal Police, 2012. 33 p.: tables, 
questionnaire, opponent´s reviews; RESEARCH 240 – Prob-
lems in Detecting and Clarifying Selected Types of Moral 
Crime: Final Report / Research task M. Hullová, M. Lisoň. Bra-
tislava: Academy of Police Force, 2018. 326 p.: tables, graphs, 
17 p. of annexes. Documentation. 
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существует относительно немного терминов, содер-
жание которых так существенно изменилось в исто-
рическом развитии, как термин «полиция». Проис-
ходящий от др.-греч. «полис» и «политея», термин 
«полиция» начал использоваться в Австрийской им-
перии в XVIII в. Если мы рассмотрим это обозначение 
с точки зрения истории, то обнаружим, что оно не 
имело точно определенного значения. В нем часто 
упоминались самые разнообразные ситуации или 
виды деятельности. Это означало, например, обще-
ственный порядок, сосуществование граждан, в то 
время как деятельность государственной власти 
должна была служить его достижению. В свое время 
она включала в себя всю деятельность государства, 
и ее содержание менялось по мере развития госу-
дарственного управления. Позже это стало пони-
маться как внутреннее управление страной. В XIX в. 
начали распространяться так называемые позитив-
ные (забота об экономическом и культурном разви-
тии государства) и негативные (деятельность, 
направленная на поддержание порядка) виды дея-
тельности в сфере государственного управления. 
Можно сказать, что это определило более узкое по-
нятие полиции, включающее только деятельность 
государственной администрации, направленную на 
поддержание общественного спокойствия и по-
рядка и противостояние опасностям, угрожающим 
всему обществу и отдельным лицам. Термин «поли-
ция» стал относиться к специальным государствен-
ным органам, выполняющим задачи по обеспече-
нию безопасности от имени государства, наделен-
ным необходимыми полномочиями. О концепции 
полиции говорится в материальном, формальном и 
институциональном смысле [3, р. 42]. Именно воз-
можность законного применения принуждения 
(даже физического) для поддержания порядка и 
внутренней безопасности считается определяющей 
чертой действий полиции. 

В условиях Словацкой Республики это, конечно, 
не означает, что полиция применяет принуждение 
часто или на повседневной основе. Это происходит 
только в обоснованных случаях (в пределах и рамках 
закона). Поэтому качество государственного кон-
троля представляет особую важность в демократи-
ческом обществе. Это также связано с тем, что поли-
ция осуществляет различные виды деятельности при 
выполнении своих функций и задач. Даже с учетом 
социального развития, которое претерпела Словац-
кая Республика, полиция не является однородным, 
статичным и точно определяемым явлением. Она 
находится в постоянном движении, приспосаблива- 

ясь к экономическим, политическим, социально-
психологическим и другим процессам. Поэтому при-
обретают особую актуальность следующие вопросы: 
что должна делать полиция в демократическом об-
ществе и какими полномочиями она должна обла-
дать? Отвечая на них, можно констатировать, что 
большинство членов нашего общества считает, что 
сотрудники полиции обязаны использовать свои 
полномочия, осознавая, что они выполняют закон-
ную общественную роль государства в обеспечении 
безопасности. Именно поэтому в своей работе они 
полагаются на согласие и сотрудничество с гражда-
нами и другими субъектами, компетентными участ-
вовать в выполнении задач, связанных с обеспече-
нием соблюдения закона. 

В этом контексте мы осмеливаемся заявить (и 
результаты поиска подтверждают это), что совре-
менные теории полицейского права рассматривают 
общество и полицию как партнеров. Для обоснова-
ния этого тезиса используется ряд аргументов. 
Например, в Словацкой Республике результаты ис-
следования показывают, что полиции необходимо 
изменить свою стратегию по отношению к гражда-
нам. В частности, необходимо тесное сотрудниче-
ство с гражданами (например, на местном уровне), 
пытающимися восстановить механизмы саморегу-
лирования неформального социального контроля 
и т. д. Мы также перенимаем зарубежный опыт де-
мократических государств и внедряем модель обще-
ственной полиции [4, p. 79–87]. Правильность такого 
подхода сопровождается повышением уровня эф-
фективности и результативности борьбы с преступ-
ностью, снижением страха перед этим нежелатель-
ным социальным явлением, повышением качества 
жизни граждан и улучшением службы и легитимно-
сти полиции (укреплением позиций и роли сотруд-
ников полиции) [5, p. 51]. 

В Словацкой Республике ожидается, что со-
трудники полиции будут: 

– адекватно осознавать свой статус и функции; 
– повышать уровень своей личной ответствен-

ности; 
– обладать необходимым профессиональным 

мастерством; 
– создавать условия для сотрудничества с граж-

данами и т. д. 
Анализируя изложенное, можно сделать вы-

вод, что положение полиции в обществе опреде-
лено, но процессы ее создания и консолидация свя-
заны с целым комплексом противоречий [6, р. 13]. 
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Цель нашего исследовательского коллектива – 
это теоретические знания для участия в продвиже-
нии проверенного опыта и обеспечении верховен-
ства закона. Выполняя его, мы отдаем себе отчет в 
том, что для выполнения сотрудниками полиции 
своих задач и функций необходимо постоянно совер-
шенствовать соответствующие законодательные, ор-
ганизационно-управленческие, тактические и техни-
ческие предпосылки для их действий. Проще говоря, 
тот факт, что полицейское производство характеризу-
ется необычайным богатством содержания, много-
гранностью явлений, событий и взаимосвязей, также 
требует соответствующего разнообразия методов, 
процедур и средств для его целенаправленного осу-
ществления. Поэтому с методологической точки зре-
ния необходимо выделить определенные виды дея-
тельности в рамках полицейского производства, ко-
торые различаются с точки зрения правовой основы, 
направленности, методов и средств [7, р. 42]. 

Опыт подтверждает, что без разработанной тео-
рии эти требования не могут быть выполнены. Поли-
цейские теории занимают важное место в системе по-
знания. Результаты теоретических знаний являются 
необходимым условием успешного осуществления 
полицейской деятельности. Теория выполняет свою 
социальную функцию в первую очередь за счет разви-
тия объективных знаний, которые могут быть исполь-
зованы для повышения эффективности и результатив-
ности полицейских разбирательств. 

Теоретические знания в рамках системы поли-
цейского производства в значительной степени спо-
собствуют реализации принципов свободы, демо-
кратии и законности в соответствии с принципом 
верховенства права [8, р. 35]. Новое состояние в раз-
витии полицейских теорий объективно обусловлено 
процессами в сфере научной деятельности. Наука – 
это не застывшее состояние, а процесс постоянного 
изменения знаний.  

В этом контексте уместно подчеркнуть, что от-
дельные научные области или дисциплины расши-
ряются и переплетаются посредством междисци-
плинарного взаимодействия. С методологической 
точки зрения они создают взаимную совместимость, 
что также является аргументом для понимания 
науки в целом. Происходят изменения в онтологии 
(ответы на вопросы о природе мира), эпистемологии 
(ответы на вопросы о природе познания человеком 
мира), методологии (ответы на общетеоретические 
проблемы путей и средств научного познания, прин-
ципов научного исследования как творческого про-
цесса). В результате социально-политических и соци- 

ально-экономических изменений меняются и ме-
тоды принятия решений при использовании научных 
знаний. Уважая исторические контексты при оценке 
этого факта, мы можем констатировать, что расши-
рение социальных и исторических концепций науки, 
фиксирующееся с 1970-х гг., становится очень важ-
ным для развития полицейских наук [9, р. 11]. Теоре-
тическое и методологическое развитие полицейских 
наук требует, чтобы с ними взаимодействовала ме-
тодология науки. 

В Словацкой Республике полицейские науки 
подразделяются на практические, социальные и 
науки о безопасности. Мы обозначаем парадигму 
науки основным идеологическим шаблоном, с по-
мощью которого мы оцениваем, понимаем и интер-
претируем научную деятельность, осуществляемую 
в процессе формирования полицейских наук. В 
нашем подходе также существует объединяющая 
схема, которую мы принимаем при выполнении 
научно-исследовательских задач, объектом которых 
являются действия в рамках полицейского произ-
водства, а предметом – процессы полицейской дея-
тельности, их детерминанты и конструкции. 

2. Полицейские науки как практические науки 
Полицейская наука – это практическая наука. 

Почему полицейские науки практичны? Исходя из 
данных исследований, очевидно, что эксперты не 
едины в ответе на этот, казалось бы, простой вопрос. 
Однако большинство из них согласны с тем, что по-
лицейские науки обязаны чутко воспринимать теку-
щее развитие общей научной атмосферы и уметь 
управлять ею самостоятельно и критически. Они 
утверждают, что как теория полицейской науки, так 
и ее исследования служат в первую очередь опреде-
ленной практической цели. 

Фундаментальные науки – это науки о собы-
тиях. Они описывают, объясняют и предсказывают 
события. Практические науки – это науки о действии. 
Целью их является создание предпосылок для опти-
мального функционирования человека в обществе в 
различных сферах – в области промышленности, 
сельского хозяйства, здравоохранения, образования 
и т. д. [7, р. 78]. Практические науки «дают инструк-
ции» о том, как действовать, как проектировать це-
ленаправленно осуществляемые действия и дости- 
гать поставленных целей. Основные характеристики 
практических наук включают: 

• мотивы и цели: практические науки отвечают 
на вопрос, как действовать, для удовлетворения инте-
ресов и потребностей; следовательно, их предметом 
является подготовка действий (деятельности) людей; 
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• основная исследовательская деятельность в 
рамках этих наук – проектирование и оценка; проек-
тирование считается основной процедурой, исполь-
зуемой в практических науках – создание информа-
ционных моделей будущих возможных состояний; 
аналогично, процедура оценки имеет гораздо боль-
шее значение в практических науках, поскольку 
оценка присутствует на всех этапах познания; 

• основными положениями выступают науч-
ные правила и проекты, которые носят нормативный 
характер; они являются инструкциями для действий 
по достижению поставленной цели; 

• критерием оценки знаний является эффектив-
ность как комплексный критерий, выражающий эф-
фективность познания (или действия), а также выра-
жение его приемлемости, экономичности и т. д. [7, 
р. 85]. 

Необходимость исследования, оценки, объяс-
нения и разработки полицейской практики основана 
на самом философском понимании взаимосвязи 
между практикой и теорией. Если эта концепция ос-
нована на примате практики и неполноценности зна-
ний, то потребность в научных знаниях в современ-
ной полицейской практике определяется, диктуется 
и ограничивается полицейской практикой [1, р. 15]. 
Задача научного познания современной полицей-
ской науки состоит в том, чтобы служить самой поли-
цейской практике [10, р. 81–82]. 

Что касается процесса формирования полицей-
ских наук, мы можем сказать, что определение их 
предмета является дискуссионным вопросом. Опре-
деление этого основного признака полицейской 
науки в настоящее время является сложной теорети-
ческой и практической проблемой. Прикладные ис-
следования подтверждают, что это происходит глав-
ным образом потому, что эксперты не могут прийти к 
согласию относительно идентичности теоретических 
и практических потребностей полицейских разбира-
тельств. В ходе обсуждения был достигнут консенсус 
в том, что необходимо проводить различие между 
действиями полиции (в литературе, особенно в 
немецкоязычной, термин «полицейская работа» ис-
пользуется как синоним; в словацкой и чешской ли-
тературе термин «деятельность полиции по обеспе-
чению безопасности» часто используется в этом кон-
тексте) и специальной деятельностью полиции (или 
деятельностью полиции) [11; 12]. 

3. Объект и предмет полицейских наук 
Выполняя свои задачи и функции, полиция це-

ленаправленно осуществляет различные виды дея-
тельности. В профессиональной среде этот набор ви- 

дов деятельности относительно часто называют по-
лицейской деятельностью (das polizeiliche Handeln) 
или полицейской работой (die Polizeiarbeit). Однако 
эти термины не являются синонимами. Более того, 
во многих случаях неясно, говорят ли разные авторы 
об одном и том же. Это вызывает проблемы не 
только в теории, но и на практике. 

Основываясь на результатах сопоставления 
лингвистического анализа этих терминов, мы при-
шли к выводу, что термин «полицейское производ-
ство» применительно к деятельности полиции явля-
ется более сложным, более точным и синтезирую-
щим несколько подходов. Предполагается, что его 
использование в полицейской практике и теории 
имеет большие перспективы. Важно, что в послед-
нее время в научной среде Словацкой Республики 
довольно большое число экспертов поддерживает 
мнение, что использование этого термина для целей 
создания полицейских наук носит универсальный 
характер.  

Термин «полицейская деятельность» можно 
понимать как синтетический термин для целостного 
понимания деятельности полиции и ее органов. Дея-
тельность полиции и органов безопасности означает 
особую форму профессиональной службы в интере-
сах государства, органов местного самоуправления, 
а также коммерческих организаций и, что не менее 
важно, граждан [7, р. 86]. Он содержит комплекс ис-
полнительных, организационных, управленческих и 
других мероприятий, которые носят характер офици-
альных вмешательств, официальных актов, других 
мер. Они проводятся в соответствии с верховенством 
закона и этическими принципами гражданского де-
мократического общества, превентивными и, при 
необходимости, репрессивными методами работы. 
Их цель – защита основных прав человека граждан и 
общества от преступности и другой антиобществен-
ной деятельности [13, р. 65; 14, р. 94–95]. 

В тезаурусе полицейских наук полицейская де-
ятельность может пониматься как понятие, исключа-
ющее отдельные виды деятельности, направленные 
на достижение целей, вытекающих из задач и функ-
ций полиции, таких как знания криминальной поли-
ции, при абстрагировании от сопутствующей и вспо- 
могательной деятельности (не полицейской по 
своей природе) [15, р. 68]. 

В теории полицейских наук мы работаем с ка-
тегориями – «полицейское производство» (в литера-
туре, особенно в немецкоязычной, термин «поли-
цейская работа» используется как синоним, в сло-
вацкой и чешской литературе в этом контексте часто 
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используется термин «деятельность полиции по 
обеспечению безопасности») и «полицейская дея-
тельность» [16]. Наш подход соответствует неофунк-
ционалистской и неопозитивистской парадигмам. 
Принимая их во внимание при создании теорий, мы 
сужаем область научных знаний о системе полицей-
ского производства и создаем предпосылки для бо-
лее высокого уровня объективности полученных ин-
формационных результатов. В дополнение к выше-
сказанному, это позволяет нам лучше понять содер-
жание этой системы в тесной взаимосвязи с ее дина-
мическими аспектами или характеристиками и т. д. 

Эмпирический опыт подтверждает, что без 
адекватного знания системы полицейского произ-
водства (теоретического, практического) невоз-
можно эффективно и результативно обеспечить вы-
полнение так называемых полицейских задач, опре-
деленных законом. Это объясняется тем, что поли-
цейские подразделения действуют в относительно 
четко определенной организованной среде, которая 
характеризуется: 

– иерархической организационной структурой 
с основными отношениями превосходства и подчи-
нения; 

– иерархической системой организационных 
стандартов, определяющих организацию и функцио-
нирование системы; 

– иерархией полномочий, необходимых с 
точки зрения обеспечения функционирования коор-
динационных отношений между отдельными со-
трудниками и рабочими группами; 

– правовым регулированием и формализацией 
[17, р. 65]. 

Это означает, что на структуру системы поли-
цейского производства в первую очередь влияет 
вертикальная дифференциация профессиональных 
должностей, в которых лица, занимающие руково-
дящие должности, имеют право принимать решения 
и контролировать, следовательно, их степень ответ-
ственности также выше. Важность этих принципов 
очевидна в системе организации и управления под-
разделениями полиции [5, р. 44]. 

Таким образом, функционирование любой со-
циальной системы (в нашем случае – полицейского 
производства) в значительной степени определя-
ется реализуемыми организационными и управлен-
ческими мерами. Под организацией работы и управ-
лением полицейским производством мы подразу-
меваем создание оптимальных условий для эффек-
тивного функционирования полицейских структур и 

их координации в обеспечении безопасности граж-
дан и охраны общественного порядка. Структура по-
лиции состоит из сетей нормативно определенных 
отношений между полицейскими организациями, 
сотрудниками полиции, государственными служа-
щими и обществом [16, р. 294]. Основываясь на ис-
торическом опыте, мы полагаем, что в условиях вер-
ховенства права основные требования к организа-
ции работы и управлению полицейскими разбира-
тельствами включают: 

– определение четкой и хорошо организован-
ной организационной структуры системы и задач 
конкретного сотрудника полиции; 

– тесная связь теории и практики, знание по-
требностей и передача научных знаний в полицей-
скую практику; 

– постановка конкретных и достижимых целей, 
как долгосрочных, так и краткосрочных; 

– точное определение полномочий отдельных 
подразделений полиции, включая взаимные коор-
динационные связи (сотрудничество и взаимодей-
ствие); 

– взаимосвязь отдельных уровней управления 
в рамках этой системы; 

– применение требования научной организа-
ции работы в рамках всего цикла организации и си-
стемы управления полицейским судопроизвод-
ством; 

– последовательное осуществление аналитиче-
ской и контрольной деятельности всеми субъектами 
управления; 

– объективная оценка хода и результатов поли-
цейских разбирательств в соответствии с внедрен-
ными системами оценки (в отношении отдельного 
лица, команды департамента или полицейской 
службы); 

– последовательное выполнение требований 
для осуществления полицейских процедур; 

– целенаправленная кадровая работа, проявля-
ющаяся в контролируемом добавлении квалифици-
рованных кадров в систему полицейского судопро-
изводства, с акцентом на экспертов в сфере управле-
ния, способных организовывать работу не только в 
нормальных условиях, но и в кризисных ситуациях; 

– внедрение и использование современных 
технологий (особенно для работы с информацией с 
использованием исполнительных информационно-
коммуникационных технологий) и новейших науч-
ных знаний в практику. 

Цель и задачи формируют функции полицей-
ского производства, которые носят системный и, что 
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не менее важно, стратегический характер. Мы счи-
таем процессы профилактики (профилактическая и 
воспитательная деятельность) и принуждения стра-
тегическими. В связи с тем, что мы применяем си-
стемный подход к познанию полицейского произ-
водства, мы рассматриваем эти процессы как опре-
деленные подсистемы. 

Например, мы описываем элементы системы 
полицейского производства процессами уголовно-
полицейской деятельности (например, в условиях 
разведывательной деятельности Словацкой Респуб-
лики [18, р. 59], оперативно-разыскной деятельности 
[19, р. 72], расследований [20, р. 29]), которые целе-
направленно реализуются при выявлении опреде-
ленных объектов. Характер этих процессов опреде-
ляется прежде всего их особыми методами, которые 
используются для выявления преступлений и их ис-
полнителей, собранных доказательств и т. д. 

Именно поэтому мы также считаем целесооб-
разным изучить структуру и содержание полицей-
ских процедур с функциональной и процедурной то-
чек зрения. Наши результаты прикладных исследо-
ваний подтверждают, что эти аспекты в наибольшей 
степени учитывают потребности теории и практики 
полиции. В полицейских науках они позволяют все-
сторонне изучить эту систему через их конкретный 
предмет (полицейская реальность). Проще говоря, 
выявляйте, исследуйте, оценивайте, объясняйте и 
разрабатывайте не только компоненты полицейских 
процедур – полицейскую деятельность (меры и дей-
ствия), но и фактический ход этих процессов (отправ-
ная точка, реализация, результат, деятельность по 
оценке), а также результаты и эффекты, которые яв-
ляются функциями их детерминант. 

Это подтверждает, что система управления по-
лицией не может ограничиваться только полицей-
ской средой. Его неотъемлемым атрибутом является 
характер связей с внешней средой. Эти отношения, 
конечно, являются двусторонними (они либо прини-
мают, либо не принимают свои собственные дей-
ствия и т. д.). Кроме того, уместно подчеркнуть, что 
эти атрибуты создают предпосылки для ее модели-
рования в виде системы. Структура этой системы мо-
жет быть создана путем определенного правового 
регулирования ее процессов (в соответствии с прин-
ципом верховенства права) и принятия ответствен-
ности за осуществление специальной деятельности 
и выполнение полицейских задач [2, р. 18]. С прагма-
тической точки зрения создание системной модели 
полицейского производства тесно связано с функци-
ями, которые обязательно должны найти свое выра- 

жение в ее содержании. Другими словами, содержа-
ние полицейского производства предназначено для 
выполнения функций в соответствии с потребно-
стями общества. 

Поэтому при характеристике системы полицей-
ского производства мы рекомендуем использовать 
ее когнитивные, превентивные, защитные, принуди-
тельные и образовательные функции. Логика подра-
зумевает, что функции этой системы выполняются 
различными формами и видами процессов (дея-
тельности), осуществлением адекватных, часто кон-
кретных мер и действий, с использованием опреде-
ленных сил, методов, средств и форм. В связи с тем, 
что данная система имеет сложный функциональ-
ный характер, необходимо определять взаимосвязи 
между ее элементами в генезисе ее развития [21, 
р. 41]. 

В этом смысле в процессе становления поли-
цейских наук, принимая их, мы исключаем следую-
щие организационные и тактические формы: 

– уголовно-полицейское производство; 
– административно-полицейское производ-

ство. 
В Словацкой Республике эти формы являются 

наиболее типичными с точки зрения задач полицей-
ского подразделения. В соответствии с их важно-
стью, масштабом охвата и частотой использования 
они также называются основными направлениями 
деятельности полиции. Именно так они чаще всего 
воспринимаются в глазах общественности. 

Широкий спектр представлений о подсистемах 
полиции лишь подчеркивает актуальность необхо-
димости более точного структурирования их содер-
жания в соответствии с достигнутой научной мис-
сией [21, р. 51]. Мы считаем, что ключ к решению 
этой проблемы заключается в выбранном методоло-
гическом подходе, в котором мы подчеркиваем си-
стемные критерии дифференциации и учитываем 
стратегические направления деятельности подраз-
делений полиции при выполнении поставленных за-
дач. Это объясняется тем, что относительная автоно-
мия каждого основного направления полицейской 
деятельности определяется проявлениями целена-
правленно проводимых полицейских процессов.  

Содержание полицейских процессов состоит из 
мер (вмешательств) и действий. Эти процессы осу-
ществляются компетентными органами государ-
ственного управления (органами полиции). Напри-
мер, процессы полицейского производства по обес-
печению выполнения задач в области борьбы с пре-
ступностью (подсистема уголовно-полицейской дея- 
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тельности) могут характеризоваться в основном сле-
дующими особенностями: 

– их реализация происходит в области защиты 
общественных отношений; 

– они целенаправленно ориентированы на рас-
познавание явлений, которые классифицируются как 
преступления в соответствии с Уголовным кодексом; 

– они регулируются специальными правовыми 
нормами и правилами. 

Действия полиции – это комплексный термин, 
обозначающий целостное представление о деятель-
ности полиции и ее органов. Мы исследуем, оцени-
ваем, объясняем и проектируем процессы в их струк-
туре деятельности как категории, исключающие от-
дельные конкретные процедуры, которые структу-
рированы для достижения поставленных целей. 

Цели полицейских разбирательств вытекают из 
ролей и функций полицейских подразделений, в то 
же время абстрагируясь от сопутствующих и вспомо-
гательных процессов (не связанных с полицией по 
своей природе). Анализ этих фактов может привести 
к выводу о том, что для научного изучения этих про-
цессов в полицейском производстве неважно, кто и 
с какой целью их осуществляет. Однако важно, какая 
цель преследуется, каковы отправные точки, проце-
дуры, возможности и способы их достижения. По-
этому мы ни в коем случае не недооцениваем прак-
тическую значимость требований, вытекающих из 
правового регулирования этой деятельности, а лишь 
устраняем доминирование так называемого норма-
тивно-законодательного подхода в определении 
методологической категории – полицейского судо-
производства. 

Исходя из этих намерений, можно сделать вы-
вод о том, что для практических и теоретических 
нужд целесообразно, чтобы полицейские разбира-
тельства носили системный характер. Это нельзя по-
нимать как случайное обобщение взаимно диффе-
ренцированных мер и действий отдельных подраз-
делений полиции. Напротив, это целостная социаль-
ная система, которую можно структурно разделить 
на подсистемы, специфика которых проявляется в 
сложных взаимосвязях и специфических взаимодей-
ствиях с окружающей средой [22, р. 37]. 

В нашей работе, в которой мы участвуем в со-
здании полицейских наук, «полицейское действие» 
является онтологической, гносеологической катего-
рией. Это означает объект, который полицейская 
наука исследует, оценивает, объясняет и проекти-
рует. В соответствии с этой методологией полицей-
ские разбирательства формируют систему целена- 

правленно реализуемых процессов (полицейская 
деятельность). Полицейские процессы – это специ-
альная деятельность, целенаправленно осуществля-
емая компетентными органами государственного 
управления (органами полиции) при выполнении 
делегированных задач, особенно в вопросах внут-
реннего порядка и безопасности. Содержание поли-
цейской деятельности состоит из мер и действий, ко-
торые компетентные органы государственного 
управления (органы полиции и безопасности) осу-
ществляют для удовлетворения нормативных, орга-
низационно-управленческих, коммуникационных, 
интерактивных, стимулирующих, социально прием-
лемых и административных потребностей, потреб-
ностей в личностном развитии и т. д. Мы, таким об-
разом, подтверждаем, что при создании методоло-
гии полицейских наук о полицейском производстве 
(как социальном явлении, системе) мы в первую оче-
редь учитываем потребности полицейской прак-
тики, за которыми следуют потребности теории. Это 
объясняется тем, что потребность в научных знаниях 
определяется, диктуется и ограничивается самой по-
лицейской практикой [1, р. 11]. Результаты нашей 
научной работы позволяют изменить структуру всей 
системы полицейского судопроизводства и оптими-
зировать взаимосвязи между ее отдельными эле-
ментами, а также осознанно формировать отноше-
ния между системой и внешней средой, что осо-
бенно позитивно сказывается на создании условий 
для координации действий полиции с действиями 
граждан. 

В связи с этим мы подчеркиваем, что органы 
полиции и безопасности постоянно связаны с обще-
социальной средой посредством целенаправлен-
ного осуществления процессов полицейского судо-
производства. В Словацкой Республике государство 
обеспечивает эффективное и действенное регулиро-
вание общественных отношений, особенно в вопро-
сах внутреннего порядка и безопасности. Таким об-
разом, для формирования полицейских наук крайне 
важно знать вышеназванные потребности, преобра-
зовать их насыщенность в эту систему, принимая при 
этом их растущую динамику и социальный конфликт, 
принять решение о делегировании ответственности 
за используемые средства и временные горизонты 
для их удовлетворения с помощью полицейской 
практики [1, р. 153]. 

Мы делаем вывод о том, что в настоящее время 
полицейские науки включают в свое содержание 
формирующуюся систему научных знаний о поли-
цейской реальности [23, р. 24]. 
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Полицейская реальность – это объективно су-
ществующая реальность в человеческом обществе, в 
которой реализуются полицейские процедуры, со-
здаются и функционируют их конструкции. 

В условиях Словацкой Республики (результаты 
исследования также подтверждают это) термин «по-
лицейская практика» является своего рода заклина-
нием, которое должно обеспечить легитимность су-
ществования полицейской теории. Понятие поли-
цейской практики встречается так часто и очевидно, 
что ответ на вопрос, что именно представляет собой 
полицейская практика, почти не возникает. Обычно 
считается, что полицейская практика – это то, что по-
лиция и органы безопасности делают, выполняя 
свою профессиональную деятельность, однако это 
противоречит теории. 

В соответствии с нашими знаниями, полицей-
ская практика представляет собой краткое обобще-
ние процессов полицейского производства. Это ком-
плекс целенаправленных действий всех его состав-
ляющих, направленных на обеспечение уставных за-
дач, которые полиция выполняет в обществе. 

Процессы полицейского производства состоят 
в основном из ситуаций, в которых методы и сред-
ства, используемые в реализуемых формах деятель-
ности полиции по обеспечению безопасности, целе-
направленно применяются при выполнении задач. 

Конструкции полицейской процедуры состоят 
из обобщенных научных знаний в виде правовых 
норм, стратегий, тактик, методологий, систем орга-
низации и управления работой, профессиональной 
подготовки их исполнителей. 

Даже несмотря на то, что мы не интерпрети-
руем это expressis verbis, это подтверждает, что мы 
принимаем их функции в создании полицейских 
наук. Например, их функция заключается не только в 
предоставлении научных знаний полицейской прак-
тике, но и в глубоком знании и объяснении полицей-
ской реальности. 

В Словацкой Республике система полицейских 
наук представляет собой систему знаний о полицей-
ских процедурах, которая целенаправленно разви-
вается путем объяснения и проектирования поли-
цейской реальности в соответствии с социальными 
потребностями. Базовая структура системы поли-
цейских наук формируется двумя компонентами – 
теорией и исследованиями. 

Теоретическая составляющая полицейской 
науки – это система знаний, которая представляет 
собой описание и объяснение деятельности и явле-
ний полицейской реальности [24, р. 222]. По сути, это 

высококвалифицированная организованная профес-
сиональная деятельность, направленная на приоб-
ретение новых знаний (фундаментальные исследо-
вания), а точнее – на выявление процедур, которые 
могут быть использованы для получения теоретиче-
ских знаний в полицейской практике (прикладные 
исследования). 

Научное знание эффективно, если оно система-
тически объединяет оба его уровня – эмпирический 
и теоретический.  

В соответствии с мнениями других экспертов, 
мы можем утверждать, что рассмотрение важней-
шей области научных знаний о полицейской реаль-
ности также может быть представлено в соответ-
ствии с основными аспектами, определяющими по-
ложение, место и роль полиции в обществе. Со-
гласно этому подходу, содержание должно основы-
ваться на социальной (политической, гражданской) 
точке зрения, а также с точки зрения организации и 
безопасности [24, р. 72]. 

Основываясь на этих фактах, мы считаем, что 
знания в области полицейских наук должны характе-
ризоваться системой, в которой можно дифферен-
цировать три аспекта: теорию, методологию и при-
обретенные знания. 

Теория – это попытка объяснить причины со-
стояния и изменений в наблюдаемом явлении, про-
цессе или событии. В этом контексте уместно вос-
принимать теорию полиции применительно к кон-
кретной целенаправленно реализуемой деятельно-
сти в системе полицейского судопроизводства 
(охранная деятельность, криминально-полицейские 
знания и т. д.). 

Методология – это набор правил, устанавлива-
ющих процедуры, на основе которых можно объяс-
нить или проверить эти явления. 

Знание – это «сумма» выводов, которых мы до-
стигли в результате научного изучения определен-
ного явления (объекта). 

Теория, методология и результаты полицей-
ской деятельности настолько переплетены, что лю-
бой разделенный на себя аспект подразумевает дру-
гие. Это означает, что мы создаем теорию, соответ-
ственно, мы проверяем обработанными знаниями 
из научно-исследовательских фактов; мы опреде-
ляем методологию с помощью научных фактов и 
процедур, которые мы принимаем при создании 
теории с использованием фактов. Сама методология 
фактически представляет собой теорию организации 
наблюдений и знаний, полученных на их основе в си-
стемах, которые называются научными [24, р. 158]. 
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4. Функции теорий в системе полицейских 
наук 

Теория – это набор утверждений о предмете 
исследования, которые ее авторы считают верными 
на данном этапе познания. Предпосылкой для при-
нятия теории является то, что она не противоречит 
текущему опыту и результатам экспериментов и 
внутренне непротиворечива. Теория деятельности – 
это обобщение практического опыта. Она предска-
зывает свойства и явления, которые практически не 
наблюдались во время формулировки теории. 

В практических науках теория – это набор обос-
нованных гипотез, объясняющих определенные 
процедуры при выполнении определенных задач. 
Цель авторов теорий состоит в том, чтобы подтвер-
дить эти предсказания. Это условие докажет их прав-
дивость [24, р. 55–61]. 

В процессе формирования полицейских наук 
мы полагаем, что научная теория состоит из системы 
объективно истинных знаний, отвечающих следую-
щим требованиям: 

• У теории должен быть свой объект, который 
существует независимо от нее. 

• Она должна быть структурно составлена из 
утверждений об объекте. 

• Она должна быть последовательной (внут-
ренне непротиворечивой). 

• Она должна быть последовательной, т. е. все 
утверждения в теории должны быть взаимосвязаны. 

• Она должна быть проверяемой (невозмож-
ность быть проверенной может быть только услов-
ной, временной, но не основной) [24, р. 55–56]. 

Основная функция теории в полицейских 
науках заключается в создании таких систем знаний 
о деятельности в полицейском производстве, кото-
рые позволят субъектам знать, объяснять и управ-
лять явлениями, процессами и событиями, реализу-
емыми в рамках. Это следующие функции: 

– описание и классификация явлений, процес-
сов и событий в полицейском судопроизводстве; 

– объяснение явлений, процессов и событий в 
исследуемой области деятельности; 

– понимание сущности и основных детерми-
нант изучаемых явлений; 

– управление явлениями, процессами и собы-
тиями в полицейских разбирательствах [24, р. 159]. 

Мы считаем, что эти функции имеют особое 
значение, особенно в связи с целенаправленной ди-
версификацией полицейской реальности, проявле-
ния которой мы признаем при создании теорий в си-
стеме полицейских наук. Этот постоянный процесс 

согласуется с выявленными практическими и теоре-
тическими потребностями. В то же время мы счи-
таем, что полицейские науки (во множественном 
числе) должны иметь свою собственную теорию (в 
единственном числе), которая систематически со-
здается на основе знаний, полученных в ходе иссле-
дований действий полиции. Именно это утвержде-
ние не исключает рассмотрения обоснованности 
теорий о конкретной деятельности полиции, кото-
рые составляют основу научных дисциплин в создан-
ной системе полицейских наук. Таким образом, мы 
еще раз подчеркиваем, что, используя дедукцию, 
теории о конкретных видах деятельности в полицей-
ском судопроизводстве перенимают уже системно 
обработанные знания в теории полицейских наук и 
обогащают эту теорию с помощью индукции. 

Почему необходимо создавать теории о кон-
кретной деятельности полиции? Отвечая на этот во-
прос, мы используем аргументы, взятые из изучения 
других наук. Научное знание в системе его основных 
законов и категорий должно имманентно содержать 
элементы системных аспектов, представленных ди-
намикой связей между целым и его частями. Необ-
ходимым условием для правильного понимания си-
стемы во всей ее сложности, особенно ее вертикаль-
ных и горизонтальных взаимосвязей, является ее 
разложение на более простые подсистемы, затем на 
микросистемы и даже на простые элементы (в их ге-
незисе и взаимодействии). Этот исторически наибо-
лее часто используемый метод пошагового анализа, 
использующий структурный подход, находит самое 
широкое научное применение (например, древней-
шие попытки были направлены на поиск единой кар-
тины сложного мира). Как и в других науках, участвуя 
в процессе формирования полицейских наук путем 
описания подсистем и микросистем в различных 
структурах отношений и взаимодействий, мы ищем 
и находим не только существующие отношения, но 
также несоответствия и различия, которые позво-
ляют нам воспринимать оттенки различий в поли-
цейской реальности. В этом процессе мы считаем, 
что принятие этого подхода носит рациональный ха-
рактер. Это происходит главным образом потому, 
что людей интересуют их действия, их эффектив- 
ность и результативность (функция – следствие). До-
стижение этих целей во многом определяется под-
готовкой данной процедуры. Чем лучше подготовка, 
тем более глубокие и точные знания о процедуре, 
особенно о ее системе, цели, задачах, процессах, 
средствах и методах, соответствующих выявленным 
потребностям при определенных обстоятельствах, 
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могут быть выполнены, удовлетворены, реализо-
ваны, использованы, применены и т. д. 

Мы считаем, что даже эти утверждения в доста-
точной степени объективируют необходимость со-
здания теорий в системе полицейских наук в соответ-
ствии с требованиями адресата, полицейской прак-
тики. Наша цель состоит в том, чтобы при создании 
полицейских наук она осуществлялась с учетом суще-
ствующих (выявленных) социальных и полицейских 
потребностей (практических и теоретических). И по-
следнее, но не менее важное: благодаря теориям о 
конкретных видах деятельности в ходе полицейских 
разбирательств (они основаны на исследовании), 
они находились в прямом и непосредственном взаи-
модействии с практикой. В соответствии с вышеска-
занным, мы считаем, что роль полицейской науки не 
может заключаться только в поддержке полицейской 
практики, но и в глубоком знании системы меропри-
ятий, которые создают целенаправленно осуществ-
ляемую полицейскую деятельность. Мы восприни-
маем их разнообразие как фундаментальный фак-
тор, определяющий создание и диверсификацию по-
лицейских теорий, которые должны стать важным 
компонентом научных дисциплин. Это связано с тем, 
что в системе полицейских наук они отражают спек-
тральный подход к изучению полицейской реально-
сти. Поэтому справедливо ожидается, что эти теории 
будут иметь практический характер и конкретное ис-
торическое содержание (аргумент в оправдание при-
менения множественного числа при использовании 
термина «полицейская наука»). 

Другие аргументы в защиту создания теорий о 
конкретной деятельности полиции объективируются 
путем анализа тех самых подходов, которые мы при-
нимаем при объяснении и проектировании системы 
полицейской реальности. В этой конкретной науч-
ной деятельности мы основываем наши знания на 
выводе о том, что свойства системы как конкретной 
единицы определяются не только суперпозицией 
свойств, образующих подсистемы [25, р. 29]. Изучая 
и исследуя взаимосвязи, существующие и возникаю-
щие эффекты в структуре полицейской реальности, 
мы открываем другие важные качественно новые 
особенности всей ее системы. Это подтверждает, что 
сложность полицейской реальности, которую мы ре-
шили исследовать в полицейских науках, не может 
быть охарактеризована простым анализом связей 
между подразделениями и их частями. Нынешнее 
развитие этих наук требует большего. В связи с этим 
в нашей научной работе мы фокусируемся на про-
стом изучении отдельных элементов и причинно-

следственных связей для изучения полицейской ре-
альности и функционирования элементов этой си-
стемы в полицейской практике и теории. 

Из нашего исследования ясно, что процессы 
изучения полицейской реальности целесообразно 
осуществлять не в статическом режиме, т. е. изоли-
рованно, а наоборот, динамично, в конкретном 
практическом и теоретическом системном выраже-
нии. Мы принимаем эти проверенные подходы и 
процедуры при создании теорий в системе полицей-
ских наук. Мы убеждены, что, целенаправленно ди-
версифицируя теорию полицейских наук, мы со-
здаем подходящие условия для применения внутри- 
и междисциплинарных анализов теорий (научных 
дисциплин). Мы сочетаем цель этой диверсифика-
ции с пониманием сущности, правильной интерпре-
тацией, оценкой и управлением теориями (науч-
ными дисциплинами) в процессе их создания. 

Например, это также относится к теории зна-
ний криминальной полиции. 

В соответствии с социальными потребностями 
теория криминально-полицейских знаний рассматри-
вает, оценивает, объясняет и проектирует цели, назна-
чение, порядок, содержание и условия системно реа-
лизуемых процессов разведывательной деятельности 
[26, р. 269], оперативно-разыскной деятельности и 
расследования при признании уголовных преступле-
ний. Основываясь на выявленных функциональных за-
кономерностях и накопленном опыте, создаются усло-
вия для их проектирования и дальнейшего развития. 
Теория прогнозирует развитие исследуемых явлений, 
процессов и событий в будущем; формирует структу-
рированную систему с адресным управлением; инте-
грирована в более высокую систему, из которой со-
стоят полицейские науки [24, р. 89]. 

Характерной частью теории уголовно-полицей-
ских знаний является не только определение допусти-
мых процедур для целенаправленного осуществле-
ния системы полицейской деятельности, но и опреде-
ление объектов их функционирования. Его содержа-
ние выполняет определенные функции, действие ко-
торых может быть сопоставлено с критериями науч- 
ной достоверности, т. е. со знанием, которое иденти-
фицируется и проверяется исследованием. 

5. Исследования в области полицейских наук 
Исследование – это целенаправленная анали-

тико-синтетическая деятельность, существенной 
особенностью которой является изучение и позна-
ние объективной полицейской действительности с 
помощью адекватных методологических процедур, 
методов, приемов и средств. 
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5.1. Особенности исследования полицейских 
разбирательств 

Целью полицейских исследований является по-
лучение научных фактов о различных явлениях, со-
бытиях, свойствах и других аспектах полицейской ре-
альности, которые обобщаются в виде законов, об-
щих знаний или научных теорий.  

В Словацкой Республике исследование поли-
цейских разбирательств создается аппаратом, кото-
рый предоставляет необходимые данные для тео-
рии полицейских наук и создает предпосылки для 
развития практики. Эксперты, которые участвуют в 
развитии полицейского производства в Словацкой 
Республике, такие как сотрудники полиции, инструк-
торы (преподаватели), руководители полиции, 
имеют различные отношения с теорией и исследова-
ниями. Некоторые переоценивают теорию, сложив-
шуюся в полицейских науках, и недооценивают ре-
зультаты исследований. Другие считают теорию ма-
лопригодной и полагаются в основном на знания, 
полученные в ходе полевых исследований. Наконец, 
третьи не уважают теоретическое обоснование или 
результаты, достигнутые исследованиями при вы-
полнении поставленных задач. Эта ситуация требует 
особого внимания к легитимности полицейских ис-
следований. 

Результаты подтверждают, что в Словацкой Рес-
публике в настоящее время нет систематизированных 
исследований полицейских разбирательств. Экс-
перты получают знания об этом исследовании в ино-
странной литературе или изучают отредактирован-
ную профессиональную литературу по другим мате-
риалам. Из этих источников ясно, что основной мис-
сией исследований является поддержка, эффектив-
ность которой определяется предоставленными зна-
ниями о результатах исследований, идеях и примене-
нии полицейских процедур. Важная миссия связана с 
развитием самих полицейских исследований и, сле-
довательно, с созданием теории полицейских наук. 

Мы учитываем эти факты при подготовке и про-
ведении исследований. Наша цель состоит в том, 
чтобы включить в проведение исследований в обла-
сти полицейского производства мероприятия, кото-
рые непосредственно направлены на его систему, 
которые развивают и совершенствуют его методоло-
гию, его кадровую и материальную базу и т. д. В этой 
связи мы выступаем за то, чтобы исследования поли-
цейских разбирательств предоставляли знания (вы-
воды) о полицейской реальности для различных ти-
пов адресатов (сотрудников полиции, преподавате-
лей, инструкторов, прокуроров, судей и т. д.).  

Мы определяем специфику полицейского про-
изводства по следующим признакам: 

• Исследование – это деятельность, предметом 
которой является система полицейской реальности. 

• Исследование ориентировано на объекты по-
лицейской реальности, которые имеют различную 
природу, и поэтому при его реализации использу-
ются конкретные методы и подходы. 

• Целью исследования является систематиче-
ское описание, анализ и уточнение различных объ-
ектов полицейской реальности, исходя из которых 
можно обосновать ее функциональность. 

• Цель исследования – систематически описы-
вать, анализировать и прояснять различные прояв-
ления полицейской реальности. 

• Исследование – это организованная и инсти-
туционализированная деятельность (осуществляе-
мая субъектами, указанными законом (научно-педа-
гогическими работниками кафедр университета и 
другими), при осуществлении которой ее субъекты 
принимают этические и моральные ценности и 
нормы, регулирующие их профессиональную дея-
тельность). 

• Исследование состоит из двух частей – теоре-
тической и практической. 

• Исследование основано на определенной 
теории. 

• Исследование – это практическая деятель-
ность, она основана на человеческой практике (она 
вызывается ею, ее результаты целенаправленно 
влияют на исследование, они используются). 

• Ее результаты используются при создании и 
развитии теории полицейских наук. 

В соответствии с глубиной и масштабом поли-
цейских исследований мы классифицируем их на 
комплексные (например, организация содержания 
полицейских разбирательств и т. д.) и частичные 
(например, исследование системы оценки, мотива-
ции и т. д.). 

Наша классификация имеет отношение к за-
щите деятельности, осуществляемой в Словацкой 
Республике экспертами в рамках научных исследо-
ваний, которая: 

– направлена на определение статуса конкрет-
ного полицейского явления; 

– приносит информацию для создания опреде-
ленного представления о криминально-полицей-
ской ситуации или состоянии выбранного явления в 
конкретных оперативных знаниях; 

– является отправной точкой, ориентиром для 
прикладных и фундаментальных исследований, 
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– мы часто используем его при оценке поли-
цейской реальности (например, для нужд управле-
ния, решения конкретной проблемы и т. д.); 

– предоставляет информацию о состоянии и 
уровне целенаправленно реализуемых процессов 
полицейского производства, функциональности эле-
ментов логистической системы и т. д. [7, р. 53]. 

Эти факты подтверждают, что обязательный ат-
рибут полицейских исследований, проводимых в 
Словацкой Республике, устанавливается в соответ-
ствии с выявленной потребностью – обрабатывать и 
распространять объективные знания, что может по-
ложительно повлиять на конкретную практическую 
деятельность полиции. 

Мы считаем своим долгом найти ответы на во-
просы: как работает исследование? каковы инфор-
мационные результаты (результаты, эффекты), до-
стигнутые в результате исследования в реальности? 
почему результаты исследования принимаются или 
не принимаются теми, для кого они предусмотрены? 
что может сделать полицейское расследование, а 
что нет?  

Исследуя полицейские разбирательства, мы 
можем: 

– создать информационную базу о полицей-
ской реальности, используемую для достаточной за-
щиты самой необходимости теории в полицейских 
науках; 

– формулировать вопросы, выявлять и опреде-
лять проблемы в целенаправленном осуществлении 
полицейских разбирательств и прояснять их; 

– создавать знания, которые являются важным 
источником информации для компетентных органов 
при принятии ими решений (советы, сомнения), 
например о необходимости разработки полицей-
ских процедур и т. д. 

Мы отдаем себе отчет в том, что эти относи-
тельно четкие и краткие ответы порождают ряд дру-
гих вопросов. Их общим знаменателем является во-
прос: «Почему?» При ответе на этот вопрос мы ис-
пользуем существующие изменения в оценке задач 
исследования социальной деятельности (полицей- 
ской, полицейско-охранной деятельности), которые 
приняты в мире. Если рассматривать эти факты в ис-
торическом контексте, то в прошлом веке (в 1960–
1980-е гг.) считалось, что исследования социальной 
деятельности должны оказывать непосредственное 
влияние как на практику, так и на принятие решений 
органами публичной власти. Было представлено, что 
результаты исследования могут быть использованы 
непосредственно этими адресатами. 

В Словацкой Республике ситуация сложнее, ко-
гда речь заходит о задачах полицейских исследова-
ний в политической сфере. Ясно, что сфера полити-
ческого урегулирования не зависит в односторон-
нем порядке только от исследований. Организации 
в этой области также используют другие источники 
данных при принятии решений. Это, конечно, пра-
вильно, но только в том случае, если комплексно 
изучаются результаты, достигнутые в ходе разных 
исследований. Бывают случаи, когда политическая 
практика не приемлет этого по разным причинам. В 
процессе принятия решений они продвигают свою 
политическую «философию». В этой деятельности 
они в первую очередь принимают требования обще-
ственности (избирателей), предоставляемые им 
средствами массовой информации и т. п. В большин-
стве случаев они не знакомы с результатами иссле-
дований. Их напряженный график не позволяет им 
серьезно заниматься результатами исследований.  

Эти факты определяют задачи маркетинга по 
отношению к достигнутым результатам исследова-
ний. Это связано с тем, что исследователь также 
несет ответственность за предложение и продажу 
результатов своей работы. Опыт подтверждает, что 
на их принятие может повлиять правильное и целе-
направленное выявление реальных потребностей, 
целенаправленность, систематизация, планирова-
ние. Это принципы, определяющие исследование 
полицейского процесса и его роли [23, р. 61]. 

Поэтому мы реалистично оцениваем исследова-
тельскую деятельность и ее результаты. В отношении 
полицейской практики мы пропагандируем необхо-
димость внедрения идеи «исследования действий» 
в исследовательскую деятельность. Ее целью явля-
ется немедленное повышение качества целенаправ-
ленного осуществления полицейских процедур, что  
создает необходимую основу для их эффективности и 
результативности. Формы исследования действий, 
которые мы провели, расширяют знания, создают 
предпосылки для оказания важной помощи его ис-
полнителям, а также другим организациям, у которых 
есть возможность ознакомиться с его результатами. 

5.2. Адресность исследования полицейских 
разбирательств 

Особое требование, которое мы принимаем в 
процессе реализации исследования, – это информа-
ция о достигнутых знаниях (результатах). Мы следим 
за тем, чтобы их презентация и интерпретация соот-
ветствовали требуемым критериям, которые связаны 
с адресностью (аудитория, время), адекватностью 
(стиль), объемом (потребность в информации) и т. д. 
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Мы учитываем эти факты при реализации теории. 
Наши действия носят конструктивный характер. Это 
означает, что мы знаем, что делать, чтобы получен-
ные знания были адекватно восприняты адресатами. 

Исследование полицейских разбирательств не 
может быть оставлено на усмотрение естественного 
развития. Осуществление исследования должно иметь 
свою теорию и конкретную методологию, а также зна-
ния, определяющие его характер и сущность и объяс-
няющие его научно определенным образом. 

Исходя из представленных нами соображений, 
возникает вопрос: каковы приоритеты полицейских 
исследований? Когда мы начинаем поиск ответа на 
этот вопрос, уместно подчеркнуть, что продукт науч-
ных знаний может быть получен путем фундамен-
тальных или прикладных исследований. 

Мы определяем фундаментальное исследова-
ние как деятельность, проводимую с целью изуче-
ния и объяснения ключевых проблем, изложенных в 
теории полицейских наук. Она фокусируется на тео-
ретическом объяснении проблем, на решениях, ко-
торые могут быть использованы на практике. На дан-
ном этапе нашей научной работы фундаментальные 
исследования не обеспечивают немедленного ис-
пользования информации для каких-либо измене-
ний. Целью его реализации является разработка мо-
дели, теории, которая находит и описывает соответ-
ствующие явления и взаимосвязи в полицейской 
практике. На данном этапе научной работы домини-
рующие позиции в фундаментальных исследованиях 
сталкиваются с проблемами, вытекающими из опре-
деления предмета, системы и содержания теории 
полицейских наук и внедрения этих знаний в си-
стему наук о безопасности. 

Прикладное исследование полицейского произ-
водства в Словацкой Республике сосредоточено на 
использовании результатов исследований, на реше-
нии конкретных практических проблем. Конечно, их 
разработчики учитывают теоретические концепции 
при выполнении исследовательских задач. Однако 
это не входит в сферу исследований. Целью приклад- 
ных исследований является выявление улучшений в 
процессах целенаправленно осуществляемой поли-
цейской и охранной деятельности. Например, с помо-
щью прикладных исследований мы рассмотрели, 
оценили и объяснили функциональные возможности 
оперативно-разыскной деятельности, выявления и 
выяснения отдельных видов моральных преступле-
ний, отмывания денег и др. 

Основываясь на анализе исследований, прове-
денных в 1995–2020 гг. экспертами из Академии по- 

лиции в Братиславе, мы хотели бы заявить, что при-
кладные исследования полицейских разбирательств 
в Словацкой Республике носят синтетический харак-
тер. Прикладные исследования создают продукт, в 
котором проверяются определенные конкретные 
явления и взаимосвязи и на основе уже созданной 
теории делаются определенные выводы для нужд 
практики [27, р. 162]. 

Несмотря на некоторый прогресс, который был 
очевиден с 1995 г. в научных исследованиях поли-
цейского процесса, в этой области существует ряд 
пробелов. Используя их, можно добиться еще более 
значительных результатов и эффектов. В связи с этим 
важными направлениями для научных исследова-
ний являются: 

– международное сотрудничество, 
– развитие научных связей с зарубежными 

странами, 
– создание конкретных среднесрочных и дол-

госрочных перспектив фундаментальных и приклад-
ных исследований, 

– создание единой информационной системы 
для исследователей, 

– обеспечение преобразования научных зна-
ний в практику, 

– участие в международных проектах и т. д. 
Таким образом, цель словацких экспертов со-

стоит в том, чтобы интегрировать исследования по-
лицейских разбирательств в систему, которая 
должна охватываться существующей инфраструкту-
рой. В настоящее время система представлена сле-
дующим образом: 

• Институциональная исследовательская база 
(в Словацкой Республике – Академия полиции в Бра-
тиславе, другие школы права и права безопасности, 
особенно юридический факультет Университета Ма-
тея Бела в Банска-Быстрице). 

• Профессиональные исследовательские воз-
можности (это отражается в непрерывности подго-
товки молодых исследователей в системе докторан-
туры, профессиональной стабилизации постоянных и 
внешних исследователей, международном сотрудни-
честве и т. д.); эти специалисты обучены методам эм-
пирических исследований и способны применять ста-
тистические методы при обработке данных, созда-
вать научно-исследовательские проекты, а также спо-
собны общаться на международном уровне и т. д.). 

• База знаний, достоверная в научных моногра-
фиях по полицейской деятельности, в различных 
справочниках, руководствах и энциклопедиях, по- 
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священных методам исследования практической де-
ятельности. 

• Информационные и другие вспомогательные 
услуги (они предоставляются информационными 
службами, различными центрами документации, 
профессиональными библиотеками; сюда же вхо-
дит, конечно же, использование Интернета, который 
также позволяет осуществлять связь с научным парт-
нером). 

• Международная научная организация (в 
настоящее время охватываемая в основном систе-
мой CEPOL). 

• Оценка и измерение качества исследователь-
ской деятельности (постоянная аккредитация универ-
ситетов, кафедр, внедрение результатов в педагоги-
ческий процесс, оригинальность, новизна и т. д.). 

В этом контексте мы осознаем, что при приме-
нении полицейских исследований мы обязаны ува-
жать зарубежный опыт и параллельно с традицион-
ными количественными методами развивать каче-
ственные исследования. Этот новый подход опреде-
ляется несколькими особенностями, наиболее важ-
ными из которых являются следующие: 

• В соответствии с концепцией феноменологии 
акцент делается на интерпретации изучаемых явле-
ний и процессов на основе того, как они восприни-
маются и переживаются самими участниками этих 
событий. 

• Основными методами качественного иссле-
дования являются наблюдение, заметки, интервью и 
другие методы, используемые при изучении соци-
альных систем. 

• Продуктом качественного исследования яв-
ляется описание явлений, очень подробное, с ча-
стым цитированием взглядов и мнений субъектов 
описываемых ситуаций. 

• Негативными аспектами качественных иссле-
дований считаются низкая надежность, невозмож-
ность повторяемости исследований и обобщения ре-
зультатов, непрозрачность и расплывчатость выво-
дов и др.  

В соответствии с этим подходом содержание 
научных знаний о полицейской практике должно ос-
новываться на теориях политики, гражданского об-
щества, организации управления, рассматриваемых 
в контексте безопасности. 

В этом контексте мы осознаем, что существует 
ряд проблем, связанных с целенаправленным осу-
ществлением полицейских процедур, которые тре-
буют научного решения. Их незаконченное заявле-
ние создает знания о полицейской практике и тео- 

рии. Приоритетные прикладные исследования необ-
ходимы для изучения вопросов, которые могут по-
высить эффективность и результативность целена-
правленного осуществления полицейских процедур. 
В этом исследовательском процессе целесообразно 
сосредоточиться на создании продуктов, полезных 
на практике и в теории [28, р. 16–17]. 

Основываясь на результатах профессиональ-
ной дискуссии, которую мы проводим с полицей-
ской практикой, мы пришли к выводу, что в настоя-
щее время целесообразно сосредоточить внимание 
исследователей на решении, в частности, следую-
щих проблем: 

– мониторинг результатов и последствий про-
цессов обеспечения безопасности полиции; 

– структурное и организационное исследова-
ние процессов полицейской охранной деятельности 
(отношений или позиций в системе полицейского су-
допроизводства и т. д.); 

– методы и средства – выявление проблем в их 
применении или использовании; 

– политические, экономические и правовые 
условия для осуществления полицейских процедур; 

– профессиональное положение и роль подраз-
делений полиции; 

– системы подготовки, обучения и инструктажа 
для осуществления процессов полицейской деятель-
ности по обеспечению безопасности в системе поли-
цейского судопроизводства. 

Помимо этого, представляется целесообраз-
ным сосредоточить исследования в области поли-
цейской деятельности на основных областях науч-
ных знаний, которые являются наиболее важными 
для направления развития полицейских наук в 
настоящее время и в ближайшем будущем. К ним от-
носятся, в частности: 

– роль полиции в интеграции в единую Европу 
(особенно с точки зрения необходимости обеспече-
ния свободы, безопасности и справедливости на ев-
ропейском пространстве); 

– основные функции, задачи и содержание де-
ятельности полиции (основной философский тезис – 
это служба для гражданина); 

– полиция как институт (ее организация, иерар-
хия, функциональные различия, специализация и 
разделение труда, технологии); 

– управление работой полиции (внимание к 
управлению полицией и его качествам на отдельных 
уровнях реализации полицейской стратегии и управ-
ленческой деятельности); 

– критерии оценки работы полиции [29, р. 15]; 
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– личность полицейских и их формирование 
(профессиональная полицейская этика, подготовка к 
обучению, концепция карьерного роста); 

– влияние глобализации на изменение форм и 
проявлений антисоциальных явлений (с акцентом на 
новую деятельность террористических и иных пре-
ступных групп). 

Мы считаем, что даже с этими предложениями 
мы достаточно убедительно подтвердили, что 
«дверь» для тех, кто интересуется научной работой, 
открыта в Словацкой Республике. В тесной связи тео-
рии с практикой можно повысить эффективность науч-
ных исследований на благо общества, гражданина. 

6. Выводы 
В Словацкой Республике система полицейских 

наук представляет собой систему знаний о полицей-
ском производстве, которая целенаправленно раз-
вивается путем объяснения и проектирования поли-
цейской реальности в соответствии с социальными 
потребностями. Мы создаем базовую структуру си-
стемы полицейских наук, состоящей из двух компо-
нентов – теории и исследований. В этом контексте 
мы считаем, что научное знание эффективно, если 
оно систематически объединяет оба его уровня, т. е. 
эмпирический и теоретический. Хотя степень их 
представленности варьируется в разных областях 
знаний (даже в разных научных дисциплинах), они 
не могут полностью отсутствовать. Компоненты тео-
рии и исследований должны быть взаимосвязаны. 

При представлении информации в этом иссле-
довании мы используем обработанные знания из 
прикладных исследований, разработчиками кото-
рых в основном являются сотрудники Академии по-
лиции в Братиславе и юридического факультета Уни-
верситета Матея Бела в Банска-Быстрице. Они за от-
носительно короткий промежуток времени (25 лет) 
смогли не только закрепиться в научной среде, но и 
снабдить полицейскую практику теоретическими 

знаниями, принятие которых положительно влияет 
на оперативность и результативность в выполнении 
поставленных задач. 

В заключение мы хотели бы привести следую-
щую цитату: 

«Уголовная политика должна снять свои розо-
вые очки, чтобы взглянуть на явление преступности, 
и должна адекватно оценивать агрессивность пре-
ступности. В последнее время сама судебная си-
стема в значительной степени помогает снизить уро-
вень правовой осведомленности, значительно уве-
личивая продолжительность уголовных разбира-
тельств, что во многих случаях не может быть обос-
новано и понято. Существует также тенденция к ком-
промиссу между законом и несправедливостью, по-
скольку в ходе сложных разбирательств суд ищет вы-
ход, пытаясь завершить разбирательство в приемле-
мые сроки. И это является поражением верховен-
ства закона! 

То, что политика упустила в отношении полиции 
и правосудия, теперь отражается в потере доверия к 
государству и верховенству закона. Тот факт, что госу-
дарство не в состоянии гарантировать соблюдение за-
кона, вызывает у граждан сомнения в правовом по-
рядке, в монополии государственной власти. 

Наш закон слишком односторонне подчерки-
вает защиту свободы в своем законодательстве и су-
дебной практике. Однако любой, кто сталкивался с 
несправедливостью, может оценить это по достоин-
ству. Верховенство закона не должно превратиться в 
миф. Это не просто защита от возможного государ-
ственного произвола, хотя это и не защита виновных. 
Необходимо добиваться соблюдения закона и спра-
ведливости» [30, р. 182]. 

Мы убеждены, что даже эта реальность в до-
статочной степени определяет необходимость пре-
образования теоретических знаний в полицейскую 
практику.  
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Предметом исследования является изучение процедуры проведения медиации и 
встраивание медиативных техник в специфическую область отношений, участниками 
которых являются налоговый орган и налогоплательщик. На примере налоговой ме-
диации в процессе изучения эмпирического материала, а именно официальных дан-
ных, опубликованных налоговым органом, в части количества споров, рассмотренных 
в течение последних трех лет, было проанализировано, насколько действующий ме-
ханизм досудебного урегулирования споров, установленный в Налоговом кодексе РФ, 
не соотносится с техниками медиативного процесса. Отмечено, что, поскольку в насто-
ящее время не распространена практика применения медиативных сессий, то возни-
кает большое количество спорных вопросов относительно процедуры проведения ме-
диаций, возможности участия фискального органа, определения категорий споров, в 
которых могут быть применены медиативные техники. 
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The subject of research is the study of mediation procedure and embedding of mediation 
techniques in such a specific area of relations, the participants of which are the tax authority 
and the taxpayer. The settlement of tax disputes is quite understandable, since this mech-
anism allows to keep an economic entity on the market, on the one hand, and to replenish 
the state budget on the other.  
The purpose of the article is to confirm or disprove hypothesis that the current mechanism 
of pre-trial settlement of disputes established in the Russian Tax Code does not correspond 
to the techniques of the mediation process.  
The methodological basis of the research was formed by general scientific methods of cog-
nition, which include the principles of objectivity and system analysis of the information 
collected during preparation of the publication. At the same time private scientific methods 
were also used in the work, including descriptive and comparative legal methods, which 
made it possible to use the practices of foreign states in terms of the use of mediation pro-
cedures. The author analyzes the official data published by the tax authority, regarding the 
number of disputes considered over the period of the past three years.  

                                                           
 Научное исследование выполнено в рамках государственного задания № 075-00998-21-00 от 22.12.2020 г. Номер темы: 
FSMW-2020-0030 «Трансформация российского права в условиях больших вызовов: теоретико-прикладные основы». 
 The article was carried out within the framework of the state task 075-00293-20-02 of 25.05.2020. Transformation of Russian 
Law in the context of big challenges: Theoretical and applied foundations. Topic number – FSMW-2020-0030. 
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 The main scientific results, scope of application. The study made it possible to gain new 
knowledge in the field of legal regulation of mediation. The presented foreign experience 
demonstrates that at present Russia is only at the stage of formation of mediation. Most 
people do not yet understand what exactly the advantages of mediation. The existing pro-
cedure for the judicial settlement of a dispute attracts its participants due to the fact that 
the current state fees are very low compared to their foreign counterparts. All kinds of leg-
islative transformations lead to an ambiguous interpretation of legal norms, which often 
defy literal interpretation, followed by conflicts in law enforcement. Since the practice of 
using mediation sessions is not widespread at present, a large number of debatable ques-
tions arise about the procedure for conducting mediation, the possibility of fiscal body par-
ticipation, determining the categories of disputes in which negotiation techniques can be 
applied. 
Conclusions. Mediation is a systemic process that allows constructive negotiations between 
the parties involved in the dispute in order to resolve the problem and possibly reach an 
agreement on the settlement of the dispute. At the same time, it is emphasized that the 
lack of law enforcement practice complicates the process of researching the institution of 
tax mediation. The role of a mediator in legal relations (with the tax authority as a partici-
pant) is a person who must create a constructive atmosphere for discussing the conflict; 
adhere to the principles of mediation; assist in finding solutions without expressing his opin-
ion on the agenda. This role of mediator is not adequately reflected in the legislation in 
relation to tax disputes. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Законодательство в сфере налогообложения – 

одно из наиболее динамично развивающихся 
направлений правового регулирования нашего госу-
дарства. Ярким примером тому стали последние 
нормативные преобразования налогового закона и 
диджитализация налоговых правоотношений.  

Отчасти, совершенствованию правопримени-
тельной налоговой практики способствуют колли-
зии, которые образуются при проведении налоговых 
проверок, в том числе на стадии их обжалования в 
судебных инстанциях. Безусловно, ввиду того, что 
природа самих налоговых правоотношений пред-
ставляет собой зыбкую материю, где публичные ин-
тересы превалируют над частными, то налогопла-
тельщики ориентированы к минимизации налогооб-
лагаемой базы и, как следствие, платежей в соответ-
ствующие бюджеты бюджетной системы Российской 
Федерации, что, в свою очередь, может быть выра-
жено как посредством использования легальных 
способов оптимизации налогообложения, так и не-
правовых форм такого взаимодействия.  

Ключевыми в осознании всей актуальности 
проблемы являются данные статистики, проводи-
мых налоговыми органами выездных проверок, ко- 

                                                           
1 Подведены итоги досудебного урегулирования споров 
за 2019 год // Федеральная налоговая служба: офиц.  
сайт.  06.03.2020. URL: https://www.nalog.ru/rn77/news/ 
activities_fts/9653808/. 

личество которых в разы уменьшилось за последние 
три года. Например, по официальным данным, их 
количество с 20 тыс. упало до 9 тыс., при этом сред-
няя сумма доначисления на одну проверку выросла 
почти в два раза – с 15,4 млн руб. (2017 г.) до 
33,5 млн руб. (2019 г.). 

Так, по данным ФНС России, количество жалоб, 
которые были рассмотрены налоговыми органами, 
за 2019 г. снизилось на 7,9 % по сравнению с 2018 г. 
Отмечается, что было снижено и число жалоб, по-
данных на решения, вынесенные по итогам проведе-
ния налоговых проверок на 28,2 %1.  

Прогресс в сторону снижения нагрузки по нало-
говым спорам наблюдался и в 2020 г., что продемон-
стрировали следующие показатели: количество жа-
лоб налогоплательщиков снизилось на 17,4 %, а рас-
смотренных – на 14,8 %. В целом же на 32 % меньше 
стало и решений судов первой инстанции, которые 
рассматривали заявления по налоговым спорам, 
уже прошедшим досудебное урегулирование2.  

Таким образом, проверки фискального органа 
стали демонстировать более точечный подход к от-
бору объектов контроля, включая стадию предпро-
верочных контрольных мероприятий для сбора бо-
лее полноценной и выверенной информации о 

2 Подведены итоги досудебного урегулирования споров за 
2020 год. // Федеральная налоговая служба: офиц.  
сайт.  20.02.2021. URL: https://www.nalog.ru/rn77/news/ 
activities_fts/10574446/. 
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налогоплательщике. Так, внедрение программы АСК 
НДС-2 устанавливает расхождения по уплате налога, 
и каждому такому налогоплательщику может быть 
присвоен уровень риска. Начиная с этого момента в 
отношении такого плательщика начинают проводить 
другие способы налогового контроля в отношении 
тех операций хозяйственной деятельности, которые, 
по мнению налоговой, носят сомнительный харак-
тер (опрос, запрос в кредитные учреждение и ИФНС 
по месту регистрации контрагентов и пр.). По итогам 
таких действий составляется комиссионный акт с 
расчетом суммы недоимки налогов в бюджет. С мо-
мента передачи акта у проверяемого возникает воз-
можность в добровольном порядке погасить возник-
шую недоимку или предоставить развернутое моти-
вированное возражение на него.  

Такой подход обосновывает целесообразность 
налаживания коммуникации с налоговыми орга-
нами уже на стадии предпроверочных и провероч-
ных мероприятий, когда еще есть возможность дого-
вориться по сумме недоимки.  

Медиативная сессия может быть полезна в ре-
шении следующих задач: 

– минимизирование имущественных потерь за 
счет эффективного перераспределения налоговой 
нагрузки; 

– налаживание более конструктивного диалога 
с налоговыми органами; 

– выявление налоговых рисков на ранней ста-
дии для того, чтобы предпринять усилия по их 
нейтрализации; 

– непривлечение налогоплательщика к санк-
циям; 

– экономия различных ресурсов плательщика 
[1–4]. 

Итак, в современных экономических реалиях, с 
учетом поэтапной цифровизации каждой сферы об-
щественного развития, активного взаимодействия 
участников налоговых правоотношений, появления 
всё новых форм правового регулирования, большое 
значение приобретают новые, так называемые аль-
тернативные способы урегулирования потенциаль-
ных и реальных споров как между субъектами эко-
номической деятельности, так и в ситуации обжало-
вания последними решений, действий (бездей-
ствия) контролирующих со стороны государства ор-
ганов. Именно данный аспект стал приобретать акту-
альность в публичной повестке последних лет. 

2. Постановка проблемы 
Появление усовершенствованных форм урегу-

лирования налоговых споров вполне объяснимо, по- 

скольку такой механизм позволяет, с одной стороны, 
сохранить на рынке хозяйствующего субъекта, а с 
другой, одновременно пополнить государственную 
казну. Вполне объяснимы и ситуации, приводящие к 
возникновению спора, поскольку любые законода-
тельные преобразования, которые в рассматривае-
мой области изобилуют, приводят к неоднознач-
ному толкованию правовых норм, зачастую непод-
дающихся буквальному пониманию, вследствие 
чего возникают коллизии в правоприменении [5–
10]. И, как отмечалось выше, желание налогопла-
тельщика снизить свою налоговую нагрузку создает 
конфликт интересов между публичными и частными 
субъектами.  

Осознавая эту реальность, налоговые органы 
разработали механизм досудебного урегулирования 
налоговых споров как форму альтернативного урегу-
лирования конфликтных ситуаций. Однако, практика 
показала, что одномоментного оттока жалоб в судеб-
ные органы не произошло. Более того, это не наблю-
дается и в настоящее время. В этой связи представля-
ется, что институт альтернативного урегулирования 
должен совершенствоваться, выходить за рамки тра-
диционного обжалования решений (действий) в вы-
шестоящие налоговые органы. Здесь представляется 
возможным рекомендовать использование отрабо-
танных на других направлениях общественных отно-
шений способов, которые позволят минимизировать 
процедурные и временные затраты и привести к по-
гашению конфликтной ситуации. Речь идет о такой 
форме, как медиация – ее применение при разреше-
нии публично-правовых споров позволит способ-
ствовать снижению градуса конфликта между сторо-
нами, поскольку спор будет разрешаться не посред-
ством высказывания жесткой позиции каждой из сто-
рон, а в ходе переговорного процесса, когда участ-
ники смогут по-настоящему услышать друг друга, а 
решение будет принято не должностным лицом еди-
нолично, с учетом представленных каждой из сторон 
доказательств, что даже на досудебной стадии напо-
минает судебный процесс, а приниматься сторонами 
в кооперации.  

В этой связи предлагается поддержать М.В. Ара-
келову, которая представила определение понятия 
«альтернативные формы досудебного урегулирова-
ния споров, вытекающих из налоговых правоотноше-
ний», под которыми рассматривает основанную на 
инициативном использовании налогообязанными 
лицами систему правовых способов (средств), позво-
ляющих предупредить возникновение налогового 
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спора и (или) урегулировать такой спор без обраще-
ния в суд [11, с. 8].  

Представленное определение вполне можно 
отнести не только к прописанному формату досудеб-
ного урегулирования налоговых споров, а именно 
процедуре обжалования актов налоговых органов, 
предусмотренной разделом VII НК РФ3, но и другим 
формам, в том числе медиации налоговых споров, ко-
торая стала возможна после принятия Федерального 
закона от 26 июля 2019 г. № 197-ФЗ4, которым в ч. 2 
ст. 1 Федерального закона от 27 июля 2010 г. № 193-
ФЗ (далее – Закон о медиации)5 внесены изменения, 
касающиеся возможности применения процедуры 
медиации к спорам, вытекающим из административ-
ных и иных публичных правоотношений.  

Возвращаясь к понятию альтернативных форм 
досудебного урегулирования налоговых споров, 
М.В. Аракелова акцентирует внимание на том, что в 
основе представленного ею определения положена 
категория «спор», поскольку заявленный институт 
изучает вопросы природы возникновения и разре-
шения уже сложившегося конфликта или обстоя-
тельств, которые могут способствовать его возникно-
вению. Здесь же она обосновывает, что в классиче-
ском понимании налоговый спор – это уже наличие 
конфликтной ситуации.  

В развитие мыслей автора представляется воз-
можным подчеркнуть, что сам Закон о медиации, 
как и процессуальные нормы, в частности судебные 
примирительные процедуры, закрепленные в 
гл. 14.1 Гражданского процессуального кодекса РФ 
(ст. 153.6) и гл. 15 Арбитражного процессуального 
кодекса РФ (ст. 138.5), позволяют в качестве одного 
из видов примирительных процедур использовать 
медиацию. Таким образом, понятие налогового 
спора здесь можно рассматривать не только в тради-
ционном его понимании, как предлагается М.В. Ар-
келовой, но и в более широком значении, т. е. когда 
еще возникают предпосылки к его возникновению, 
а именно: по результатам проведенных предпрове- 

                                                           
3 Налоговый кодекс РФ (часть I) // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 1998. № 31. Ст. 3824.  
4 Федеральный закон от 26 июля 2019 г. № 197-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 2019. № 30. Ст. 4099. 
5 Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 193-ФЗ «Об аль-
тернативной процедуре урегулирования споров с уча-
стием посредника (процедуре медиации)» // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 2010. № 31. 
Ст. 4162. 

рочных или проверочных мероприятий и далее уже 
в момент вынесения решения, совершения действий 
(бездействий) и вовлечения налогоплательщика в 
процедуру обжалования, включая судебную стадию. 
Такой вывод напрашивается ввиду того, что прибег-
нуть к медиации Закон о медиации разрешает на лю-
бом этапе конфликта: на его начальной стадии, в 
процессе досудебного обжалования и в ходе судеб-
ных слушаний. 

Также с 28 июля 2020 г. вступило в силу Поста-
новление Правительства РФ от 24 июля 2020 г. 
№ 1108 (далее – Постановление № 1108)6, которым 
в порядке эксперимента введена процедура досу-
дебного обжалования решений контрольного 
(надзорного) органа, действий (бездействия) его 
должностных лиц. В указанный документ Постанов-
лением Правительства РФ от 5 декабря 2020 г. 
№ 20297 были внесены изменения, касающиеся 
включения ФНС в состав участников, на которых рас-
пространяется действие этого механизма. Постанов-
лением № 1108 утверждено Положение о порядке 
проведения досудебного обжалования.  

В частности, в п. 2 представлено понятие досу-
дебного обжалования решений контрольного (над-
зорного) органа, действий (бездействия) его долж-
ностных лиц, которое предлагается рассматривать как 
процедуру разрешения спора с контролируемым ли-
цом, осуществляемая органом, уполномоченным на 
рассмотрение жалобы контролируемого лица.  

В то же время в Законе о медиации раскрыва-
ется цель его создания, из которой следует, что в ос-
нове положена организация правовых условий для 
применения альтернативной процедуры урегулиро-
вания споров с участием в качестве посредника не-
зависимого лица – медиатора, содействия развитию 
партнерских деловых отношений и формировании 
этики делового оборота, гармонизации социальных 
отношений (ч. 1 ст. 1).  

Наконец, в науке налогового права представ-
лено авторское определение «процедуры досудеб- 

6 Постановление Правительства РФ от 24 июля 2020 г. 
№ 1108 «О проведении на территории Российской Феде-
рации эксперимента по досудебному обжалованию реше-
ний контрольного (надзорного) органа, действий (бездей-
ствия) его должностных лиц» // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 2020. № 31 (ч. II). Ст. 5186. 
7 Постановление Правительства от 5 декабря 2020 г. 
№ 2029 «О внесении изменений в постановление Прави-
тельства Российской Федерации от 24 июля 2020 г. 
№ 1108» // Собрание законодательства Российской Феде-
рации. 2020. № 51. Ст. 8436.  
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ного урегулирования налоговых споров как самосто-
ятельной стадии налогового процесса, под которой 
предлагается понимать последовательно осуществ-
ляемые взаимосвязанные процедуры, имеющие це-
лью предотвращение возникновения и (или) после-
дующее урегулирование возникающих между нало-
говыми органами и налогоплательщиками разногла-
сий, связанных с полнотой и правильностью исчис-
ления и уплаты налогов (сборов), объемов прав и 
обязанностей налогоплательщиков и налоговых ор-
ганов без обращения в суд» [11, с. 9].  

В то же время М.В. Аракелова, проводя иссле-
дование в рассматриваемой области знаний и изу-
чая вопросы исторических предпосылок становле-
ния и последующего развития процедуры медиации 
как общемирового тренда в юридической среде, де-
лает вывод о том, что использование института ме-
диации только в области гражданско-правовых от-
ношений значительно ограничивает сферу альтерна-
тивных налоговых процедур по урегулированию спо-
ров. Поддерживая в целом идею применения меди-
ации при разрешении налоговых конфликтов в рам-
ках «…качественно построенной и эффективно функ-
ционирующей системы взаимодействия налоговых 
органов и налогоплательщиков», представлен вы-
вод, что «не наступает дисбаланса интересов част-
ных и публичных участников споров» [11, с. 11]. 

Таким образом, анализ законодательной базы 
и доктрины позволяет заключить, что понятия досу-
дебных и альтернативных форм урегулирования 
споров рассматриваются как часть и общее, где кате-
гория «альтернативные способы урегулирования 
конфликтов» является общим (родовым) понятием и 
используется в более широком смысле, предполага-
ющем возможность обжалования не только в выше-
стоящий налоговый орган, но и предусматриваю-
щем возможность обращения к независимому по-
среднику, а «досудебные» – означает лишь возмож-
ность обращения с жалобой в вышестоящий контро-
лирующий орган. 

Возвращаясь к вопросу о разрешении конфлик-
тов, возникающих между фискальным органом и 
подконтрольным ему плательщиком, можно обра-
титься к опыту МИФНС России № 21 и ООО «Риф», 
между которыми было достигнуто согласие об уточ-
нении налоговых обязательств налогоплательщика и 
уплаты соответствующих сумм налогов в удобные 
для плательщика сроки. Такой договоренности 

                                                           
8 Медиация – новое слово в налоговом контроле // Феде-
ральная налоговая служба: офиц. сайт.  16.11.2020. URL: 

между сторонами предшествовала процедура про- 
ведения медиации, которая в пилотном режиме за-
пущена в г. Санкт-Петербурге, где в настоящее время 
апробируется построение новой системы взаимоот-
ношений между налоговыми органами и представи-
телями бизнес-сообщества посредством урегулиро-
вания налоговых конфликтов в ходе проведения ме-
диативных сессий.  

Представители налогового органа, принявшего 
участие в таком формате рассмотрения спора, поло-
жительно отозвались о его результатах, указывая на 
то, что «…одним из новых механизмов контрольно-
аналитической работы может стать процедура меди-
ации в досудебном порядке. Суть механизма медиа-
ции заключается в привлечении третьей стороны 
(медиатора) – независимого эксперта, который по-
могает сторонам выработать определенное согла-
шение по спору (в данном случае по претензиям 
налоговой службы в отношении хозяйственной дея-
тельности организации), при этом стороны полно-
стью контролируют процесс принятия решения по 
урегулированию спора и условия его разрешения»8. 

Итак, применение процедуры медиации позво-
лило решить две фундаментальные задачи, которые 
возникают в любом налоговом споре:  

– сохранить на рынке экономический субъект; 
– восполнить бюджетные убытки. 
Одновременно такой процесс минимизировал 

различные риски, включая потери временного, фи-
нансового, эмоционально-психологического и тру-
дового свойства. 

3. Медиация как способ эффективной комму-
никации 

Первые упоминания применения процедуры 
медиации относятся к середине 1970-х гг., когда в 
США появился термин «альтернативное разрешение 
споров». В момент формирования этой категории ме-
диация представляла собой неформальную проце-
дуру, к которой прибегали стороны лишь по собствен-
ной инициативе, но после ситуация стала карди-
нально меняться, толчок этому дали представители 
судебной и правовой системы, в частности Франк Зан-
дер. Именно он предложил концепцию «судов с мно-
жеством дверей» (Multidoor Court House). 

Для наилучшего понимания, что же представ-
ляет собой медиация, предлагается обратиться к 
публикации Х. Бесемера, где говорится о том, что до- 
словно медиация переводится как посредничество. 

https://www.nalog.ru/rn78/news/activities_fts/10194093/ 
(дата обращения: 19.11.2020). 



161 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 156–166 

ISSN 2658-4050 (Online) 

 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 156–166 

Медиаторы-посредники помогают спорящим найти 
взаимоприемлемое решение их проблем [12, с. 14]. 

На практике медиатор – это лицо, в чьи полно-
мочия не входит вынесение решения, а только со-
здание предпосылок для активного участия сторон 
процесса в разработке взаимовыгодных итоговых 
договоренностей. А так как сделать это стороны без 
участия посредника не могут, в том числе и потому, 
что не слышат доводов друг друга, а исходят из той 
позиции, которую заняли на стадии начала кон-
фликта, то им необходим медиатор, который вы-
строит между участниками конструктивный формат 
общения, позволив им прийти к разрешению спор-
ной ситуации. 

Очень важно понимать, что технически прове-
дение медиации возможно при условии соблюде-
ния следующих требований: 

– наличия самого медиатора; 
– реального желания сторон принять участие в 

процедуре; 
– неформального диалога между субъектами 

процесса.  
В российской правовой доктрине можно найти 

понятие переговоров, которые рассматриваются как 
«обсуждение, осуществляемое напрямую, то есть 
без участия третьего лица, посредника или медиа-
тора, направленное на принятие совместного реше-
ния, способного урегулировать имеющиеся разно-
гласия» [13, с. 165], или «форма реализации конкрет-
ной задачи посредством установления доверитель-
ных отношений, сформированных в результате вза-
имного понимания ситуации и обоюдного желания 
ее положительного исхода» [14, с. 184]. 

В науке также раскрывается понятие медиации, 
которую предлагается рассматривать как «путь к 
осмысленному взаимоприемлемому решению, ос-
нованному на консенсусе между сторонами, вовле-
ченными в спор» [15, с. 4].  

В то же время в переговорном процессе важ-
ной фигурой, безусловно, является медиатор, т. е. 
лицо, не заинтересованное в конфликте и оказываю-
щее конфликтующим сторонам помощь в том, чтобы 
выработать определенное взаимоприемлемое со-
глашение по спору. Здесь важно подчеркнуть, что 
непосредственно стороны процесса контролируют 
принятие по нему окончательного решения [16–20]. 

В продолжение этих мыслей можно подчерк-
нуть, что в медиативном процессе стороны добро- 

                                                           
9 См.: Дубинина Ю. Без права на деятельность медиатора? 
// Адвокатская газета. 2020. 8 окт. URL: https:// 

вольно становятся участниками и совместными уси- 
лиями предлагают решения, которые обладают ва-
риативностью.  

Условием реализации эффективной коммуни-
кации являются руководящие принципы, которых 
придерживается медиатор и мониторинг за соблю-
дением которых участниками процесса осуществ-
ляет посредник:  

1. Добровольность для сторон процесса и ме-
диатора, означающая, что все принимают участие 
процедуре урегулирования спора без принуждения 
и самостоятельно. Данный принцип позволяет каж-
дому выйти из процедуры на любом этапе ее прове-
дения без объяснения обстоятельств.  

2. Конфиденциальность, гарантирующая сторо-
нам уверенность в том, что ни медиатор, ни сами 
стороны не вправе разглашать информацию, полу-
ченную в ходе процедуры, третьим лицам.  

3. Сотрудничество и равноправие сторон. В 
процессе медиации каждый из участников сов-
местно с медиатором находится в постоянном взаи-
модействии и наделен равным объемом прав.  

4. Прозрачность процедуры, предполагающая 
возможность ознакомления с принципами ее прове-
дения, этапами и правами участников, а также по-
следствиями принятого им решения до начала са-
мой процедуры.  

5. Нейтральность посредника предполагает, 
что медиатор должен быть независим от других дей-
ствующих в процессе лиц. Для реализации этого 
принципа можно воспользоваться принципом за-
щиты от предложения о пристрастности. Если меди-
атор не может придерживаться такого подхода, то 
он обязан отвести свою кандидатуру, по сути отка-
заться от участия в сессиях.  

Анализируя принципы проведения медиации, 
следует отметить, что Министерством юстиции РФ 
подготовлен для обсуждения проект Федерального 
закона «Об урегулировании споров с участием по-
средника (медиатора) в Российской Федерации» 
(далее – Законопроект)9, где принцип конфиденци-
альности звучит в следующей редакции: «професси-
ональная тайна медиатора».  

Одновременно из ст. 6 Законопроекта выпал 
один из ключевых принципов, создающих условия 
для открытого диалога сторон в процессе поиска ре-
шения, – добровольность. 

www.advgazeta.ru/mneniya/bez-prava-na-deyatelnost- 
mediatora/. 
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 Действительно, в Законопроекте предусмотре-
ны случаи проведения обязательной медиации, но и 
при такой постановке вопроса обязать стороны разре-
шить конфликт ни медиатор, ни участники не могут.  

Таким образом, при условии входа в медиации 
как обязательную стадию урегулирования кон-
фликта у каждой из сторон останется право выхода 
из нее на любом этапе. Следовательно, принцип 
добровольности фактически будет сохранен.  

Одновременно, поскольку речь в статье идет о 
налоговой медиации, важно отметить, что проблем-
ной зоной могут стать регламенты ФНС, которые не 
позволяют инспекторам возможности проявлять 
гибкость при общении с налогоплательщиком. Дей-
ствующий механизм заключения мировых соглаше-
ний, который максимально позволяет сторонам со-
блюсти обоюдные интересы, по сути, являются су-
дебной процедурой, поскольку подлежат обязатель-
ному утверждению в арбитражных судах. 

В настоящее время процедура проведения ме-
диаций по налоговым спорам не формализована и 
при ее проведении налоговый орган использует 
внутренние регламенты, хотя уже ведется работа по 
подготовке предложений для ее популяризации. Та-
кая работа в настоящее время будет носить пошаго-
вый формат, поскольку не понятны риски, не закреп-
лена ответственность за неисполнение медиативных 
соглашений, стоимость ее проведения.  

4. Зарубежные практики 
В отличие от правоприменительной практики в 

сфере медиации, а тем более налоговой, за рубежом 
применение медиативных процедур позволило 
сформировать эффективную практику.  

Например, в США создание механизма разре-
шения налоговых споров сводилось к совершенство-
ванию порядка их рассмотрения на досудебном 
этапе, что позволило обеспечить добровольное со-
трудничество сторон с учетом баланса интересов 
фискального органа и налогоплательщика.  

По Закону США 1998 г. «О реформе Службы внут-
ренних доходов» был разработан комплекс меропри-
ятий по внедрению альтернативных способов урегу-
лирования налоговых споров на этапе их рассмотре-
ния в порядке административного производства. В ос-
нове перехода от рассмотрения споров исключи-
тельно контрольными органами в пользу медиации 
стало желание оперативно решить назревший кон-
фликт между налогоплательщиком и налоговым орга- 
ном с участием уполномоченного лица, обеспечиваю- 
щего его справедливое и беспристрастное рассмотре-
ние [14].  

В таком процессе на посредника возложена за-
дача контролировать соблюдение законности в дей- 
ствиях налогового органа. В то же время медиатив-
ное соглашение, подписанное сторонами, не может 
быть пересмотрено в судебном порядке, что способ-
ствует повышению уровня доверия участников. Та-
кой практикой похвалиться в настоящее время мы не 
можем, однако в Законопроекте предусмотрено, что 
соглашение, достигнутое по результатам медиации, 
в случае его нотариального удостоверения будет но-
сить силу исполнительного документа (ч. 5 ст. 20). 

В США более 90 % разбирательств не «доходят» 
до судов, а адвокаты присутствуют на медиативных 
переговорах, поскольку альтернативные механизмы 
являются обязательной практикой. Любопытно, что 
в штате Калифорния судья наделен правом прово-
дить переговоры со сторонами в целях мирного раз-
решения спора, в первую очередь это касается пред-
принимательской сферы. В случае, если конфликт не 
будет устранен, то судья берет на себя полномочия 
по самостоятельному разрешению спора между сто-
ронами, с учетом их ранее высказанного мнения (по-
зиций сторон) [21]. 

В Великобритании долгий период институт по-
средничества применялся исключительно для раз-
решения коммерческих споров [22], а начиная с 
1999 г., после «Реформы Вульфа», направленной на 
упрощение гражданских судебных процессов, стал 
применяться шире. Именно с этого момента стороны 
стали рассматривать альтернативные приемы разре-
шения споров как до обращения в суд, так и на про-
тяжении всего спора. Более того, если судом уста-
новлено, что одна из сторон не пыталась разрешить 
спор альтернативным способом, то суд правомочен 
самостоятельно распорядиться, чтобы такая сторона 
оплатила некоторые или все судебные издержки 
своего оппонента, независимо от того, выиграли ли 
они в основном иске. Тем самым судебные органы 
сподвигают участников процесса к использованию 
более мягких процедур урегулирования конфликтов, 
что сделало привлекательной процедуру медиации. 

Практика различных государств по вопросу ор-
ганизации медиативных сессий абсолютно разная. 
Однако, общая тенденция такова, что всё больше 
государств видят потребность в развитии переговор-
ного процесса, более того, рассматривают ее в каче-
стве обязательной досудебной стадии. 

В Китае, например, уже более 3,5 млн медиато-
ров [23], в то время как в Нидерландах снова решили 
обратиться к идее возвращения института посредни-
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чества. В такой ситуации судьи стали прилагать до-
полнительные усилия, чтобы предпринимательское 
сообщество стало применять процедуру медиации 
для разрешениях любых конфликтных ситуаций [23]. 

В Венгрии принято проводить переговорный 
процесс в присутствии двух экспертов: психолога и 
юриста, – каждый из которых наделен соответствую-
щими правами в ходе проведения процедуры. В 
Португалии правоприменительная практика идет по 
пути привлечения еще одного эксперта в той области 
знаний, для оказания профессиональной помощи в 
которой был приглашен медиатор, т. е. роль перего-
ворщика и специалиста в определенной сфере об-
щественных отношений разделена между двумя 
субъектами. Представляется, что такой подход обес-
печивает возможность договориться сторонам кон-
фликта и разрешить спор с учетом всех правовых по-
следствий, по сути, визуализировать реальность при-
нятых договоренностей. 

5. Выводы и предложения  
1. К сожалению, процедура проведения меди-

ативных сессий в России не столь популярна, в боль-
шинстве случаев ввиду того, что многие вообще не 
имеют представления о ней или их представления о 
переговорном процессе носят абстрактный харак-
тер. Представляется, что эту проблему можно разре-
шить посредством проведения комплексных (на 
стыке медиации и конкретной сферы регулирова-
ния, в которой возникает конфликт) научно-практи-
ческих исследований, которые позволят, во-первых, 
популяризировать медиацию как институт досудеб-
ного урегулирования спора, а во-вторых, понять по-
требности бизнеса и частного сектора в разрешении 
конфликтных ситуаций.  

2. Процедура медиации – системный процесс, 
позволяющий обеспечить ведение конструктивных 
переговоров между вовлеченными в спор сторо-
нами с целью разрешения проблемы и возможного 
достижения соглашения об урегулировании спора. 
Ведение процедуры осуществляет нейтральное бес-
пристрастное лицо – медиатор. 

3. Следует констатировать (принять за основу), 
что медиатор – это посредник, в чьи функции входит 
налаживание эффективной коммуникации между 
спорящими субъектами. При этом он должен следо-
вать принципам проведения сессий, не нарушая их. 
В противном случае подорвется доверие потребите-
лей этих услуг к качеству медиативного процесса.  

4. Важным в этой цепочке отношений представ-
ляется ориентированность участников (прежде всего 

сторон конфликта) на мирное урегулирование спора 
совместными усилиями и поиска взаимоприемле-
мого выхода из сложившейся ситуации.  

5. Отсутствие достаточной правоприменитель-
ной практики, включая данных о заключенных меди-
ативных соглашениях, затрудняет процесс исследо-
вания данного института. Однако, возможность уча-
стия в этой процедуре органов государственной вла-
сти и местного самоуправления, в частности налого-
вых структур, позволит вести учет заключенных со-
глашений и сформировать определенную практику 
категорий споров, безусловно, с учетом соблюдения 
принципа конфиденциальности (профессиональной 
тайны аудитора). 

6. По вопросу о месте налоговой медиации в 
системе досудебного урегулирования споров сле-
дует отметить, что, с учетом признания альтернатив-
ности более широким понятием, чем досудебное об-
жалование, говорить о включении медиации в ин-
ститут досудебного обжалования споров прежде-
временно. Более того, представляется, что для 
начала необходимо «обкатать» эту процедуру и 
лишь впоследствии включать ее в качестве института 
налогового права.  

7. Поскольку государство понимает всю важ-
ность формирования доверительного климата в от-
ношениях с субъектами экономической деятельно-
сти, то переход на такую форму взаимодействия 
лишь укрепит позиции государственного аппарата 
среди налогоплательщиков. 

8. Наконец, важно понимать роль медиатора в 
этих правоотношениях, который должен: 

– создавать комфортную для ее участников ат-
мосферу; 

– придерживаться принципов нейтральности, 
беспристрастности и непредвзятости; 

– обеспечивать равноправие сторон в ходе про-
ведения медиации; 

– налаживать коммуникацию в общении сторон; 
– содействовать в поиске решений, не высказы-

вая свое суждение по повестке. 
Безусловно, что первоочередным видится по-

пуляризация процедуры медиации в публично-пра-
вовых спорах, что повысит доверие к власти и снимет 
излишнюю нагрузку с судебной системы. Решив эту 
задачу, можно будет перейти к формулированию со-
ответствующих норм, закрепив их в НК РФ, устанав-
ливающих право обращаться к медиации и описать 
процедурные особенности ее проведения в налого-
вых спорах. 
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На основе применения общенаучных методов в рамках сравнительного, логического 
и статистического исследования, а также посредством изучения правоприменитель-
ной и судебной практики делается попытка анализа эволюции института квалифици-
рованных инвесторов. Рассматриваются предпосылки возникновения и сущностные 
характеристики института квалифицированных инвесторов, выявляются достоинства 
и недостатки правового регулирования получения и реализации статуса квалифици-
рованного инвестора физическими лицами, анализируются отдельные аспекты нало-
гообложения физических лиц, имеющих статус квалифицированных инвесторов. Ука-
зывается, что наибольшее опасение вызывает противоречивость в вопросе о соотно-
шении налогооблагаемого дохода и цены имущества для получения статуса квалифи-
цированного инвестора. Делается вывод, что статус квалифицированного инвестора 
дает некоторые преимущества его обладателю, вместе с тем необходима корректи-
ровка норм Федерального закона «О рынке ценных бумаг», соотносящаяся с актуаль-
ным этапом развития цифровой экономики в России. 
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The subject of the research is the legal norms contained in legislation and other legal acts 
that regulate the grounds for the emergence and the mechanism for implementing the sta-
tus of an accredited investor, requirements for individuals, as well as certain aspects of tax-
ation of accredited investors. The experience of legal regulation of income from investment 
activities, used in foreign legislation, is also analyzed in the context of the topic. 
The purpose of the article is to confirm the need to revise the requirements for accredited 
investors, to clarify the legislative provisions of the personal income tax. The reason for this 
study was legislative changes that caused an ambiguous reaction among the entire legal 
community in Russia. 
The methodology. General scientific methods were applied in the framework of a compar-
ative, logical and statistical study and analysis of law enforcement and judicial practice in 
the field of taxation of an accredited investors. 
The main results. The following issues were investigated. What was the reason for the in-
troduction of the status of an accredited investor in Russian legislation? It was the need 
firstly to protect the rights of investors, and secondly to regulate and protect the stock mar-
ket from unconsciously high-risk transactions. What requirements are specified in the law 
for obtaining this status, what requirements exist in foreign legislation and why does do-
mestic legislation need to be revised? We can divide the requirements for obtaining the 
status into three general groups: experience, knowledge and risk. Investor is obliged to 
meet two criteria by European legislation, when only one criterion by Russian legislation. 
The problem of taxation of qualified investors was raised in the context of the progressive 
income tax rate. Taxation of qualified investors needs a thorough legislative review in terms 
of tax deductions. 
Conclusions. The ideas for the introduction of the status of an accredited investor, of a pro-
gressive personal income tax rate were implemented in Russian legislation from the legis-
lation of foreign countries. Such Russian legal rules needs significant revision. The legislative  
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 term "accredited investor" should be introduced in legislation system. It is necessary to 
clarify the criteria for obtaining a status, as well as to consolidate the necessity for accred-
ited investors to comply with two conditions instead of one. Such an initiative would allow 
investors themselves to approach investing more consciously and would remove risks from 
brokers.

 
Tax legislation should be amended in part of tax deductions for persons whose 

main activity is investment, since the current state of affairs discriminates them against in-
dividuals in their rights. The revision of the fixed requirements as well as the clarification of 
the tax legislation will attract investors (both Russian and foreign) to the Russian stock mar-
ket, while the economy will receive positive growth, intermediaries-brokers and issuing 
firms will be provided with protection from unconscious risks. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Финансовое законодательство является одним 

из быстро и постоянно меняющихся. Буквально каж-
дый год буква закона подвергается пересмотру, воз-
никает новая прецедентная правоприменительная 
практика, которая напрямую зависит от меняюще-
гося состояния экономики. 

Предыдущий и нынешний годы не стали ис-
ключениями в таком подходе законотворцев, од-
ними из важнейших изменений стало введение про-
грессивной ставки налога на доходы физических лиц 
в Налоговом кодексе РФ. Помимо изменений нало-
гового законодательства не остался без внимания и 
вопрос категоризации частных инвесторов. 

Исторически переход от плоской шкалы нало-
гообложения был основан на следующих аргумен-
тах: сама возможность платить, исходящая из реаль-
ного уровня дохода граждан, определяющего истин-
ную платежеспособность [1, с. 306]; равенство нало-
гов, основанное на концепции возложения одинако-
вой сложности в уплате обязательных платежей для 
всех налогоплательщиков [2, с. 147]; компенсацион-
ный аргумент, устраняющий социальную несправед-
ливость путем компенсации регрессивности косвен-
ных налогов, которые по обыкновению ложатся бре-
менем на слои населения с низким уровнем доходов 
[3, с. 31]. 

В нынешних условиях переход к прогрессивной 
шкале налогообложения был обоснован необходи-
мостью дифференцированного распределения на-
логовой нагрузки, и, по замыслу Президента РФ, до-
полнительные доходы от введения такой ставки 
должны быть направлены на решение социальных 
проблем1. 

                                                           
1 Обращение к гражданам России // Президент России: 
офиц. сайт. 23 июня 2020. URL: http://kremlin.ru/events/ 
president/news/63548. 

Возросший в последние два года интерес част-
ных лиц к инвестированию2 стал логичной причиной 
необходимости правового регулирования инвестици-
онной деятельности. При таком растущем масштабе 
инвестирования перевод свободных денежных 
средств граждан в экономику потребовал не только 
законодательных изменений, но и также обратил 
внимание на необходимость повышения уровня эко-
номической и правовой культуры населения. 

Из тезисов, указанных выше, логично происте-
кает актуальность выбранной нами темы, но помимо 
них есть ряд теоретических вопросов, исследуемых 
в ходе данной статьи. Поскольку в большинстве 
научных работ [4, с. 193; 5, с. 115], как российских, 
так и зарубежных, тема исследования налогообло-
жения квалифицированных инвесторов – физиче-
ских лиц не затрагивается, большая часть разработок 
посвящена отдельному исследованию обозначен-
ных нами вопросов. 

Между тем начинающим инвесторам, коими 
являются физические лица, сложно оценить риски 
инвестирования, и они могут потерять все свои сбе-
режения. Поэтому законодательно для них ограни-
чен доступ к биржевым инструментам, требующим 
знаний и опыта. Чтобы инвестировать без ограниче-
ний, необходим статус квалифицированного инве-
стора. Статус показывает, что человек разбирается 
в инвестициях, осознаёт риски, поэтому получает до-
ступ к сложным финансовым инструментам. Чтобы 
доказать свою квалификацию, инвестор должен со-
ответствовать определенным критериям. 

В этой связи целью настоящей статьи является 
рассмотрение и выявление проблем применения 
физическими лицами статуса квалифицированного 

2 Количество частных инвесторов на московской бирже 
превысило 7,5 миллионов человек // Московская биржа: 
офиц. сайт. 05.11.2020. URL: https://moex.com/n30947/ 
?nt=120. 
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инвестора на современном этапе развития россий-
ского финансового рынка, а также отдельных аспек-
тов налогообложения физических лиц, имеющих 
статус квалифицированного инвестора в контексте 
введения прогрессивной ставки налога на доходы 
физических лиц (далее – НДФЛ) для обоснования 
следующего тезиса: изменение требований для по-
лучения статуса квалифицированного инвестора 
предоставляет бо́льшие возможности по соверше-
нию операций на финансовом рынке тем инвесто-
рам, которые располагают значительными сред-
ствами и обладают достаточным опытом и квалифи-
кацией, позволяющими осознанно совершать риско-
вые операции на рынке. 

2. Понятие, история возникновения термина 
«квалифицированный инвестор» в отечественном 
законодательстве 

Становление термина «инвестор» пришлось на 
1980-е гг., хотя сами правоотношения, где инвестор 
был субъектом, появились гораздо раньше [6, с. 39, 
46]. Причиной такого укрепления послужили откры-
тие рынков, сопровождающееся дерегулированием, 
техническая революция и автоматизация процессов 
производств, следствием которой стал рост предло-
жения. Сам же термин, согласно Большой юридиче-
ской энциклопедии, означает физическое или юри-
дическое лицо, не являющееся дилером, осуществ-
ляющее вложение собственных, заемных или при-
влеченных средств в форме инвестиций и обеспечи-
вающее их целевое использование [7, с. 119].  

Несмотря на наличие определения термина, 
его суть остается предметом научных дискуссий как 
в среде экономистов, так и среди юристов. 

Определение «инвестор», несмотря на широ-
кое законодательное закрепление (более 870 актов 
содержат его упоминание), не отличается точностью 
формулировки. 

Теоретики сводят характеристику содержания 
к субъекту, осуществляющему вложения в различ-
ные виды деятельности [8, с. 33], но дискуссия стро-
ится в отношении трактовки терминологии – некото-
рые обосновывают свою позицию исходя исключи-
тельно из основ гражданского законодательства, 
классифицируя инвесторов на универсальных и фон-
довых, другие – рассматривают субъекта инвестици-
онных отношений только через призму фондового 
рынка, проводя деление внутри. 

                                                           
3 Определение Судебной коллегии по гражданским делам 
Верховного Суда РФ от 18 июля 2017 г. № 18-КГ17-83 // СПС 
«КонсультантПлюс». 

М.Г. Холкина, придерживаясь первого под-
хода, под инвестором понимает субъекта граждан-
ского права, осуществляющего на свой риск вложе-
ния или имеющего намерение по вложению соб- 
ственных, заемных или привлеченных средств в объ-
екты предпринимательской и других видов деятель-
ности в целях получения прибыли и/или достижения 
иного положительного эффекта в будущем без воз-
можности самостоятельного (прямого) участия в де-
ятельности принимающего лица по использованию 
вложенных средств (организатора инвестирования) 
или третьих лиц, связанных с указанным лицом, в по-
рядке, предусмотренном гражданским законода-
тельством Российской Федерации [9, с. 22, 25].  

А.В. Майфат придерживается отличного мне-
ния, имея в виду под инвестором субъекта с особым 
правовым статусом, поскольку, с одной стороны, он 
не является предпринимателем, но его статус отли-
чается и от обычного субъекта гражданского обо-
рота, поскольку он опосредованно участвует в пред-
принимательской деятельности организатора инве-
стирования и должен принимать на себя часть рис-
ков, связанных с такой деятельностью, а с другой 
стороны, не является потребителем [10, с. 6]. 

Расширительное толкование термина «инве-
стор» кажется логичным и с точки зрения современ-
ной юридической практики: в решении Верховного 
Суда РФ от 18 июля 2017 г. № 18-КГ17-833 коллегия 
указала, что предпринимательская деятельность 
приравнивается по существу к деятельности инве-
стиционной, следовательно, положения Закона РФ 
«О защите прав потребителей»4 не применимы к ин-
вестиционным отношениям, статус инвестора не 
включает в себя потребление, покупку товаров, ра-
бот, услуг для собственных нужд, а значит, должен 
толковаться шире, чем предлагает только лишь ци-
вилистика. 

Изучая инвестора как участника правоотноше-
ний, складывающихся на фондовом рынке, в научной 
литературе можно найти следующие определения: 
под инвестором на фондовом рынке Я.М. Миркин, 
предлагает понимать «лицо, обладающее излишком 
денежных средств и вкладывающее их в ценные бу-
маги» [11, с. 54], А.Н. Буренин называет инвесторами 
лиц, приобретающих ценные бумаги [12, с. 32].  

Р.М. Исаев также разделяет инвесторов на уни-
версальных и фондовых, под первыми он понимает 

4 Закон РФ от 7 февраля 1992 г. № 2300-I «О защите прав 
потребителей» // Российская газета. 1992. 7 апр.  
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лиц, осуществляющих инвестиции, вкладывающих 
средства в развитие рынка товаров, работ и услуг, 
под инвесторами на рынке ценных бумаг – лиц, 
вкладывающих средства в ценные бумаги в порт-
фельные инвестиции [13, с. 18]. Такой подход осно-
ван не на субъекте правоотношений, а на объекте. 
Разграничивая инвесторов, ученый утверждает, что 
универсальный инвестор, осуществляя вложения в 
объекты инвестиционной деятельности, обладает 
гораздо более широким кругом возможностей, по-
скольку не только осуществляет вложения, но еще и 
обладает практическими полномочиями по их реа-
лизации, какие у фондового инвестора отсутствуют. 

Однако и по критерию полномочий и объекта 
теория фондового рынка разделяет инвесторов на 
институциональных и индивидуальных. Под инсти-
туциональными инвесторами понимают профессио-
нальных, институциональных участников рынка цен-
ных бумаг, которыми могут быть, например, бро-
керы, кредитные организации, полномочия которых 
включают в себя право (или даже обязанность) по 
объединению и распоряжению вверенными им ак-
тивами с целью получения доходов [14, с. 114]. Ин-
дивидуальные инвесторы осуществляют распоряже-
ние собственными или заемными средствами, при 
этом они могут действовать как напрямую, так и опо-
средованно через институциональных инвесторов. 

Несмотря на такое многообразие теоретиче-
ских подходов к дефиниции субъекта инвестицион-
ных правоотношений, в Федеральном законе «О 
рынке ценных бумаг» (далее – ФЗ о РЦБ)5 отсутствует 
легальное определение «инвестора» – закреплены 
только критерии, позволяющие понять, кто же такие 
инвесторы и как они разделены в отечественном за-
конодательстве. 

Нормативно-правовой акт разделяет инвесто-
ров на квалифицированных и всех остальных – не-
квалифицированных. При этом квалифицирован-
ными инвесторами могут выступать коммерческие 
организации или физические лица, а неквалифици- 
рованными, исходя из анализа закона, – только фи-
зические лица. 

                                                           
5 Федеральный закон от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ «О 
рынке ценных бумаг» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 1996. № 17. Ст. 1918. 
6 Распоряжение Правительства РФ от 1 июня 2006 г. № 793-
р «Стратегия развития финансового рынка на 2006–
2008 годы» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 2006. № 24. Ст. 2620. 

Понятие «квалифицированного инвестора» 
впервые было отражено в Стратегии развития фи-
нансового рынка на 2006–2008 гг.6 Одной из целью 
данной стратегии было содействие формированию 
розничных инвесторов, а введение нового субъ-
екта – одним из способов достижения данной цели. 

Основной целью введения статуса являлась 
необходимость защиты интересов как действующих, 
так и потенциальных инвесторов, а также гармони-
зация регулирования фондового рынка, позволяю-
щая проводить трансграничные операции. 

В соответствии с международной практикой 
квалифицированным инвестором признается лицо, 
опыт и квалификация которого позволяют ему адек-
ватно оценивать риски, связанные с инвестициями в 
те или иные фондовые инструменты, и самостоя-
тельно осуществлять операции с ценными бумагами 
на основе таких оценок. Квалифицированными ин-
весторами могут признаваться, например, компа-
нии, имеющие лицензии профессиональных участ-
ников на рынке ценных бумаг, – брокерские и дилер-
ские компании, управляющие компании, кредитные 
организации и страховые компании, промышленные 
корпорации, – а также отвечающие определенным 
требованиям физические лица, осуществляющие 
операции на фондовом рынке. 

Во многом модель квалифицированного инве-
стора, использующаяся в отечественном законода-
тельстве, была заимствована из опыта стран Европей-
ского Союза, что указано в пояснительной записке к 
законопроекту, вводящему статус [15; 16, с. 19]. 

Основным документом ЕС, регулирующим ин-
вестиционную деятельность на фондовом рынке яв-
ляется Директива 2014/65/EU7, в соответствии с по-
ложениями которой квалифицированный инвестор 
может быть признан таковым в силу закона или в 
силу признания, также намерение получить данный 
статус должно сопровождаться наличием опыта и 
знаний. 

В российское законодательство были переняты 
критерии получения статуса и основной принцип по-
рядка категоризации (признание и закон), однако 
полноценный термин как таковой введен не был. 

7 Директива 2014/65/EU Европейского парламента и Со-
вета от 15 мая 2014 г. о рынках финансовых инструментов 
с поправками к Директиве 2002/92/ЕС и Директиве 
2011/61/EU. URL: https://www.cbr.ru/statichtml/file/11141/ 
mifid2.pdf. 
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3. Требования, предъявляемые к получению 
статуса квалифицированного инвестора 

В отсутствие законодательно закрепленного 
термина «квалифицированный инвестор», особую 
значимость имеют указанные в ст. 51.2 ФЗ о РЦБ кри-
терии и порядок их определения на основании ука-
заний Банка России8. 

Вышеуказанная норма в отношении физиче-
ского лица содержит следующие критерии: 

1) общая стоимость бумаг, общая стоимость 
обязательств, которыми владеет лицо, соответствует 
требованиям, установленным нормативными ак-
тами Центрального банка РФ; 

2) лицо имеет установленный норматив-
ными актами Банка России опыт работы в россий-
ской и (или) иностранной организации, которые со-
вершали сделки с ценными бумагами и (или) заклю-
чали договоры, являющиеся производными финан-
совыми инструментами; 

3) лицо совершило сделки с ценными бума-
гами и (или) заключило договоры, являющиеся про-
изводными финансовыми инструментами, в количе-
стве, объеме и в срок, которые установлены норма-
тивными актами Банка России; 

4) размер имущества, принадлежащего этому 
лицу, и порядок расчета такого размера устанавли-
ваются нормативными актами Банка России; 

5) лицо имеет установленные норматив-
ными актами Банка России образование или квали-
фикационный аттестат. 

Указанные положения по своей сути являются 
отсылочными нормами и конкретизируются в Указа-
нии Банка России от 29 апреля 2015 г. № 3629-У.  

В указаниях Банка России одним из первых пра-
вил выступает владельческий ценз, согласно кото-
рому «общая стоимость ценных бумаг, которыми 
владеет это лицо, и (или) общий размер обяза-
тельств из договоров, являющихся производными 
финансовыми инструментами и заключенных за счет 
этого лица, должны составлять не менее 6 миллио-
нов рублей». Под владельцем ФЗ о РЦБ понимает 
собственника или владельца на ином вещном праве. 
Тем не менее при рассмотрении критерия владения 
в литературе долгое время была дискуссия, завер-
шившаяся уточнением ст. 128 Гражданского ко- 
декса РФ, когда режим вещного права стал распро- 

                                                           
8 Указание Банка России от 29 апреля 2015 г. № 3629-У  
«О признании лиц квалифицированными инвесторами и по-
рядке ведения реестра лиц, признанных квалифицирован-
ными инвесторами» // Вестник Банка России. 2015. № 51. 

страняться только на документарные ценные бу-
маги, а бездокументарные ценные бумаги были от-
несены к категории иного имущества [17, с. 111; 18, 
с. 155]. 

Интересным в данном контексте является во-
прос подтверждения статуса владения финансо-
выми инструментами: ни в ФЗ о РЦБ, ни в указаниях 
Банка России нет четкого перечня документов, под-
тверждающих владение. Обязанность по установле-
нию списка подтверждающих документов возло-
жена на брокеров9, осуществляющих подтвержде-
ние статуса. Среди списка таких документов право-
устанавливающее значение имеют: выписка со 
счета, открытого в организации, осуществляющей 
учет прав на принадлежащие физическому лицу цен-
ные бумаги, и (или) отчет организации, осуществля-
ющей учет общего размера обязательств из догово-
ров, являющихся производственными финансовыми 
инструментами (регистратор, депозитарий, специа-
лизированный регистратор; далее – ПФИ), или вы-
писка о составе портфеля, выданная доверительным 
управляющим (в случае индивидуального довери-
тельного управления), или отчет брокера (для дого-
воров, являющихся ПФИ). 

Вторым правилом выступает трудовой опыт, 
необходимый для получения статуса квалифициро-
ванного инвестора. Как определено в указаниях Цен-
трального банка РФ, опыт работы должен составлять 
2 года в случае, если претендент имел опыт работы 
в организации, обладающей статусом квалифициро-
ванного инвестора, и 3 года во всех остальных слу-
чаях. 

Следующим критерием, дающим физическому 
лицу право на получение статуса квалифицирован-
ного инвестора, является опыт совершения инвести-
ционных сделок на фондовом рынке. Предписания 
Центрального Банка РФ указывают необходимый 
срок и количество сделок – за последние четыре 
квартала в среднем не реже 10 раз в квартал, но не 
реже одного раза в месяц, при этом совокупная цена 
таких сделок (договоров) должна составлять не ме-
нее 6 млн руб. Данный способ получения статуса вы-
зывает больше всего вопросов: например, можно ли 
получить статус квалифицированного инвестора, со- 
вершая сделки у разных брокеров? Как в таком слу-
чае будет подтверждаться критерий совокупной 

9 Как получить статус квалифицированного инвестора? // 
Т–Ж: журнал про ваши деньги. 03.03.20. URL: https:// 
journal.tinkoff.ru/ask/dokazhi-status/. 
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цены? Если такое возможно, то как следует рассмат-
ривать цену: как совокупность оборотного актива, 
прошедшего через счет, или же как твердую цену по 
итогу периода? Однако, вопросы остаются откры-
тыми и для практики, и для теории и по сей день, по-
скольку законодательство не содержит каких-либо 
уточнений на этот счет.  

Следующим критерием выступает наличие 
имущества (денежные средства и ценные бумаги), 
размер которого должен соответствовать Указанию 
Банка России от 29 апреля 2015 г. № 3629-У (п. 2.1.4 – 
6 млн руб.). Владение и стоимость имущества под-
тверждают: выписки с банковских счетов, открытых 
в кредитных организациях (в том числе по счетам, 
вкладам / депозитам), и (или) счетов, открытых в 
иностранных банках; выписки с металлических сче-
тов или иные документы, подтверждающие права 
требования физического лица к кредитной организа-
ции выплатить денежный эквивалент драгоценного 
металла по учетной цене соответствующего драго-
ценного металла; отчеты доверительного управляю-
щего или иные документы, подтверждающие владе-
ние ценными бумагами, переданными в довери-
тельное управление. 

Наличие специализированного образования 
является последним рассматриваемым в указаниях 
Центрального банка РФ критерием, предполагаю-
щим возможность получения статуса квалифициро-
ванного инвестора. Положения мегарегулятора ука-
зывают, что высшее экономическое образования, 
подтвержденное документом установленного об-
разца, аттестаты и сертификаты специалистов фи-
нансового рынка, актуариев, аудиторов служат под-
тверждением образовательного статуса претенден-
та-заявителя. Однако, в литературе высказано мне-
ние, что даже наличие подтвержденных докумен-
тально знаний не является доказательством наличия 
необходимых навыков и осознания всего риска опе-
раций, проводимых на фондовом рынке [19, с. 81, 87]. 

Анализируя в целом указания Центрального 
банка РФ, а также содержание нормы ст. 51.2 ФЗ о 
РЦБ, рассмотренные нами критерии можно разде-
лить на четыре группы: опыт, знания, риск, имуще-
ство. Примечательно, что и закон, и акт Банка России 
содержат указание на необходимость соответствия 
одному из представленных требований, а не двум, 
как, например, указано в Директиве Европейского 
Парламента и Совета 2014/65/EU. 

Соответствие лишь одному из указанных крите-
риев, на наш взгляд, не является объективным. С од- 
ной стороны, такая «упрощенная» процедура полу- 

чения статуса инвестора непосредственно влияет на 
экономическое развитие за счет притока капитала на 
фондовый рынок, совершения большего количества 
сделок с ценными бумагами, но, с другой стороны, 
вызывает опасение совокупность возросшего инте-
реса к инвестированию и отсутствие контроля 
уровня осознания субъектами инвестиционной дея-
тельности всех рисков. 

Логичным видится доработка положений за-
кона и указаний Центрального банка РФ: необхо-
димо ввести обязательное соответствие двум из рас-
смотренных критериев; уточнить процедуру получе-
ния статуса у брокеров – выработать единый регла-
мент; создать единый реестр квалифицированных 
инвесторов, что позволит физическим лицам за-
конно получать данный статус и при этом лишит бро-
керов и управляющие компании рисков, связанных с 
его выдачей.  

Таким образом, можно заключить, что разде-
ление критериев, как и сам статус инвестора, пере-
работаны законодателем через призму зарубежного 
опыта, однако российский закон нуждается в суще-
ственном улучшении. 

4. Вопросы, возникающие при налогообложе-
нии физических лиц, имеющих статус квалифици-
рованных инвесторов, в контексте прогрессивной 
ставки НДФЛ 

Дискуссия относительно введения прогрессив-
ной шкалы налогообложения занимает особое ме-
сто в развитии налогового законодательства [20, 
с. 124–126; 21, с. 240]. В прошлом году Президент РФ 
выразил инициативу введения прогрессивной 
ставки налога с 13 до 15 % на доходы, превышающие 
5 млн руб. в год. Такая неожиданная новость (указан-
ная мера не предусматривалась в Основных направ-
лениях бюджетной, налоговой и таможенно-тариф-
ной политики) и разработанный для ее реализации 
законопроект о внесении изменений в Налоговый 
кодекс РФ вызвали неоднозначную реакцию среди 
всего юридического сообщества. 

Часть правоведов выступила с позитивной 
оценкой, указав, что введение прогрессивной шкалы 
является доказательством повышения уровня нало-
говой культуры [22, с. 31]. А.В. Брызгалин, придержи-
ваясь обратного мнения, неоднократно высказы-
вался критически [23, с. 20, 22]. По мнению ученого, 
прогрессию лучше не вводить, так как толку от нее 
будет не так много, как кажется, а вот расходы бюд-
жета на администрирование возрастут, появится до-
полнительный стимул для уклонения от уплаты 
НДФЛ (что неизбежно скажется на страховых взно- 
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сах), достижение «справедливости» здесь более чем 
относительным, а вот по «экономическим стиму- 
лам» прогрессия бьет непосредственно10. С.Г. Пепе-
ляев также отмечал, что законопроект лишает нало-
гоплательщиков, получающих, например, только до-
ходы от операций с ценными бумагами и от другой 
экономической активности, возможности приме-
нить налоговые вычеты. Этот, по сути, социалистиче-
ский подход дискриминирует граждан, получающих 
доходы от разного рода предпринимательской и ин-
вестиционной деятельности [24, с. 6]. 

Как мы видим, введение прогрессивной шкалы 
налогообложения, призванной стабилизировать ма-
териальное неравенство, напротив, усугубляет диф-
ференциацию налогоплательщиков, порождая при 
этом ряд иных вопросов, одним из которых является 
налогообложение физических лиц со статусом ква-
лифицированного инвестора. 

Особенности обложения НДФЛ доходов от опе-
раций с ценными бумагами определены ст. 214.1 
Налогового кодекса РФ11. Для целей налогообложе-
ния определяется финансовый результат (убыток, 
доход) по каждой из налоговых баз, затем рассчиты-
вается общий налогооблагаемый доход или убыток. 
Доходами по операциям с ценными бумагами при-
знаются доходы от реализации ценной бумаги, до-
ходы от дисконта / процента. Что касается ставок, то 
применяется ставка 13 % в случае, если совокупный 
доход ниже 5 млн руб., и 15 % + 650 тыс. руб., если 
доход превышает 5 млн руб.  

Интересным в данном случае представляется 
вопрос о соотношении налогооблагаемого дохода и 
цены имущества для получения статуса квалифици-
рованного инвестора. 

Как было отмечено нами ранее, одним из кри-
териев получения статуса квалифицированного ин-
вестора является имущественный ценз, включаю-
щий в себя ценные бумаги и денежные средства на 
сумму 6 млн руб., другим критерием является опыт 
совершения сделок по операциям с ценными бума- 
гами, при условии, что сделки совершались не реже 
10 раз в квартал, но не реже одного раза в месяц, при 
этом совокупная цена таких сделок (договоров) 
должна составлять не менее 6 млн руб. 

                                                           
10 Брызгалин А.В. Налоги – это, конечно, важно, но далеко 
не всё (В.В.Путин). Анализ «налоговой тематики» в обра-
щении Президента РФ от 23 июня 2020 года // Закон.ру. 
24.06.2020. URL: https://zakon.ru/blog/2020/06/24/nalogi_- 
 _eto_konechno_vazhno_no_daleko_ne_vsyo_vvputin_ 
analiz_nalogovoj_tematiki_v_obraschenii_prezi. 

Налоговое законодательство содержит опре-
деление дохода для исчисления НДФЛ и сам меха-
низм налогообложения [25, с. 234, 268], но анализ 
ФЗ о РЦБ не позволяет сделать аналогичный вывод о 
механизме признания полученных сумм доходами. 
Это может привести к следующей, пока что неразре-
шимой ситуации: если допустить, что у гражданина 
А, претендента на статус квалифицированного инве-
стора, через брокерский счет прошел ряд операций, 
который в суммарном значении является 6 млн руб., 
но фактическая «чистая прибыль» от операций 
составила менее рассматриваемой суммы, то: 
1) можно ли считать лицо законным претендентом 
на статус квалифицированного инвестора? 2) как в 
таком случае будет облагаться доход по сделкам с 
ценными бумагами? 

В данном контексте важным представляется 
рассмотреть и механизм налоговых вычетов. Ранее, 
до 2021 г., к доходам по операциям с ценными бума-
гами применялись стандартные социальные и про-
фессиональные налоговые вычеты, с нововведени-
ями для доходов от операций с ценными бумагами 
сохранился инвестиционный налоговый вычет [26, 
с. 75, 78]. 

При этом, рассматривая механизм инвестици-
онных налоговых вычетов, выкристаллизовывается 
следующая весьма неоднозначная ситуация. Нало-
гоплательщик имеет право заявить вычет: 1) в случае 
владения ценными бумагами более трех лет; 2) в 
сумме денежных средств, внесенных налогопла-
тельщиком в налоговом периоде на индивидуаль-
ный инвестиционный счет; 3) в сумме положитель-
ного финансового результата, полученного по опе-
рациям, учитываемым на индивидуальном инвести-
ционном счете (далее – ИИС). 

При этом, анализируя экономическую и право-
вую природу ИИС [27, с. 156], можно обоснованно 
утверждать, что квалифицированный инвестор не 
может быть одновременно владельцем ИИС, соот-
ветственно, часть положений о вычете для него не-
применима. 

С учетом отсутствия иных вычетов, получается, 
что квалифицированные инвесторы остаются в неко-
тором роде дискриминированными, поскольку 

11 Legislative Tracking: информ. бюл. / Deloitte. 9 дек. 2020. 
С. 3, 5. URL: https://www2.deloitte.com/content/dam/ 
Deloitte/ru/Documents/tax/legislative-tracking/rus-
sian/2020/ru_ru_lt_09-12-2020r.pdf. 
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часть преференций, вернее даже прав, доступных 
обычным налогоплательщикам, к ним не приме-
нима. 

Такое положение вещей представляется не-
справедливым, особенно если принимать во внима-
ние те требования, которые предъявляются для по-
лучения статуса квалифицированного инвестора. 

4. Вывод  
Появление института квалифицированных инве-

сторов является закономерным следствием развития 
мировой экономики. Несмотря на то, что квалифици-
рованные инвесторы существуют в России достаточно 
давно, они не стали заметными фигурами на рынке 
ценных бумаг. Одна из причин этого – отсутствие ре-
ального наделения квалифицированного инвестора 
возможностями, соответствующими его статусу. В 
этой связи необходимо четкое закрепление в законо-
дательстве понятия «квалифицированный инвестор», 
сущностными признаками которого необходимо ста-
вить именно опыт, приобретенный в результате неод-
нократно совершаемых сделок с ценными бумагами 
на фондовом рынке. По мнению авторов, квалифици-
рованным инвестором должно признаваться лицо, 
имеющее опыт самостоятельных действий по заклю-
чению сделок с ценными бумагами и (или) финансо-
выми инструментами на рынке ценных бумаг, способ-
ное в силу приобретенного опыта и знаний адекватно 
оценить риски, связанные с инвестициями в те или 
иные фондовые инструменты. 

По статистическим данным налоговой службы, 
опубликованным на официальном сайте ведомства, 

прошлый, 2020-й год ознаменовал себя ростом 
налоговых поступлений в федеральный бюджет. 
Налог на доходы физических лиц, в рассматривае-
мой статистике, занял четверть всех налоговых по-
ступлений, что существенно много для российской 
системы налогообложения, хотя и не сравнится с 
практикой Евросоюза, где подоходный налог зани-
мает ведущую, бюджетообразующую роль и отлича-
ется прогрессией налоговых ставок. Такой практиче-
ский опыт государств мира послужил фундаментом 
для внесения изменений как в налоговое законода-
тельство, так и в ФЗ о РЦБ. Однако такая имплемен-
тация при рассмотрении в симбиозе закономерно 
привела к ряду неразрешимых пока что ни теорией, 
ни практикой вопросов, связанных с налогообложе-
нием физических лиц, имеющих статус квалифици-
рованных инвесторов. 

В результате проведенного анализа эволюции 
термина «инвестор», требований, предъявляемых 
для получения статуса «квалифицированного инве-
стора», а также последних изменений налогового за-
конодательства в части НДФЛ, можно сделать вывод 
о необходимости корректировки норм ФЗ о РЦБ, со-
относящихся с актуальным этапом развития цифро-
вой экономики в России. Очевидным позитивным 
следствием такой необходимости может стать повы-
шение интереса физических лиц (резидентов и нере-
зидентов) к инвестированию на российском фондо-
вом рынке, что несомненно благотворно скажется на 
экономике. 
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Представлен системный анализ правовых подходов Суда ЕС, касающихся мер, направ-
ленных на противодействие избежанию налогов. Беспрепятственное осуществление 
основных свобод внутреннего рынка может ограничивать возможность защиты фис-
кальной базы государств – членов ЕС. С учетом анализа правоприменительной прак-
тики Суда ЕС за 15 лет авторы отмечают возрастающий приоритет защиты фискальных 
интересов. Эта тенденция сопряжена с ограничением и частных интересов, и налого-
вой политики отдельных государств – членов ЕС, направленной на создание благопри-
ятного налогового режима для привлечения инвестиций. Запрет злоупотребления 
правом ЕС предписывает государствам – членам ЕС отказывать в предоставлении 
налоговой выгоды по директивам, а принцип «вытянутой руки» может применяться 
для определения налогооблагаемой базы компаний в силу права ЕС в отсутствие 
национальных антиуклонительных правил. 
Разделы 1−2 подготовлены С.Г. Соколовой, 3−4.1 − Д.М. Осиной (раздел 4.1 совместно 
с К.А. Тасаловым), 4.1−7 − К.А. Тасаловым (раздел 4.1. совместно с Д.М. Осиной). 
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The article contains the analysis of extensive CJEU practice regarding the issues of counter-
ing corporate tax avoidance, and legal framework, mostly the provisions of the Treaty on 
the Functioning of the European Union and Directives. 
The purpose of this paper is to conduct a comprehensive research of the issues of counter-
ing the corporate tax avoidance in the CJEU practice. For this reason the authors set the 
following tasks: (1) to consider the concept of abuse of law, developed by the CJEU practice, 
with respect to corporate tax avoidance; (2) to identify the interaction between national 
anti-avoidance rules and fundamental freedoms of the internal market as established by 
the CJEU practice; (3) to study the CJEU practice concerning the implementation of tax di-
rectives and the application of anti-avoidance measures; (4) to identify the main features 
of the Directives "Anti-Tax Avoidance Directive" (ATAD) in terms of their potential impact 
on the development of the CJEU practice.  
The research methodology includes the application of both general methods of formal logic 
(including analysis, synthesis, deduction and induction) and special legal methodology (for-
mal legal and comparative legal methods). 
The main results of the study. The CJEU has repeatedly considered the problem of conflict 
of national anti-avoidance rules with the fundamental freedoms of the EU internal market. 
The conflict between these rules is resolved in different ways depending on the type of anti-
avoidance rules: (1) national rules aimed at countering the abuse of law, and (2) national 
rules developed to counter tax avoidance, which are strictly applied according to formal 
criteria, without any requirement to prove abuse of law in a particular situation. The appli-  
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 cation of national anti-avoidance rules may provide for the exemptions from the regime of 
fundamental freedoms of the internal market. Where national anti-avoidance rules are not 
aimed at combating wholly artificial arrangements, but are applied mechanically, due to 
formal criteria, such rules should apply subject to the legal regime of fundamental free-
doms. The CJEU held that the concept of beneficial owner should be applied not only to 
interest and royalties, but also to the distribution of profits, despite the fact that the provi-
sions of the Parent-Subsidiary Directive do not contain such a concept. EU law prohibits the 
granting of state aid. National anti-avoidance rules and law enforcement practice may be 
subject to such a prohibition in cases where they create positive discrimination. 
Conclusions. When implementing the provisions of the ATAD 1-2, the EU Member States com-
mitted numerous breaches of the EU law. It therefore can be expected that the CJEU practice 
regarding the proper implementation of the Directives may appear in the near future. The 
general prohibition of abuse of EU law shall apply, even in cases where the EU Member State 
has not implemented the anti-avoidance mechanisms of tax directives into its national law. 
The general prohibition of abuse of EU law shall apply despite the principle of legal certainty, 
which precludes directives from being able by themselves to create obligations for individuals, 
so the directives cannot be relied upon per se by the Member State as against individuals. 
Sections 1−2 were contributed by S.G. Sokolova, 3−4.1 by D.M. Osina (section 4.1 in collab-
oration with K.A. Tasalov), 4.1−7 by K.A. Tasalov (section 4.1 in collaboration with 
D.M. Osina). 

____________________________________________ 

1. Введение 
Актуальность исследования обусловлена акти-

визацией во всем мире инициатив, направленных на 
борьбу со злоупотреблениями в налоговой сфере. 
Опыт институтов Европейского Союза (далее – ЕС) в 
сфере противодействия избежанию налога на при-
быль организаций может быть учтен в российском 
налоговом праве. Кроме того, опыт этого интеграци-
онного объединения может быть использован при 
дальнейшем развитии интеграционного проекта на 
евразийском пространстве с участием России – 
Евразийского экономического союза [1–4]. 

Как отмечает Г.П. Толстопятенко, Суд ЕС явля-
ется основным институтом Европейского Союза, осу-
ществляющим «негативную интеграцию», что озна-
чает достижение целей интеграционной налоговой 
политики путем установления «запретов» на приме-
нение норм национального законодательства, про-
тиворечащих праву Европейского Союза [5, с. 27]. 

Условия интеграционного объединения могут 
значительно ограничивать возможности противо-
действия избежанию налогов и защиты фискальной 
базы государств – членов такого объединения.  

Внутренний рынок, создание и бесперебойное 
функционирование которого является важнейшей 
целью экономической интеграции, может существо-
вать только в условиях гарантий, предоставляемых 
частным лицам.  

                                                           
1 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the 
European Union. OJ C 202. 2016. 

Так, внутренний рынок ЕС является экономиче-
ским фундаментом, на котором базируется правовая 
система ЕС [6, с. 167].  

В свою очередь, основой функционирования 
внутреннего рынка выступают четыре основные сво-
боды. В Договоре о функционировании ЕС1 (далее – 
ДФЕС) предусмотрены:  

1) свобода передвижения товаров (ст. 34); 
2) свобода передвижения лиц (которая, в свою 

очередь, включает свободу передвижения граждан 
(ст. 21), работников (ст. 45) и свободу учреждения 
(ст. 49)); 

3) свобода оказания услуг (ст. 56); 
4) свобода передвижения капиталов (а также 

платежей – ст. 63).  
Указанные свободы имеют прямое действие, и 

национальное право не должно препятствовать реа-
лизации данных четырех основных свобод. Даже 
снижение налоговых поступлений в бюджет кон-
кретного государства – члена ЕС не может оправды-
вать ограничение основных свобод, закрепленных в 
ДФЕС. Каждая из четырех свобод, которая обеспечи-
вается на внутреннем рынке, выполняет роль 
нормы-принципа, нарушение которой квалифициру-
ется как создание дискриминации (барьера) на пути 
экономических отношений, необходимых для функ-
ционирования внутреннего рынка ЕС. 
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Механизм противодействия налоговой дискри-
минации и барьерам предполагает нормоконтроль 
и контроль за национальной правоприменительной 
практикой со стороны институтов ЕС – Европейской 
комиссии (далее – Комиссия) и Суда ЕС. Этот меха-
низм охватывает такие национальные конструкции 
или национальную правоприменительную практику, 
которые затрагивают отношения, осложненные ино-
странным элементом (далее также – трансгранич-
ные отношения)2. В свою очередь, те национальные 
нормы и правоприменительная практика, которые 
охватывают отношения без иностранного элемента – 
так называемые «исключительно внутренние ситуа-
ции» (англ. purely internal situations) – не могут ста-
новиться предметом контроля с точки зрения четы-
рех свобод. 

Свободы передвижения лиц, товаров и услуг 
распространяются на те трансграничные отношения, 
в которых иностранный элемент связан именно с 
другим государством – членом ЕС, и не распростра-
няются на трансграничные отношения с иностран-
ным элементом, связанным с третьей юрисдикцией. 
Иной подход реализован в отношении свободы пе-
редвижения капитала, которая распространяется 
также на иностранный элемент, связанный с треть-
ими юрисдикциями. 

Цель обеспечения эффективного действия пра-
вовых механизмов, направленных на противодей-
ствие избежанию налогов (далее – антиуклонитель-
ные меры) в некоторых случаях будет превалировать 
над целью обеспечения основных свобод внутрен-
него рынка и обусловливать потребность в изъятии 
из их режима. Данные антиуклонительные меры мо-
гут закрепляться и на уровне интеграционного 
права, которое является особым уровнем правового 
регулирования, сочетающим в себе черты как меж-
дународного, так и национального права [7]. Если го-
ворить о налоговом аспекте, речь может идти об 
агрессивном налоговом планировании, избежании 
налогов путем создания так называемых «полно-
стью искусственных конструкций»3 (англ. wholly 
artificial arrangements), существование которых обу-
словлено получением налоговой выгоды в государ-
ствах – членах ЕС.  

В свою очередь в тех случаях, когда такое изъ- 
ятие из режима основных свобод не предоставля-
ется, антиуклонительные меры должны вырабаты- 

                                                           
2 Order of the ECJ of 12 October 2017. C-192/16. Peter Fisher 
and Others v Commissioners for Her Majesty's Revenue & Cus-
toms. Para 34. 

ваться национальным законодателем и применяться 
фискальными органами и судами в соответствии с 
основными свободами [8].  

Существование конкурирующих интересов в 
обеспечении защиты основных свобод и в обеспече-
нии защиты фискальных баз государств – членов ЕС 
обусловливает сложный процесс нахождения Судом 
ЕС баланса между указанными интересами. 

Помимо указанного конфликта интересов, сле-
дует также отметить и другой конфликт интересов – 
между государствами – членами ЕС, заинтересован-
ными в защите своих фискальных интересов, и теми 
государствами – членами ЕС, которые активно участ-
вуют в международной налоговой конкуренции по-
средством создания наиболее благоприятного нало-
гового режима [9, с. 42]. В некоторых случаях участие 
в налоговой конкуренции обусловливает содействие 
государств – членов ЕС трансграничным схемам из-
бежания налогов. 

В подобных случаях задача институтов ЕС за-
ключается в том, чтобы противодействовать избежа-
нию налогов в тех ситуациях, когда государство – 
член ЕС самостоятельно не предпринимает для этого 
необходимых действий или активно поощряет избе-
жание налогов – как правило, в целях привлечения 
инвестиций.  

Первая правоприменительная практика Суда 
ЕС по вопросам осуществления антиуклонительных 
мер в сфере прямого корпоративного налогообло-
жения начала формироваться в 2000-х гг. Впослед-
ствии значительная часть этой практики была учтена 
при разработке антиуклонительных механизмов 
налоговых директив. Связь судебной практики Суда 
ЕС и указанных конструкций будет рассмотрена да-
лее в статье.  

Кроме того, вопросы своевременной импле-
ментации антиуклонительных мер указанных дирек-
тив имеют непосредственное влияние на развитие 
права ЕС и также будут рассмотрены далее сквозь 
призму практики Суда ЕС. 

Целью исследования является комплексное 
изучение и всестороннее рассмотрение вопросов 
противодействия избежанию налога на прибыль ор-
ганизаций в судебной практике ЕС. Цель исследова-
ния обусловила необходимость постановки и выпол-
нения следующих задач:  

3 Judgment of the ECJ of 12 September 2006. Case C-196/04. 
Cadbury Schweppes Plc, Cadbury Schweppes Overseas Ltd. v 
Commissioners of Inland Revenue. Para. 55. 
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1) рассмотреть концепцию злоупотребления 
правом, принятую в правоприменительной практике 
Суда ЕС, в контексте избежания налога на прибыль; 

2) выявить установленное правоприменитель-
ной практикой Суда ЕС соотношение национальных 
антиуклонительных мер с основными свободами 
внутреннего рынка и механизмом противодействия 
государственной поддержки; 

3) изучить правоприменительную практику 
Суда ЕС по вопросам имплементации налоговых ди-
ректив и применения антиуклонительных мер. 

В основу настоящего исследования положен 
обширный нормативный, научный и аналитический 
материал. Методология исследования включает в 
себя применение как общих методов формальной 
логики (включая анализ, синтез, дедукцию и индук-
цию), так и специально-юридических методов (фор-
мально-юридического и сравнительно-правового). 

2. Избежание налога: концепция и смежные 
феномены 

Проблема избежания налога напрямую свя-
зана с пределами налогового планирования, опре-
деления допустимых средств уменьшения налого-
плательщиками своих налоговых обязательств. В 
теории налогового права данный вопрос породил 
немало споров. В связи с этим необходимо опреде-
лить терминологию, применяемую в рамках настоя-
щего исследования, и провести различия между 
уклонением от уплаты налогов (англ. tax evasion), 
налоговым комплаенсом (англ. tax compliance), 
налоговым планированием (англ. tax planning), 
агрессивным налоговым планированием (англ. 
aggressive tax planning), избежанием налогов (англ. 
tax avoidance) и злоупотреблением налогоплатель-
щиком субъективным правом (англ. tax abuse). 

Толковый словарь терминов международного 
налогообложения IBFD указывает, что уклонение от 
уплаты налогов представляет собой умышленное не-
правомерное поведение лица или поведение, 
прямо нарушающее налоговое законодательство с 
целью неуплаты налога4.  

Противоположными понятиями являются 
налоговый комплаенс и налоговое планирование, 
представляющие собой способы правомерного по-
ведения налогоплательщика. Так, под налоговым 
комплаенсом понимается добросовестное и право- 

                                                           
4 IBFD International Tax Glossary. URL: https://research. 
ibfd.org/#/glossary (дата обращения: 27.03.2021). 
5 OECD Glossary of Tax Terms. URL: http://www.oecd.org/ 
ctp/glossaryoftaxterms.htm (дата обращения: 27.03.2021). 

мерное поведение налогоплательщика, формирую- 
щееся под воздействием системы мер, направлен-
ных, с одной стороны, на предотвращение соверше-
ния налоговых правонарушений и злоупотребления 
правом и, с другой стороны, на оценку налоговых 
рисков и управление ими [10, р. 6]. В свою очередь, 
налоговое планирование представляет собой целе-
направленную и законную деятельность лиц по 
уменьшению налогового обязательства5. В контексте 
международного налогообложения налоговое пла-
нирование рассматривается не только как право-
мерное поведение, но также и как деятельность, 
совместимая с основными свободами права ЕС, 
даже если она преследует цель уменьшения налого-
вого бремени [11]. 

Далее рассмотрим понятие агрессивного нало-
гового планирования, суть которого заключается в 
использовании особенностей налоговой системы 
или несоответствий между двумя или более налого-
выми системами с целью снижения налоговых обя-
зательств6.  

Агрессивное налоговое планирование на сего-
дняшний день осуждается мировым сообществом 
[12, с. 370], поскольку в данную практику в основном 
вовлечены транснациональные корпорации [13], ко-
торые существенно размывают налоговые базы го- 
сударств путем использования преимуществ глоба-
лизации и различий налоговых систем, создавая кон-
курентное преимущество по сравнению с субъек-
тами, осуществляющими свою деятельность исклю-
чительно внутри национального экономического 
пространства.  

Агрессивное налоговое планирование может 
осуществляться в различных формах, последствиями 
которых могут быть двойной вычет расходов и двой-
ное неналогообложение.  

При этом в налоговых исследованиях [11] отме-
чается, что агрессивное налоговое планирование не 
является правовой категорией, следовательно, отне-
сение какого-либо явления к категории агрессивного 
налогового планирования само по себе не означает 
переквалификации гражданско-правовой формы 
сделки или структуры налогоплательщика для целей 
налогообложения посредством принятия админи-
стративного или судебного акта. В связи с этим отве-
том государств могут быть скоординированные дей- 

6 2012/772/EU: Commission Recommendation of 6 December 
2012 on aggressive tax planning.OJ L 338.2012. 
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ствия по разработке и усовершенствованию норм, 
направленных на противодействие избежанию 
налога, и принятию соответствующих актов как в 
рамках ЕС, так и в национальном законодательстве с 
целью устранения пробелов и несоответствий в 
праве [11], ужесточение национальной правоприме-
нительной практики. 

Теперь обратимся к рассмотрению термина 
«избежание налога» – им обозначается феномен, 
который занимает промежуточное место между 
уклонением от уплаты налогов и налоговым компла-
енсом. Избежание налога может рассматриваться 
как «приемлемая форма поведения налогоплатель-
щика»7, например налоговое планирование или воз-
держание от потребления. Однако чаще всего избе-
жание налога рассматривается как «неприемлемое» 
или «нелегитимное», но притом легальное поведе-
ние, т. е. такое поведение налогоплательщика, кото-
рое направлено на снижение налогового обязатель-
ства, соответствующее букве закона, но не соответ-
ствующее его духу – например, предусматривает 
фиктивную юридическую форму8.  

В российской доктрине налогового права поня-
тие tax avoidance раскрывается аналогичным обра-
зом: как модель поведения налогоплательщика, кото-
рая может быть как законной, так и незаконной [14, 
с. 747; 15, с. 16]. Однако сам термин зачастую перево-
дится как «обход налога» [16], т. е. преобладает нега-
тивная оценка поведения налогоплательщика.  

Таким образом, избежание налога занимает 
промежуточное место на «шкале правомерности» по-
ведения налогоплательщика – между полностью про-
тивоправным уклонением от уплаты налога и право-
мерным поведением – налоговым комплаенсом. 

Наибольшую проблему представляет разграни-
чение избежания налога и налогового планирова-
ния: где проходит та грань, когда налоговое плани-
рование перерастает в избежание налога, какой кри-
терий разграничения лежит в его основе? В резуль-
тате развития судебной практики подход к опреде-
лению пределов налогового планирования эволю-
ционировал с Вестминстерского принципа [17, 
с. 102], обусловливавшего право налогоплательщика 
уменьшать налоговые обязательства любыми фор-
мально разрешенными способами, до принципа 
Рамзи [18], который ограничивает возможности по-
лучения налоговой выгоды за счет создания искус- 

                                                           
7 IBFD International Tax Glossary. 
8 Ibid. 

ственных гражданско-правовых конструкций, по- 
скольку при оценке поведения налогоплательщика 
необходимо также учитывать и цель, которую пре-
следует закон.  

Итак, термин «избежание налога» обычно ис-
пользуется для описания полностью искусственных 
конструкций [19] налогоплательщика, которые не 
соответствуют экономическому содержанию отно-
шений и преследуют цель получения налоговой вы-
годы [20, p. 155–156]. Только при соблюдении ука-
занных двух критериев возможно применение 
нормы, направленной на противодействие избежа-
нию налога. 

Однако в некоторых случаях имеет место фак-
тическое избежание налога в отсутствие полностью 
искусственных конструкций. Например, такая ситуа-
ция может иметь место при применении правил о 
контролируемых иностранных компаниях: учрежде-
ние компании в иностранной юрисдикции может не 
иметь признаков искусственности, однако такая 
структура приводит к уменьшению налоговых обяза-
тельств в государстве резидентства контролирую-
щего лица – избежанию налога в широком смысле. С 
целью защиты фискальной базы государства уста-
навливают правила контролируемых иностранных 
компаний (далее – КИК), однако в условиях права ЕС 
в случае, если контролируемая иностранная компа-
ния учреждена в другом государстве – члене ЕС, пра-
вила КИК могут противоречить принципу свободы 
учреждения9. 

Таким образом, избежание налога состоит из 
двух моделей поведения налогоплательщика: 1) по-
ведение налогоплательщика не искажает экономи-
ческого существа отношений, однако приводит к 
уменьшению налогового обязательства, что может 
приводить к ответной реакции государств по уста-
новлению специальных норм против избежания 
налога для защиты национальной налоговой базы, 
например правила КИК или недостаточной капита-
лизации; 2) налогоплательщик создает полностью 
искусственные конструкции, искажающие квалифи-
кацию экономических отношений, преследуя цель 
уменьшения налогового обязательства. Для проти-
водействия такому поведению государства устанав-
ливают общие нормы против избежания налога. Та-
кой вид поведения также называют злоупотребле-
нием или квалифицированным избежанием нало- 

9 Council Resolution of 8 June 2010 on coordination of the 
Controlled Foreign Corporation (CFC) and thin capitalization 
rules within the European Union. OJ C 156. 2010. 
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гов, поскольку оно осуществляется посредством пол-
ностью искусственных конструкций для ухода от 
налогов [21]. 

Под злоупотреблением правом в налоговых от-
ношениях понимается создание искусственной част-
ноправовой формы экономических отношений, ко-
торая позволяет создавать те налоговые послед-
ствия, которые не предполагались законодателем. 
Механизм противодействия злоупотреблению пра-
вом позволяет в целях налогообложения игнориро- 
вать искусственные формы и заменять их той квали-
фикацией для налоговых целей, которая соответ-
ствует фактическим экономическим отношениям. 

Подводя итоги анализа, можно сделать глав-
ный вывод, что избежание налога – наиболее слож-
ное для правовой оценки поведение налогоплатель-
щика, которое включает в себя как злоупотребление 
налогоплательщиком своим субъективным правом, 
так и действия налогоплательщика, приводящие к 
уменьшению налогового обязательства, но не иска-
жающие экономические отношения. Как правило, 
государства стремятся ограничить поведение нало-
гоплательщика в форме злоупотребления субъек-
тивными правами, в том числе путем применения 
общих норм против налоговых злоупотреблений. В 
свою очередь, избежание налога, не подпадающее 
под понятие злоупотребления, может ограничи-
ваться специальными нормами для защиты фискаль-
ных интересов государств. 

3. Соотнесение национальных антиуклони-
тельных механизмов с основными свободами внут-
реннего рынка ЕС 

Правовые подходы, направленные на противо-
действие избежанию налога на прибыль на уровне 
ЕС, формировались в решениях Суда ЕС, затрагиваю-
щих вопросы применения основных свобод внутрен-
него рынка, во второй половине 2000-х гг. 

Контекстом для выработки указанных подхо-
дов послужила, в частности, позиция по делу 2006 г., 
касающаяся вопроса взимания НДС. Тогда Суд ЕС от-
метил, что законодательство ЕС не может быть ис-
пользовано для злоупотреблений или в мошенниче-
ских целях10. В другом деле, касающемся корпора- 

                                                           
10 Judgment of the ECJ of 21 February 2006. Case C-255/02. 
Halifax plc, Leeds Permanent Development Services Ltd and 
County Wide Property Investments Ltd v Commissioners of 
Customs & Excise. Para. 68. 
11 Judgment of the ECJ of 9 March 1999. Case C-212/97. Cen-
tros Ltd v Erhvervs- og Selskabsstyrelsen. Para. 24. 

тивного спора, Суд ЕС подчеркивал, что государ-
ство – член интеграционного объединения вправе 
предпринимать меры по ограничению возможно-
стей обхода национального законодательства ли-
цами, использующими в качестве прикрытия субъек-
тивные права, предусмотренные учредительным до-
говором, а также возможности недобросовестного 
или мошеннического получения выгод, предусмот-
ренных интеграционным правом11.  

В решении по делу компании Cadbury 
Schweppes 2006 г. Суд ЕС прямо указал, что возмож-
ность ограничения свободы учреждения, гарантиру-
емой на внутреннем рынке интеграционного объ-
единения, возникает тогда, когда целью такого огра-
ничения является «предотвращение злоупотребле-
ния данными свободами, а также недопущение со-
здания полностью искусственных конструкций, кото-
рые не отражают экономическую реальность и слу-
жат для избежания налогообложения прибыли от 
деятельности, осуществляемой на территории ЕС»12.  

Полностью искусственные конструкции, в свою 
очередь, – это такие частноправовые формы, у кото-
рых отсутствует экономическое обоснование и кото-
рые создаются для избежания налога [20, p. 156].  

Для выявления таких конструкций использу-
ется два теста – объективный и субъективный [22]. 
Объективный тест подразумевает, что несмотря на 
формальное следование норме права, цель этой 
нормы не достигается. Субъективный тест, в свою 
очередь, означает намерение лица на совершение 
определенных действий с исключительной целью 
получения налоговой выгоды, на которую он в про-
тивном случае не мог бы претендовать13.  

В праве ЕС последовательно складывалась пра-
воприменительная практика, направленная на 
борьбу с полностью искусственными конструкци-
ями. В 2007 г. Суд ЕС рассмотрел дело, касающееся 
оспаривания применения национальных норм о не-
достаточной капитализации, где пришел к выводу, 
что нормы о недостаточной капитализации специ-
ально разработаны для борьбы с искусственными 
конструкциями, в связи с чем применение данных 
норм может допускать изъятия из режима основной 

12 Judgment of the ECJ of 12 September 2006. Case C-196/04. 
Cadbury Schweppes Plc, Cadbury Schweppes Overseas Ltd. v 
Commissioners of Inland Revenue. Para. 55. В указанном деле 
возможность применения правил КИК была обусловлена 
существованием полностью искусственной конструкции.  
13 Judgment of the ECJ of 14 December 2000. Case C-110/99. 
Emsland-Stärke. Paras 52-53. 
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свободы внутреннего рынка [23, p. 297]. При этом 
национальные антиуклонительные меры должны 
быть пропорциональны своей цели [24, с. 119–120]. 

Таким образом, при применении националь-
ных правовых механизмов противодействия злоупо-
треблению правом в налоговой сфере те налоговые 
отношения, которые подпадают под действие таких 
механизмов, могут изыматься из режима основных 
свобод, гарантируемых на внутреннем рынке ЕС, 
чем обеспечивается устранение правовой коллизии 
между нормами, обеспечивающими защиту фис-
кальной базы государства – члена ЕС, и нормами 
права ЕС, обеспечивающими недискриминационное 
участие в трансграничных экономических отноше-
ниях на внутреннем рынке.  

Феномен избежания налога не всегда возникает 
в результате намеренного поведения налогоплатель-
щика, направленного на снижение налоговых обяза-
тельств. Избежание налога может возникнуть и в от-
сутствие субъективного критерия: в ходе перемеще-
ния постоянного представительства организации в 
другую юрисдикцию, при предоставлении гибрид-
ного займа, при учреждении за рубежом КИК без 
намерения уклонения от налогов и др. Иными сло-
вами, не каждая фактическая экономия на налогах яв-
ляется итогом злоупотребления правом. Подходы ЕС 
относительно возможности применения мер, направ-
ленных на борьбу с избежанием налогов в таких слу-
чаях, весьма многогранны, что продиктовано поис-
ком Судом ЕС решения коллизии между националь-
ными антиуклонительными механизмами и основ-
ными свободами внутреннего рынка, обеспечив та-
ким образом баланс различных интересов. 

Во-первых, в решении по делу Marks & 
Spencer14 Суд ЕС по вопросу учета в государстве ма-
теринской компании с более высокой налоговой 
ставкой трансграничных убытков дочерней компа-
нии, являющейся резидентом другого государства – 
члена ЕС, отметил, что уменьшение налоговой базы 
на величину убытка является допустимым, однако 
сначала необходимо исчерпать все возможности 
для учета убытков в той юрисдикции дочерней ком-
пании, где эти убытки получены. По мнению Суда ЕС, 
именно в таком случае будет происходить наиболее 
сбалансированное распределение налоговых право-
мочий между соответствующими государствами, 
а также будет нивелирован риск учета убытка два- 

                                                           
14 Judgment of the ECJ of 13 December 2005. Case C-446/03. 
Marks & Spencer plc v David Halsey (Her Majesty's Inspector 
of Taxes). 

жды: в юрисдикции, где эти убытки понесены, 
и в государстве резидентства материнской компа-
нии [25]. 

Во-вторых, в ранее упомянутом деле Cadbury 
Schweppes о возможности применения правил КИК 
Суд ЕС пришел к выводу, что в отсутствие полностью 
искусственной конструкции применение правил КИК 
не может быть обосновано исключительно более 
благоприятным режимом налогообложения в госу-
дарстве резидентства КИК, а предполагаемые нало-
говые потери у государства резидентства контроли-
рующего лица не могут сами по себе служить обос-
нованием применения правил КИК.  

С принятием Директивы Совета (ЕС) 2016/1164 
от 12 июля 2016 г. «Об установлении правил, направ-
ленных против практик избежания налогов, которые 
непосредственно влияют на функционирование внут-
реннего рынка» (далее – Директива «О противодей-
ствии избежанию налогов») имплементация правил 
КИК была предписана всем государствам – членам ЕС. 
Важно подчеркнуть, что при разработке правил КИК 
указанной директивы были учтены позиции Суда ЕС, 
касавшиеся полностью искусственных конструкций: в 
указанных правилах содержатся изъятия для КИК, ко-
торые демонстрируют отсутствие искусственности, 
причем эти изъятия применяются именно тогда, когда 
КИК является резидентом или расположена в госу-
дарстве – члене ЕС или третьей стране Европейской 
экономической зоны (далее – ЕЭЗ). 

В-третьих, вопрос о соответствии праву ЕС 
налога на выход из юрисдикции (англ. exit tax) также 
становился предметом рассмотрения со стороны 
Суда ЕС. Налог на выход из юрисдикции взимается в 
отношении нереализованного прироста капитала – 
при смене налогового резидентства, территории ве-
дения деятельности и при перемещении активов 
[26]. Вместе с тем он не взимается при перемещении 
внутри одного государства, что создает различные 
налоговые последствия для трансграничных и внут-
ренних ситуаций.  

В 2011 г. в решении по делу National Grid Indus15 
Суд ЕС указал, что налог на выход из юрисдикции 
ограничивает свободу учреждения, однако вместе с 
тем ограничение основной свободы внутреннего 
рынка является допустимым при наличии обоснова-
ния в виде превалирующего публичного интереса 
соответствующего государства – члена ЕС. Суд ЕС 

15 Judgment of the ECJ of 29 November 2011. Case C-371/10. 
National Grid Indus BV v Inspecteur van de Belastingdienst 
Rijnmond/kantoor Rotterdam. Para. 42. 
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признал необходимым сохранение баланса при рас-
пределении налоговых правомочий государств – 
членов ЕС. Суд подчеркнул, что в отсутствие унифи-
кации или гармонизации государства – члены ЕС 
устанавливают условия распределения налоговых 
правомочий в рамках соглашений или в рамках од-
носторонних мер. Перенос места эффективного 
управления компании из одного государства – члена 
ЕС в другое не означает, что исходное государство 
утрачивает право облагать налогом прирост капи-
тала, возникший под его налоговой юрисдикцией до 
переноса места эффективного управления16. 

В 2014 г. в решении по делу DMC17, также каса-
ющемуся налога на выход из юрисдикции, Суд ЕС 
указал на возможность ограничения свободы пере-
движения капитала на основании той же превалиру-
ющей цели сбалансированного распределения 
налоговых правомочий между государствами – чле-
нами ЕС, отметив выработанную ранее позицию о 
праве государства – члена ЕС на налогообложение 
«экономической стоимости» (англ. economic value), 
возникшей на его территории, причем государство – 
член ЕС вправе установить объект налога, отличный 
от юридического факта реализации, и таким обра-
зом облагать нереализованный прирост капитала18. 

В рамках анализа на предмет соблюдения прин-
ципа пропорциональности суд указал, что данному 
принципу соответствует наделение налогоплатель-
щика правом на выбор между единовременной упла-
той (англ. immediate payment) налога и более поздней 
уплатой суммы налога, под которой понимается рас-
срочка налога сроком в пять лет. При этом во втором 
случае суд допускает закрепление условия о выплате 
процентов в соответствии с национальным законода-
тельством, а также о предоставлении информации о 
юридической судьбе предмета налога, поскольку 
факт его реализации в другом государстве означает 
прекращение периода, на который предоставлялась 
рассрочка. Возможность выбора между немедлен-
ным оттоком денежных средств и рассрочкой, пред-
полагающей административное бремя, связанное с 
отчетностью о судьбе предмета налога, по мнению 
Суда ЕС, позволяет в меньшей степени ограничить ос-
новную свободу внутреннего рынка.  

Более того, государство – член ЕС, в случае 
предоставления рассрочки, может потребовать 
предоставления банковской гарантии, поскольку 

                                                           
16 Judgment of the ECJ of 29 November 2011. Case C-371/10. 
Para. 46. 

риск невозможности взыскать (англ. non-recovery) 
налог возрастает с течением времени. Однако такое 
требование не должно предъявляться автоматиче-
ски, а должно основываться на предварительном 
анализе риска невозможности взыскания налога, 
имеющегося в конкретном случае.  

Как отмечает К.А. Пономарева, Суд ЕС устано-
вил режим налога на выход из юрисдикции для тех 
государств-членов, которые его ввели, однако реше-
ния Суда ЕС не могли обязать государства-члены 
устанавливать сам указанный налог [27, с. 41]. 

Именно поэтому важно отметить, что налог на 
выход из юрисдикции был закреплен Директивой «О 
противодействии избежанию налогов». Часть 2 ст. 5 
Директивы «О противодействии избежанию налогов» 
закрепляет право на рассрочку в случаях, когда стра-
ной назначения при выходе из юрисдикции является 
другое государство – член ЕС или третья юрисдикция, 
являющаяся государством – членом ЕЭЗ. Важно также 
отметить, что норма Директивы «О противодействии 
избежанию налогов» в части требования о предостав-
лении банковской гарантии соответствует правовой 
позиции Суда ЕС, выраженной в решении по делу 
DMC. Государство – член ЕС может потребовать 
предоставления гарантии только в том случае, если 
имеется доказуемый (англ. demonstrable) фактиче-
ский риск невозможности взыскать налог.  

Более того, Директива «О противодействии из-
бежанию налогов» запрещает государству – члену ЕС 
предъявлять требование о предоставлении гарантии 
даже при наличии такого риска в том случае, если 
налоговым резидентом государства – члена ЕС, из 
юрисдикции которого осуществляется выход, явля-
ется другая компания той же группы, и притом зако-
нодательство такого государства – члена ЕС допус-
кает взыскание суммы налоговой задолженности с 
такой компании. 

Таким образом, следует отметить, что на прак-
тике именно Суд ЕС путем рассмотрения конкретных 
дел определяет пределы действия национальных 
норм, направленных на борьбу с избежанием нало-
гообложения, причем выработанные Судом ЕС пози-
ции впоследствии учитываются при разработке норм 
директив. Фактически речь идет о том, что государ-
ства – члены ЕС могут применять национальное за- 
конодательство и бороться с избежанием налогов не 
только в случаях с исключительно искусственными 

17 Judgment of the ECJ of 23 January 2014. Case C‑164/12. DMC 
Beteiligungsgesellschaft mbH v Finanzamt Hamburg-Mitte. 
18 Ibid. Paras 44, 46–47, 52. 
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конструкциями, однако вопрос возможности приме-
нения национальных мер должен всегда анализиро-
ваться через призму основных свобод.  

Пределы налогового планирования и реальные 
возможности применения мер, направленных на 
борьбу с избежанием налогов и защитой фискаль-
ного суверенитета государств – членов ЕС, по наше-
му мнению, еще предстоит определить Суду ЕС. 

4. Имплементация и применение налоговых 
директив в практике Суда ЕС 

4.1. Антиуклонительные механизмы дирек-
тив об общих системах налогообложения  

В данном разделе исследования мы уделим 
внимание правоприменительной практике Суда ЕС 
относительно антиуклонительных механизмов, со-
держащихся в трех директивах, которые мы обоб-
щенно обозначаем как директивы об общих систе-
мах налогообложения: 

• Директиве Совета (ЕС) 2011/96/ЕС от 30 но-
ября 2011 г. «Об общей системе налогообложения, 
применяемой к материнским и дочерним компа-
ниям разных государств-членов»19 (далее также – 
Директива «О материнских и дочерних компаниях»). 

• Директиве Совета 2003/49/EC от 3 июня 
2003 г. «Об общей системе налогообложения, при-
меняемой к выплатам процентов и роялти между 
связанными компаниями различных государств – 
членов ЕС» (далее также – Директива «О процентах 
и роялти»)20; 

• Директиве Совета 2009/133/EC от 19 октября 
2009 г. «Об общей системе налогообложения, при-
меняемой в отношении слияний, разделений, ча-
стичных разделений, передач активов и обменов ак-
циями, затрагивающих компании различных госу- 

                                                           
19 Council Directive 2011/96/EU of 30 November 2011 on the 
common system of taxation applicable in the case of parent 
companies and subsidiaries of different Member States. OJ L 
345. 2011. 
20 Council Directive 2003/49/EC of 3 June 2003 on a common 
system of taxation applicable to interest and royalty payments 
made between associated companies of different Member 
States. OJ L 157. 2003. 
21 Council Directive 2009/133/EC of 19 October 2009 on the 
common system of taxation applicable to mergers, divisions, 
partial divisions, transfers of assets and exchanges of shares 
concerning companies of different Member States and to the 
transfer of the registered office of an SE or SCE between Mem-
ber States. OJ L 310. 2009. Данный нормативный правовой 
акт мы сокращенно именуем Директивой «О слияниях» в 
силу традиционности такого подхода к переводу в научной 
литературе. Термин Merger на русский язык обычно пере-
водится как «поглощение» [28, с. 100], однако мы не ис- 

дарств – членов ЕС, а также в отношении переноса 
зарегистрированного офиса европейской компании 
или европейского кооперативного общества между 
государствами – членами ЕС» (далее также – Дирек-
тива «О слияниях»21). 

Предыдущая Директива «О материнских и до-
черних компаниях», принятая в 1990 г., а также пред-
шествующая редакция современной Директивы «О 
материнских и дочерних компаниях», действовавшая 
до 2015 г., не содержала собственной общей нормы о 
противодействии злоупотреблению правом, а преду-
сматривала бланкетную норму о возможности уста-
новления антиуклонительных норм в национальном 
законодательстве и звучала следующим образом: 
«Директива не препятствует применению националь-
ных норм или норм международных соглашений, не-
обходимых для предотвращения уклонения от 
уплаты налогов, налогового мошенничества или зло-
употреблений»22. Данная бланкетная норма не обя-
зывала государства – члены ЕС отказывать в предо-
ставлении льгот по директиве и не содержала соб-
ственного антиуклонительного механизма. Таким об-
разом, если антиуклонительная норма на уровне 
международных соглашений или национального за-
конодательства отсутствовала, то фактически указан-
ная норма директивы не применялась. 

При этом европейские исследователи [20, 
р. 199] со ссылкой на позицию Суда ЕС23 отмечают, что 
данная норма отражает важный правовой принцип, в 
соответствии с которым никто не может получать вы-
году, предусмотренную правом ЕС, в случае мошен-
нических действий и злоупотребления правом. Гене-
ральный адвокат Ю. Кокотт также использовала24 ана-
логичные доводы со ссылкой на дело Kofoed [29].  

пользуем данный термин, поскольку директива регули- 
рует налоговые последствия в государстве не поглощаю-
щей компании, а присоединяющейся.  
22 Council Directive 90/435/EEC of 23 July 1990 on the com-
mon system of taxation applicable in the case of parent com-
panies and subsidiaries of different Member States.  
OJ L 225. 1990. Art. 1(2). 
23 Judgment of the ECJ of 7 September 2017. Case C-6/16. 
Eqiom SAS, formerly Holcim France SAS and Enka SA v Ministre 
des Finances et des Comptes publics. Para. 26. 
24 Judgment of the ECJ of 5 July 2007. Case C-321/05. Hans 
Markus Kofoed v Skatteministeriet. В данном деле, касаю-
щемся обмена акциями по законодательству Дании, была 
сделана ссылка (Para. 38) на запрет ненадлежащего или 
мошеннического использования права ЕС посредством не-
типичных коммерческих сделок, осуществляемых исклю-
чительно для неправомерного получения выгоды. 



187 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 178–194 

ISSN 2658-4050 (Online) 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 178–194 

Между тем указанное дело касалось примене-
ния положений Директивы «О слияниях», содержав-
шей на тот момент принципиально иной антиукло-
нительный механизм, что вызывает сомнения в та-
кой аргументации Генерального адвоката. Дирек-
тива «О слияниях» изначально содержала не блан-
кетную норму, как Директива «О материнских и до-
черних компаниях», а собственный антиуклонитель-
ный механизм. Общей характеристикой норм этих 
двух директив было то, что каждая из них представ-
ляла лишь дозволение государствам – членам ЕС 
противодействовать злоупотреблению правом, но 
не обязывала их. 

В 2015 г. в Директиву «О материнских и дочер-
них компаниях» была внесена общая норма, направ-
ленная на борьбу с налоговыми злоупотреблениями 
(GAAR)25, установившая обязанность государств – 
членов ЕС по непредоставлению льгот при наличии 
конструкции или последовательности конструкций, 
«основной целью или одной из основных целей 
внедрения которых является получение налогового 
преимущества, что противоречит целям и смыслу 
настоящей Директивы, и которые не являются под-
линными с учетом всех соответствующих фактов и 
обстоятельств».  

Вместе с тем ограничения должны быть про-
порциональны целям их введения и не должны быть 
обременительнее, чем необходимо [20]: если возни-
кает коллизия и действия государств-членов по 
предотвращению злоупотреблений представляются 
чрезмерными (ultra vires), разъясняющее решение 
принимает Суд ЕС [30, с. 209]. 

Заслуживающим внимания аспектом примене-
ния Директивы «О материнских и дочерних компа-
ниях» является то обстоятельство, что на практике 
возможно использование концепции бенефициар-
ного собственника дохода для целей неприменения 
освобождения дивидендов от налога у источника, 
хотя в самой директиве указанное требование не со-
держится26 эксплицитно. Если получатель дивиден-
дов выступает в качестве кондуита и перечисляет все 
(или почти все) денежные средства другому лицу 
незамедлительно (либо вскоре) после их получения, 

                                                           
25 Council Directive 2011/96/EU of 30 November 2011 on the 
common system of taxation applicable in the case of parent 
companies and subsidiaries of different Member States. OJ L 
345. 2011. Art. 1(2),(3). 
26 Judgment of the ECJ of 26 February 2019. Joined Cases C-
116/16 and C-117/16. Skatteministeriet v T Danmark and Y 
Denmark Aps. Paras 97-114. 

налицо признаки искусственной конструкции, в 
связи с чем в применении льготы по директиве 
должно быть отказано27. 

26 февраля 2019 г. Суд ЕС вынес решения по 
шести датским делам касательно трансграничной 
выплаты дивидендов и процентов, которые полу-
чили название Датских дел о бенефициарном соб-
ственнике28. Отметим, что одно из решений Суда ЕС 
по указанным делам было рассмотрено в письме 
российского фискального органа [31, p. 538]. 

Во всех рассматриваемых делах датские нало-
говые органы оспаривали у непосредственного по-
лучателя процентов и дивидендов статус бенефици-
арного собственника в соответствии с применимым 
соглашением об избежании двойного налогообло-
жения, Директивой «О материнских и дочерних ком-
паниях» и Директивой «О процентах и роялти». По 
мнению налогоплательщика, в проверяемых перио-
дах у него отсутствовала обязанность по удержанию 
налога у источника при выплате дивидендов, по-
скольку в то время Директива «О материнских и до-
черних компаниях» не содержала норм о бенефици-
арном собственнике, более того антиуклонительные 
механизмы обеих директив не были имплементиро-
ваны в национальное законодательство Дании. 
Национальное законодательство и судебные док-
трины Дании также не содержали концепцию бене-
фициарного собственника или другие антиуклони-
тельные нормы, которые предписывали бы игнори-
ровать для целей налогообложения юридическое 
лицо, созданное с целью получения налоговых пре-
имуществ при указанных обстоятельствах [32, p. 9]. 

Перед Судом ЕС встал целый ряд вопросов, тре-
бующих решения, в частности вопрос прямого дей-
ствия директив применительно к налоговому праву 
Дании, какой источник права должен применяться – 
директивы, налоговые соглашения или националь-
ные антиуклонительные нормы и судебные док- 
трины, а также определение понятия бенефициар-
ного собственника. 

Решения Суда ЕС уже содержали позицию о 
наличии в праве ЕС общеправового принципа за-
прета на злоупотребление правом, например в ра- 

27 Judgment of the ECJ of 26 February 2019. Joined Cases C-
115/16, C-118/16, C-119/16 and C-299/16. N Luxembourg 1 
and Others v Skatteministeriet. Paras. 88-89, 128-132. 
28 Judgment of the ECJ of 26 February 2019. Joined Cases C-
116/16 and C-117/16. Skatteministeriet v T Danmark and Y 
Denmark Aps; Judgment of the ECJ of 26 February 2019. 
Joined Cases C-115/16, C-118/16, C-119/16 and C-299/16. N 
Luxembourg 1 and Others v Skatteministeriet. 
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нее упоминавшемся решении по делу Kofoed, где 
данный вывод был сделан путем толкования Дирек-
тивы «О слияниях».  

Важной особенностью в случае датских дел яв-
лялось то, что Дания не имплементировала анти-
уклонительные нормы в национальное законода-
тельство, что создавало для Суда ЕС трудности в 
обосновании их применения. 

Ранее Суд ЕС в решении Kofoed в 2007 г. указал, 
что принцип правовой определенности не допускает 
прямого создания директивами обязанностей для 
частных субъектов, и государство – член ЕС не вправе 
для этого обращаться напрямую к тексту директив29.  

Тем не менее, несмотря на указанную позицию 
по делу Kofoed, Суд ЕС в 2019 г. в решениях по Датским 
делам о бенефициарном собственнике закрепил вы-
вод о том, что запрет на злоупотребление правом ЕС 
имеет прямое действие и не требует имплементации 
директив в национальное законодательство.  

Дополнительные вопросы возникали каса-
тельно применения концепции бенефициарного соб-
ственника, поскольку Директива «О материнских и 
дочерних компаниях» не содержала такого критерия 
применительно к получателю дохода, но оно содер-
жалось в Директиве «О процентах и роялти». Соответ-
ственно, посредством толкования Директивы «О про-
центах и роялти» и Комментариев к Модельной кон-
венции ОЭСР, Суд ЕС пришел к выводу, что концепция 
бенефициарного собственника должна иметь авто-
номное значение в праве ЕС, не должна отсылать к 
аналогичным концепциям национального права, и 
свел ее к понятию злоупотребления правом. 

Также Суд ЕС указал, что полностью искусствен-
ные конструкции не отражают экономическую реаль-
ность, поэтому при разрешении споров требуется эко-
номический анализ деятельности налогоплатель-
щика, включая анализ его функций, рисков и активов.  

Примечательным является особое мнение Ге-
нерального адвоката Ю. Кокотт касательно Датских 
дел о бенефициарном собственнике. Ссылаясь на 
принцип правовой определенности, она указала на 
невозможность налоговой переквалификации дей- 
ствий налогоплательщика на основании принципа 
прямого действия директив ЕС или общеправового 
принципа о запрете злоупотребления правом. В ка-
честве возможного варианта было предложено при- 
менять нормы национального законодательства о 

                                                           
29 Judgment of the ECJ of 5 July 2007. Case C-321/05. Hans 
Markus Kofoed v Skatteministeriet. Para. 42. 

приоритете существа над формой, которые позво-
лили бы игнорировать некоторые структуры при 
наличии злоупотребления. При этом для определе-
ния злоупотребления Ю. Кокотт сослалась на Дирек-
тиву «О противодействии избежанию налогов», ко-
торая еще не вступила в силу, что также является 
противоречивым. Так, поведение налогоплатель-
щика является злоупотреблением, если имеют место 
не подлинные конструкции, и их основной или од-
ной из основных целей является получение налого-
вых преимуществ, которые противоречат целям и за-
дачам применимых налоговых норм. Дополни-
тельно Ю. Кокотт рекомендовала придать концеп-
ции бенефициарного собственника автономное зна-
чение для целей права ЕС, отличное от ОЭСР, по-
скольку возможны последующие изменения Мо-
дельной конвенции ОЭСР, и это создаст трудности в 
толковании и применении нормы [33]. 

Таким образом, данные решения устанавли-
вают новый подход к определению того, какое пове-
дение считается злоупотреблением в контексте пря-
мых налогов в ЕС и устанавливают четыре основных 
принципа: 1) принцип прямого действия норм про-
тив налоговых злоупотреблений в области прямого 
налогообложения ЕС; 2) разграничение злоупотреб-
ления от реальной хозяйственной деятельности осу-
ществляется посредством экономического анализа, 
а не юридического; 3) устанавливают специальное 
определение бенефициарного собственника для це-
лей налогового права ЕС; 4) государства – члены ЕС 
обязаны отказывать в предоставлении налоговых 
преимуществ при наличии злоупотреблений. 

При применении директивы о процентах и ро-
ялти необходимо принимать во внимание следую-
щее. Во-первых, ст. 5 директивы содержит норму о 
том, что директива не препятствует применению 
национальных антиуклонительных норм, включая 
положения международных договоров. Также в ст. 5 
указывается, что государства-члены могут отказать в 
применении льгот по директиве, если основной или 
одной из основных целей конструкции было уклоне-
ние от налогов, избежание налогов или злоупотреб-
ление правом. На практике это означает возмож- 
ность государства-члена не предоставлять льготу в 
случае формирования искусственной конструкции, 
однако бремя доказывания ненадлежащего поведе-
ния налогоплательщика лежит на налоговом органе. 
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Борьба со злоупотреблениями при реализации дан-
ной директивы осуществляется не только на основе 
указанных норм ст. 5 директивы; в ст. 1 директивы 
прямо указано, что освобождение от налога у источ-
ника предоставляется, только если получатель про-
центов / роялти является бенефициарным собствен-
ником такого дохода. 

4.2. Имплементация и применение Директив 
«О противодействии избежанию налогов» 

Имплементация и применение Директивы «О 
противодействии избежанию налогов» и Директивы 
Совета (ЕС) 2017/952 от 29 мая 2017 г. «О внесении 
изменений в Директиву (ЕС) 2016/1164 в отношении 
гибридных несовпадений с третьими странами»30 
(так называемой ATAD 2) может являться предметом 
судебного контроля.  

Хотя на настоящий момент решения Суда ЕС, 
связанные с нормами указанных директивы, отсут-
ствуют, такие решения могут появиться в будущем. 

Так, Комиссия проверяет ход имплементации 
положений указанных директив. Отдельные госу-
дарства – члены ЕС нарушают срок имплементации 
положений директив, а также могут имплементиро-
вать их ненадлежащим образом с точки зрения норм 
материального права – в случае, если национальный 
нормативный правовой акт, имплементирующий по-
ложение директив, в действительности нарушает ее 
прямовыраженные императивные предписания или 
препятствует достижению целей директив, искажает 
предписанные ими конструкции.  

Комиссия оценивает, как именно реализована 
дискреция того или иного государства – члена ЕС и в 
случае выявления того или иного нарушения пред-
писывает государству – члену ЕС его устранить. Так, 
в 2020 г. Комиссия представила отчет Европейскому 
парламенту и Совету ЕС о ходе имплементации рас-
сматриваемых двух директив, в котором содержа-
лась таблица с указанием на значительное число вы-
явленных нарушений, допущенных государствами – 
членами ЕС в ходе имплементации рассматривае-
мых директив31. 

                                                           
30 Council Directive (EU) 2017/952 of 29 May 2017 amending 
Directive (EU) 2016/1164 as regards hybrid mismatches with 
third countries. OJ L 144. 2017. 
31 Report of 19 August 2020 from the Commission to the Eu-
ropean Parliament and the Council on the implementation of 
Council Directive (EU) 2016/1164 of 12 July 2016 laying down 
rules against tax avoidance practices that directly affect the 
functioning of the internal market as amended by Council Di- 
rective (EU) 2017/952 of 29 May 2017 amending Directive 

Если нарушение не устранено или устранено 
ненадлежащим образом, Комиссия вправе обра-
титься в Суд ЕС. 

Более того, в случаях, когда та или иная кон-
струкция национального права прямо не предусмот-
рена указанными директивами, она рассматрива-
ется как негармонизированная и может оцениваться 
с точки зрения соответствия основным свободам 
(дискриминация), а также на предмет предоставле-
ния государственной поддержки (позитивная дис-
криминация). 

5. Общий принцип недопустимости злоупо-
требления правом ЕС 

Принцип запрета злоупотребления правом ЕС, 
выработанный в практике Суда ЕС, в настоящее 
время распространяется на налоговые преимуще-
ства по налогу на прибыль, предоставляемые в рам-
ках директив об общих системах налогообложения. 
Этот принцип позволяет восполнить правовой про-
бел, который возникает в том случае, если государ-
ство – член ЕС не стало имплементировать антиукло-
нительные механизмы, препятствующие предостав-
лению налоговой выгоды, предусмотренной правом 
ЕС, что было подтверждено Судом ЕС в 2019 г. в ре-
шениях по Датским делам о бенефициарном соб-
ственнике32 (подробнее см. раздел 4.1). 

6. Запрет на предоставление государственной 
поддержки в контексте противодействия избежа-
нию налога на прибыль организаций 

В соответствии с ч. 1 ст. 107 ДФЕС, несовмести-
мой с внутренним рынком является «любая под-
держка, предоставляемая в любой форме государ-
ством – членом ЕС или посредством государствен-
ных ресурсов, которая искажает или может исказить 
конкуренцию, ставя в более благоприятное положе-
ние определенные предприятия или производство 
определенных товаров, в той степени, в которой та- 
кая поддержка влияет на торговлю между государ-
ствами – членами ЕС»33. 

Правовой институт противодействия государ-
ственной поддержке затрагивает, в частности, нало-
говую сферу и выступает в роли запрета позитивной 

(EU) 2016/1164 as regards hybrid mismatches with third coun-
tries. COM/2020/383 final. P. 10. 
32 Judgment of the ECJ of 26 February 2019. Joined Cases C-
116/16 and C-117/16. Skatteministeriet v T Danmark and Y 
Denmark Aps; Judgment of the ECJ of 26 February 2019. 
Joined Cases C-115/16, C-118/16, C-119/16 and C-299/16. N 
Luxembourg 1 and Others v Skatteministeriet. 
33 Art. 107 (1). Consolidated version of the Treaty on the Func-
tioning of the European Union. OJ C 202. 2016. 
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дискриминации – предоставления налоговой вы-
годы одним лицам при ее непредоставлении другим 
субъектам, находящимся в сходных условиях, если 
это искажает или может исказить условия конкурен-
ции и торговли на внутреннем рынке ЕС. 

Изъятия из антиуклонительных конструкций 
или их применение, порождающее позитивную дис-
криминацию, также может подпадать под запрет 
государственной поддержки.  

Вместе с тем подчеркнем, что в случаях, когда 
нормы национального права являются имплемента-
цией эксплицитных положений директивы, такие 
нормы не создают мер государственной поддержки. 
Феномен государственной поддержки может возни-
кать в силу национального права государства – члена 
ЕС, но не может создаваться самим интеграционным 
правом34. 

Поэтому предметом контроля за государствен-
ной поддержкой могут являться такие националь-
ные правовые механизмы, которые не гармонизиро-
ваны актом ЕС (например, правила тонкой капитали-
зации), которые возникли вследствие пробела ди-
рективы или дискреции государства – члена ЕС (изъ-
ятия из антиуклонительных правил, прямо не преду-
смотренные директивой), а также национальная 
правоприменительная практика (неприменение ан-
тиуклонительных правил к некоторым субъектам), 
однако контроль за государственной поддержкой не 
сможет затронуть сами нормы директив, содержа-
щие антиуклонительные конструкции, или их точное 
воспроизведение в национальном праве. 

Кроме того, институт государственной под-
держки позволил институтам ЕС применить принцип 
«вытянутой руки» (англ. arm’s length principle) для 
того, чтобы установить наличие налоговых преиму-
ществ, предоставляемых посредством налоговых ру-
лингов в ситуации, когда такой принцип не приме-
нялся самим государством – членом ЕС35. Так, в ре-
шении Общего суда, являющегося первой инстан-
цией Суда ЕС, от 15 июля 2020 г. по объединенным 
делам T-778/16 и T-892/16 (Ирландия и другие про-
тив Комиссии). Общий суд указал на допустимость 
использования указанного принципа в силу ч. 1 
ст. 107 ДФЕС36, несмотря на то, что в данной норме 
отсутствует какое-либо эксплицитное указание на 
использование принципа вытянутой руки, а лишь в 

                                                           
34 Judgment of the General Court of 5 April 2006. Case 
T-351/02. Deutsche Bahn v Commission. Para. 101. 

общем виде закреплены критерии государственной 
поддержки. 

7. Заключение 
Проанализировав вопросы противодействия 

избежанию налога на прибыль организаций в право-
применительной практике Суда ЕС, авторы приходят 
к следующим выводам.  

1. Суд ЕС неоднократно рассматривал про-
блему противоречий, возникающих между нацио-
нальными антиуклонительными правилами и основ-
ными свободами внутреннего рынка ЕС. Между ука-
занными нормами существует правовая коллизия, 
которая различным образом разрешается для анти-
уклонительных правил двух видов – национальных 
правил, направленных против злоупотребления пра-
вом, и таких правовых механизмов, которые направ-
лены против избежания налогов и применяются по 
формальным критериям, без выявления злоупо-
требления правом в конкретной ситуации. 

2. Применение национальных мер, направлен-
ных против злоупотребления правом, допускает изъ-
ятия из режима основных свобод внутреннего рынка. 
Суд ЕС таким образом допускает приоритет защиты 
фискальной базы в случае, когда государство – член 
ЕС противодействует злоупотреблению правом.  

3. В случаях, когда национальные антиуклони-
тельные меры не направлены на выявление полно-
стью искусственных конструкций в конкретных ситу-
ациях, а применяются механически, в силу формаль-
ных критериев, – такие правила должны быть адап-
тированы к правовому режиму основных свобод.  

4. Выработанные Судом ЕС позиции, касающи-
еся разрешения коллизии национальных антиукло-
нительных правил и правового режима основных 
свобод, учтены разработчиками Директивы «О про-
тиводействии избежанию налогов» в рамках кон-
струкции общего правила против злоупотребления 
правом. Кроме того, позиции Суда ЕС учтены в виде 
специальных изъятий и дополнительных гарантий, 
заложенных в правовой механизм правил КИК и 
налога на выход из юрисдикции в тех случаях, когда 
трансграничные отношения охватывают государ-
ство – член ЕС или третью страну, состоящую в ЕЭЗ. 

5. При имплементации положений Директив 
«О противодействии избежанию налогов» государ-
ства – члены ЕС допустили многочисленные наруше- 

35 Judgment of the General Court of 15 July 2020. Cases 
T-778/16 and T-892/16. Ireland and Others v European Com-
mission. Para. 170. 
36 Ibid. Para. 214. 
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ния, выявленные Комиссией. В дальнейшем в связи 
с такими нарушениями может быть выработана 
практика Суда ЕС, затрагивающая имплементацию, 
а также применение указанных директив. 

6. Общий запрет злоупотребления правом ЕС 
применяется в рамках директив об общих системах 
налогообложения даже в тех случаях, когда государ-
ство – член ЕС не имплементировало антиуклони-
тельные механизмы таких директив в национальное 
право и не имеет иных антиуклонительных правил. 
Общий запрет злоупотребления правом ЕС применя-
ется несмотря на принцип правовой определенно-
сти, не допускающий прямое действие директивы 
для создания обязанностей для налогоплательщика 
в случаях, если государство – член ЕС ее не импле-
ментировало. 

7. Суд ЕС указывает на необходимость приме-
нения концепции бенефициарного собственника не 
только к процентам и роялти, но и к распределению 
прибыли, несмотря на то, что положения Директивы 

«О материнских и дочерних компаниях» не содер-
жат такой концепции. Для применения этой концеп-
ции Суд ЕС считает достаточным общего запрета зло-
употребления правом ЕС. 

8. Право ЕС содержит запрет предоставления 
государственной поддержки. Под действие такого 
запрета могут подпадать национальные антиуклони-
тельные правила и правоприменительная практика 
в тех случаях, когда они создают позитивную дискри-
минацию. В то же время государственная под-
держка не может создаваться самим правом ЕС – ан-
тиуклонительными конструкциями директив и пра-
вовыми позициями Суда ЕС, а также такими меха-
низмами национального права, которые созданы и 
применяются в строгом соответствии с ними. 

9. В рамках института противодействия госу-
дарственной поддержки Суд ЕС в лице Общего суда 
допустил применение принципа «вытянутой руки» в 
силу ч. 1 ст. 107 ДФЕС в тех случаях, когда право го- 
сударства – члена ЕС не содержит такого правового 
механизма. 
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Анализируются основные проблемы теории и практики применения административ-
ного наказания в виде административного приостановления деятельности за выяв-
ленные правонарушения в сфере промышленной безопасности опасных производ-
ственных объектов. Результатом теоретических размышлений, анализа судебной 
практики являются конкретные предложения по совершенствованию правового регу-
лирования ответственности по ст. 9.1 Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях. 
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The subject. The main issues of law enforcement activity on the application of administra-
tive punishment in the form of administrative suspension of operations for identified of-
fenses in the field of industrial safety of hazardous production facilities. 
The purpose of the article is to confirm or disprove hypothesis that Russian legislation al-
lows the resumption of activities after the expiration of the period of its suspension without 
eliminating violations of industrial safety. 
The methodology of research is logical analysis of Russian legislation, statistical data and 
judicial decisions concerning enforcement of administrative suspension of operations in 
Russia. 
The main results. There is an ambiguous approach in the scientific literature to fixing the 
administrative suspension of operations in the system of administrative penalties. The ef-
fectiveness of its application is noted by some authors. At the same time, there are adverse 
consequences associated with the application of administrative suspension of operations 
for the further production activities of economic entities. Social tension in the collective of 
enterprises, difficulties of recovery after forced downtime, unclear prospects for further 
economic activity – this is not a complete list of problems arising in connection with the 
administrative suspension of activity. When making a court decision, judges often appoint 
a fine as a penalty and rarely a penalty in the form of suspension of operations. This is due    
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 to the complexity of the actual realization of suspension of operations, the special social 
significance of objects; the lack of a specialist's conclusion about the real danger of an of-
fense. But if violations of industrial safety are detected during the operation of hazardous 
production facilities, it is initially possible to assume a high probability of serious conse-
quences for the life and health of people, the environmental safety. Administrative suspen-
sion of activities is carried out by both judicial and non-judicial control authorities. In au-
thors’ opinion, the application of this type of administrative punishment should be exclu-
sively in the judicial jurisdiction. The law enforcement judicial practice concerning adminis-
trative suspension of operations in Russia is not uniform. 
Conclusions. There is a legal uncertainty in the mechanism of imposing administrative pun-
ishment in the form of administrative suspension of operations for violations of industrial 
safety of hazardous production facilities (Article 9.1 of the Russian Code of Administrative 
Offences). The uncertainty is manifested in the fact that the economic entity does not al-
ways eliminate the detected violations within the legally established period and after the 
expiration of the period for which the activity was suspended, the company resumes its 
activities nevertheless. Such opportunity reduces the preventive value of this punishment. 

____________________________________________

1. Введение  
Правоприменительная практика в современ-

ной России вызывает немало вопросов [1, с. 68], свя-
занных с нечеткостью законодательного закрепле-
ния [2, с. 106], деятельностью отдельных государ-
ственных органов [3, с. 229], особенностями смысло-
образования [4, с. 46], пробелами в праве [5, с. 184] 
неоднозначностью толкования норм права [6, 
с. 163], возможностью разного подхода к имею-
щейся проблеме [7, с. 46]. 

Важной сферой административно-правового 
регулирования является применение администра-
тивной ответственности, установленной Кодексом 
РФ об административных правонарушениях (далее – 
КоАП РФ), и назначение лицу, совершившему право-
нарушение административного наказания [8, с. 73]. 
Одной из мер административного наказания высту-
пает административное приостановление деятель-
ности (ст. 3.12 КоАП РФ) [9, с. 36], введенное в си-
стему административных наказаний Федеральным 
законом от 9 мая 2005 г. № 45-ФЗ1 [10]. Данное нака-
зание предполагает временное прекращение дея-
тельности лиц, осуществляющих предприниматель-
скую деятельность без образования юридического 
лица, юридических лиц, их филиалов, представи-
тельств, структурных подразделений, производ-
ственных участков, а также эксплуатации агрегатов, 
объектов, зданий или сооружений, осуществления 

                                                           
1 Федеральный закон от 9 мая 2005 г. № 45-ФЗ «О внесении 
изменений в Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях и другие законодательные акты 
Российской Федерации, а также о признании утратившими 
силу некоторых положений законодательных актов Россий-
ской Федерации» // Российская газета. 2005. 27 июля. 

отдельных видов деятельности (работ), оказания 
услуг [11]. В законе содержатся требования для при-
менения этого вида наказания, в частности оно мо-
жет быть назначено лишь в случаях, предусмотрен-
ных статьями Особенной части КоАП РФ [12]. 

2. Общие теоретические положения о наложе-
нии наказания по ст. 9.1 КоАП РФ 

Эта мера наказания применяется в сферах дея-
тельности, нарушения в которых могут привести к се-
рьезным последствиям, в частности в сфере функци-
онирования опасных производственных объектов. 
На таких предприятиях создается система промыш-
ленной безопасности, предполагающая создание си-
стемы защищенности на опасных производственных 
объектах, что предусмотрено Федеральным зако-
ном от 21 июля 1997 г. № 116-ФЗ «О промышленной 
безопасности опасных производственных объектов» 
(далее – ФЗ № 116)2. В то же время нарушение тре-
бований промышленной безопасности или условий 
лицензий на осуществление видов деятельности в 
области промышленной безопасности опасных про-
изводственных объектов (ст. 9. 1 КоАП РФ) является 
основанием применения административного при-
остановления деятельности как меры администра-
тивного наказания. Административное приостанов-
ление деятельности в качестве основного наказания 
по данной статье КоАП РФ выступает в качестве аль-
тернативной меры наказания – штрафу, а в ч. 3 ст. 9.1 

2 Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 116-ФЗ «О про-
мышленной безопасности опасных производственных 
объектов» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 1997. № 30. Ст. 3588. 
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КоАП РФ – еще и дисквалификации. В примечании 
статьи законодатель дает разъяснение грубого нару-
шения требований промышленной безопасности 
опасных производственных объектов, под которым 
понимает нарушение требований промышленной 
безопасности, приведшее к возникновению непо-
средственной угрозы жизни или здоровью людей. 

Исчерпывающий перечень грубых нарушений 
лицензионных требований предусмотрен ч. 11 ст. 19 
Федерального закона от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О 
лицензировании отдельных видов деятельности»3. 
При этом к тем видам деятельности, которые подле-
жат лицензированию, принимается положение, 
предусматривающее условия и порядок лицензиро-
вания конкретного вида деятельности. К таким нару-
шениям лицензионных требований могут отно-
ситься нарушения, повлекшие за собой: возникнове-
ние угрозы причинения вреда жизни, здоровью 
граждан, вреда животным, растениям, окружающей 
среде, объектам культурного наследия (памятникам 
истории и культуры) народов Российской Федера-
ции, а также угрозы чрезвычайных ситуаций техно-
генного характера; человеческие жертвы или причи-
нение тяжкого вреда здоровью граждан, причине-
ние средней тяжести вреда здоровью двух и более 
граждан, причинение вреда животным, растениям, 
окружающей среде, объектам культурного наследия 
(памятникам истории и культуры) народов Россий-
ской Федерации, возникновение чрезвычайных си-
туаций техногенного характера, нанесение ущерба 
правам, законным интересам граждан, обороне 
страны и безопасности государства.  

Как видим, данный перечень достаточно ши-
рок и носит оценочный характер применительно к 
конкретной ситуации. В этой связи в научной литера-
туре правильно, на наш взгляд, подчеркивалась 
необходимость исследования всех обстоятельств 
дела, позволяющих оценить необходимость назна-
чения такого вида наказания [13, с. 117]. Неодно-
значная правоприменительная практика [14, с. 202] 
по применению административного наказания в 
виде административного приостановления деятель-
ности явилась основанием для принятия Пленумом 
Верховного Суда РФ Постановления от 10 июня 2010 
г. № 13, в котором был дан ряд разъяснений по при-
менению данного вида наказания. В частности, в 

                                                           
3 Федеральный закон от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О лицензи-
ровании отдельных видов деятельности» // Собрание зако-
нодательства Российской Федерации. 2011. № 19. Ст. 2716. 

п. 23.1 данного постановления указывалось, что 
«наказание в виде административного приостанов-
ления деятельности индивидуального предприни-
мателя или юридического лица может быть назна-
чено… если менее строгий вид наказания не сможет 
обеспечить достижение цели административного 
наказания, что должно быть мотивировано в поста-
новлении по делу об административном правонару-
шении (абзац второй части 1 статьи 3.12, пункт 6 ча-
сти 1 статьи 29.10 КоАП РФ)»4. 

Следует отметить, что данные разъяснения 
высшего судебного органа сохраняют свою актуаль-
ность и в настоящее время при решении вопроса о 
возможности применения административного нака-
зания в виде административного приостановления 
деятельности. Установление угрозы состоянию про-
мышленной безопасности опасных производствен-
ных объектов носит оценочный характер, при этом 
оценке подвергаются разнородные объекты, в виде 
последствий в результате эксплуатации опасных 
производств: жизнь и здоровье людей, состояние 
окружающей среды, экологической безопасности. В 
случае выявления нарушений промышленной без-
опасности при функционировании и эксплуатации 
опасных производственных объектов изначально 
можно предположить высокую вероятность наступ-
ления тяжких последствий для жизни и здоровья лю-
дей, окружающей среды, экологической безопасно-
сти. Российским законодательством определяются 
мероприятия, связанные с авариями, инцидентами, 
возникающими на особо опасных производствах. 
Согласно нормативным правовым документам, ос-
новным из которых является ФЗ № 116, устанавлива-
ется порядок проведения расследования причин, по-
влекших аварию или инциденты, в результате кото-
рых произошло разрушение сооружений или техни-
ческих устройств или их техническое повреждение. 
Исчерпывающий перечень производственных объ-
ектов, относимых к категории опасных, определен 
приложением 1 к ФЗ № 116. 

 Согласно закону, все опасные производствен-
ные объекты должны быть зарегистрированы в госу-
дарственном реестре. Регистрация таких объектов 
осуществляется в порядке, устанавливаемом Прави-
тельством РФ. Постановлением Правительства РФ от 
24 ноября 1998 г. № 1371 утверждены Правила реги- 

4 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10 июня 
2010 г. № 13 «О внесении изменений и дополнений в не-
которые постановления Пленума Верховного Суда Россий-
ской Федерации» // Российская газета. 2010. 17 июня. 
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страции опасных производственных объектов в го- 
сударственном реестре опасных производственных 
объектов5, регистрацию которых осуществляет Фе-
деральная служба по экологическому, технологиче-
скому и атомному надзору (далее – Ростехнадзор). В 
свидетельство о регистрации объекта в государ-
ственном реестре включаются сведения о его классе 
опасности. Кроме того, для решения вопроса об ад-
министративном приостановлении должны быть 
представлены документы, подтверждающие факт 
наличия опасного производственного объекта. В 
этой связи напрашивается вывод о том, что приме-
нение данного вида административного наказания 
обосновано в исследуемой сфере и позволяет 
предотвратить возможные негативные последствия. 

Административное приостановление деятель-
ности осуществляется как судебными, так и уполно-
моченными на то контрольно-надзорными орга-
нами6. Хотя, по нашему мнению, применение дан-
ного вида административного наказания должно 
быть исключительно в судебной юрисдикции. 
Именно суд должен обладать полномочиями по при-
нятию решения о приостановлении деятельности хо-
зяйствующего субъекта. Некоторые исследователи, 
по нашему мнению, абсолютно обоснованно пола-
гают, что обладание должностными лицами органов 
исполнительной власти полномочиями по примене-
нию административного наказания с высокой степе-
нью вероятности способствует коррупционной со-
ставляющей. В частности, А.А. Резникова, анализируя 
деятельность контрольно-надзорных органов по 
назначению данного наказания, отмечает, что ито-
гом деятельности контрольно-надзорных органов яв-
лялось значительное число злоупотреблений, не-
справедливо и незаконно вынесенных решений, от-
сюда их результатом стал ущерб, причиненный пред-
приятию [15]. Несмотря на то, что в настоящее время 
уполномоченные должностные лица при выявлении 
административных правонарушений на опасных про-
изводственных объектах не часто применяют этот 
вид наказания, тем не менее такое право у них име-
ется. К примеру, Ростехнадзор в рамках совместных 
плановых проверок с Федеральной службой по 
надзору в сфере природопользования в первом по-
лугодии 2020 г. были проведены плановые проверки 

                                                           
5 Постановление Правительства РФ от 24 ноября 1998 г. 
№ 1371 «О регистрации объектов в государственном 
реестре опасных производственных объектов» // Собра-
ние законодательства Российской Федерации. 1998. 
№ 48. Ст. 5938. 

на 38 опасных производственных объектах, принад-
лежащих 21 юридическому лицу. В результате выяв-
лено 1 566 нарушений обязательных требований за-
конодательства Российской Федерации в области 
промышленной безопасности. За допущенные нару-
шения применены 233 меры административного воз-
действия, в том числе: административные приоста-
новки деятельности – 15; административные штрафы 
на должностных лиц – 199; административные 
штрафы на физических лиц – 1; административные 
штрафы на юридических лиц – 15. 

В научной литературе сложился неоднознач-
ный подход к закреплению административного при-
остановления деятельности в системе администра-
тивных наказаний: отмечается эффективность его 
применения [16, с. 66–67], подчеркивается соци-
ально значимая цель данной нормы – состояние без-
опасности наиболее значимых объектов, к которым 
относятся жизнь и здоровье людей, окружающая 
среда, экология [17], вносятся предложения о повы-
шении значения административного приостановле-
ния деятельности [18, с. 30], в том числе в части 
включения данного вида административного нака-
зания в санкции новых статей, в частности в сфере 
недропользования [19, с. 24]. Одновременно отме-
чаются неблагоприятные последствия, связанные с 
применением административного приостановления 
деятельности для дальнейшей производственной 
деятельности хозяйствующих субъектов [20, с. 76]. 
Социальная напряженность в коллективе предприя-
тий [21, с. 23], сложности восстановления после вы-
нужденного простоя в работе, неясные перспективы 
для дальнейшей хозяйственной деятельности – это 
не полный перечень проблем, возникающих в связи 
с административным приостановлением деятельно- 
сти. Исходя из того, что к опасным производствам, 
предусмотренным ст. 9.1 КоАП РФ, относятся пре-
имущественно крупные угольные и нефтяные ком-
пании, следствием применения данной меры нака-
зания становится, как правило, рост социальной 
напряженности. Кроме того, в научной литературе 
отмечалось, что при вынесении судебного решения 
судьи чаще назначают в качестве меры наказания 
штраф и редко – наказание в виде приостановления 
деятельности, что связано со сложностью фактиче- 

6 Федеральный закон от 23 июля 2010 г. № 171-ФЗ «О вне-
сении изменений в Кодекс Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях и Федеральный закон 
“О промышленной безопасности опасных производствен-
ных объектов”» // Российская газета. 2010. 27 июля. 
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ского приостановления деятельности, особой соци-
альной значимости объектов; отсутствия заключе-
ния специалиста о реальной опасности правонару-
шения [22, с. 152]. В этой связи И.Ф. Стюфеевой [23, 
с. 2], Д. Мартасовым [24, с. 89], Ю.В. Шиловым [25, 
с. 30] и другими учеными высказывается мнение об 
исключении административного приостановления де-
ятельности из системы административных наказаний. 

3. Правоприменительная деятельность по 
назначению наказания по ст. 9.1 КоАП РФ 

Статистические данные о деятельности феде-
ральных судов общей юрисдикции и мировых судей 
за 2018–2020 гг. отражены в табл. 1. 

 

Т а б л и ц а  1  

Применение ст. 9.1 КоАП РФ федеральными судами 
общей юрисдикции и мировыми судьями 

в 2018–2020 гг.  

Показатель 2018 2019 2020 

Рассмотрено дел 3 199 2 835 1 057 

Прекращено производство по делам с 
освобождением от административной 
ответственности 

166 106 57 

Применено в качестве меры админи-
стративного наказания административ-
ное приостановление деятельности 

1 683 1 645 571 

Возвращено дел для устранения недо-
статков протоколов (п. 4 ч. 1 ст. 29.4 
КоАП РФ) 

280 257 88 

 

Статистические данные Судебного департа-
мента при Верховном Суде РФ по рассмотрению су-
дами общей юрисдикции дел по ст. 9.1 КоАП РФ в ча-
сти приостановления деятельности по регионам отра-
жены в табл. 2. 

 

Т а б л и ц а  2  

 Применение ст. 9.1 КоАП РФ  
в части приостановления деятельности по регионам 

Регион 2018 2019 
2020 

(по декабрь) 

Республика Бурятия 2 4 1 

Мурманская область 0 0 0 

Хабаровский край 5 1 3 

Приморский край 8 2 3 

Республика Хакасия 4 5 0 

Красноярский край 4 9 7 

Кемеровская область 559 618 459 

Забайкальский край 1 0 0 

 
Как видим, прослеживается сокращение коли-

чества дел, рассмотр  енных по ст. 9.1 КоАП РФ, и 
если в 2018 и 2019 гг. наблюдалось лишь незначи- 
тельное снижение рассмотренных дел по ст. 9.1 

КоАП РФ, то в 2020 г. количество рассмотренных дел 
в сравнении с 2018 г. сокращено в 3 раза. Эти дан-
ные, по нашему мнению, могут свидетельствовать о 
повышении уровня организации промышленной без-
опасности опасных производственных объектов, 
предусматривающей внедрение новых технологий и 
выполнение хозяйствующими субъектами требова-
ний, соответствующих нормативным правовым ак-
там. Обращает на себя внимание сокращение числа 
возвращенных дел для устранения недостатков в 
протоколах об административных правонарушениях, 
что, по всей видимости, означает повышение профес-
сионализма сотрудников соответствующих служб в 
процессе контрольно-надзорной деятельности при 
составлении протоколов по выявленным правонару-
шениям в сфере промышленной безопасности. 

Следует отметить, что в настоящее время пра-
воприменительная судебная практика по ст. 9.1 
КоАП РФ не отличается единообразием. Наиболее 
распространенным видом административного нака-
зания, применяемым к хозяйствующим субъектам, 
является штраф, сумма которого устанавливается в 
зависимости от вида субъекта, или административ-
ное приостановление деятельности на срок до 90 су-
ток. При назначении наказания в виде администра-
тивного приостановления деятельности по делам в 
области охраны окружающей среды судом часто в 
мотивировочной части решения подчеркивается, что 
правонарушения в сфере промышленной безопас-
ности, связанные с деятельностью особо опасных 
производств, нарушают порядок регулирования об-
щественных отношений. Они посягают на установ-
ленный нормативными правовыми актами порядок 
осуществления хозяйственной и иной деятельности. 
Если рассматривается судебное дело, связанное с 
воздействием на природную среду, фабулой кото-
рого являются нарушения по функционированию 
особо опасных объектов, связанные с реализацией 
конституционных прав граждан на благоприятную 
окружающую среду и достоверную информацию о 
ее состоянии, то в решении по делу должна быть ука-
зана причинно-следственная связь между теми дей-
ствиями (бездействием) соответствующих долж-
ностных лиц либо юридических лиц, которые со-
здали угрозу существующим общественным отноше-
ниям и наступившими последствиями. В частности, 
по одному из дел судья определил, что накопление 
отходов при отсутствии специально отведенного ме-
ста для их временного накопления может способ-
ствовать возникновению и распространению огня и 
созданию угрозы причинения вреда не только окру- 
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жающей среде, но и жизни и здоровью населения. 
При вынесении решения учитывается характер и сте-
пень административного правонарушения, правовое 
положение субъекта административной ответствен-
ности, объект административного посягательства, от-
сутствие смягчающих и отягчающих ответственность 
обстоятельств, иные данные, характеризующие субъ-
ект административной ответственности. Совокуп-
ность всех изложенных обстоятельств является осно-
ванием к применению к правонарушителю наказания 
в виде административного приостановления деятель-
ности в пределах санкции статьи. В обосновании 
также подчеркивается факт того, что иной вид наказа-
ния не обеспечит достижения целей административ-
ного наказания, установленных ст. 3.1 КоАП РФ7. 

По другому делу суд отметил, что, принимая во 
внимание изложенное, учитывая, что несоблюдение 
требований промышленной безопасности опасных 
производственных объектов (предусмотренных 
ст. 7, 9 ФЗ № 116, п. 2.5.13, 2.5.16, 2.8.4, 2.8.7, 2.8.8, 
3.3.6, 3.3.7, 3.6.7, 3.6.8, 3.6.9, 4.21, 5.6, 5.9 Федераль-
ных норм и правил в области промышленной без-
опасности «Правила промышленной безопасности 
складов нефти и нефтепродуктов», утвержденных 
Приказом Ростехнадзора от 7 ноября 2016 г. № 461, 
ч. 11 ст. 5 Технического регламента Таможенного со-
юза Р ТС 010/2011 «О безопасности машин и обору-
дования», утвержденного Решением Комиссии Та-
моженного союза от 18 октября 2011 г. № 823) пред-
ставляет угрозу жизни и здоровью людей, продол-
жение эксплуатации резервуаров и может повлечь 
аварию, в результате которой может быть причинен 
существенный вред состоянию и качеству окружаю-
щей среды и может наступить экологическая ката-
строфа, поскольку данные резервуары находятся на 
прибрежной линии р. Амур, судья приходит к вы-
воду о необходимости назначения ПАО «ННК-Хаба-
ровскнефтепродукт» наказания в виде администра-
тивного приостановления резервуаров, полагая, что 
назначение менее строгого вида административного 
наказания не обеспечит достижение его цели8. 

Суды Кемеровской области, а также Краснояр-
ского, Хабаровского и Приморского краев ссыла-
ются, обосновывая необходимость применения 

                                                           
7 Постановление Богучанского районного суда Краснояр-
ского края от 26 марта 2020 г. № 5-41/2020 // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
8 См.: Постановление Центрального районного суда города 
Хабаровска от 14 августа 2020 г. по делу № 5-956/2020 // СПС 
«КонсультантПлюс»; Постановление Центрального район- 

наказания в виде административного приостановле-
ния деятельности, на обстоятельства, отягчающие 
административную ответственность, и в первую оче-
редь, в соответствии со ст. 4.3 КоАП РФ, – на повтор-
ное совершение однородного административного 
правонарушения. 

Так, по одному из исследуемых дел об админи-
стративном правонарушении было отмечено, что 
суд не может назначить административное наказа-
ние в виде административного штрафа или заменить 
его на основании ч. 1 ст. 4.1.1 КоАП РФ на предупре-
ждение, поскольку в силу ч. 2 ст. 3.4 КоАП РФ преду-
преждение устанавливается за впервые совершен-
ные административные правонарушения. При выне-
сении решения указываются обстоятельства, связан-
ные с отсутствием или наличием вреда или возник-
новением угрозы причинения вреда жизни и здоро-
вью людей, безопасности государства, угрозы чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного ха-
рактера, а также при отсутствии имущественного 
ущерба. По рассматриваемому делу же объективно 
было установлено, что в сложившейся ситуации экс-
плуатация опасного производственного объекта не 
отвечает требованиям промышленной безопасности 
в части обязательных требований, содержащихся в 
нормативных технических документах, соблюдение 
которых обеспечивает промышленную безопас-
ность, создает угрозу охраняемым общественным 
интересам, поскольку соответствующие мероприя-
тия в отношении сооружения не выполнены, а нару-
шения, выявляемые в процессе проведения экспер- 
тизы промышленной безопасности, без их своевре-
менного выявления и устранения могут привести к 
гибели людей, авариям, разрушениям, несчастным 
случаям и другим неблагоприятным последствиям. 
Поэтому суд находит, что справедливым будет 
назначить юридическому лицу в качестве админи-
стративного наказания административное приоста-
новление деятельности. 

Отметим, что в Приморском крае суд, наобо-
рот, выявив, что устранение выявленных нарушений 
потребует значительных временных и финансовых 
затрат, счел избрание в отношении Находкинского 
филиала Предприятия наказание в виде админи- 

ного суда города Хабаровска от 12 августа 2020 г. по делу 
№ 5-950/2020 // СПС «КонсультантПлюс»; Постановление 
Железнодорожного районного суда города Хабаровска от 
4 июня 2020 г. по делу № 5-958/2020 // СПС «Консультант 
Плюс». 
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стративного приостановления деятельности нецеле-
сообразным и назначил наказание в виде админи-
стративного штрафа в размере 200 000 руб.9 

Сложности правоприменения в исследуемом 
вопросе связаны и с возобновлением работы хозяй-
ствующего субъекта после применения данного ад-
министративного наказания [26, с. 11]. Администра-
тивное приостановление деятельности устанавлива-
ется, как отмечалось выше, на срок до 90 суток. Есте-
ственно, возникает вопрос о принимаемых мерах по 
истечении указанного срока в случае неустранения 
причин, послуживших основанием для администра-
тивного приостановления деятельности. По данному 
вопросу была высказана, в том числе, правовая пози-
ция заместителя Председателя Верховного Суда РФ 
П.П. Серкова, который справедливо считает, что если 
срок по применению данной меры наказания истек, 
а нарушения не устранены, то имеет место новое ад-
министративное правонарушение, о совершении ко-
торого должностными лицами, уполномоченными в 
соответствии со ст. 28.3 КоАП РФ, следует составлять 
новый протокол об административном правонару-
шении10. Данная правовая позиция, несмотря на то, 
что была высказана еще в 2006 г., актуальна при при-
нятии решений и в настоящее время. Как отмечалось 
выше, исходя из анализа судебных дел по ст. 9.1 
КоАП РФ; данная ситуация реальна – наказание при-
меняется, деятельность хозяйствующего субъекта 
приостанавливается, однако ничего не делается для 
устранения нарушений, явившихся основанием для 
применения наказания в виде административного 
приостановления деятельности.  

Например, своим решением от 27 ноября 
2020 г. Усть-Донецкий районный суд Ростовской об-
ласти поддержал требование Северо-Кавказского 
управления Ростехнадзора в отношении опасного 
производственного объекта II класса опасности 
«Участок шахтостроительный (специализирован-
ный)» ООО «Шахта Садкинская-Восточная» (управ-
ляющая организация ООО «Южная угольная компа-
ния»), эксплуатация которого представляет угрозу 
жизни и здоровью обслуживающего персонала. Ра-
нее, решением суда от 25 августа 2020 г., деятель- 

                                                           
9 Постановление Находкинского городского суда Примор-
ского края от 18 июня 2020 г. № 5-350/2020 // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
10 См.: Письмо заместителя Председателя Верховного Суда 
РФ от 6 марта 2006 г. № 1936-5/общ. «О разъяснении от-
дельных положений КоАП РФ, связанных с применением 
административного наказания в виде приостановления 
деятельности» // Гарант.ру: информ.-правовой портал. 

ность данного объекта была приостановлена на 
90 суток. По истечению установленного срока Се-
веро-Кавказским управлением Ростехнадзора была 
проведена проверка устранения обстоятельств, по-
служивших основанием для назначения наказания в 
виде административного приостановления деятель-
ности. В ходе проверочных мероприятий установ-
лено, что выявленные нарушения обязательных тре-
бований промышленной безопасности не были 
устранены. Материалы о привлечении ООО «Шахта 
Садкинская-Восточная» к ответственности в виде 
приостановления деятельности были направлены в 
суд. Решением Усть-Донецкого районного суда Ро-
стовской области от 27 ноября 2020 г. деятельность 
объекта «Участок шахтостроительный (специализи-
рованный)» ООО «Шахта Садкинская-Восточная» по-
вторно приостановлена на 90 суток11.  

В силу того, что срок, указанный в норме дей-
ствующего законодательства, является пресекатель-
ным, следовательно, по истечении данного срока 
ООО «Шахта Садкинская-Восточная» имела право 
приступить к работе в том случае, если бы не было 
повторного привлечения к административной ответ-
ственности по тем же основаниям, что и прежде. 

4. Выводы 
Таким образом, подводя итог, следует отме-

тить, что определенная правовая неопределенность 
в механизме наложения административного наказа- 
ния в виде административного приостановления де-
ятельности по ст. 9.1 КоАП РФ проявляется в том, что 
хозяйствующий субъект не всегда устраняет выяв-
ленные нарушения в законодательно установлен-
ный срок и по истечении срока, на который приоста-
навливалась деятельность, возобновляет свою дея-
тельность. Тем самым снижается превентивное зна-
чение данного наказания. 

Кроме того, по нашему мнению, применение 
меры административного наказания – администра-
тивного приостановления деятельности – должно 
находиться в юрисдикции судебных органов. Это бу-
дет способствовать более взвешенному принятию 
решения о применении наказания в виде админи-
стративного приостановления деятельности. 

URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/1255323/ 
(дата обращения: 13.12.2020). 
11 См.: Северо-Кавказское управление Ростехнадзора по-
вторно приостановило эксплуатацию «Участка шахтостро-
ительного» ООО «Шахта Садкинская-Восточная» // INFOLine: 
информ. агентство. 08.12.2020. URL: https://www.advis. 
ru/php/view_news.php?id=84CDB28A-80C5-9245-9EB8-
55A21F8A6DD7 (дата обращения: 26.07.2021). 
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Рассмотрены правовые основы исполнения постановлений об административных 
наказаниях в виде лишения водителя специального права, а также перспективы раз-
вития законодательства в этой сфере. Отмечено, что исполнение постановлений о 
назначении административного наказания в виде лишения права управления транс-
портным средством вызывает сложности в силу дефектов законодательного регули-
рования, которые не решены в полной мере и в проекте нового Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях. 

 

DISQUALIFICATION FROM DRIVING: ENFORCEMENT IN RUSSIA  

Vladimir V. Golovko1, Igor V. Slyshalov2, Alexander I. Sakhno3 
1 Dostoevsky Omsk State University, Omsk, Russia 
2 Omsk Academy of the Ministry of Internal Affairs of Russia, Omsk, Russia 
3 University of Tyumen, Tyumen, Russia 

Article info 
Received –  
2020 September 10 
Accepted –  
2021 June 20 
Available online – 
2021 September 20 
 
Keywords 
Road traffic, administrative 
offense, deprivation of the right 
to drive a vehicle, execution 
of administrative punishment 

The subject. The article considers the legal basis for the execution of decisions on adminis-
trative penalties in the form of disqualification from driving, as well as the prospects for the 
development of new legislation in the field of road traffic. The article examines the social 
relations that develop in the process of implementing the jurisdictional powers of the Rus-
sian State Traffic Inspectorate in ensuring road safety, preventing and suppressing offenses 
related to encroachment on motor vehicles, transported goods, the life and health of driv-
ers and pedestrians.  
The purpose of the article is to confirm or disprove hypothesis that there are defects in 
Russian legislative regulation that prevent the effective execution of decisions on the dis-
qualification from driving. They are not eliminated in the draft of the new Russian Code of 
Administrative Offences. 
The methodology of research is the provisions of the general theory of law, the modern 
science of administrative law and the theory of public administration. The authors used a 
systematic approach and formal legal analysis. The legislation of the Russian Federation and 
the practice of its enforcement were studied also. 
The main results. In accordance with paragraph 5 of Article 2 of the Russian Federal Law 
"On the Police", the execution of administrative penalties is one of the main activities of 
the police. The effectiveness of the entire proceedings in cases of administrative offenses 
largely depends on the execution of the adopted resolutions. The leading role in the execu-
tion of decisions on administrative penalties, in particular, related to the disqualification 
from driving, belongs to the internal affairs bodies. It is important to note that the execution 
of administrative penalties in practice is associated with certain difficulties.  
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 Conclusions. The execution of decisions on the imposition of disqualification from driving 
as an administrative penalty causes difficulties due to defects in legislative regulation, which 
are not fully resolved in the draft of the new Russian Code of Administrative Offences. 

____________________________________________ 
 

1. Введение  
В комплексе мер, направленных на улучшение 

экономического и социального уровня жизни чело-
века, важное место занимает обеспечение безопас-
ности дорожного движения, которое составляет 
одно из главных направлений в деятельности Рос-
сийского государства. Аварийность на дорогах во 
многих странах, в том числе и в России, расценива-
ется как национальное бедствие [1, с. 3; 2, с. 3; 3, с. 3; 
4, с. 5; 5, с. 5; 6–9].  

Государственной инспекции безопасности до-
рожного движения МВД России (далее – ГИБДД; 
http://www.gibdd.ru) принадлежит одна из основных 
ролей в исполнении постановлений о привлечении к 
административной ответственности. Она приводит в 
исполнение не только постановления о наказаниях, 
вынесенные компетентными должностными лица-
ми органов внутренних дел, но и судебные постанов-
ления об отдельных видах наказаний, таких как ад-
министративный штраф или лишение специального 
права в области дорожного движения [7; 10–16]. 

Необходимо отметить, что исполнение адми-
нистративных наказаний на практике встречает 
определенные трудности. Так, по данным ГИБДД в 
России в течение последних двух лет более 1 тыс. 
штрафов в области дорожного движения остаются 
неоплаченными, а большое количество лиц уклоня-
ется от сдачи водительских удостоверений. По ин-
формации МВД России, более 70 автомобилистов и 
180 юридических лиц по всей стране нарушили ПДД 
более тысячи раз, не выполнили постановления по 
делам об административных правонарушениях и не 
сдали водительские удостоверения [7]. 

2. Субъект, исполняющий наказание 
Пленум Верховного Суда РФ в своем Постанов-

лении от 19 июня 2019 г. четко определил, что при 
назначении административного наказания в виде 
лишения права управления транспортными сред-
ствами (в том числе в качестве дополнительного ад-
министративного наказания) в резолютивной части 
постановления по делу об административном пра-
вонарушении судья должен указать подразделение 

                                                           
1 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 25 июня 
2019 г. № 20 «О некоторых вопросах, возникающих в су-
дебной практике при рассмотрении дел об администра-

органа, уполномоченного исполнять названное ад-
министративное наказание (например, подразделе-
ние ГИБДД), кроме того, обязать лицо, привлечен-
ное к административной ответственности, сдать все 
имеющиеся у него соответствующие удостоверения 
либо заявить об их утрате в указанное судьей под-
разделение уполномоченного органа и разъяснить 
последствия невыполнения данной обязанности 
(ст. 31.3, ч. 1, 2 ст. 32.5, ч. 1 ст. 32.6 и ч. 1, 2 ст. 32.7 
Кодекса РФ об административных правонарушениях 
(далее – КоАП РФ))1. 

В качестве подразделения, на которое возлага-
ется исполнение постановления о назначении адми-
нистративного наказания в части лишения права 
управления транспортными средствами, как пра-
вило, следует указывать подразделение органа, 
должностное лицо которого направило дело об ад-
министративном правонарушении на рассмотрение 
судье, в том числе в случае вынесения постановле-
ния в отношении лица, проживающего за пределами 
Российской Федерации. Также в отношении лица, 
проживающего на территории России, возложить ис-
полнение постановления о назначении администра-
тивного наказания в части лишения права управле-
ния транспортными средствами возможно на под-
разделение уполномоченного на то органа по месту 
жительства (по месту пребывания) лица, которому 
данное административное наказание назначено, в 
том числе в случае удовлетворения ходатайства та-
кого лица о рассмотрении дела по месту его житель-
ства [18]. 

Согласно закону постановление о назначении 
административного наказания в виде лишения 
права управления транспортными средствами 
должно быть направлено судьей в подразделение 
органа, на которое возложено его исполнение, с от-
меткой о дне вступления в законную силу такого по-
становления в течение трех суток с указанного дня, а 
в случае рассмотрения жалобы, протеста – со дня по-
ступления решения по жалобе, протесту из суда, вы-
несшего решение.  

тивных правонарушениях, предусмотренных главой 12 Ко-
декса Российской Федерации об административных пра-
вонарушениях» // Справочная система «Консультант-
Плюс» (дата обращения: 08.06.2021). См. также: [17]. 
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Особенно важно отметить, что в связи с приня-
тием нового постановления Пленум Верховного 
Суда РФ предложил признать не подлежащими при-
менению п. 1–12 своего Постановления от 24 ок-
тября 2006 г. № 18 «О некоторых вопросах, возника-
ющих у судов при применении Особенной части Ко-
декса Российской Федерации об административных 
правонарушениях» (с изменениями, внесенными 
постановлениями Пленума Верховного Суда РФ от 
11 ноября 2008 г. № 23, от 9 февраля 2012 г. № 2) [19]. 

3. Процедура исполнения административного 
наказания  

Моментом начала исполнительного производ-
ства по делу об административном правонаруше-
нии, завершившемуся вынесением постановления о 
лишении права, также следует считать вступление 
постановления в законную силу. 

К моменту возбуждения исполнительного про-
изводства тесно примыкает процедура доведения 
до сведения лица, привлеченного к административ-
ной ответственности, постановления о назначении 
административного наказания. Согласно ст. 29.11 
КоАП РФ постановление по делу об административ-
ном правонарушении объявляется немедленно по 
окончании рассмотрения дела. Копия постановле-
ния вручается под расписку лицу, в отношении кото-
рого оно вынесено, или его законному представи-
телю либо высылается указанным лицам в течение 
трех дней со дня вынесения постановления.  

В соответствии с положениями ст. 31.2 и 31.3 
КоАП РФ вступившее в законную силу постановление 
по делу об административном правонарушении об-
ращается к исполнению судьей, органом, должност-
ным лицом, вынесшими это постановление. Обра-
щение к исполнению представляет собой, во-пер-
вых, момент начала непосредственного исполнения 
постановления, во-вторых, действия по направле-
нию постановления субъекту приведения его в ис-
полнение.  

Следует подчеркнуть, что постановление по 
делу об административном правонарушении подле-
жит исполнению с момента вступления его в закон-
ную силу, однако такое законодательное решение 
не исключает возможности обжалования указанных 
постановлений в порядке, предусмотренном нор-
мами гл. 30 КоАП РФ «Пересмотр постановлений и 
решений по делам об административных правона-
рушениях».  

Важно отметить, что лишить специального 
права можно не любое лицо, а лишь то, которому оно 
ранее было предоставлено. Так, лишить права управ- 

ления транспортным средством можно не любого во-
дителя, а лишь того, которому оно было предостав-
лено (по смыслу действующего кодекса водителем 
является любое лицо, управляющее транспортным 
средством, вне зависимости от наличия или отсут-
ствия права управления транспортным средством). 
Течение срока лишения специального права начина-
ется со дня вступления в законную силу постановле-
ния о назначении административного наказания. 

В течение трех рабочих дней со дня вступления 
в законную силу постановления о лишении права 
управления транспортным средством лицо, лишен-
ное специального права, должно сдать водительское 
удостоверение в орган внутренних дел, исполняющий 
этот вид административного наказания. В случае 
утраты указанного документа – заявить об этом в 
уполномоченный орган в тот же срок. Если по истече-
нии трех рабочих дней после вступления в законную 
силу постановления о назначении административ-
ного наказания в виде лишения права управления 
транспортными средствами водительское удостове-
рение или заявление об его утрате не поступили в 
подразделение Госавтоинспекции, виновное лицо 
считается уклоняющимся от сдачи водительского удо-
стоверения. С этого момента срок лишения права 
управления транспортными средствами прерывается.  

Учитывая низкую исполнительную дисциплину 
наказанных водителей, ГИБДД совместно с Феде-
ральной службой судебных приставов (далее – 
ФССП) решили взыскивать неоплаченные штрафы с 
помощью технических средств фото- и видеозаписи 
и инспекторов ГАИ, которым передана база злост-
ных неплательщиков штрафов и лишенных води- 
тельских удостоверений. Сотрудники ГАИ задержи-
вают транспортные средства и передают их судеб-
ным приставам, которые накладывают на них арест. 

К усилению контроля над должниками ГИБДД 
совместно с ФССП приступили после ряда происше-
ствий. Так, 24 января 2020 г. в Москве на Бутырской 
улице водитель, управляя BMW, выехал на встреч-
ную полосу, что привело к гибели человека и повре-
ждению еще шести машин. Выяснилось, что у винов-
ника ДТП 650 неоплаченных административных 
штрафов, большая часть из которых – за превышение 
установленной скорости.  

Машину, на которой было совершенно массо-
вое ДТП в апреле 2021 г. в центре столицы на Садовом 
кольце, с начала года более 400 раз фиксировали ка-
меры за превышение скорости. За рулем оказался 
блогер, который прославился съемкой роликов с ли-
хачеством на дорогах. Водителем этого автомобиля 
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оказался известный скандальными пранками блогер 
Эдвард Бил. Судя по видеозаписи, блогер двигался в 
среднем ряду перед въездом в тоннель под Новым 
Арбатом. Однако в какой-то момент резко перестро-
ился в соседний ряд, а далее, то ли довернув руль ле-
вее, то ли пережав акселератор, вылетел на встреч-
ную полосу. При этом после ДТП, как сообщают в де-
партаменте транспорта столицы, он перебрался на 
заднее сидение и пытался представить, что он пасса-
жир, а за рулем был его неизвестный приятель. Как 
сообщили в департаменте транспорта столицы, с 
начала года на этом автомобиле совершено 245 пре-
вышений скорости на 20–40 км/ч, 104 превышения на 
40–60 км/ч, 48 превышений на 60–80 км/ч и 23 пре-
вышения на 80 км/ч. Но штрафы не выписывались. 
Как выяснилось, регистрационный учет машины был 
прекращен предыдущим собственником автомобиля 
в январе этого года. С этого момента машина пере-
двигалась по городу с подложными номерами2.  

В Омской области был задержан водитель, ли-
шенный права управления транспортным средством 
за многочисленные нарушения ПДД на срок 32 года. 

Такие примеры не единичны. В последний год 
лишенных удостоверений на срок более 10 лет ста-
новится всё меньше. Вместе с тем такие факты 
имеют место [20]. По информации ГИБДД, в 2020 г. 
84 % нарушителей оплатили штрафы в установлен-
ный срок. Если этого не произошло, ГИБДД направ-
ляет материалы по ст. 20.25 КоАП РФ (уклонение от 
исполнения административного наказания) в суд. В 
данной статье предусмотрено наказание в размере 
двукратной суммы неоплаченного штрафа, в виде 
административного ареста или обязательных работ. 
В соответствии с законом для взыскания долга води-
телю транспорта может быть запрещен выезд за гра-
ницу Российской Федерации, ограничено действие 
прав и наложен арест на имущество. Арест автомо-
биля судебными приставами, а впоследствии его ре- 
ализация с аукциона применяются при неоплате 
штрафов на сумму свыше 3 тыс. руб. 

4. Отмена постановления в процессе исполне-
ния наказания 

Однако не всегда должностные лица ГИБДД 
правомерно составляют протоколы об администра-
тивных правонарушениях. В некоторых случаях Вер- 
ховный Суд РФ отменял решение о лишении води- 

                                                           
2 Баршев В. Догонял до статьи // Российская газета. 2011. 
10 апр. URL: https://rg.ru/2021/04/01/v-centre-moskvy-bloger-
ustroil-krupnoe-dtp.html (дата обращения: 08.05. 2021). 

тельского удостоверения из-за ошибки в протоколе, 
неправильного определения мощности двигателя 
транспортного средства или когда административ-
ная ответственность применялась только на основа-
нии показаний сотрудников ГАИ. Верховный Суд РФ 
стал очень строг к процедуре медицинского освиде-
тельствования водителей в состоянии опьянения и 
освобождает последних от наказания в случае нару-
шений установленного порядка ее проведения. 
Например, Верховный Суд РФ рассмотрел жалобу 
гражданина Н., которому мировой судья назначил 
наказание в виде лишения водительского удостове-
рения сроком на 1 год. Все дальнейшие инстанции 
это решение оставили в силе. Однако Верховный  
Суд РФ, изучив материалы дела, пришел к другому 
выводу. Дело в том, что согласно инструкции по про-
ведению медицинского освидетельствования за-
меры должны производится дважды с интервалом в 
20 минут. Этого условия медицинские работники не 
соблюли. Была нарушена процедура, а поэтому Вер-
ховный Суд РФ посчитал, что такое освидетельство-
вание не может быть однозначным доказательством 
того, что водитель управлял автомобилем в нетрез-
вом состоянии. Таких примеров можно привести 
множество3 [21]. 

Таким образом, недостаточная квалификация 
медицинских работников, а порой и сотрудников 
ГИБДД, низкий уровень обеспечения безопасности 
дорожного движения заметно влияют на внутреннюю 
составляющую национальной безопасности страны, 
затрагивают конституционные права и свободы граж-
дан, являются факторами, негативно воздействую-
щими на обеспечение общественной безопасности в 
Российской Федерации. Это представляет собой госу-
дарственную проблему и повышает значимость обес-
печения безопасности дорожного движения [7; 22]. 
Решение этого вопроса требует укрепления дисци-
плины водителей, пешеходов и других участников до-
рожного движения и, следовательно, повышения эф-
фективности правового воздействия на них. 

5. Лишение права на управление транспорт-
ным средством в системе наказаний за нарушение 
ПДД в проекте нового КоАП РФ 

Рассмотрение и принятие проекта нового КоАП 
РФ4 в Государственной Думе, полагаем, позволит 
устранить эту проблему [23]. Однако в гл. 20 проекта 

3 Подробнее см.: Решение Верховного Суда РФ от 3 марта 
2021 г. и др. 
4 Проект Федерального закона «Кодекс Российской Феде-
рации об административных правонарушениях»: подгот. 
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нового КоАП РФ законодатель решил эту задачу путем 
ужесточения и повышения административных штра-
фов в несколько раз. Поможет ли это обеспечить без-
опасность дорожного движения? Думается, что нет. 
Эта мера, как представляется, лишь увеличит масштаб 
коррупции. Зарубежный опыт показывает необходи-
мость развития сети дорог, безопасность конструкции 
транспорта, техническое совершенство регулирова-
ния дорожного движения и другие меры. Решить во-
просы безопасности только лишь ужесточением нака-
зания не получилось ни в одной стране мира.  

Так, ст. 20.41 «Нарушение правил движения 
крупногабаритного транспортного средства» про-
екта КоАП РФ предполагает установить администра-
тивную ответственность за движение крупногаба-
ритного транспортного средства с превышением до-
пустимых габаритов транспортного средства на ве-
личину более 5, но не более 15 см без специального 
разрешения (за исключением случаев фиксации ад-
министративного правонарушения работающими в 
автоматическом режиме специальными техниче-
скими средствами, имеющими функции фото- и ки-
носъемки, видеозаписи), либо с превышением габа-
ритов, указанных в специальном разрешении, на ве-
личину более 5, но не более 15 см (за исключением 
случаев фиксации административного правонаруше-
ния работающими в автоматическом режиме специ-
альными техническими средствами, имеющими 
функции фото- и киносъемки, видеозаписи). В каче-
стве санкции законодатель предлагает администра-
тивный штраф в размере 100 тыс. руб. В качестве 
субъекта правонарушения будут выступать водители 
транспортных средств, принадлежащих иностран-
ным перевозчикам и собственникам, но не являю-
щиеся иностранными перевозчиками. 

За аналогичные деяния при превышении допу-
стимых габаритов транспортного средства или допу-
стимой нагрузки на ось транспортного средства без 
специального разрешения будет предусмотрена от-
ветственность до 500 тыс. руб. 

За иные нарушения правил движения крупно-
габаритных транспортных средств предусмотрена 
ответственность в виде наложения административ-
ного штрафа на водителя транспортного средства в 
размере от 1 тыс. до 1,5 тыс. руб.; на должностных 
лиц, ответственных за перевозку, – от 5 тыс. до 
10 тыс. руб.; на индивидуальных предпринимате- 

                                                           
Минюстом России 30 января 2020 г. // Гарант.ру: информ.-
правовая система. URL: http://base.garant.ru/56821718. 

лей – от 20 тыс. до 30 тыс. руб.; на юридических лиц – 
от 50 тыс. до 100 тыс. руб. 

В гл. 21 КоАП РФ ст. 21.9. за превышение уста-
новленной скорости движения устанавливает 
штрафы в четыре раза больше, чем в действующем 
законодательстве. Например, за превышение уста-
новленной скорости движения транспортного сред-
ства на величину более 20, но не более 40 км/ч 
предусмотрен административный штраф в размере 
3 тыс. руб., а на величину более 40, но не более 
60 км/ч – в размере 4 тыс. руб. В свою очередь пре-
вышение более 60 км/ч повлечет уже применение 
административного штрафа в размере 5 тыс. руб. 
или лишение права заниматься деятельностью, свя-
занной с управлением транспортными средствами, 
на срок от четырех до шести месяцев. 

За повторное превышение скорости на вели-
чину более 40 или 60 км/ч предусматривается адми-
нистративный штраф в размере 10 тыс. руб. или ли-
шение права заниматься деятельностью, связанной 
с управлением транспортными средствами на срок 
один год. 

Таких примеров в новом проекте КоАП РФ 
много. Но стоит задуматься – насколько реально в 
современных экономических условиях взыскать та-
кие штрафы, смогут ли водители их оплатить? И 
насколько такие решения целесообразны, обосно-
ваны и допустимы, если сумма штрафов, наложен-
ных ГИБДД на российских водителей в 2019 г., уже 
превысила 100 млрд руб.? Число постановлений за 
превышение скорости, в свою очередь, перешагнуло 
отметку в 100 млн – это следует из данных ГИБДД 
МВД России.  

Анализ статистики административных правона-
рушений в области дорожного движения показы-
вает еще одну важную тенденцию: в 2019 г. ГИБДД 
прекратила ранее заведенных дел на 8 % больше, 
чем годом ранее. Строгие наказания также стали 
применяться реже: 354,5 тыс. граждан лишено води-
тельских удостоверений (–15 %), 144,7 тыс. подверг-
нуто административному аресту (–6,4 %), 840 тыс. 
оштрафовано (–2 %). Это можно объяснить ухудше-
нием качества материалов, подготовленных для пе-
редачи в суд. Еще одна из причин – это сокращение 
штата ГИБДД в 2018 г. Сотрудников стало меньше, но 
интенсивность работы осталась прежней. При этом 
общее число материалов, которые ГИБДД направила 
в суды в отношении нарушителей, превысило 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_312940/803907f6876a655f77995888208488d4bfccf247/#dst100248
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1,66 млн, т. е. увеличилось на 2,2 % по сравнению с 
предыдущим годом5. Поможет ли принятие нового 
КоАП РФ решить рассмотренные в статье проблемы 
– вопрос спорный. 

Текст проекта КоАП РФ внесли в Госдуму в де-
кабре прошлого года, и документ практически 
сразу подвергся резкой критике по всем статьям: биз-
нес счел проект карательными и несвоевременным, 
а депутаты указывали на то, что авторы недостаточно 
позаботились о соблюдении интересов граждан. 
Участвовавшие в первом рассмотрении эксперты 
(представители Генпрокуратуры, Верховного Суда, 
Центробанка, МВД, ФССП, Российского союза про-
мышленников и предпринимателей) также согласи-
лись, что проект нуждается в существенных правках. 

По мнению Ю.Е. Аврутина, А.П. Шергина, 
Ю.Н. Старилова, В.Р. Кисина и др. новая концепция 
закона не предполагает устранения имеющихся кол-
лизий норм КоАП РФ и Конституции РФ [17–21; 24–
26]. Многими административистами справедливо 
отмечается несоответствие положений действую-
щего кодекса о полномочиях субъектов Российской 
Федерации по установлению административной от-
ветственности ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, определя-
ющей возможность ограничения прав и свобод че-
ловека и гражданина только федеральными зако-
нами. Признавая, что законодательство об админи-
стративных правонарушениях связано с ограниче-
нием прав и свобод человека и гражданина, концеп-
ция соглашается с сохранением полномочий законо-
дателей всех уровней публичной власти по установ-
лению таких ограничений посредством включения 
правовых норм об административных правонаруше-
ниях в единый для соответствующего уровня власти 
законодательный акт. По мнению В.Р. Кисина, в кон-
цепции отмечается, что назрела необходимость 
научного осмысления и анализа сложившейся прак-
тики применения КоАП РФ и критической оценки эф- 
фективности его норм. Такое осмысление и анализ, 
как отмечает автор, начались задолго до принятия 
концепции. Они нашли отражение в многочислен-
ных научных публикациях и диссертационных иссле-
дованиях, не удостоенных должного внимания раз-
работчиков концепции. Отмеченные выше и иные 
свойственные ей недостатки ставят под сомнение су-
щественное совершенствование действующего ад-
министративно-деликтного законодательства в ре-
зультате безусловной реализации содержащихся в 

                                                           
5 Буранов И. У штрафа долги велики // Коммерсант. 2020. 
20 февр. URL: https://www.kommersant.ru/doc/4260824. 

этой концепции положений. Поэтому представля-
ется, что в настоящее время в глубоком научном 
осмыслении нуждается сама концепция. Корректи-
ровка ряда ее положений позволила бы устранить 
существующие недостатки административно-де-
ликтного законодательства и избежать привнесения 
в него сомнительных новелл [17]. 

Нет единого мнения у экспертов относительно 
применения в проекте КоАП РФ применения адми-
нистративной ответственности субъектами Россий-
ской Федерации.  

Так, А.Ю. Соколов и О.А. Лакаев считают, что в 
проекте КоАП РФ к ведению субъектов Российской 
Федерации в области законодательства об админи-
стративных правонарушениях предлагается отнести 
установление административной ответственности за 
нарушение правил и норм, предусмотренных зако-
нами и иными нормативными правовыми актами 
субъектов Российской Федерации, муниципальными 
нормативными правовыми актами в случаях, преду-
смотренных федеральными законами (п. 1 ч. 1 
ст. 1.4). По мнению авторов, представляется излиш-
ним в качестве дополнительного условия установле-
ния административной ответственности на уровне 
субъектов Российской Федерации указывать случаи, 
предусмотренные федеральными законами. Соот-
ветствующие вопросы выходят за рамки исключи-
тельного ведения Российской Федерации, а также ее 
совместного с ее субъектами ведения, а согласно 
ст. 73 Конституции РФ вне пределов ведения Россий-
ской Федерации и полномочий Российской Федера-
ции по предметам ее совместного с ее субъектами 
ведения последние обладают всей полнотой госу-
дарственной власти. Следовательно, установление 
административной ответственности по этим вопро-
сам законодателями субъектов Российской Федера-
ции не предполагает предварительного санкциони-
рования федеральным законом [27]. 

Аналогичные суждения авторов применимы и 
к определению подведомственности дел об адми-
нистративных правонарушениях, предусмотренных 
законами субъектов Российской Федерации, «в слу-
чаях, предусмотренных настоящим Кодексом» (п. 2 
ч. 1 ст. 1.4). Самостоятельное определение составов 
административных правонарушений, наказуемых по 
административно-деликтному законодательству 
субъектов Российской Федерации, должно предпо-
лагать и самостоятельное определение подведом- 

consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F6171F40CBE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F0111D47CAE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F0161F4BCFE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F0111D47CAE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F0161F4BCFE2DB614EDBB59B41256784135AAB1B6D55C07E2D1142AD292D69EFEBE51DEAA58559m2VFK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F6171F40CBE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F6171F40CBE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=610B46F7F40F2847E19C156108E0100DD6F0111D47CAE2DB614EDBB59B412567961302A7196549C071384713EBm7VDK
consultantplus://offline/ref=CB0F7DBDAC852C919760F98E927DA389F9C38A308EC3B9A744DC84F281E731F65A502AC944302E25762CABE556d3ZDK
consultantplus://offline/ref=CB0F7DBDAC852C919760F98E927DA389F9C38A308EC3B9A744DC84F281E731F6485072C5463830267139FDB4106982627964F5A140077F8Cd1ZBK
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ственности дел об административных правонаруше-
ниях без предварительного санкционирования фе-
деральным законодателем [27]. 

Можно согласиться с мнением В.Е. Севрюгина, 
который говорит о несовершенстве и практическом 
разрушении института административной ответ-
ственности в новом проекте КоАП РФ. По его мне-
нию, не может быть поддержано усиление каратель-
ной, репрессивной функции КоАП РФ, который утра-
чивает основное управленческое предназначение и 
постепенно превращается в кодекс уголовных про-
ступков [22]. Аналогичные критические замечания 
высказывают и представители Министерства юсти-
ции. А.Ю. Соколов и А.О. Ламов в своем отзыве отри-
цательно высказываются о процессуальных нормах 
нового закона [23]. 

Разработка проекта КоАП РФ возбуждает нена-
висть к законотворчеству – об этом заявил журнали-
стам глава комитета Госдумы по государственному 
строительству и законодательству П. Крашенинников. 
«Мы считаем, что этот документ вообще никуда не го-
дится», – сказал он. По его словам, в документе нет 
«сквозных» статей, а штрафы в соответствии с ним 
увеличиваются в несколько раз6. По его мнению, за-
конопроект едва ли будет поддержан парламентом. 

В Министерстве юстиции, подготовившем про-
ект нового КоАП РФ, пояснили, что в документе «от-
ражены предложения МВД России». В данном слу-
чае речь идет об увеличении срока давности для 

привлечения к административной ответственности 
до одного года. Сейчас постановление по делу об ад-
министративном правонарушении не может быть 
вынесено по истечении двух месяцев со дня совер-
шения правонарушения (или трех месяцев, если 
дело рассматривается судьей). Такие предложения, 
касающиеся изменения действующих норм КоАП 
РФ, послужили продолжением критических замеча-
ний ученых-административистов. Ранее секретарь 
генерального совета партии «Единая Россия» А. Тур-
чак раскритиковал новый проект КоАП РФ. По его 
словам, документ предусматривает ужесточение ре-
прессивных механизмов, что противоречит предло-
жениям, озвученным в послании Президента РФ Фе-
деральному Собранию. К таким механизмам А. Тур-
чак отнес повышение штрафов, введение конфиска-
ции движимого имущества в пользу государства и 
установление новых ограничений на выезд за гра-
ницу. Документ предполагает, в частности, ради-
кальное ужесточение наказаний для водителей. С 
мнением партийного функционера солидарны неза-
висимые эксперты и правозащитники.  

6. Выводы 
Исполнение постановлений о назначении ад-

министративного наказания в виде лишения права 
управления транспортным средством вызывает 
сложности в силу дефектов законодательного регу-
лирования, которые не решены в полной мере и в 
проекте нового КоАП РФ. 
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Исследуются нормы административного и уголовного законодательства Российской 

Федерации, разработанные для применения в условиях режима повышенной готов-

ности. Предметом критического анализа является правовая определенность этих 

норм и их положение в иерархии административно-правовых и уголовно-правовых 

запретов. Рассматривается их взаимосвязь с допустимыми ограничениями фундамен-

тальных прав и свобод человека; дается оценка соразмерности санкций за нарушение 

общеобязательных правил поведения; анализируется социально-правовая обуслов-

ленность репрессивного правового обеспечения действия режима повышенной го-

товности. Приводятся основные тенденции правоприменительной практики, сложив-

шиеся при реализации новых административно-правовых и уголовно-правовых за-

претов. 
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The subject of research is norms of the current administrative and criminal legislation of the 
Russian Federation applied for violations of anti-epidemic restrictions. In 2020 the array of 
normative acts applicable in an emergency situation was significantly supplemented and 
need to be analyzed. 
The purpose of the study is to confirm or disprove hypothesis that legal certainty norms 
applied for violations of anti-epidemic restrictions and their position in the hierarchy of ad-
ministrative-legal and criminal-legal prohibitions look rather dubious. 
The methodology. The authors choose the hypothetical-deductive method as the main 
method of this research. This method allowed to create a system of deductively related 
hypotheses from which statements about empirical facts are derived. The article analyzes 
the law enforcement practice that developed during the period of high alert 
The main results of research and a field of their application. Their relationship between anti-
epidemic restrictions and permissible restrictions on fundamental human rights and free-
doms is considered; an assessment of the proportionality of sanctions for violation of the 
generally binding rules of conduct is given; the socio-legal conditionality of the repressive 
legal support for the action of the high alert regime is analyzed. The main trends in law 
enforcement practice that have developed during the implementation of new administra-
tive and legal and criminal law prohibitions are given. The findings can be useful to optimize 
law enforcement in the ongoing COVID-19 pandemic. 
Conclusions. The legitimization of the pandemic alert regime (or high alert regime in other 
words) took place in a short period of time, as a result of which some defects of legal regu-
lation can be named. So, to date, no clear gradation has been made between the high alert 
regime and the emergency regime; although the high alert regime has structurally taken  
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 shape as a legal concept in conjunction with ensuring the sanitary and epidemiological well-
being of the population, its systemic relationship with the categories "quarantine", "pre-
vention of the spread of diseases", "isolation" has not been developed, i.e. with concepts 
developed in such an area of scientific knowledge as epidemiology, and received partial 
consolidation in the norms of sanitary and epidemiological legislation. The high alert regime 
has undergone a significant transformation, turning from a set of recommendations ad-
dressed to the subjects of the unified state system for the prevention and elimination of 
emergencies into a wide list of legal provisions of various legal force, the effect of which 
applies to all groups of the population. In this regard, it is obvious that there is a demand in 
society for the unification of accepted norms and further structuring of a clear and unam-
biguous system of rules of conduct applicable in extreme situations that are not of an emer-
gency nature, but require special control and special public attention. It follows from this 
that extraordinary legal regulation must acquire a consistent form and receive a strictly de-
fined place in the national legal system. 

____________________________________________
 

1. Введение 
В 2020 г. все страны мира столкнулись с новой 

угрозой глобального характера. 31 декабря 2019 г. 
Всемирная организация здравоохранения (далее – 
ВОЗ) была проинформирована о выявлении в 
г. Ухане (КНР) случаев пневмонии неизвестного про-
исхождения. 11 марта 2020 г. ВОЗ объявила о начале 
пандемии COVID-191. К середине марта 2020 г. боль-
шинство атрибутов современной жизни (открытые 
границы, свобода передвижения, массовая комму-
никация) уже не функционировали в привычном ре-
жиме. Помимо огромных экономических потерь, 
полная оценка которых еще не завершена, а воспол-
нение – потребует длительного времени, пандемия 
затронула и важные сферы правового регулирова-
ния. Практически во всех государствах были вве-
дены различные ограничения, касающиеся свобод-
ного передвижения людей и производства товаров, 
выполнения работ, оказания услуг; при этом в соот-
ношении методов обеспечения их выполнения при-
нуждение явно превалировало над убеждением. 
Российская Федерация не стала исключением, и на 
ее территории сложилась система правового регули-
рования, обеспечивающая условия действия ре-
жима повышенной готовности (в частности, появи-
лись новые составы административных правонару-
шений, произошло усиление уголовной ответствен-
ности за нарушение санитарно-эпидемиологических 
правил, во многом усложнилась иерархия норматив-
ных правовых актов, поскольку активизировалось 
как региональное, так и ведомственное нормотвор- 

                                                           
1 Подробнее см.: Пандемия коронавирусного заболевания 
(COVID-19) // Всемирная организация здравоохранения: 
офиц. сайт. URL: https://www.euro.who.int/ru/health-
topics/health-emergencies/coronavirus-covid-19 (дата обра-
щения: 05.08.2020). 

чество). Одним из параметров этой системы стал ре-
прессивный характер, выражающийся в установле-
нии жестких санкций безотносительно существа 
ограничений, серьезно сужающих целый ряд фунда-
ментальных прав и свобод человека.  

В связи с изложенным, представляет интерес 
доктринальная оценка необходимости установле-
ния специфического правового регулирования во 
взаимосвязи с конституционной обязанностью госу-
дарства признавать, соблюдать и защищать права и 
свободы человека и гражданина. Предметом насто-
ящего исследования будет социально-правовая обу-
словленность установления новых администра-
тивно-правовых и уголовно-правовых запретов, их 
правовая определенность, непротиворечивость и 
соразмерность глобальной угрозе жизни и здоровью 
граждан, опыт правоприменительной деятельности 
по их реализации. 

2. Место режима повышенной готовности в 
системе действующего правового регулирования 

Режим повышенной готовности – не новое по-
нятие для российского законодательства, однако его 
терминологическое содержание до настоящего вре-
мени не выражено в виде особой юридической де-
финиции. Еще в 1994 г. был принят Федеральный за-
кон «О защите населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного харак-
тера»2. В соответствии со ст. 1 этого закона чрезвы-
чайная ситуация может быть сгенерирована, в том 
числе, распространением заболевания, представля-
ющего опасность для окружающих, что может влечь 

2 Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ  
«О защите населения и территорий от чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера» (по сост. на 
23 июня 2020 г.) // Российская газета. 1994. 24 дек. 
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за собой человеческие жертвы или ущерб для здо-
ровья людей. Но в целом источники возникновения 
чрезвычайных ситуаций характеризуются значитель-
ной вариативностью, так же как и масштаб охвачен-
ных ими территорий. По данным МЧС России, в 
2019 г., например, на территории страны зарегистри-
ровано 266 чрезвычайных ситуаций, из которых 4 – 
федеральные, 30 – региональные, 7 – межмуници-
пальные, 109 – муниципальные, 116 – локальные; 
количество пострадавших составило почти 121 тыс. 
чел., погибших – 532. Доля техногенных чрезвычай-
ных ситуаций составила 75,9 %, природных – 18,4 %, 
биосоциальных – 5,6 %3.  

В научной литературе чрезвычайная ситуация 
характеризуется как опасная обстановка на опреде-
ленной территории, вызванная техногенной ава-
рией, природным катаклизмом, общественно-опас-
ными действиями или биосоциальными факторами 
[1, с. 22]. Некоторые авторы обращают внимание на 
остроконфликтность и стрессовое состояние населе-
ния, экономический ущерб, масштабные затраты на 
ликвидацию последствий чрезвычайных ситуаций 
[2]. Имманентным признаком чрезвычайной ситуа-
ции признается реальное [3] или потенциальное 
[4, с. 74] причинение вреда. Достаточно интерес-
ными являются попытки определить чрезвычайную 
ситуацию через категории «бедствие» [5] или «от-
клонение от нормальных условий жизнедеятельно-
сти общества» [6]. Анализ высказанных суждений 
позволяет заключить, что сложившиеся определе-
ния чрезвычайной ситуации выстроены вокруг ее со-
держательного аспекта и представляют собой харак-
теристику обстановки, возникшей на определенной 
территории под влиянием негативных природных, 
биосоциальных или техногенных факторов.  

Другой сложившийся научный подход основан 
на анализе понятия «чрезвычайная ситуация» как 
особого порядка функционирования органов государ-
ственного управления, направленного на обеспече-
ние защищенности населения и территорий от нега-
тивных последствий происшествий, вызванных при- 
родными или антропогенными (техногенными) фак-
торами [7, с. 8]. Нетрудно прийти к умозаключению о 
том, что он базируется на конституционных положе- 

                                                           
3 О состоянии защиты населения и территорий Российской 
Федерации от чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера в 2019 году: гос. докл. М.: МЧС Рос-
сии, 2020. С. 7. 

ниях, характеризующих некоторые исключительные 
правовые режимы (так, ст. 56, 87 Конституции РФ, по-
лучившие развитие в самостоятельных федеральных 
конституционных законах, определяют условия вве-
дения военного4 и чрезвычайного5 положения). В 
правовой доктрине исключительные правовые ре-
жимы определяются как способы регулирования экс-
траординарных правоотношений [8, с. 42], особый по-
рядок правового регулирования, направленный на 
обеспечение устойчивого функционирования госу-
дарственных и общественных институтов [9, с. 478], 
форма своевременного реагирования на возникаю-
щие угрозы безопасности личности, общества и госу-
дарства [10, с. 3]. При этом некоторые авторы опери-
руют понятием «чрезвычайное законодательство» 
[11]. К исключительным или особым правовым режи-
мам ученые относят чрезвычайное и военное поло-
жение, контртеррористическую операцию [12], 
а также чрезвычайную ситуацию [13]. Как видно, ре-
жим повышенной готовности в этом качестве специа-
листами не рассматривается, хотя на страницах юри-
дической печати отмечается универсальность выше-
названных нормативных актов и их применимость ко 
всем отношениям, возникающим при предупрежде-
нии и ликвидации чрезвычайных ситуаций [14]. 

Режим повышенной готовности (п. «б» ч. 6 
ст. 4.1 Федерального закона «О защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера») характеризует особенно-
сти функционирования органов управления и сил 
единой государственной системы предупреждения 
и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Сопоставляя 
три вида режимов функционирования, перечислен-
ных в указанной норме, можно заключить, что он яв-
ляется промежуточным и применимым при угрозе 
возникновения чрезвычайно ситуации. Иными сло-
вами, режим повышенной готовности подразуме-
вает концентрацию ресурсов единой государствен-
ной системы предупреждения и ликвидации чрез- 
вычайных ситуаций, принятие управленческих реше-
ний, направленных на быструю локализацию чрез-
вычайной ситуации при ее возникновении, разра- 
ботку стратегии, позволяющей минимизировать фи-
зический, имущественный и иной ущерб, вид кото- 

4 Федеральный конституционный закон от 30 января 
2002 г. № 2-ФКЗ «О военном положении» (по сост. на 
1 июля 2017 г.) // Российская газета. 2002. 2 февр. 
5 Федеральный конституционный закон от 30 мая 2001 г. 
№ 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении» (по сост. на 
3 июля 2016 г.) // Российская газета. 2001. 2 июня. 
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рого зависит от масштаба чрезвычайной ситуации и 
территории, которую она в перспективе охватывает. 

Подводя промежуточный итог, можно заклю-
чить, что понятие чрезвычайной ситуации получило 
нормативную и доктринальную характеристику как 
обстановка, требующая установления особого по-
рядка регулирования общественных отношений, 
обусловленного реальной угрозами причинения 
вреда жизни и здоровью граждан, нанесения 
ущерба имуществу и экономическим отношениям, 
дестабилизации деятельности органов государ-
ственного управления. Режим повышенной готовно-
сти, в свою очередь, выступает способом реагирова-
ния на потенциально существующую угрозу возник-
новения чрезвычайной ситуации.  

Поскольку чрезвычайная ситуация может воз-
никнуть на территории, обладающей различным ад-
министративно-правовым статусом, правовое регули-
рование режима повышенной готовности осуществ-
ляется на основании норм федерального законода-
тельства и законодательства субъектов федерации. 
Ключевым требованием, адресованным органам го- 
сударственного управления, в условиях режима по-
вышенной готовности является принятие оператив-
ных мер по предупреждению возникновения и разви-
тия чрезвычайных ситуаций (п. 28 Положения о еди-
ной государственной системе предупреждения и лик-
видации чрезвычайных ситуаций6). Соответственно, 
приоритет в данном случае делегируется региональ-
ному нормотворчеству, поскольку это позволяет опе-
ративно реагировать на чрезвычайные ситуации. 

В связи с угрозой распространения коронавирус-
ной инфекции режим повышенной готовности вво-
дился во всех субъектах Российской Федерации: с 
27 января 2020 г. – в Амурской области, с 7 февраля 
2020 г. – в Ярославской области, с 10 февраля 2020 г. – 
в Республике Бурятия, с 5 марта 2020 г. – в г. Москве и 
Псковской области, с 10 по 20 марта 2020 г. – в осталь-
ных российских регионах. Момент его окончания по 

                                                           
6 Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. 
№ 794 «Об тверждении Положения о единой государ-
ственной системе предупреждения и ликвидации чрезвы-
чайных ситуаций» (по сост. на 2 апр. 2020 г.) // Российская 
газета. 2004. 20 янв. 
7 Подробнее см.: Коронавирус (COVID-19). Введение ре-
жима повышенной готовности в субъектах Российской Фе-
дерации // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www. 
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_349932/ (дата об-
ращения: 05.08.2020). 

состоянию на август 2020 г. определен только в шести 
субъектах федерации: Республике Марий-Эл, Респуб-
лике Хакасия, Краснодарском крае, Вологодской, Ка-
лужской, Магаданской областях7. Базовые положения, 
определившие его особенности, получили правовое 
закрепление как в федеральных законах, так и в актах 
Президента РФ и Правительства РФ. Совокупность этих 
нормативных актов определила современную право-
вую характеристику режима повышенной готовности, 
благодаря чему последний претерпел существенную 
трансформацию, превратившись из рекомендуемого 
modus operandi (образа действия) в совокупность обя-
зательных требований и ограничений прав и свобод 
граждан, обеспеченную широким арсеналом прину-
дительных средств реализации. 

3. Правовая характеристика режима повы-
шенной готовности 

Хотя правовая основа введения режима повы-
шенной готовности охарактеризована в федераль-
ном законодательстве рамочно, в большинстве 
субъектов Российской Федерации сложилась следу-
ющая процедура его введения. В период с 27 фев-
раля по 20 марта 2020 г. были изданы распоряди-
тельные акты глав регионов, в соответствии с кото-
рыми объявлялось о введении режима повышенной 
готовности, кроме того, приводился перечень запре-
тов и ограничений, сохраняющих свое действие 
вплоть до его отмены или особого распоряжения. 
Указанные акты основывались или на п. «б» ч. 6 ст. 4 
Федерального закона «О защите населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера» (например, указ мэра 
г. Москвы8), или на законе субъекта федерации с 
родственным предметом правового регулирования 
(например, распоряжение Губернатора Омской об-
ласти9 в преамбуле содержит отсылку на региональ-
ный закон10). С учетом постоянно обновляющейся 
информации о негативной динамике числа выявлен- 
ных заболеваний в России и в мире следует при- 

8 Указ мэра Москвы от 5 марта 2020 г. № 12-УМ «О введе-
нии режима повышенной готовности» (по сост. на 1 авг. 
2020 г.) // Российская газета. 2020. 5 мар. 
9 Распоряжение Губернатора Омской области от 17 марта 
2020 г. № 19-р «О мероприятиях по недопущению завоза 
и распространения новой коронавирусной инфекции 
(COVID-19) на территории Омской области» // Российская 
газета. 2020. 18 марта. 
10 Закон Омской области от 20 декабря 2004 г. № 586-ОЗ 
«О защите населения и территорий Омской области от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного харак-
тера» (по сост. на 12 июля 2017 г.) // Электронный фонд 
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знать, что издание этих актов было достаточно свое-
временным.  

Однако в структуре предписаний, обеспечива-
ющих поддержание режима повышенной готовно-
сти, характеристика деятельности органов государ-
ственного управления в новых условиях имела вто-
ростепенное значение. На практике оказалось, что 
режим повышенной готовности подразумевает уста-
новление широкого перечня ограничений, препят-
ствующих нормальной деятельности предприятий, 
учреждений, организаций (прежде всего, сферы об-
служивания), а равно возлагает дополнительные 
обязанности на граждан. С учетом экстремального и 
угрожающего характера чрезвычайной ситуации та-
кой подход представляется разумным и, более того, 
он апробирован законодательно (на примере ре-
жима чрезвычайного положения) и практически (на 
примерах контртеррористических операций11). Од-
нако в условиях риска возникновения чрезвычайной 
ситуации такой объем ограничений вызвал неодно-
значное восприятие в обществе (укажем, что приме-
нение карантинных мер во многих странах мира со-
провождалось прекращением контактной работы 
сферы обслуживания с потребителями, остановкой 
ряда промышленных производств, установлением 
обязанности не покидать свое жилище для граждан 
и пр., и общее позитивное отношение к принятым 
мерам не было достигнуто ни в одной из них12). 
Иными словами, в отсутствие полного осознания ха-
рактера и степени опасности возникшей угрозы по-
явление новых правоограничений стало предметом 
социального дискурса.  

Наиболее уязвимыми при этом оказались кри-
терии правомочности, правовой определенности, 
целесообразности.  

Применительно к первому следует отметить, 
что само введение режима повышенной готовности 
осуществлялось в субъектах Российской Федерации  
на основании имеющейся федеральной и регио- 
нальной нормативной базы. Правомочность глав ре- 

                                                           
правовой и научно-технической документации. URL: 
http://docs.cntd.ru/document/943015990 (дата обращения: 
06.08.2020). 
11 Проводя такую дифференциацию, авторы подразуме-
вают, что режим чрезвычайного положения на практике 
ни разу не вводился и о его правоограничительном содер-
жании можно рассуждать, исходя из нормативной базы, 
тогда как режим контртеррористической операции, преду-
смотренный положениями Федерального закона «О про- 
тиводействии терроризму», имеет практическую апроба-
цию в ряде субъектов Российской Федерации.  

гионов в области принятия такого решения сомнений 
не вызывает. Однако правомочность этим решением 
установить дополнительные обязанности для граж-
дан, ограничить деятельность юридических лиц и 
обеспечить исполнение этих требований посред-
ством установления штрафов отчасти может быть по-
ставлена под сомнение. Хотя сфера установления ад-
министративной ответственности и отнесена к веде-
нию федерации и отдельных ее субъектов (п. «к» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ), и в регионах может действо-
вать и собственное законодательство об администра-
тивных правонарушениях, перечень правоограниче-
ний, предусмотренных в условиях режима повышен-
ной готовности, существенно вторгся в сферу реали-
зации конституционных прав и свобод. Например, 
указ Мэра г. Москвы о введении режима повышен-
ной готовности обязывал граждан, посещавших тер-
ритории, на которых зарегистрированы новые случаи 
заболевания COVID-19, информировать государ-
ственные органы о своем возвращении, находиться в 
режиме изоляции на дому; постановлением Прави-
тельства г. Санкт-Петербурга было временно запре-
щено проведение массовых публичных мероприя-
тий, ограничена работа пассажирского транспорта13; 
в Омской области руководству медицинских вузов 
было рекомендовано оказать содействие в привле-
чении обучающихся в ординатуре к деятельности по 
оказанию медицинской помощи больным с респира-
торными симптомами. При выраженной админи-
стративно-правовой природе режима повышенной 
готовности содержание установленных требований 
не просто выходит за пределы деятельности органов 
государственного управления и сил единой государ-
ственной системы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, но и подразумевает более 
высокий уровень органов публичной власти, право-
мочных на введение ограничений. 

В отношении правовой определенности следует 
пояснить, что в тексте нормативных актов, в соответ-
ствии с которыми вводился режим повышенной готов- 

12 Подробнее см.: В Берлине прошла акция против COVID-
ограничений // Deutsche Welle. URL: https://www.dw. 
com/ru/v-berline-protestujut-protiv-covid-ogranichenij/a-
54402612 (дата обращения: 06.08.2020)  
13 Постановление Правительства Санкт-Петербурга от 
13 марта 2020 г. № 121 «О мерах по противодействию рас-
пространению в Санкт-Петербурге новой коронавирусной 
инфекции (COVID-19)» (по сост. на 27 июля 2020 г.) // Элек-
тронный фонд правовой и научно-технической документа-
ции. URL: http://docs.cntd.ru/document/564437085 (дата 
обращения: 06.08.2020). 
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ности, не приводились транспарентные (прозрачные) 
способы исполнения установленных обязательных 
требований. Например, в распоряжении Губернатора 
Омской области широко используется глагол «реко-
мендовать», в связке с которым называется желаемый 
результат (исключить допуск на рабочие места (пп. 3 
п. 6), обеспечить проведение обязательного осмотра 
обучающихся (пп. 3 п. 8), максимально сократить коли-
чество массовых мероприятий (п. 9). Такая конструк-
ция не содержит обеспечительного параметра, т. е. 
носит признаки коррупциогенности (не указываются 
ни надлежащие параметры исполнения рекоменда-
ций, ни возможные санкции за их нарушение). 

И наконец, критерий целесообразности во вза-
имосвязи с легитимизацией режима повышенной 
готовности может быть поставлен под сомнение, по-
скольку ни в одном из нормативных актов, принятых 
в субъектах федерации, ни одна из вводимых огра-
ничительных мер не подвергалась обоснованию. 
Например, в Санкт-Петербурге услуги маршрутного 
пассажирского транспорта, работающего на ком-
мерческой основе, были запрещены к осуществле-
нию, а социальные маршруты, включая метрополи-
тен, продолжали функционировать, хотя и в сокра-
щенном режиме. О неблагополучной санитарно-
эпидемиологической ситуации граждане получали 
информацию из СМИ, однако вне связи с оценкой 
способности введенных ограничений ее улучшить. 

В качестве промежуточного вывода можно за-
ключить, что на всей территории Российской Федера-
ции режим повышенной готовности не вводился, по-
этому усмотрение глав регионов вышло за пределы 
оптимизации организационно-распорядительной де-
ятельности, направленной на обеспечение беспере-
бойной работы единой государственной системы 
предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуа-
ций. При буквальном толковании правового содержа-
ния режима повышенной готовности его легитимизи-
рованная структура оказалась шире той, которая зало-
жена в положениях федерального законодательства. 

4. Обеспечение исполнения требований ре-
жима повышенной готовности: вклад федераль-
ного и регионального законодателя 

Поскольку фактически режим повышенной го-
товности с момента его установления стал допол- 

                                                           
14 Достаточно интересно, что, проводя такие обобщения, 
практикующие юристы стали отождествлять юридически 
установленный режим повышенной готовности и не име-
ющий юридического содержания режим самоизоляции. 
Подробнее см.: Жердев Д. Административная ответствен-

няться различными запретами, мотивированными 
неблагополучной санитарно-эпидемиологической 
обстановкой, установление юридической ответствен-
ности за их несоблюдение было вопросом времени. И 
вполне логично, что темпы регионального нормот-
ворчества оказались чуть более интенсивными, 
нежели деятельность федерального законодателя. 

Так, в нормативные акты ряда субъектов Рос-
сийской Федерации, устанавливающие администра-
тивную ответственность за правонарушения, совер-
шенные на их территории, достаточно оперативно 
были внесены изменения, посредством которых 
стало возможно применение наказания в виде ад-
министративного штрафа за новые виды правонару-
шений, конструктивным признаком состава которых 
стала обстановка, а именно совершение в период 
действия режима повышенной готовности. Напри-
мер, 1 апреля 2020 г. в Кодексе об административ-
ных правонарушениях (далее – КоАП) г. Москвы 
была включена ст. 3.18.1, в соответствии с которой 
наказуемым признавалось нарушение требований 
нормативных правовых актов г. Москвы, направлен-
ных на введение и обеспечение режима повышен-
ной готовности, в том числе необеспечение режима 
самоизоляции, соблюдение которого было предпи-
сано указом Мэра г. Москвы с 30 марта 2020 г. При-
знаки этого режима не имеют нормативного закреп-
ления в федеральном законодательстве; кроме того, 
основным параметром нарушения фактически вы-
ступило покидание гражданами места жительства 
или места пребывания (указ Мэра г. Москвы содер-
жал закрытый перечень случаев, когда это разре-
шено). Квалифицируя правонарушение, московские 
суды ссылались на положения Федерального закона 
«О санитарно-эпидемиологическом благополучии 
населения», ст. 55 которого возлагает на граждан 
обязанность соблюдать предписания должностных 
лиц, осуществляющих федеральный государствен-
ный санитарно-эпидемиологический надзор, и не 
совершать действий, влекущих за собой нарушение 
прав других граждан на охрану здоровья14. В таком 
подходе есть определенный порок: правонаруше-
ние, предусмотренное административным законо-
дательством субъекта федерации, должно посягать 
на общественные отношения, урегулированные ре- 

ность за нарушение режима повышенной готовности (са-
моизоляции) на примере Москвы // Закон.ru. 2020. 10 апр. 
URL: https://zakon.ru/blog/2020/4/10/administrativnaya_ 
otvetstvennost_za_narushenie_rezhima_povyshennoj_gotovnosti
_samoizolyacii_na_prime (дата обращения: 06.08.2020).  
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гиональным нормативным актом, тогда как феде-
ральный государственный надзор и отношения, воз-
никающие при его осуществлении, защищаются нор-
мами федерального законодательства. Однако по-
скольку установленные в Москве ограничения бази-
ровались на предписании Главного государствен-
ного санитарного врача г. Москвы от 29 марта 
2020 г., в котором в связи с ростом количества забо-
левших обосновывалась необходимость проведе-
ния ряда профилактических и иных мероприятий, та-
кой способ правоприменительного толкования 
вполне обоснован: Роспотребнадзор – федеральный 
орган исполнительной власти, главный государ-
ственный санитарный врач региона – федеральный 
государственный служащий, должностное лицо. В то 
же время категория «режим самоизоляции» не 
имела и не имеет юридического содержания, а в фе-
деральном законодательстве составы администра-
тивных правонарушений, совершаемых в период 
действия режима повышенной готовности, в рас-
сматриваемый период отсутствовали. 

Тем не менее аналогичные запреты вводились 
и в других российских регионах: при этом, например, 
на территории Республики Татарстан по состоянию 
на 1 апреля 2020 г. уже было составлено более 800 
протоколов об административных правонарушениях 
с соответствующей фабулой15. Во всех случаях право-
нарушителям вменялось нарушение регионального 
административно-правового запрета, обоснованное 
положениями федерального законодательства. Воз-
можно, в перспективе эта коллизия получит толкова-
ние в акте Конституционного Суда РФ, однако в дан-
ный момент ее возникновение характеризует значи-
тельную уязвимость как легитимности расширения 
содержания понятия «режим повышенной готовно-
сти», так и законности привлечения к администра-
тивной ответственности. 

Ситуация несколько изменилась, когда феде-
ральный законодатель откорректировал КоАП РФ: 
1 апреля 2020 г. подверглась изменениям ст. 6.3 
(нарушение законодательства в области обеспече-
ния санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения), в том числе она была дополнена ч. 2, в 
которой наказуемым признавалось совершение 
нарушения в период действия режима чрезвычай-
ной ситуации или при возникновении угрозы рас- 

                                                           
15 Подробнее см.: В Москве стали штрафовать за наруше-
ние режима самоизоляции // Ведомости. 2020. 9 апр. URL: 
https://www.vedomosti.ru/society/articles/2020/04/09/827
689-shtrafovat-koronavirusa (дата обращения: 06.08.2020). 

пространения заболевания, представляющего опас-
ность для окружающих, либо в период осуществле-
ния на территории ограничительных мероприятий 
(карантина). В этой части можно также отметить 
юридико-технический порок: карантин (в контексте 
ст. 31 Федерального закона «О санитарно-эпидемио-
логическом благополучии населения») ни в одном 
из российских регионов не вводился, а его правовая 
сущность не тождественна категории «режим само-
изоляции». Далее, в силу ч. 3 ст. 6.3 КоАП РФ адми-
нистративную наказуемость получили виновные 
действия с материальным составом: повлекшие при-
чинение вреда здоровью человека или смерть чело-
века (при этом законодатель сделал особую ого-
ворку – «если эти действия (бездействие) не содер-
жат уголовно наказуемого деяния»). Иными сло-
вами, здесь был применен принцип кумулятивного 
обоснования общественной опасности и созданы 
условия для последующей криминализации наруше-
ний обязательных требований, действующих в усло-
виях режима повышенной готовности. И наконец, в 
КоАП РФ была включена ст. 20.6.1, в диспозиции ко-
торой охарактеризован такой состав правонаруше-
ния, как невыполнение правил поведения при вве-
дении режима повышенной готовности на террито-
рии, на которой существует угроза возникновения 
чрезвычайной ситуации. Именно это, как представ-
ляется, завершило процесс становления режима по-
вышенной готовности в его новом качестве. Указан-
ные изменения вступили в силу со дня официаль-
ного опубликования федерального закона16 – с 1 ап-
реля 2020 г., что можно объяснить намерением опе-
ративно восполнить образовавшиеся благодаря бо-
лее интенсивным темпам регионального нормот-
ворчества правовые лакуны.  

Одновременно были внесены изменения в Уго-
ловный кодекс (далее – УК) РФ, которые – с некото-
рой долей условности – можно оценить как защища-
ющие установленный порядок введения режима по-
вышенной готовности. Так, 1 апреля 2020 г. в него 
была включена ст. 207.1, устанавливающая уголов-
ную ответственность за распространение заведомо 
ложной информации об обстоятельствах, представ-
ляющих угрозу жизни и безопасности граждан 
(среди конструктивных признаков состава преступ-
ления – публичность и распространение ложной ин- 

16  Федеральный закон от 1 апреля 2020 г. № 99-ФЗ «О вне-
сении изменений в Кодекс Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях» // Российская газета. 
2020. 3 апр. 
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формации под видом достоверной); кроме того, в 
ст. 207.2 УК РФ установлена уголовная ответственность 
за публичное распространение заведомо ложной об-
щественно значимой информации (конструктивный 
признак «общественная значимость» в диспозиции 
уголовно-правовой нормы не раскрыт). Одновре-
менно произошло усиление уголовной ответственно-
сти по ст. 236 УК РФ за нарушение санитарно-эпиде-
миологических правил17. Ни в одном из этих составов 
термин «режим повышенной готовности» не исполь-
зуется, однако по ст. 207.1 УК РФ, например, наказуе-
мым является распространение ложной информации 
о принимаемых мерах по обеспечению безопасности 
населения и территорий. Из этого можно заключить, 
что новые уголовно-правовые нормы применимы в 
различных экстраординарных обстоятельствах, вклю-
чая современные «пандемические реалии». Тем не 
менее из их структуры усматривается недостаточная 
правовая определенность, вследствие чего они обре-
чены на точечное (избирательное) правоприменение. 
Кроме того, включив в целом схожие нормы в КоАП РФ 
(ч. 10.1, 10.2, 11 ст. 13.15), законодатель создал усло-
вия для конкуренции административно-правовых и 
уголовно-правовых норм. 

Опережающее нормотворчество, реализован-
ное в субъектах федерации, получило компромисс-
ную оценку в своеобразном акте аутентического тол-
кования. Комитет Государственной Думы по федера-
тивному устройству и вопросам местного самоуправ-
ления опубликовал – как разработчик проекта вне-
сенных изменений – свою официальную позицию по 
вопросам применения новых административно-пра-
вовых норм, в том числе относительно правомочно-
сти введения в период действия режима повышен-
ной готовности ограничений, связанных с доступом 
граждан на территорию, где он введен, с приоста-
новлением деятельности организаций и с приня-
тием иных мер, не ограничивающих права и сво-
боды граждан18. Фактически тем самым было дано 

                                                           
17 Федеральный закон от 1 апреля 2020 г. № 100-ФЗ «О вне-
сении изменений в Уголовный кодекс Российской Федера-
ции и статьи 31, 151 Уголовно-процессуального кодекса 
Российской Федерации» // Российская газета. 2020. 3 апр. 
18 Позиция Комитета по применению новой статьи 20.6.1 
КоАП РФ и по принятию дополнительных мер по защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций при 
введении режима повышенной готовности или чрезвы-
чайной ситуации: информация Государственной Думы ФС 
РФ // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant. 
ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=353756&fld=

толкование положений Федерального закона «О за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера». Юри-
дическая сила этого акта толкования небесспорна, 
равно как и упоминание в нем о том, что региональ-
ные меры не ограничивают права и свободы граж-
дан (с этим сложно согласиться, например, в части 
запрета покидать жилые помещения). Отметим и то, 
что федеральный законодатель не посчитал нужным 
дать развернутую правовую характеристику режима 
самоизоляции, не отождествив его с режимом повы-
шенной готовности и открыв новые перспективы для 
регионального нормотворчества. 

5. Обязательные требования, подлежащие ис-
полнению в условиях действия режима повышен-
ной готовности: нормативные правовые акты Пра-
вительства РФ и ведомственное нормотворчество 

В развернутой форме пределы ограничений, 
допустимых в период режима повышенной готовно-
сти, впервые получили закрепление в Постановле-
нии Правительства РФ от 2 апреля 2020 г. № 417. В 
определенной степени Правительство РФ руковод-
ствовалось указом главы государства19, в соответ-
ствии с которым отдельные периоды объявлялись 
нерабочими, а также разъяснялось, какие виды дея-
тельности приостанавливаются в это время (огово-
римся, что ни Указ от 25 марта 2020 г. № 206, ни Указ 
от 2 апреля 2020 г. № 239, по сути, продливший не-
рабочий период20, не содержали положений, опре-
деляющих правила поведения граждан Российской 
Федерации, либо степень ограничений прав, полу-
чивших конституционное закрепление или же уста-
новленных в отраслевом законодательстве). Пра-
вила поведения, обязательные для исполнения 
гражданами и организациями при введении режима 
повышенной готовности или чрезвычайной ситуа-
ции21, содержат ряд обязанностей, подлежащих ис-
полнению. При этом п. 3 правил в этой части отож-
дествляет режим повышенной готовности и режим 

134&dst=1000000001,0&rnd=0.13085402952099456#06855
630081660671 (дата обращения: 06.08.2020). 
19 Указ Президента РФ от 25 марта 2020 г. № 206 «Об объ-
явлении в Российской Федерации нерабочих дней» // Рос-
сийская газета. 2020. 26 марта. 
20 Указ Президента РФ от 2 апреля 2020 г. № 239 «О мерах 
по обеспечению санитарно-эпидемиологического благо-
получия населения на территории Российской Федерации 
в связи с распространением новой коронавирусной инфек-
ции (COVID-19)» // Российская газета. 2020. 3 апр. 
21 Постановление Правительства РФ от 2 апреля 2020 г. 
№ 417 «Об утверждении Правил поведения, обязательные 
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чрезвычайной ситуации, поскольку эти обязанности 
идентичны и при угрозе возникновения последней, 
и непосредственно в зоне ее возникновения. Пере-
чень ограничений в тексте правил не раскрыт, и в це-
лом это объяснимо меньшей юридической силой 
этого документа, нежели юридическая сила закона. 
В то же время, именно обязательные правила пове-
дения, а также степень их соблюдения или невыпол-
нения становятся условием для квалификации соде-
янного как правонарушения. Таким образом, в этой 
части Правительством РФ внесен вклад в обеспече-
ние исполнения режима повышенной готовности, 
хотя однозначной юридической дефиниции относи-
тельно него так и не выработано. Тем не менее это 
не стало препятствием для формирования право-
применительной практики, сопряженной с квалифи-
кацией административных правонарушений и пре-
ступлений, предусмотренных новыми нормами за-
конодательства. 

Существенный вклад в правовое обеспечение 
режима повышенной готовности был внесен ресур-
сами ведомственного нормотворчества. Наиболь-
шую активность в данном направлении проявил 
Роспотребнадзор, руководствуясь ст. 29 Федераль-
ного закона «О санитарно-эпидемиологическом 
благополучии населения». В соответствии с этой 
нормой уполномоченные органы имеют право уста-
навливать ограничения и проводить санитарно-эпи-
демические профилактические мероприятия. При 
этом предписания территориальных органов Роспо-
требнадзора являются обязательными для органов 
государственной власти субъектов Российской Феде-
рации. Отметим, что именно на основании предпи-
сания Главного государственного санитарного врача 
по г. Москве от 29 марта 2020 г. в столице были уста-
новлены ограничения свободы передвижения граж-
дан22, и именно этот документ был положен в основу 
разработки различных технических средств кон-
троля, которые широко применялись в отношении 
жителей вплоть до середины июня 2020 г. 

                                                           
для исполнения гражданами и организациями при введе-
нии режима повышенной готовности или чрезвычайной 
ситуации» // Российская газета. 2020. 3 апр. 
22 Предписание Управления Роспотребнадзора по 
г. Москве от 29 марта 2020 г. № 1-П «О проведении допол-
нительных санитарно-эпидемических (профилактических) 
мероприятий» // СПС «КонсультантПлюс». URL: http:// 
www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=MLA
W&n=202900#09627332223010943 (дата обращения: 
07.08.2020). 

В мае 2020 г. Роспотребнадзор утвердил сани-
тарно-эпидемиологические правила «Профилактика 
новой коронавирусной инфекции (COVID-19)»23, и 
это означает, что в настоящее время в национальной 
правовой системе завершено создание совокупно-
сти норм, определяющих обязательные правила по-
ведения в период режима повышенной готовности, 
введенного вследствие распространения этого забо-
левания. Иными словами, завершено создание нор-
мативной базы, позволяющей применять соответ-
ствующие административно-правовые и уголовно-
правовые нормы в целях квалификации правонару-
шений и преступлений, совершенных в условиях 
пандемии. Фактически это не означает структуриро-
вания универсального режима повышенной готов-
ности, т. е. правовое регулирование носит времен-
ный характер. При гипотетическом объявлении чрез-
вычайной ситуации, вызванной ухудшением эпиде-
миологической обстановки (например, «второй вол-
ной» пандемии), сложившаяся иерархия норматив-
ных правовых актов может использоваться в целях 
обеспечения требований режима повышенной го-
товности. Указанный документ прошел государ-
ственную регистрацию в Минюсте, подтвердившую 
его юридическую силу.  

До его утверждения Роспотребнадзор адапти-
ровал ранее утвержденные санитарные правила, 
действующие в определенных сегментах жизнедея-
тельности, к сложившейся обстановке и режиму по-
вышенной готовности. Дефектами такой практики 
явилось издание ненормативных актов – писем  
Роспотребнадзора, методических рекомендаций, – 
которые фактически становились актами официаль-
ного (причем расширительного) толкования обяза-
тельных требований. В частности, 30 марта 2020 г. 
Роспотребнадзором утверждены методические ре-
комендации, предназначенные для широкого круга 
служащих и специалистов24, эпидемиологическую 
тактику при COVID-19 определил раздел 4 рекомен-
даций, в том числе в перечень мероприятий вклю-

23 Постановление Главного государственного санитарного 
врача РФ 22 мая 2020 г. № 15 «Об утверждении санитарно-
эпидемиологических правил СП 3.1.3597.20 “Профилактика 
новой коронавирусной инфекции (COVID-19)”» // Россий-
ская газета. 2020. 29 мая. 
24 Эпидемиология и профилактика COVID-19: метод. реко-
мендации МР 3.1.0170-20: утв. Главным гос. санитарным 
врачом РФ 30 марта 2020 г. // Роспотребнадзор: офиц. сайт. 
URL: https://www.rospotrebnadzor.ru/region/korono_virus/files/ 
spec/MR%203.1.0170-20.pdf (дата обращения: 07.08.2020). 
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чено выявление больных, их изоляция и госпитали-
зация, максимальное ограничение контактов, уста-
новление контактных лиц, их изоляция на дому или 
в обсерваторах. Рекомендательный, а не норматив-
ный характер писем Роспотребнадзора получил 
разъяснение только в июле 2020 г. (что интересно, 
также в письме25). Не будучи источниками законода-
тельства, тем не менее акты Роспотребнадзора при-
менялись при изоляции больных и контактных лиц, 
а косвенно – и при нарушении таковыми санитарно-
эпидемиологических ограничений. 

Таким образом, сложилась достаточно ориги-
нальная система правового регулирования, когда 
вводимые ограничения прямо не связывались с 
сужением сферы реализации конституционных прав 
и свобод граждан, но фактически к этому приводили. 
Например, ни в одном из перечисленных подзакон-
ных актов не упоминается об ограничении свободы 
собраний. Однако в связи с установлением запрета 
проведения массовых мероприятий, мотивирован-
ного тяжелой санитарно-эпидемиологической об-
становкой, проведение публичных мероприятий 
(митингов, шествий, демонстраций) стало невоз-
можным. В равной степени ни один из подзаконных 
актов (как и федеральных законов, предмет право-
вого регулирования которых связан с противодей-
ствием различным чрезвычайным ситуациям) не со-
держит запретов, препятствующих реализации сво-
боды передвижения. Но в связи с проведением про-
тивоэпидемических мероприятий, урегулированных 
актами различной юридической силы и различного 
уровня, свобода передвижения ограничивается в от-
ношении широкого перечня лиц (на основании нор-
мативных правовых актов о введении режима повы-
шенной готовности можно констатировать, что эти 
лица объединены по признаку возраста, состояния 
здоровья, либо ограничения вводятся произвольно 
в отношении неопределенного круга граждан). 

6. Правоприменительное толкование норм, уста-
навливающих административную и уголовную ответ-
ственность за нарушение правил поведения, действу-
ющих в период режима повышенной готовности 

С учетом того, что режим повышенной готовно-
сти функционировал во всех 85 субъектах федера- 

                                                           
25 Письмо Роспотребнадзора от 22 июля 2020 г. № 09-11169-
2020-40 «О штрафах Роспотребнадзора» // СПС «Консуль-
тантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/document/ 
cons_doc_LAW_359186/ (дата обращения: 07.08.2020). 
26 Обзор по отдельным вопросам судебной практики, свя-
занным с применением законодательства и мер по проти- 

ции, практика применения этих норм стала форми- 
роваться интенсивно и относительно единообразно. 
Немалую роль в этом сыграл Президиум Верховного 
Суда РФ, оперативно выпустивший тематический об-
зор, посвященный применению законодательства и 
мер, связанных с противодействием распростране-
нию новой коронавирусной инфекции26. Президиум 
Верховного Суда РФ не дал правовой характери-
стики ни режима повышенной готовности, ни – тем 
более – режима самоизоляции, однако ответил на 
целый ряд проблемных вопросов, что позволило ни-
жестоящим судам избежать «шквального» или 
сплошного наложения штрафов. Кроме того, отчасти 
Президиум Верховного Суда РФ восполнил право-
вые пробелы, допущенные при конструировании но-
вых административно-правовых и уголовно-право-
вых запретов, проведя разграничение между ними и 
ориентировав суды на использование норм иных от-
раслей законодательства, преодолев тем самым 
трудности квалификации, возникающие в связи с 
бланкетностью правовых норм. 

Специальный правовой режим получил док-
тринальную характеристику как особый правовой 
феномен, позволяющий законодателю быстро отре-
агировать на возникшую экстремальную ситуацию 
[15], в условиях которой не обеспечивается эффек-
тивное применение ординарных правовых норм. 
Естественно, при данных обстоятельствах возникает 
проблема соотношения ординарного и экстраорди-
нарного правового регулирования. Вопрос о соот-
ветствии конституционным положениям сложивше-
гося толкования норм об объявлении чрезвычайной 
ситуации уже получил научное осмысление [16]. Од-
новременно исследовались конституционно допу-
стимые пределы ограничения прав и свобод граж-
дан при применении «чрезвычайного законодатель-
ства» [17], в том числе был сделан вывод о существо-
вании «базовых» ограничений, к которым при уста-
новлении исключительных правовых режимов при-
соединяются «дополнительные», т. е. установлен-
ные законом применительно к каждому из них [18]. 
В этом же контексте рассуждал и Президиум Верхов-
ного Суда РФ: отвечая на вопросы судов о квалифи-
кации правонарушений по ст. 20.6.1 КоАП РФ, он ос- 

водействию распространению на территории Российской 
Федерации новой коронавирусной инфекции (COVID-19) 
№ 1: утв. Президиумом Верховного Суда РФ 21.04.2020 // 
Верховный Суд РФ: офиц. сайт. URL: https://www.vsrf. 
ru/files/28856/ (дата обращения: 06.08.2020). 
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новывался на развернутой иерархии нормативных 
правовых актов, характеризующих особенности ре-
жима повышенной готовности, а также указал, что 
административная ответственность наступает «за 
нарушение обязательных, а также дополнительных 
обязательных для исполнения гражданами и органи-
зациями правил поведения при введении на терри-
тории субъекта Российской Федерации режима по-
вышенной готовности». В то же время Президиум 
Верховного Суда РФ обратил внимание судов на то, 
что административное наказание должно быть про-
порциональным, справедливым и соразмерным. 

Поскольку в целом результаты регионального 
нормотворчества оказались идентичными (прини-
мались в одно и то же время, разработчики пользо-
вались типовой «матрицей», сформировавшейся в 
предписаниях, инструктивных письмах и методиче-
ских рекомендациях Роспотребнадзора), а нормы 
федерального уровня вследствие их ускоренного 
принятия оказались бланкетными и не содержа-
щими недвусмысленных формулировок, при рас-
смотрении дел об административных правонаруше-
ниях суды всех российских регионов столкнулись с 
родственными проблемами. Одной из них стала пра-
вовая квалификация нарушения режима самоизоля-
ции. Достаточно интересную позицию примени-
тельно к этому сформулировал один из районных су-
дов г. Казани (Республика Татарстан). Прекращая 
дело об административном правонарушении, 
предусмотренном ч. 2 ст. 6.3 КоАП РФ, в связи с ма-
лозначительностью, он указал следующее. В нару-
шение требований постановления кабинета мини-
стров Республики Татарстан, обязывающего граждан 
соблюдать режим самоизоляции с целью предот-
вращения распространения коронавирусной инфек-
ции, гражданин Л. без уважительной причины поки-
нул место жительства. Судья считает указанное пра-
вонарушение малозначительным, поскольку отсут-
ствуют какие-либо данные о том, что эти действия 
причинили какой-либо вред гражданам или обще-
ственным интересам; гражданин «нарушил лишь ре-
жим так называемой “самоизоляции”, которая не 
регламентируется федеральным законодатель-
ством, в отсутствие официально объявленных чрез- 

                                                           
27 Дело об административном правонарушении № 5-
334/2020 // Архив Ново-Савиновского районного суда 
г. Казани Республики Татарстан. 
28 Дело об административном правонарушении № 5-/2020 
// Архив Петроградского районного суда г. Санкт-Петер-
бурга. 

вычайного положения и ограничительных меропри-
ятий (карантина)»27. В этой правовой позиции доста-
точно ясно отражены дефекты нормотворчества, вы-
званные его поспешностью. 

В ряде случаев суды самостоятельно устраняют 
негативные последствия конкуренции администра-
тивно-правовых норм, осуществляя переквалифика-
цию административного правонарушения с ч. 2 
ст. 6.3 на ст. 20.6.1 КоАП РФ. Например, указывают, 
что нахождение на территории, запрещенной к по-
сещению (а таковыми в большинстве регионов 
были, помимо торговых центров, кинотеатров, му-
зеев, и иные общественные места, в том числе 
парки), образует состав невыполнения правил пове-
дения при введении режима повышенной готовно-
сти, когда существует угроза возникновения чрезвы-
чайной ситуации, а состав нарушения санитарных 
правил или гигиенических нормативов содеянное не 
образует28. 

Напротив, при наличии установленного факта 
нарушения санитарных правил, изданных в установ-
ленном порядке Главным государственным санитар-
ным врачом РФ, суды применяют ч. 2 ст. 6.3 КоАП РФ, 
обосновывая свою позицию следующими обстоя-
тельствами. С 13 апреля 2020 г. установлено, что все 
лица, вернувшиеся в Россию из-за границы, помеща-
ются в изоляцию для медицинского наблюдения или 
под домашнее наблюдение на срок 14 календарных 
дней с даты прибытия. Об этом они уведомляются 
постановлением главного государственного сани-
тарного врача субъекта Российской Федерации, вру-
чаемым под расписку. Невыполнение этих правил 
создает угрозу распространения заболевания, пред-
ставляющего опасность для здоровья граждан29. В 
данном случае ключевую роль играет не столько 
правовая характеристика режима повышенной го-
товности и допустимых ограничений, сколько нару-
шение санитарных правил, утвержденных в установ-
ленном порядке и содержащих недвусмысленные 
формулировки. 

Приведенные примеры иллюстрируют, что су-
дебная система достаточно быстро создала опти-
мальный порядок, основанный на дифференциро-
ванной квалификации и адекватной правовой 

29 Дело об административном правонарушении № 5-
689/2020 // Архив Петроградского районного суда г. Санкт-
Петербурга. 
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оценке действий, совершенных в период режима 
повышенной готовности. Тем самым дефекты право-
вых норм были устранены и обеспечено рациональ-
ное правоприменение. В то же время обязатель-
ными признаками правового режима справедливо 
признаются нормативно-правовое закрепление, 
специфическая цель и особый порядок регулирова-
ния [19]. На примере нормативных актов федераль-
ного и регионального уровня, определивших специ-
фическое содержание режима повышенной готов-
ности, наличие указанных признаков в системном 
единстве не усматривается. 

Уголовное преследование по статьям УК РФ, 
направленным на противодействие преступлениям, 
совершаемым в период введения режима повышен-
ной готовности, также обладает определенным 
своеобразием. Правовой режим противодействия 
преступности и предупреждения преступлений, оха-
рактеризованный как научная дефиниция [20, с. 7], 
естественно, включает меры принуждения, в том 
числе к соблюдению специфических требований, 
действующих в условиях чрезвычайной ситуации. В 
современных публикациях по родственной тематике 
они рассматриваются во взаимосвязи с различными 
административно-правовыми ограничениями [21–
23], а также в контексте пределов допустимых огра-
ничений прав и свобод [24–26], а также соблюдения 
действующих уголовно-процессуальных гарантий 
[27–29]. Уголовно-правовые новеллы привлекают 
внимание исследователей в меньшей степени [30], 
что можно объяснить незначительным объемом 
правоприменительной практики. 

Применительно к ст. 236 УК РФ сложилась прак-
тика возбуждения уголовных дел в отношении лиц, 
вернувшихся из-за границы и самовольно оставив-
ших медицинский обсерватор, куда они были поме-
щены под наблюдение. При этом содеянное квали-
фицируется со ссылкой на ч. 3 ст. 30 УК РФ, т. е. как 
неоконченное преступление (покушение). Напри-
мер, 31 марта 2020 г. Северо-Западным следствен-
ным управлением на транспорте Следственного ко-
митета РФ возбуждены уголовные дела «в отноше- 
нии двоих граждан, контактировавших с лицами, за- 

                                                           
30 Подробнее см.: Северо-Западным следственным управ-
лением СК России возбуждены уголовные дела в отноше-
нии женщины и мужчины, подозреваемых в нарушении 
санитарно-эпидемиологических правил // Северо-Запад-
ное следственное управление на транспорте СК РФ: офиц. 
сайт. URL: https://szsut.sledcom.ru/news/item/1452950/ 
(дата обращения: 06.08.2020). 

раженными коронавирусной инфекцией и нарушив-
ших режим самоизоляции»30. В Москве уголовное 
дело по ст. 236 УК РФ с квалификацией содеянного 
как оконченного преступления было возбуждено в 
отношении гражданина, скрывшего наличие заболе-
вания при заселении в хостел, где впоследствии 
были выявлены еще двое заболевших31. Проблемы 
квалификации в первом случае сводятся к тому, что 
покушение на нарушение санитарно-эпидемиологи-
ческих правил (в ч. 1 ст. 236 УК РФ нарушение опи-
сано как преступление с формальным составом) во 
многом выглядит юридическим нонсенсом, а кон-
кретные санитарные правила в этой части вступили в 
силу с 13 апреля 2020 г., т. е. преступность деяния 
может быть оспорена. Во втором случае неминуемо 
возникает вопрос о наличии причинной связи между 
фактом заселения зараженного лица и заболева-
нием потерпевших. Вместе с тем прецеденты воз-
буждения уголовных дел в связи с массовой вспыш-
кой заболевания на различных объектах инфра-
структуры (складах, промышленных предприятиях, 
объектах добывающей промышленности) по ст. 236 
УК РФ выглядят обоснованными, хотя их фабула в це-
лом и не имеет отношения к режиму повышенной 
готовности (фактически все подобные коллизии от-
ражают частные случаи нарушения работодателем 
правил охраны труда работников).  

Применительно к составам преступлений, свя-
занным с распространением ложной информации 
(ст. 207.1, 207.2 УК РФ), практика складывается вокруг 
уголовного преследования в связи с публикацией от-
дельных материалов в СМИ либо в социальных сетях. 
Как и многие другие прецеденты, включающие квали-
фикацию как преступных действий интернет-активно-
сти граждан или же результатов профессиональной 
деятельности журналистов, они носят спорный харак-
тер, поскольку структура соответствующих уголовно-
правовых норм имеет пробелы и отличается снижен-
ной правовой определенностью. Об эффективности и 
работоспособности новых уголовно-правовых норм в 
данный момент невозможно сформулировать аргу-
ментированное суждение, поскольку они еще не про-
шли практическую апробацию. 

31 Подробнее см.: В Москве по материалам прокурорской 
проверки возбуждено уголовное дело по факту нарушения 
санитарно-эпидемиологических правил // Генеральная 
прокуратура РФ: офиц. сайт. URL: https://genproc.gov.ru/ 
smi/news/genproc/news-1849346/ (дата обращения: 
06.08.2020). 
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7. Выводы 
Подводя итог, можно констатировать следую-

щее. 
Становление режима повышенной готовности 

как структурного элемента чрезвычайной ситуации в 
настоящее время завершилось. При этом действую-
щее законодательство по-прежнему не содержит 
его однозначного и недвусмысленного определе-
ния, позволяющего выделить совокупность юриди-
чески значимых признаков, характеризующих его 
как особый или исключительный правовой режим.  

Легитимация режима повышенной готовности 
произошла в краткий временной промежуток, вслед-
ствие чего могут быть названы некоторые дефекты 
правового регулирования. Так, до настоящего вре-
мени не проведено четкой градации между режимом 
повышенной готовности и режимом чрезвычайной 
ситуации; хотя режим повышенной готовности струк-
турно оформился как правовое понятие во взаимо-
связи с обеспечением санитарно-эпидемиологиче-
ского благополучия населения, не выработано его си-
стемного соотношения с категориями «карантин», 
«профилактика распространения заболеваний», 
«изоляция», т. е. с понятиями, разработанными в та-
кой области научного знания, как эпидемиология, и 
получившими частичное закрепление в нормах сани-
тарно-эпидемиологического законодательства. 

Режим повышенной готовности претерпел су-
щественную трансформацию, превратившись из со-
вокупности рекомендаций, адресованных субъек-
там единой государственной системы предупрежде-
ния и ликвидации чрезвычайных ситуаций, в широ-
кий перечень правовых установлений различной 
юридической силы, действие которых распространя-
ется на все группы населения. В этой связи, оче-
видно, в обществе имеется запрос на унификацию 
принятых норм и дальнейшее структурирование чет-
кой и недвусмысленной системы правил поведения, 
применимых в экстремальных ситуациях, не нося-
щих чрезвычайного характера, но требующих осо-
бого контроля и особого общественного внимания.  

Дефекты законодательства, выявленные в ходе 
настоящего исследования, не способствовали юри-
дическому закреплению категории «самоизоляция» 
(или «режим самоизоляции»). Тем не менее, факти-
чески административная практика, выстраивающа-
яся вокруг положений ч. 2 ст. 6.3 КоАП РФ, основыва-
ется на признании специальным субъектом правона- 

рушения лица, в отношении которого вынесено 
предписание, обязывающее к соблюдению противо-
эпидемических ограничений. Как представляется, 
юридизация специального субъекта в структуре со-
става данного правонарушения позволила бы ис-
ключить произвольное применение этой нормы в 
отношении неопределенного круга лиц.  

В отношении ст. 20.6.1 КоАП РФ, напротив, уста-
новление специального субъекта представляется не-
целесообразным, поскольку предписания, наруше-
ние которых подразумевает эта норма, распростра-
няются на все категории граждан (запрет посещения 
определенных мест, соблюдение требований о 
наличии средств индивидуальной защиты в обще-
ственных местах, соблюдение социального дистан-
цирования). 

На примере административной практики 
можно видеть, что судебная система оперативно ис-
правляет законодательные недочеты, не вторгаясь 
при этом в компетенцию другой ветви власти. Од-
нако такая ситуация представляется стратегически 
неверной и требует повышения качества нормотвор-
чества. Особую важность это приобретает во взаимо-
связи с рассмотрением судами дел о преступлениях, 
уголовная ответственность за совершение которых 
установлена на волне легитимизации режима повы-
шенной готовности.  

В настоящее время затруднительно прогнози-
ровать, в течение какого периода сохранят свое дей-
ствие различные ограничения, вызванные панде-
мией COVID-19. Из этого следует, что экстраординар-
ное правовое регулирование должно обрести не-
противоречивую форму и получить строго опреде-
ленное место в национальной правовой системе. В 
противном случае обоснованность установления 
ограничений, затрудняющих реализацию прав и сво-
бод человека и гражданина, будет подвергаться со-
мнению, а нарушение принятых, но не отличаю-
щихся правовой определенностью, четкостью и не-
двусмысленностью правил, – принимать массовый 
характер. Вторжение этих ограничений в конститу-
ционно-правовой статус личности не получило кри-
тической оценки (напротив, правовые позиции Пре-
зидиума Верховного Суда РФ, например, выстроены 
вокруг отрицания этого обстоятельства), но, как 
представляется, оно имеет место и нуждается в юри-
дическом обосновании и закреплении. 
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Рассмотрено применение принципа соразмерности – одной из основ спортивной 
юриспруденции – по делам о строгой ответственности футбольных клубов за поведе-
ние болельщиков, не предполагающей доказывание вины. Ответственность без вины 
повышает ценность исследования фактических обстоятельств дисциплинарного 
спора. Автором проанализирована практика применения строгой ответственности 
клубов за поведение зрителей в соревнованиях УЕФА начиная с 2007 г. Для соблюде-
ния принципа соразмерности санкций предлагается использовать несколько обяза-
тельных шагов: 1) проанализировать фактические обстоятельства, чтобы найти среди 
них исключительные обстоятельства; 2) указывать в правоприменительных решениях, 
какие обстоятельства являются смягчающими, какие отягчающие обстоятельства уста-
новлены и как они в совокупности влияют на выбор санкции; 3) всегда выбирать ми-
нимальную санкцию при отсутствии отягчающих обстоятельств, поскольку строгая от-
ветственность является вынужденным правовым институтом; 4) использовать преды-
дущие решения юрисдикционных органов УЕФА и CAS по данному составу проступка, 
когда фактические обстоятельства являются близкими (не обязательно такие обстоя-
тельства должны быть аналогичными). 
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The subject. This article is devoted to the content of the principle of proportionality in dis-
putes about the strict liability of football clubs for the behavior of spectators. The propor-
tionality means that the sanction corresponds to the offense and it has two dimensions. 
Firstly, the more serious the offense is the higher the sanction should be. Secondly, propor-
tionality protects sport from unreasonably low sanctions while the violation is serious.  
The purpose of the study is the content of the principle of proportionality: the use of related 
principles of sports jurisprudence, exceptional circumstances (mitigating and aggravating) in 
the practice of applying clubs` strict liability for spectators` behavior in UEFA competitions 
over the period 2007-2021. Liability without fault increases the value of investigating the fac-
tual circumstances of a dispute. The broad discretion of the bodies raises the question of the 
validity of the choice of aggravating circumstances or the refusal of mitigating circumstances. 
Therefore, the jurisdictional authority in each specific dispute must search for exceptional cir-
cumstances thereby fulfilling the principle of proportionality. The second important nuance of 
strict liability in the UEFA regulations is the difference in the interconnection between viola-
tions and sanctions. In some articles, the sanction is predetermined. It is possible to reduce 
such a sanction only in the presence of an exceptional circumstance and to increase it in the 
presence of an aggravating circumstance. Separately considered, in conjunction with the prin-
ciple of proportionality, other principles: principles of predictability of sanctions, equal treat-
ment, the precedent value of decisions on similar disputes (stare decisis). 
Methodology. The methodological basis of the stated research involves the generalization 
and analysis of the practice of two institutions of sports jurisprudence. Firstly, the jurisdic-
tional bodies of UEFA are publicly available, as well as available to the author, but currently 
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 not available for free download on the UEFA website. Secondly, the relevant decisions of 
the Court of Arbitration for Sport are in the public domain. Turning to the approaches of 
law enforcement officers regarding the content of the principle of proportionality meant 
comparing positions that did not differ in inconsistency. As a result of the analysis of the 
practice were systematized and identified typical exceptional circumstances, unique excep-
tional circumstances, and specific enforcement of the principle of proportionality.  
The main results of research and the field of their application. The article examined the 
normative limits of sanctions in the UEFA Disciplinary Regulations; exceptional circum-
stances affecting the choice of sanction; search by the law enforcement officer of the con-
tent of exceptional circumstances; principles of predictability of sanctions, equal treatment, 
the precedent value of decisions on similar disputes (stare decisis) in connection with the 
verification of sanctions for proportionality. Compliance with the principle of proportional-
ity, in this case, should protect the club from an unreasonably harsh and grossly dispropor-
tional sanction. Therefore, it is important to analyze the factual circumstances: which of 
them are mitigating and which are aggravating. In other categories of offenses, the sanction 
remains at the discretion of the jurisdictional authority. In such violations, the principle of 
proportionality takes on a special value. The more flexibility in the choice of sanction is, the 
higher is the risk of abuse by the jurisdictional bodes. UEFA`s enforcement practice is seek-
ing exceptional circumstances that are not consistent enough to be predictable. Some con-
sistency exists only concerning aggravating circumstances. There is an unreasonably strict 
approach to mitigating circumstances. The practice of CAS does not differ from the practice 
of UEFA in terms of strict liability compositions. The principle of proportionality in sports 
jurisprudence can be interconnected with other legal concepts. Such concepts are equal 
treatment, predictability, and so-called stare decisis.  
Conclusions. For the slightly undisputed observance of the principle of proportionality, sev-
eral requirements must be fulfilled. First, analyze the factual circumstances to find excep-
tional circumstances among them. Secondly, always choose the minimum sanction in the 
absence of aggravating circumstances, since strict liability is a forced legal institution. 
Thirdly, indicate in the decisions what circumstances are mitigating, what aggravating cir-
cumstances have been established, and how they both affect the choice of a sanction. 
Fourth, use the previous decisions of the UEFA`s jurisdictional bodies and CAS of the strict 
liability offenses when the actual circumstances are close. 

____________________________________________ 
 

1. Введение  
Спортивная ответственность (в английском 

языке – «дисциплинарная ответственность» в силу ее 
происхождения из отношений прямого или косвен-
ного членства в спортивных ассоциациях и организа-
циях) 1990-х гг. существует в двух возможных видах. 
Первый – ответственность, которую можно назвать 
классической, как обязывающей орган по разреше-
нию споров установить наличие вины субъекта 

                                                           
1 См., напр., Общероссийские антидопинговые правила: 
«12.5. Отмена срока дисквалификации в случаях отсут-
ствия вины или халатности. Если спортсмен или иное лицо 
смогут доказать в каждом конкретном случае, что в их дей-
ствиях отсутствует вина или халатность, то применимый в 
ином случае срок дисквалификации не должен быть при-
менен». – СПС «КонсультантПлюс». 
2 См., напр., Общероссийские антидопинговые правила: 
«12.6.1.1. Особые субстанции или особые методы. В слу-
чаях, если нарушение Правил включает особую субстан- 
цию (отличную от субстанции, вызывающей зависимость) 

спорта в содеянном. Второй вид – строгая ответствен-
ность (strict liability), используется при некоторых 
нарушениях антидопингового регулирования (пред-
полагает перенос бремени доказывания отсутствия 
вины или халатности1 либо незначительной вины или 
халатности2), определенных проступках в мото-
спорте3 (когда субъекту спорта регламентом между-
народной федерации не предоставлялось право до-
казать отсутствие вины), манипулировании офици- 

или особый метод и спортсмен или иное лицо смогут до-
казать незначительную вину или халатность, максималь-
ный срок дисквалификации составляет два года, и мини-
мальный – предупреждение без назначения срока дисква-
лификации в зависимости от степени вины спортсмена или 
иного лица». 
3 Arbitration CAS 2006/A/1164 Luca Scassa & MV Agusta Mo-
tor Spa v. Fédération Internationale de Motocyclisme (FIM), 
award of 15 March 2007. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/1164.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
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альными лицами результатами матчей в футболе 
(клуб отвечает за воздействие своего официального 
лица на результат4), а также при определении субъ-
екта ответственности за поведение болельщиков в 
футболе и водном поло (клубы и национальные фе-
дерации всегда отвечают за поведение своих болель-
щиков – даже в отсутствии вины5). Последний вари-
ант строгой ответственности отличается от других ос-
нованием возникновения. В качестве такового высту-
пают действия третьих лиц, не являющихся долж-
ностными лицами клуба. Мы в течение последних 
семи лет последовательно отслеживаем практику Со-
юза европейских футбольных ассоциаций (далее – 
УЕФА) по составам строгой ответственности (дискри-
минационное поведение – ст. 14 Дисциплинарного 
регламента УЕФА; неприемлемое поведение болель-
щиков – ч. 2 ст. 16 названного регламента) и можем 
констатировать существующую неоднозначность 
обоснования юрисдикционными органами УЕФА 
(контрольно-дисциплинарной и этической комис-
сией УЕФА, апелляционной комиссией) и Спортив-
ным арбитражным судом (далее – CAS, спортивный 
арбитраж, арбитраж) выбираемой спортивной санк-
ции и определения ее размера.  

Одним из центральных критериев надлежа-
щего, справедливого спортивного правосудия явля-
ется принцип соразмерности (proportionality), озна-
чающий, что санкция не может быть явно и значи-
тельно несоразмерной содеянному (evidently and 
grossly disproportionate)6. Данный принцип в спортив-
ном правосудии небезосновательно причисляется к 
общетеоретическим принципам, наряду с предсказу-
емостью (predictability) и равным обращением (equal 
treatment) [1, р. 30]. Принцип соразмерности назы-
вают и проявлением справедливости права: поиском 

                                                           
4 Arbitration CAS 2014/A/3625 Sivasspor Kulübü v. Union of 
European Football Association (UEFA), award of 3 November 
2014. URL: http:// jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20 
Documents/3625.pdf#search=3625 (дата обращения: 
30.03.2021). 
5 Начиная со спора Arbitrage TAS 2002/A/423 PSV Eindhoven 
/ Union des Associations Européennes de Football (UEFA), 
sentence du 3 juin 2003. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/423.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
6 Первым решением о применении строгой ответственно-
сти в футболе с проверкой на соответствие принципу со-
размерности являлось следующее: Arbitration CAS 
2007/A/1217 Feyenoord Rotterdam v. Union of European 
Football Associations (UEFA), award of 20 April 2007, para. 36. 

баланса между конкурирующими интересами, не за-
бывая об уровне воздействия, которое будет оказано 
на нарушителя [2, с. 487]. Соразмерность обусловли-
вает и необходимый уровень негативной санкцион-
ной политики, когда нарушение сопровождается не 
соответствующей ему низкой санкцией. Содержание 
«явной и значительной несоразмерности» должно 
формулироваться при разрешении спора в каждом 
конкретном случае на основании установленных 
субъективных и объективных обстоятельств совер-
шенного нарушения, включая те из последних, кото-
рые могут быть квалифицированы как смягчающие 
или отягчающие. Обращаясь к Дисциплинарному ре-
гламенту УЕФА, мы находим именно такую формулу 
в положениях ст. 237. Наряду с этим возникает вопрос 
об обязанности юрисдикционного органа и спортив-
ного арбитража соответствия собственной правопри-
менительной практики в целях соблюдения прин-
ципа равного обращения (equal treatment). Следуя 
процессуальным регламентам, ни юрисдикционные 
органы, ни арбитраж не связаны своей практикой для 
принятия решений. Ответить на этот вопрос утверди-
тельно не представляется возможным и на основа-
нии практики УЕФА [3, с. 62] или CAS [4, р. 45]. В то же 
время спортивный правоприменитель и не рискнет 
прямо проигнорировать принцип равного обраще-
ния к субъектам спорта, привлекаемым к строгой от-
ветственности. Правомерность проведения аналогии 
между конкретными ситуациями нарушений болель-
щиков остается на усмотрение вышеназванных орга-
нов по разрешению споров, чем легализуется фор-
мальное применение equal treatment – в зависимо-
сти от фактических обстоятельств дела (case-by-case 
basis8), которые редко совпадают. Требование при-
менения принципа равного обращения, на пер- 

URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/ 
1217.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 
7 UEFA Disciplinary Regulations, Article 23 “Determination of 
disciplinaty measures”: «1. The competent disciplinary body 
determines the type and extent of the disciplinary measures 
to be imposed in accordance with the objective and subjective 
elements of the offence, taking account of both aggravating 
and mitigating circumstances». – здесь и далее цит. по: 
URL: https://documents.uefa.com/v/u/ZNsWJsRSmOuSS2Ql_ 
y8~qQ (дата обращения: 30.03.2021). 
8 Arbitration CAS 2012/A/2750 Shakhtar Donetsk v. Fédéra-
tion Internationale de Football Association (FIFA) & Real Zara-
goza S.A.D., award of 15 October 2012, para. 133: «…the par-
ticular circumstances of a case have to be taken into account 
in deciding whether or not to close the proceedings in a par-
ticular case. Similar cases have to be treated similar, but dis- 
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вый взгляд, не сводится к прецедентному значению 
решений правоприменителя в спорте (stare decisis9). 
Но к обсуждению перечисленных доктринальных 
концепций мы впоследствии вернемся в настоящем 
исследовании. Пока же заметим, что некоторые пра-
вовые позиции используются в фактическом преце-
дентном статусе – таковым является решение арбит-
ража TAS 2002/A/423, начиная с которого в практике 
строгой ответственности клубов за поведение бо-
лельщиков в футболе приводится следующее мне-
ние арбитража: «Принцип строгой ответственности 
клубов за поведение своих болельщиков носит пре-
вентивный и предостерегающий характер. Но дан-
ный принцип преследует не цель наказания клуба, 
вина которого может отсутствовать, а возложение на 
него ответственности за неправомерное поведение 
болельщиков»10. В данной цитате обращает на себя 
внимание признание факта нормативного переложе-
ния ответственности с лица, совершающего деяние 
(между прочим, формально называемого субъектом 
футбола, например в Дисциплинарном регламенте 
Российского футбольного союза11), на субъекта 
спорта – клуб. Значение такого «трансфера» области 
ответственности футбольными регуляторами как «за-
конодателями» видится в стимулировании клубов на 
работу со своими болельщиками, результатом кото-
рой должно стать вытеснение любых проявлений ху- 
лиганства и пропаганды не связанной с футболом ин-
формации за пределы спорта. Постулируется, будто 

                                                           
similar cases could be treated differently». – URL: http:// 
jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/2750.pdf 
(дата обращения: 30.03.2021). 
9 Arbitration CAS 2018/A/6072 Kwesi Nyantakyi v. Fédération 
Internationale de Football Association (FIFA), award of 9 April 
2020, para. 60: «It is well-established (and uncontested by the 
Parties) that there is no principle of binding precedent (stare 
decisis) at CAS. To the extent that it finds it useful, however, 
the Panel is free to take note of the decisions in previous cases 
which involved broadly similar circumstances, in order to aid 
it in determining whether the sanction in the Appealed Deci-
sion is proportionate in all the circumstances». – URL: http:// 
jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/6072.pdf 
(дата обращения: 30.03.2021). 
10 См., напр., Arbitration CAS 2013/A/3047 FC Zenit St. Peters-
burg v. Russian Football Union (RFU), award of 7 October 
2013, para. 58: «These provisions contain a very important 
principle in football, which is the principle of liability of a club 
for the behaviour of its supporters. This principle fulfils a pre-
ventive and deterrent function. Its purpose is not to punish 
the club itself, which may have nothing to feel guilty about, 
but to pass the responsibility on the club for its supporters’ 
faulty behaviour (in this sense: CAS 2002/A/423)». – URL: 

бы существует по умолчанию взаимосвязь между 
претерпеванием клубом негативных последствий в 
форме санкций и поведением болельщиков: чем се-
рьезнее меры принуждения в отношении клуба, тем 
лучше поведение демонстрируют его сторонники, 
чтобы впоследствии не ухудшать положение новыми 
санкциями. Такое далеко не безупречное моделиро-
вание отношений клуба и болельщиков должно, как 
видится УЕФА, дополнительно обосновывать состо-
явшийся в футболе подход.  

Но что же является основной причиной исполь-
зования строгой ответственности в футболе и почему 
индивидуальное преследование за поведение на 
матчах оставлено на откуп регулированию нацио-
нальных правопорядков (к примеру, в России – ст. 
20.31 Кодекса об административных правонаруше-
ниях12)? При ответе на такой вопрос мы встречаем 
тезис, цитируемый в практике спортивного арбит-
ража в связи с широким подходом к допустимости 
доказательств13 и соответствующий действитель-
ному положению вещей – об ограниченности полно-
мочий и ресурсов федераций футбола в сравнении с 
органами публичной власти. Кроме того, не будем 
забывать, что болельщики не могут быть подведены 
под дисциплинарную юрисдикцию федераций даже 
через договорные отношения фактом приобретения 
или иного способа получения билета, абонемента. 
Остается гражданско-правовая ответственность та- 
ких лиц за причиненный своим поведением вред ор- 

http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/ 
3047.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 
11 Дисциплинарный регламент Российского футбольного 
союза. Список терминов и определений, п. 14: «Субъект 
футбола – зрители (болельщики) и их объединения. – URL: 
https://rfs.ru/subject/documents/index?id=1&cat_id=2 (дата 
обращения: 30.03.2021). 
12 Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях // СПС «КонсультантПлюс». 
13 Arbitration CAS 2009/A/1920 FK Pobeda, Aleksandar Za-
brcanec, Nikolce Zdraveski v. UEFA, award of 15 April 2010, 
para. 85: «Taking into account the nature of the conflict in ques-
tion and the paramount importance of fighting corruption of 
any kind in sport and also considering the nature and restricted 
powers of the investigating authorities of the governing bodies 
of sport as compared to national formal interrogation authori-
ties, the Panel is of the opinion that cases of match-fixing should 
be dealt with in line with the CAS constant jurisprudence on dis-
ciplinary doping cases. Therefore, the UEFA must establish the 
relevant facts to the comfortable satisfaction of the Court hav-
ing in mind the seriousness of the allegation which is made». – 
URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/ 
1920.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 
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ганизатору матча14, которым, согласно Регламенту 
УЕФА по организации и безопасности на матчах, явля-
ется конкретный клуб, а не федерация15. Последняя 
может заявить только об ущербе своей деловой репу-
тации и репутации соревнования в целом. Впрочем, 
такой вид ответственности не является предметом 
нашего текущего исследования. Резюмируя, мы мо-
жем констатировать отсутствие дисциплинарных ме-
ханизмов воздействия федераций футбола на болель-
щиков, что вынуждает искать субъекта ответственно-
сти за их поведение. Другая возможная аргументация 
использованию строгой ответственности в футболе 
видится субсидиарной, подкрепляющей причину со-
всем не бесспорного выбора, – за неприемлемое для 
соревнования поведения кто-то (болельщик) должен 
ответить, но поскольку полномочия федерации не 
распространяются на него, то выбираем субъекта, 
находящегося под нашей дисциплинарной властью.  

2. Дисциплинарный регламент УЕФА и норма-
тивные границы санкций  

Возможно ли ожидать от футбольных регулято-
ров, осознающих вынужденность института строгой 
ответственности, использования минимальных санк-
ций для споров, в которых отсутствуют отягчающие об-
стоятельства? Пример УЕФА демонстрирует неодно-
значный ответ. С одной стороны, ч. 2 ст. 16 Дисципли-
нарного регламента не содержит предзаданных санк-
ций, позволяя выбирать любую или любые из пе-
речня, представленного для клубов и федераций в по-
ложениях ст. 6 названного акта. Наличие в приложе-
нии к регламенту рекомендованных санкций по неко-
торым из нарушений16, перечисленных в ч. 2 ст. 16 ре-
гламента, только отчасти может служить отправной 
точкой для рассуждений юрисдикционного органа, 

                                                           
14 Вредом является спортивная санкция, примененная к 
клубу национальной футбольной федерацией или УЕФА в 
зависимости от уровня соревнования. Наиболее частой та-
кой санкцией является штраф, но и другие типы, как то за-
крытие сектора или секторов стадиона, проведение матча 
без зрителей, могут быть математически обсчитаны для 
установления возможного размера вреда.  
15 UEFA Safety and Security Regulations, Article 3 “Definition 
of terms”: «d. Match organiser: an association or club respon-
sible for organising a match to be played at home, or an asso-
ciation, club or other entity responsible for organising a match 
at a neutral venue, whether or not one of its teams is in-
volved». – URL: https://documents.uefa.com/r/CWhJ~bY3mi 
97N9RltR4txw/root (дата обращения: 30.03.2021). 
16 Рекомендованы санкции только в отношении следую-
щих нарушений из области строгой ответственности клу-
бов: Annex A – List of disciplinary measures. Invasion of the 

арбитража с учетом принципа соразмерности. По-
мимо рекомендательного характера, такие меры мо-
гут быть актуальны только для нарушений, не сопро-
вождаемых исключительными (смягчающими, отягча-
ющими) обстоятельствами. При наличии последних 
правоприменителю будет сложно выбрать соразмер-
ную санкцию, отталкиваясь только от предлагаемого в 
регламенте варианта. В то же время другой состав 
строгой ответственности клубов – дискриминацион-
ное поведение болельщиков (ч. 2 ст. 14 Дисциплинар-
ного регламента) – включает минимальную санкцию в 
виде закрытия сектора стадиона, а при рецидиве (ч. 3 
ст. 14 регламента) предполагает еще большую норма-
тивную определенность – матч без зрителей и штраф 
в размере 50 000 евро и выбор из нескольких санкций 
в случае третьего и последующего нарушений (более 
одного матча без зрителей, проведение матча на дру-
гом стадионе, техническое поражение, снятие очков 
и/или дисквалификация из соревнования)17. Отсут-
ствие в строгой ответственности за дискриминацион-
ное поведение ранжира проступков по степени тяже-
сти не препятствует CAS обратить внимание юрисдик-
ционных органов УЕФА на необходимость фактиче-
ского использования таковой. Согласно позиции ар-
битража в одном из споров, градация степени серьез-
ности дискриминационного поведения болельщиков 
должна применяться, поскольку практика примене-
ния ст. 14 регламента подтверждает – хотя все расист-
ские действия недопустимы, некоторые из них менее 
терпимы, чем остальные18. Поэтому арбитраж напра-
вил органам УЕФА недвусмысленный посыл о следо-
вании принципу соразмерности: споры согласно ст. 14 
должны рассматриваться каждый раз индивидуально 
по существу и в конкретном контексте. 

field of play, Lighting of fireworks, Use of laser pointer or sim-
ilar, Message not fit for a sports event, Act of damage.  
17 UEFA Disciplinary Regulations, Article 14 “Racism and other 
discriminatory conduct”: «2. If one or more of a member asso-
ciation or club’s supporters engage in the behaviour described 
in paragraph 1, the member association or club responsible is 
punished with a minimum of a partial stadium closure. 3. The 
following disciplinary measures apply in the event of recidivism: 
a. a second offence is punished with one match played behind 
closed doors and a fine of € 50,000; b. any subsequent offence 
is punished with more than one match behind closed doors, a 
stadium closure, the forfeiting of a match, the deduction of 
points and/or disqualification from the competition». 
18 Arbitration CAS 2013/A/3324 & 3369 GNK Dinamo v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 
13 June 2014, para. 9.31. URL: http://jurisprudence.tas-cas. 
org/Shared%20Documents/3324,%203369.pdf. 
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Дисциплинарный регламент УЕФА прямо не 
воспринял концепцию назначения санкции менее 
нормативно определенного размера, что оставляет 
на усмотрение правоприменителя решение о сниже-
нии размера санкции на основании смягчающих об-
стоятельств19. Однако, в ситуации предзаданной бе-
зальтернативности санкции, препятствующей вы-
бору даже когда иной меры принуждения будет до-
статочно для достижения целей ответственности, 
остаются сомнения о соблюдении соразмерности 
как выражения справедливости [5, с. 132]. При вы-
боре санкции и ее размера необходимо помнить о 
достижении цели или большинства целей соответ-
ствующей юридической ответственности [6, с. 63], в 
нашем случае – спортивной ответственности. Санк-
ции в рамках строгой ответственности клубов не мо-
гут преследовать исключительно карательную цель, 
поскольку действительный нарушитель не оказыва-
ется в спектре прямого воздействия. Правопримени-
телю в спортивном правосудии следует помнить о 
сочетании двух целей в рамках института: превен-
тивной (информационно-психологического воздей-
ствия [7, с. 49]) и негативного, карательного эффекта 
для нарушителя. Мы можем привести пример од-
ного решения, когда юрисдикционный орган поста-
вил вопрос о выходе за нижний предел санкции 
(впрочем, безрезультатно для клуба – доказатель-
ства существования смягчающих обстоятельств не 
были представлены): «единственным основанием 
для отступления от стандартной санкции, преду-
смотренной ч. 2 ст. 14 Дисциплинарного регламента, 
может быть наличие “исключительных обстоятель-
ств”»20. В такой ситуации применение принципа со-
размерности сводится только к проверке оснований 
– отягчающихся обстоятельств – для повышения раз-
мера санкции. Выход за минимальный предел спор-
тивных санкций сегодня оценивается как соответ-
ствие принципу соразмерности и в профильной 
научной литературе [8, р. 143].  

                                                           
19 Arbitration CAS 2013/A/3324 & 3369 GNK Dinamo v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 
13 June 2014, para. 9.30. 
20 Decision UEFA AB of 11 September 2015. FC Midtjylland (в 
настоящий момент решение не находится в открытом до-
ступе). 
21 UEFA Disciplinary Regulations, Article 23 “Determination of 
disciplinary measures” : «In the case of offences related to Ar-
ticle 16(2) (a) and (e), the competent disciplinary body may 
take into consideration the immediate reaction of the host 
club or national association as a mitigating circumstance». 

Соразмерность представляет амбивалентное 
требование при выборе юрисдикционным органом 
негативной меры принуждения и предполагает сба-
лансированный, объективный поиск всех относимых 
исключительных обстоятельств, могущих повлиять 
на более точное назначение санкции. Вместе с тем 
создание единообразно-гибкого подхода к строгой 
ответственности клубов сегодня не просматривается 
в практике УЕФА в качестве ценности: регулятор про-
тив установления максимальной дискреции для 
своих юрисдикционных органов по выбору санкции 
и ее размера для всех нарушений, представленных в 
положениях ст. 14 и ч. 2 ст. 16 Дисциплинарного ре-
гламента. Наличие предельно широкого усмотрения 
правоприменителя по смягчающим и отягчающим 
ситуацию обстоятельствам, как мы продемонстри-
руем далее, исправить сегодня не в состоянии. 

2.1. Исключительные обстоятельства, вли-
яющие на выбор санкции 

Концепция исключительных обстоятельств в 
Дисциплинарном регламенте УЕФА обладает специ-
фикой в сравнении с классикой национальных пра-
вовых систем. Так, в данном акте называются по од-
ному отягчающему и смягчающему обстоятельству. 
Последним является незамедлительная реакция 
клуба – организатора матча на поведение болельщи-
ков21, предусмотренное п. «а», «е» ч. 2 ст. 16 регла-
мента22, оценка которой как достаточной для при-
знания в статусе смягчающего обстоятельства остав-
лена на усмотрение юрисдикционного органа. Опи-
раясь на практику, можем утверждать о расширении 
смысла обстоятельства в сравнении с нормативно 
зафиксированным: требуется не только незамедли-
тельная реакция клуба-организатора, но и результат 
– полная элиминация поведения болельщиков23, то-
гда как частичная эффективность действий не при-
знаётся выполнением условия регламента24. В срав-
нении, отягчающим обстоятельством всегда явля-
ется рецидив как совершение проступка идентичной 
природы (similar nature), рассматриваемый для 

22 UEFA Disciplinary Regulations, Article 16 “Order and secu-
rity at UEFA competition matches”: «a. the invasion of the 
field of play; e. the use of gestures, words, objects or any other 
means to transmit a provocative message that is not fit for a 
sports event, particularly provocative messages that are of a 
political, ideological, religious or offensive nature». 
23 Decision UEFA CEDB of 13 October 2016. FC Zürich (в насто-
ящий момент решение не находится в открытом доступе). 
24 Decision UEFA CEDB of 23 February 2017. Borussia Dort-
mund (в настоящий момент решение не находится в откры-
том доступе). 
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нарушений ч. 2, 3 ст. 1425 и ч. 2 ст. 1626 регламента в 
разных временных пределах. Проблема примене-
ния рецидива заключается в дуализме составов 
строгой ответственности, распределенного между 
приведенными нарушениями: будет ли иметь «ана-
логичный» характер, например, использование пи-
ротехники, когда ранее к клубу применена санкция 
за расистское поведение болельщиков? Обращаясь 
к практике юрисдикционных органов УЕФА, мы об-
наруживаем ожидаемую позицию о праве усмотре-
ния в каждом конкретном случае: обладает ли нару-
шение идентичной природой в пределах срока дав-
ности или нет27. На сегодняшний день правоприме-
нение идет по пути перекрестного признания осно-
ваний рецидива между составами двух названных 
нами статей, что, впрочем, может показаться логич-
ным – идентичным основанием ответственности 
клуба является поведение болельщиков. В сравне-
нии со сказанным, всё же остаются два сомнения. 
Первое – названия статей регламента (ст. 14 «Расизм 
и другое дискриминационное поведения», ст. 16 
«Порядок и безопасность на матчах соревнований 
УЕФА»), при первом приближении, указывают на 
разную природу включенных в их положения про-
ступков. Второе – различие сроков давности: для ч. 2 
ст. 16 таковой составляет 2 года, тогда как для ст. 14 
регламента – 3 года. Поэтому клуб, привлекаемый к 
ответственности по последнему составу, будет про-
веряем на предмет предшествующих нарушений ч. 2 
ст. 16 регламента в пределах трех лет, тогда как дру-
гой клуб, находящийся в противоположной ситуа-
ции, ограничивается в возможной негативной дис-
циплинарной статистике двумя годами. Получается, 
что совершение болельщиками дискриминацион-
ного акта впервые становится более «удобным» для 
клуба, чем проступки, сформулированные в положе-
ниях ч. 2 ст. 16. Заметим, что проблема терминоло-
гии повторности совершаемого проступка в спорте 
не ограничивается футболом [9, с. 85]. Любые иные 
обстоятельства могут быть определены юрисдикци-
онным органом УЕФА по своему усмотрению в ста- 

                                                           
25 UEFA Disciplinary Regulations, Article 25 “Recidivism”: 
«1. Recidivism occurs if another offence of a similar nature is 
committed within: d. three years of the previous offence in all 
other cases». 
26 UEFA Disciplinary Regulations, Article 25 “Recidivism”: 
«1. Recidivism occurs if another offence of a similar nature is 
committed within: c. two years of the previous offence if that 
offence was related to order and security at UEFA competition 
matches». 

тусе отягчающих в зависимости от обстоятельств 
конкретного спора.  

Степень влияния рецидива на выбор санкции и 
ее размера нельзя недооценивать. Например, в од-
ном из известных споров по строгой ответственно-
сти, дошедших до CAS, клуб обладал масштабной 
негативной дисциплинарной статистикой (четырна-
дцать дисциплинарных споров, из которых двена-
дцать были связаны с поведением болельщиков28). 
Арбитраж подчеркнул, что клубы, систематически 
демонстрирующие неприемлемое поведение бо-
лельщиков, заслуживают серьезных санкций – од-
ной из санкций была применена дисквалификация 
из соревнований УЕФА. В сравнении, матч без зрите-
лей оценивался CAS в большей степени санкцией 
для противоположной команды, чем для клуба-
нарушителя, в силу разного масштаба поддержки 
болельщиками. Тем самым арбитраж отслеживал 
достижение одной из целей ответственности (кара-
тельной), которая не может распространяться на 
субъекта футбола, не совершавшего проступка. По-
скольку в данном случае речь шла о дискриминаци-
онных действиях, то CAS выбрал единственным со-
размерным вариантом из доступных для ст. 14 Дис-
циплинарного регламента санкций именно дисква-
лификацию. Такая мера принуждения, по мнению 
арбитража, способна элиминировать поведение бо-
лельщиков клуба на определенный период – в се- 
зоне ее применения неприемлемого поведения 
больше не будет29. Здесь мы видим акцент CAS в 
проверке санкции на предмет достижения второй 
цели строгой ответственности – превентивной.  

Другой пример, позволяющий нам выявить 
практическое значение рецидива, связан с прерыва-
нием футбольного матча, проводимого без зрите-
лей, запуском пиротехники болельщиками клуба, 
расположенными на прилегающей к стадиону тер-
ритории. Арбитраж назвал такое поведение серьез-
ным нарушением, подтверждающим, что ранее при-
мененные УЕФА санкции в отношении клуба за ис-
пользование пиротехники не достигли своей цели и 

27 Decision UEFA CEDB of 15 October 2019. S.S. Lazio. URL: 
https://www.uefa.com/insideuefa/disciplinary/cases (дата 
обращения: 30.03.2021). 
28 Arbitration CAS 2007/A/1217 Feyenoord Rotterdam v. Un-
ion of European Football Associations (UEFA), award of 
20 April 2007, para. 37. 
29 Ibid, paras. 41, 42. 
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не стали сдерживающим фактором превенции не-
приемлемого поведения болельщиков. Как мы ра-
нее отмечали, спортивные санкции, применяемые в 
порядке строгой ответственности, рассматриваются 
CAS как неотъемлемо преследующие превентивную 
цель [10, р. 360] в отношении любых аффилирован-
ных с клубом лиц, действующих от его имени, равно 
как и болельщиков. Поэтому хотя матч был прерван 
на непродолжительное время (около минуты) и ни-
какого серьезного ущерба действиями болельщиков 
причинено не было, тем не менее данный факт не 
был интерпретирован как смягчающее обстоятель-
ство в свете многочисленных нарушений идентич-
ной природы, которые имели место ранее30. На при-
мере данного спора мы видим блокирующий харак-
тер рецидива, препятствующий признанию смягчаю-
щим обстоятельством незначительного негативного 
эффекта от поведения болельщиков.  

2.2. Поиск правоприменителем содержания 
исключительных обстоятельств 

Практика юрисдикционных органов УЕФА по 
использованию института строгой ответственности 
позволяет выделить только два систематически при-
меняемых отягчающих обстоятельств: серьезность 
нарушения (масштаб и продолжительность поведе- 
ния болельщиков31; чрезвычайно провокационная 
природа поведения32) и вред репутации УЕФА, орга-
низованному соревнованию (из-за оскорбительного 
для УЕФА содержания поведения33; освещение по-
ведения болельщиков в материалах СМИ34). Мы спе-
циально привели содержание обстоятельств, вкла-
дываемое в них в процессе правоприменительной 
практики, для акцентирования внимания на гори-
зонте усмотрения в конкретных спорах. Например, 
«серьезность нарушения» может как иметь детали-
зацию в решении юрисдикционного органа, так и не 
иметь ее35. Лаконичность правоприменителя может 
усиливаться использованием фактических обстоя-
тельств для определения санкции и ее размера без 

                                                           
30 Arbitration CAS 2013/A/3139 Fenerbahçe SK v. Union des 
Associations Européennes de Football (UEFA), award of 5 De-
cember 2013, para 125. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/3139.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
31 Decision CEDB of 23 February 2017. Borussia Dortmund. 
32 Decision CEDB of 23 March 2017. FC Schalke 04 (в настоя-
щий момент решение не находится в открытом доступе). 
33 Decision AB of 19 May 2015. Vfl Borussia Mönchengladbach 
(в настоящий момент решение не находится в открытом 
доступе). 

уточнения, смягчающим или отягчающим обстоя-
тельством таковое является [11, с. 559–560].  

Правоприменительная политика юрисдикци-
онных органов УЕФА в отношении смягчающих об-
стоятельств по спорам о строгой ответственности 
клубов выглядит немногим более определенной, 
чем в отношении отягчающих. В данном случае мы 
имеем дело скорее с отказами в квалификации 
определенных обстоятельств как смягчающих, и 
только некоторые из них положительно верифици-
руются. Здесь следует сделать важную оговорку – 
сколь-нибудь систематически признаваемые смяг-
чающими обстоятельства, в отличие от отягчающих, 
в практике органов УЕФА пока нами не прослежива-
ются. Имеют место единичные случаи, распростра-
нение которых на другие ситуации строгой ответ-
ственности остается на усмотрение правопримени-
теля. Так, статус гостевого клуба может быть признан 
смягчающим обстоятельством, только если присут-
ствуют доказательства принятия таким клубом, явля-
ющимся гостевой стороной матча, необходимых мер 
для недопущения попадания определенных болель-
щиков, создающих проблемы на соревнованиях, в 
его сектор (за счет модерирования процесса распро-
странения билетов квоты гостевого сектора)36. Дру-
гой пример – усилия клуба по работе с болельщи-
ками перед матчами исторических конкурентов, ко-
торые в одном из решений контрольно-дисципли-
нарной и этической комиссии были признаны смяг-
чающим обстоятельством37. Приведенные два об-
стоятельства непосредственно связаны с проспек-
тивным влиянием на возможное поведение болель-
щиков, а если быть точнее – представляли собой 
превентивные действия по недопущению такового. 
Но в правоприменительной практике по строгой от-
ветственности мы можем обнаружить, к примеру, 
решение, которым признан смягчающий статус за 
ограниченными финансовыми возможностями 
клуба, подтвержденными средней статистикой посе- 
щаемостью домашнего матча: «…что необходимо 

34 Decision CEDB of 19 May 2016. Manchester United FC (в 
настоящий момент решение не находится в открытом до-
ступе). 
35 Напр., Decision UEFA AB of 8 October 2019. Slovan Brati-
slava. URL: https://www.uefa.com/insideuefa/disciplinary/ 
cases (дата обращения: 30.03.2021). 
36 Decision CEDB of 23 February 2017. FK Austria Wien (в 
настоящий момент решение не находится в открытом до-
ступе). 
37 Decision CEDB of 19 May 2016. Manchester United FC. 
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брать в расчет особенно при использовании штрафа 
как вида санкции»38. Превентивный характер в таком 
обстоятельстве увидеть невозможно, но, тем не ме-
нее, оно было использовано в целях соразмерного 
снижения санкции апелляционной комиссией. Для 
сравнения приведем дело о дисквалификации клуба 
из соревнования УЕФА, в котором также фигуриро-
вал аргумент относительно серьезных экономиче-
ских потерь, связанных с оплатой трансляций и биле-
тами, которые не будут проданы на предстоящие 
матчи39. Клуб считал, что такое обстоятельство явля-
ется исключительным и должно быть учтено для за-
мены санкции более мягкой. Однако CAS поддержал 
точку зрения юрисдикционных органов УЕФА, считая 
последствием дисквалификации только временное 
экономическое воздействие, не влекущее полный 
запрет коммерческой деятельности, не влияющее 
на осуществление спортивной деятельности на 
национальном уровне и на право участия в соревно-
ваниях УЕФА в следующем сезоне40. Не обращаясь к 
вопросу доказывания (что является, несомненно, 
важным – необходимо подтвердить расчетами ожи- 
даемый негативный эффект от санкции), обратим 
внимание, что правоприменитель в обоих случаях 
комментировал с разным установочным подходом 
негативные экономические последствия от санкций. 
В связи с рассмотренными двумя кейсами уместно 
вспомнить критику отсутствия соотносимости шкалы 
санкций, имеющих денежный эквивалент (штра-
фов), с расчетами последствий для субъекта ответ-
ственности [12, р. 232].  

3. Принципы предсказуемости санкций 
(predictability), равного обращения (equal 
treatment), прецедентное значение решений по 
аналогичным спорам (stare decisis) в связи с про-
веркой санкций на соразмерность.  

Требование понимания клубами влияния опре-
деленных обстоятельств на санкционную политику 
УЕФА перекликается с принципами предсказуемости 
(predictability) и равного обращения (equal 
treatment). Оба названных принципа используются в 

                                                           
38 Decision CEDB of 10 October 2014. Dundalk FC (в настоя-
щий момент решение не находится в открытом доступе). 
39 Arbitration CAS 2007/A/1217 Feyenoord Rotterdam v. Un-
ion of European Football Associations (UEFA), award of 
20 April 2007, paras. 35, 39. 
40 Ibid, para. 40. 
41 Arbitration CAS 2014/A/3665, 3666 & 3667 Luis Suárez, FC 
Barcelona & Asociación Uruguaya de Fútbol (AUF) v. Fédéra-
tion Internationale de Football Association (FIFA), award of 

практике спортивного правосудия для защиты субъ-
ектов от непоследовательной и отличающейся сла-
бым обоснованием практики. Поэтому нам пред-
ставляется возможным их распространение не 
только буквально на выбранную негативную прину-
дительную меру (санкцию), но и на понятное для 
клубов единообразное использование института ис-
ключительных обстоятельств.  

Спортивный арбитраж в одном из решений41 
признал, что осуществление дискреционных полно-
мочий юрисдикционным органом само по себе не 
противоречит принципу предсказуемости. В то же 
время важно установить, использовал ли правопри-
менитель должным образом (тогда принцип пред-
сказуемости соблюдается) или злоупотреблял (прин-
цип предсказуемости, соответственно, нарушается) 
своим усмотрением. Право дискреции, конечно, не 
безгранично. Позиция CAS заключается в том, что 
если положения некого дисциплинарного акта спор- 
тивной федерации перечисляют виды санкций, кото-
рые могут быть применены к клубам, и конституи-
руют их выбор в зависимости от обстоятельств соде-
янного (поведения нарушителя), то предсказуемость 
санкции обеспечивается такими нормами42. Проеци-
руя данную матрицу на Дисциплинарный регламент 
УЕФА, мы можем увидеть полное соответствие, 
только если будем считать нормативно предсказуе-
мым для клуба выбор санкций из широкого перечня 
ст. 6 для проступков клубов, охватываемых ч. 2 ст. 16 
регламента. Наша позиция заключается в том, что 
непредсказуемость оценки фактических обстоятель-
ств в качестве исключительных неизбежно влечет 
турбулентность санкции, не исключая ее размера. В 
итоге наличествует неопределенность для клубов 
относительно выбора УЕФА меры принуждения, со-
ответствующей целям «строгой ответственности» за 
конкретное нарушение. Существует риск, что выбор 
чрезмерной санкции при применении ч. 2 ст. 16 ре-
гламента будет означать повышение уровня обще-
ственной опасности для спорта конкретного деяния, 
что, в свою очередь, нарушит соотношение влияния 

2 December 2014, para. 73. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/3665,%203666,%203667.pdf 
(дата обращения: 30.03.2021). 
42 Arbitration CAS 2019/A/6345 Club Raja Casablanca v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 16 December 2019, para. 62. URL: http:// 
jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/6345.pdf 
(дата обращения: 30.03.2021). 
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на спортивную ответственность признаков, включен-
ных в другие составы проступков [13, с. 69].  

Применение требования предсказуемости в от-
дельных решениях CAS рассматривается в связи с 
проверкой санкции на предмет соответствия прин-
ципу соразмерности. Несоразмерные санкции, неза-
висимо от применяемых критериев соразмерности, 
всегда противоречат требованию предсказуемости. 
Арбитраж обоснованно считает, что в той степени, в 
которой примененные санкции были соразмер-
ными, поскольку соразмерность должна соблю-
даться в правоприменительной деятельности посто-
янно, они также будут ipso facto предсказуемыми43. 
В качестве примера можем вспомнить о поиске по- 
рогового значения испытательного срока для услов-
ного характера санкций. Согласно ч. 2 ст. 26 Дисци-
плинарного регламента, возможный диапазон испы-
тательного срока составляет от 1 года до 5 лет44. В 
одном из споров арбитраж поставил вопрос о пони-
мании порогового значения такой серьезной санк-
ции, как дисквалификация из соревнования УЕФА, 
имеющей условный характер. В течение испытатель-
ного срока клуб находится в ситуации неопределен-
ности: какое из нарушений положений регламента, 
имеющее «идентичную природу» (similar nature) в 
соответствии с ч. 3 ст. 26 регламента, будет расцени-
ваться как основание для трансформации условной 
санкции в реальную? При отсутствии правовой опре-
деленности в отношении порогового значения акту-
ализируется соблюдение принципа соразмерности. 
Поэтому юрисдикционные органы УЕФА должны в 
каждой ситуации с клубом, имеющим условную 
санкцию, исследовать на основании конкретных об-
стоятельств, действительно ли состоявшееся нару-
шение должно повлечь реализацию такой санк- 

                                                           
43 Arbitration CAS 2019/A/6345 Club Raja Casablanca v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 16 December 2019, para. 64. 
44 UEFA Disciplinary Regulations, Article 26 “Suspension of dis-
ciplinary measures”: «The probationary period must be a min-
imum of one year and a maximum of five». 
45 Arbitration CAS 2013/A/3139 Fenerbahçe SK v. Union des 
Associations Européennes de Football (UEFA), award of 5 De-
cember 2013, para. 130. 
46 Arbitration CAS 2015/A/4256 Feyenoord Rotterdam N.V. v. 
Union des Associations Européenes de Football (UEFA), award 
of 24 June 2016, para 146. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/4256.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
47 Arbitration CAS 2016/A/4692 Kardemir Karabükspor Kulübü 
Dernegi v. Union des Associations Européennes de Football 

ции45. Можно приветствовать, что в конкретном 
споре сокращение периода испытательного срока 
ограничило период неопределенности и обеспе-
чило соблюдение принципа соразмерности46. 

Проверка на соблюдение одновременно прин-
ципов равного обращения и соразмерности просле-
живается как комплексный подход в практике CAS. 
Так, постулируется обязанность юрисдикционного 
органа УЕФА принимать решение о наложении соот-
ветствующей санкции с учетом обстоятельств каж-
дого спора, при соблюдении принципов соразмер-
ности и права на равное обращение47. По общему 
правилу, равное обращение обязывает правоприме-
нителя при разрешении спортивных споров разре- 
шать две похожие ситуации идентично48. Правда, 
можно встретить и другое прочтение принципа ар-
битражем, согласно которому равное обращение не 
требует сравнения санкций между конкретными ре-
шениями, а предполагает сопоставление санкции с 
трендом правоприменительной деятельности по та-
кой категории дисциплинарных споров в юрисдик-
ции спортивной федерации49. Данный принцип 
практически всегда соблюдается по умолчанию в 
силу названного нами ранее case-by-case basis: два 
нарушения редко бывают полностью похожи друг на 
друга, и поэтому очень трудно сравнить санкцию в 
одном случае с санкцией, примененной за другой 
проступок, без учета фактических обстоятельств каж-
дого дела. Признание санкции соразмерной озна-
чает, что «значительный интерес к вопросу о равном 
обращении теряется»50 (но не исключается полно-
стью), тогда как даже при нарушении принципа рав-
ного обращения санкция всё равно может быть при-
знана соразмерной в силу «всеобъемлющего крите- 

(UEFA), award of 26 January 2017, para. 7.34. URL: http:// 
jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20Documents/4692.pdf 
(дата обращения: 30.03.2021). 
48 Arbitration CAS 2013/A/3297 Public Joint-Stock Company 
“Football Club Metalist” v. Union des Associations Eu-
ropéennes de Football (UEFA) & PAOK FC, award of 29 Novem-
ber 2013, para. 8.39. URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/ 
Shared%20Documents/3297.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
49 Arbitration CAS 2019/A/6345 Club Raja Casablanca v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 16 December 2019, para. 94. 
50 Arbitration CAS 2019/A/6345 Club Raja Casablanca v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 16 December 2019, para. 85. 
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рия» последнего51. Как мы видим, в практике арбит-
ража существует мнение о высокопорядковом зна-
чении соразмерности для проверки спортивных 
санкций в сравнении с принципом равного обраще-
ния. Последний может быть не соблюден в конкрет-
ном решении (что мы встречаем периодически в 
правоприменительной практике УЕФА), но это не 
препятствует признанию примененного наказания 
правомерным, если соразмерность подтверждена. 
Упомянутая потеря интереса правоприменителя к 
принципу равного обращения при условии убежден-
ности в соблюдении соразмерности санкции нам не 
кажется правильным подходом к формированию 
практики по спорам о строгой ответственности клу-
бов. Насколько можно говорить о соразмерности, 
когда не исследовалась практика юрисдикционных 
органов по данному составу проступка? Субъектив-
ные мнения правоприменителей о выборе санкции 
как соответствующей содеянному при наличии или 
отсутствии исключительных обстоятельств вне прин-
ципа равного обращения будут бесконечно форми-
ровать новые векторы практики по многочисленным 
составам строгой ответственности (достаточно по-
смотреть на ч. 2 ст. 16, в которой таковых представ-
лено восемь). Равное обращение не должно сво-
диться к формальному учету обстоятельств и соб-
ственной убежденности, что именно такая, а не иная 
негативная мера принуждения подходит для состо-
явшегося нарушения клуба. 

Как известно, арбитраж не признает прецедент-
ного значения за своими решениями (stare decisis), 
что не препятствует «в той мере, в какой считает по-
лезным, принять к сведению решения по предыду-
щим делам, которые касались в целом схожих обсто-
ятельств, чтобы определить, является ли санкция в 
обжалованном решении соразмерной во всех обсто-
ятельствах»52. В практике CAS можно встретить и бо-
лее категоричное мнение: решения арбитража обра-
зуют ценный свод прецедентного права и могут спо-
собствовать укреплению предсказуемости в спортив-
ном правосудии – поэтому его предыдущие позиции 

                                                           
51 Arbitration CAS 2019/A/6345 Club Raja Casablanca v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 16 December 2019, para. 96. 
52 Arbitration CAS 2018/A/6072 Kwesi Nyantakyi v. Fédération 
Internationale de Football Association (FIFA), award of 9 April 
2020, para. 60. 
53 Arbitration CAS 2008/A/1545 Andrea Anderson, LaTasha 
Colander Clark, Jearl Miles-Clark, Torri Edwards, Chryste 
Gaines, Monique Hennagan, Passion Richardson v. Interna-
tional Olympic Committee (IOC), award of 16 July 2010, 

могут и должны быть приняты во внимание, чтобы 
помочь сформировать правомерные ожидания (legal 
expectations) спортивных организаций и спортсме-
нов53. Следуя такой точке зрения, хотя CAS в прин-
ципе может вынести решение без учета аналогичных 
споров, ему следует поддерживать ценность соб-
ственных позиций, а сторона, выступающая за изме-
нение данной практики, должна представить к тому 
достаточно убедительные доказательства. Какого бы 
мнения в этой дискуссии мы не придерживались, вы-
несенные юрисдикционными органами и арбитра-
жем решения по близким в фактологии спорам спо-
собствуют более точной проверке спортивной санк-
ции на предмет соответствия принципу соразмерно-
сти. В качестве примера исключения из существую-
щей практики строгой ответственности обратимся к 
спору о непредумышленном дискриминационном 
поведении болельщиков, которое должно было, как 
представляется, отразиться на примененной санкции 
[14, р. 231–232]. Как заметил CAS, на основании пред-
ставленных доказательств о традиции болельщиков 
клуба по использованию символов банана нельзя 
полностью пренебречь возможностью того, что 
надувной банан действительно был выброшен на 
поле только из разочарования спортивным результа-
том и без цели дискриминации54. И поскольку инци-
дент мог быть непреднамеренным, то санкция, под-
твержденная апелляционной комиссией УЕФА, явля-
ется несоразмерной, если не будет сопровождена 
стимулом для клуба продемонстрировать эффектив-
ные меры против возникновения такого сомнитель-
ного поведения в будущем. Поэтому арбитраж при-
дал условный характер одной из санкций, предписы-
вавшей провести следующий матч в соревновании 
УЕФА без зрителей55.  

4. Заключительные заметки 
Позиция юрисдикционных органов УЕФА в от-

ношении установления исключительных обстоятель-
ств дает нам основания выделить несколько инте-
ресных аспектов.  

para. 53. URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20 
Documents/1545.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 
54 Arbitration CAS 2017/A/5299 Olympique Lyonnais v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 10 
August 2018, para. 50. URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/ 
Shared%20Documents/5299.pdf (дата обращения: 
30.03.2021). 
55 Arbitration CAS 2017/A/5299 Olympique Lyonnais v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 10 
August 2018, paras. 77, 78. 



243 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 232–248 

ISSN 2658-4050 (Online) 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 232–248 

Во-первых, регулятор отказался от жесткого 
навязывания своего видения смягчающих и отягчаю-
щих обстоятельств. И даже в случае прямого указа-
ния на смягчающее обстоятельство в положениях 
Дисциплинарного регламента его содержание, как 
мы продемонстрировали, шире и направлено на до-
стижение пресекательной цели спортивного «зако- 
нодателя» – оперативное прекращение неприемле-
мого поведения болельщиков. Единственным без-
апелляционно применяемым исключительным об-
стоятельством является рецидив, с поправкой на вы-
явленные нами некоторые проблемные моменты. 
Здесь следует задуматься о правомерности исполь-
зования правоприменителем возможного второго 
значения рецидива – негативной дисциплинарной 
истории клуба за пределами давности как отягчаю-
щего обстоятельства. Видится, что такой подход не 
является приемлемым, поскольку фактически позво-
ляет нивелировать срок давности основного значе-
ния рецидива. Поддержку следует высказать сдер-
жанному расширению в юрисдикционной практике 
типовых отягчающих обстоятельств, ограниченному 
сегодня двумя рассмотренными ранее вариантами. 

Во-вторых, юрисдикционные органы УЕФА от-
носятся сдержанно к предоставленному им полно-
мочию по установлению обстоятельств как исключи-
тельных. Строгость практики на текущий момент яв-
ляется доминирующей, и пока затруднительно пред-
полагать, изменится ли ее вектор. Отчасти это может 
быть признано обоснованным для конкретных при-
меров: не являются смягчающим обстоятельством 
отсутствие отягчающих обстоятельств56 и предыду-
щей негативной дисциплинарной истории57.  

В-третьих, нам представляется неоправданным 
отказ в признании смягчающего статуса за опреде-
ленными превентивными действиями клубов, по-
скольку концепция смягчающих обстоятельств в пра-
воприменительной практике УЕФА сформулирована 
с превентивным приоритетом, являющимся одной 
из целей строгой ответственности. Вспомним, напри-
мер, идентификацию зрителя, превентивная направ- 

                                                           
56 Decision UEFA AB of 11 September 2015. FC Midtjylland. 
57 Decision UEFA CEDB of 22 March 2018. Atalanta BC (в 
настоящий момент решение не находится в открытом до-
ступе). 
58 Decision UEFA AB of 3 February 2015. Ferencvárosi T.C. (в 
настоящий момент решение не находится в открытом до-
ступе). 
59 Arbitration CAS 2013/A/3139 Fenerbahçe SK v. Union des 
Associations Européennes de Football (UEFA), award of 5 De-
cember 2013, para. 126. 

ленность которой как активности клуба очевидна, но 
не оценена ни юрисдикционным органом УЕФА58, ни 
CAS59. Такое же сомнение возникает в связи с непри-
знанием исключительного статуса за применением 
программы по работе с болельщиками, продемон-
стрировавшей свою эффективность в течение отно-
сительно продолжительного периода (в конкретном 
споре – один год)60.  

В-четвертых, несмотря на высказанные ранее 
слова поддержки сдержанности правоприменителя 
по определению отягчающих обстоятельств, содер-
жание таковых нуждается в особом комментирова-
нии. «Серьезность нарушения», в отличие от вреда 
репутации УЕФА и соревнований, обладает слабо вы-
раженными границами понимания. Сложившаяся си-
туация наполнения смыслом данного понятия позво-
ляет юрисдикционным органам использовать катего-
рию «серьезности» практически для любого обстоя-
тельства как обоснование более строгого подхода в 
санкционной политике по конкретному делу. В од-
ном из споров, несмотря на подтвержденную CAS се-
рьезность нарушений и вред репутации УЕФА, сорев-
нованию, «суровой санкцией» выступила условная 
дисквалификация клуба61. При этом данная мера, как 
заметил арбитраж, должна была дать четкий сигнал 
клубу о его неспособности работать с болельщиками 
и помочь достичь превентивной цели их удержания 
от неприемлемого поведения62. Логическая связь 
между перечисленными отягчающими обстоятель-
ствами и достижением цели превентивного «четкого 
сигнала клубу» через условную, а не реальную дис-
квалификацию в приведенном примере является бо-
лее чем дискуссионной.  

Примеры можно продолжать, вывод из них 
один – правоприменитель находится в сложной си- 
туации балансирования между двумя величинами:  
с одной стороны – уставной целью УЕФА формата «за 
спорт без хулиганства», с другой – очевидным 
риском попирания интересов клубов выбором да-
леко не всегда выверенной с точки зрения соразмер-
ности спортивных санкций. По-видимому, убеди- 

60 Decision UEFA AB of 3 February 2015. Legia Warszawa S.A. 
(в настоящий момент решение не находится в открытом 
доступе). 
61 Arbitration CAS 2017/A/5299 Olympique Lyonnais v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 10 
August 2018, paras, 138, 139.  
62 Arbitration CAS 2013/A/3139 Fenerbahçe SK v. Union des 
Associations Européennes de Football (UEFA), award of 5 De-
cember 2013, para. 25. 
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тельная точка равновесия до настоящего момента не 
найдена и не пройдена. И не последняя предпо-
сылка для такого статус-кво обусловлена положени-
ями Дисциплинарного регламента, которые не пре-
пятствуют юрисдикционным органам УЕФА исполь-
зовать обстоятельства совершенного нарушения для 
определения санкции и ее размера, не классифици-
руя их как смягчающие или отягчающие. Нам пред-
ставляется, что детальная регламентация в данном 
случае невозможна и подход регулятора обоснован. 
Но продолжением такого вывода является потреб-
ность в наличии предсказуемой в соразмерности 
практики, демонстрирующей равное обращение к 
субъектам строгой ответственности – клубам. 

Возможно ли найти в спортивной юриспруден-
ции по строгой ответственности клубов в соревнова-
ниях УЕФА готовую методологию для проверки пред-
лагаемой или примененной санкции на соразмер-
ность, особенно держа в уме философское осмысле-
ние концепта соразмерности наказания [15, р. 370–
373]? Соразмерность неизбежно включает, в том 
числе, и оценку степени вины субъекта спорта63, что 
для строгой ответственности концептуально не акту-
ально [16, c. 808]. Но даже с учетом такой поправки 
можно выделить только одно решение арбитража по 
спорам об ответственности клубов за поведение бо-
лельщиков, когда относительно подробно демон-
стрировалась техника определения соразмерности 
санкции. Тест на соразмерность предполагает, что 
санкция должна быть (1) подходящей и (2) необходи-
мой, а также (3) демонстрировать сбалансирован-
ность между преследуемой спортивной федерацией 
целью и используемой в конкретном споре для ее 
достижения санкцией64. Признаками подходящей и 
необходимой санкции CAS рассматривает комбини-
рование двух функций: способствовать возмещению 
вреда, причиненного нарушением, и, что более 
важно, воспрепятствовать повторному совершению 
проступка данным клубом (заметим, речь идет ис-
ключительно о частной превенции, не общей). Сба- 

                                                           
63 Arbitration CAS 2005/A/1001 Fulham FC (1987) Ltd v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 9 May 2006, para. 45. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/1001.pdf (дата обращения: 
30.03.2021).  
64 Arbitration CAS 2017/A/5299 Olympique Lyonnais v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 10 
August 2018, para. 137. 
65 Arbitration CAS 2017/A/5299 Olympique Lyonnais v. Union 
des Associations Européennes de Football (UEFA), award of 10 
August 2018, para. 143. 

лансированность санкции арбитраж рассматривает 
через анализ существующей практики, использова-
ние которой, тем не менее, «затруднено из-за разли-
чий в обстоятельствах и необходимости их баланси-
рования в индивидуальном порядке для получения 
соразмерной санкции»65. В то же время можно встре-
тить точку зрения, что, несмотря на прерогативу фор-
мулировать свое мнение относительно соразмерно-
сти спортивных санкций, арбитраж не должен игно-
рировать опыт юрисдикционных органов, занимаю-
щихся конкретными видами спорта, при определе-
нии, какие санкции уместны в отношении того или 
иного нарушения66. Представленный вывод CAS да-
леко не бесспорен, но выступает в качестве ограни-
чителя злоупотреблению спортивным арбитражем 
как апелляционной инстанации своим правом про-
верки соразмерности состоявшихся решений о спор-
тивной ответственности. Несомненно, что, следуя до-
верию спортивным юрисдикциям, арбитраж не 
вправе самоустраняться от проверки санкций на 
предмет соразмерности как по требованию стороны 
процесса, так и в отсутствии такового. В то же время 
данный принцип не должен применяться легкомыс-
ленно, в отсутствии оснований – как минимум, ана-
лиза примененных и гипотетически относимых к 
спору исключительных обстоятельств. Следует согла-
ситься, что снижение санкции для клуба в отсутствии 
смягчающих обстоятельств введет в заблуждение 
всех добросовестных болельщиков и будет мотиви-
ровать клубы на легкомысленное отношение к пове-
дению зрителей67. Но так же зеркально не соответ-
ствует спортивному правосудию и решение право-
применителя, которым формально не установлены 
отягчающие обстоятельства (или проигнорированы 
смягчающие обстоятельства), но при этом выбрана 
санкция, отклоняющаяся от практики по близким 
спорам в одну или другую сторону.  

Комбинирование в положениях ч. 2, 3 ст. 14 и 
ч. 2 ст. 16 Дисциплинарного регламента нескольких 
подходов к доступному перечню и размерам санк- 

66 Arbitration CAS 2010/A/2090 Aino-Kaisa Saarinen & Finnish 
Ski Association v. Fédération Internationale de Ski (FIS), award 
of 7 February 2011, para 48. URL: http://jurisprudence.tas-
cas.org/Shared%20Documents/2090.pdf (дата обращения: 
30.03.2021); Arbitration CAS 2013/A/3324 & 3369 GNK Di-
namo v. Union des Associations Européennes de Football 
(UEFA), award of 13 June 2014, para. 9.29.. 
67 Decision UEFA AB of 3 February 2015. Legia Warszawa S.A. 
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ций для клубов означает не столько разграничение 
миссии юрисдикционных органов в конкретных си-
туациях (применитель нормы vs. исследователь 
нормы, хотя есть догматические основания и к такой 
постановке проблемы для отдельного исследова-
ния), сколько многоаспектное прочтение принципа 
соразмерности УЕФА как регулятором в мире евро-
пейского футбола. Думается, что необходимо выдер-
жать единство ценности объекта Дисциплинарного 
регламента – проведения соревнований УЕФА по 
спортивному принципу и вне влияния отвлеченных 
интересов. Это обеспечит единообразное примене-
ние названных составов строгой ответственности и 
поддержит принцип соразмерности [17, с. 844]. 

Выбор механизма обеспечения понимания 
УЕФА соразмерности тоже не безапелляционен – че-
рез стремление к единообразному преследованию 
нарушителей при помощи ограничения усмотрения 
правоприменителя. Принцип соразмерности логиче-
ски предполагает, чтобы самые серьезные спортив-
ные санкции не применялись до момента, пока не 
будут исчерпаны более легкие санкции68. Использо-
вание необоснованных санкций не только попирает 
цели спортивной федерации, в нашем случае УЕФА, 
но и ставит вопрос о соблюдении фундаментальной 
справедливости состоявшегося процесса69. Выбран-
ная санкция и ее размер зависят и от целей такой по-
литики, которая не может быть исключительно кара-
тельной, а должна дополняться превенцией непри-
емлемого поведения в будущем.  

На конкретном примере мы обратили внима-
ние на понимание превенции как частной только в 
отношении клуба-нарушителя. В то же время в дис-
циплинарных спорах, рассмотренных CAS, мы мо-
жем встретить и другую точку зрения, кажущуюся 
нам более соответствующей принципу соразмерно-
сти. Так, соответствие соразмерности характеризу-
ется сдерживанием и клуба, и других участников со-
ревнования от потенциальных нарушений в буду-
щем70. Расширение до общей превенции, несо-
мненно, обусловливается защищаемой ценностью 
объекта Дисциплинарного регламента, но остается и 
риск для использования данного тезиса в качестве 

                                                           
68 Arbitration CAS 2011/A/2670 Masar Omeragik v. Macedo-
nian Football Federation (FFM), award of 25 January 2013, 
para. 8.15. URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared%20 
Documents/2670.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 
69 Arbitration CAS 2005/A/830 S. v. FINA, award of 15 July 
2005, para. 50. URL: http://jurisprudence.tas-cas.org/Shared 
%20Documents/830.pdf (дата обращения: 30.03.2021). 

прикрытия волюнтаристски определяемых серьез-
ных санкций. Иначе чем общей превенцией не обос-
новать соразмерное снижение санкций в сложных 
ситуациях введения новых норм-запретов и корре-
спондирующей им спортивной ответственности [18].  

В завершение предложим несколько простых 
советов, при помощи которых можно улучшить тех-
нологию (а следовательно, и дополнить вышеприве-
денную методологию) проверки юрисдикицонными 
органами и арбитражем санкций в рамках строгой 
ответственности клубов за поведение болельщиков. 
Во-первых, обобщить и проанализировать фактиче-
ские обстоятельства, сопровождающие нарушение 
(таковые могут быть связаны и с профессиональной 
деятельностью клуба-нарушителя: финансовое по-
ложение; результаты вовлеченности в работу с бо-
лельщиками; билетная политика и др.), на предмет 
имеющих значение исключительных. Во-вторых, 
указывать в правоприменительных решениях, какие 
обстоятельства являются смягчающими или отягчаю-
щими и как они в совокупности влияют на выбор 
санкции и ее размера. Здесь правоприменителю 
необходимо продемонстрировать, почему негатив-
ная мера принуждения является предсказуемой и 
соответствующей принципу равного обращения. 
В-третьих, всегда выбирать минимальную санкцию 
при отсутствии отягчающих обстоятельств, по-
скольку строгая ответственность является вынужден-
ным правовым институтом. Возможно прибегнуть и 
к нормативно не зафиксированному в Дисциплинар-
ном регламенте праву выхода за нижний предел 
установленной санкции, когда речь идет о наруше-
ниях, предусмотренных ст. 14. Наконец, использо-
вать решения юрисдикционных органов УЕФА и CAS 
по данному составу проступка в прецендентном ста-
тусе, когда фактические обстоятельства являются 
близкими (но не обязательно такие обстоятельства 
должны быть аналогичными). Правда, в такой ситуа-
ции может возникнуть диссонанс с требованием 
равного обращения как сформировавшейся прак-
тики. Выбор между прецедентом и вектором прак-
тики рекомендуется осуществлять на основе потреб-
ности правоприменителя – если обстоятельства 

70 Arbitration CAS 2014/A/3793 Fútbol Club Barcelona v. 
Fédération Internationale de Football Association (FIFA), 
award of 24 April 2015, para. 9.14. URL: http://jurisprudence. 
tas-cas.org/Shared%20Documents/3793.pdf (дата обраще-
ния: 30.03.2021). 
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нарушения требуют иного, более мягкого или строго 
санкционного подхода. При этом существует и риск 
использования позиции юрисдикционного органа 
или арбитража, не отвечающей принципу соразмер-

ности. Для элиминации такового органу, рассматри-
вающему спор, потребуется быть достаточно убеж-
денным в том, что репрезентативное прецедентное 
решение отвечает требованию соразмерности. 
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Конституционализация социального партнерства, беспрецедентное расширение юри-
дического содержания данного понятия требует по-новому определить обществен-
ное значение социального партнерства, его связь с другими социальными процессами 
и институтами, проследить трансформацию понятийного аппарата, содержания и нор-
мативно-правовой базы. Автором обосновывается необходимость изменения ст. 23 
Трудового кодекса РФ, при этом содержание элементов системы социального парт-
нерства в сфере трудовых и непосредственно связанных с ними отношений будет рас-
крываться статьями второго и тринадцатого разделов Трудового кодекса РФ. Отме-
чено, что нормативные акты социального партнерства могут быть обновлены одно-
временно с плановыми мероприятиями по разработке и заключению соответствую-
щих актов на предстоящий период. 
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The subject of research is the concept of social dialogue in labor and relations directly re-
lated to them that was enshrined by Russian Constitution for the first time in Russian history 
in 2020. 
The purpose of article is to confirm or disprove hypothesis that the constitutionalization of 
social dialogue, the unprecedented expansion of the legal content of the concept to a much 
wider range of social relations (that are no longer associated exclusively with the social and 
labor sphere) requires a new definition of the social significance of social dialogue, its con-
nection with other social processes and institutions. 
The methodology of research is formal legal and logical interpretation of Russian Constitu-
tion and labor legislation, analysis of the academic publications concerning labor law. 
The main results, scope of application. The constitutionalization of social dialogue requires 
to identify it’s interrelation with other social processes and institutions - economic, political 
and social solidarity, social responsibility of business, civil society, the social state. The au-
thor tries to trace the transformation of the conceptual apparatus, content and regulatory 
framework of social dialogue and develops recommendations for improving its legal regu-
lation.Based on the analysis of the practice of applying articles of the amended Russian 
Constitution, it is proposed to amend Art. 23 of Russian Labor Code. At the same time, the 
content of the elements of this system of social dialogue in the field of labor relations will 
be disclosed in articles of the second and thirteenth sections of Russian Labor  
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 Code. It is proposed to amend the normative acts adopted in accordance with the Russian 
Labor Code containing the appropriate terminology. Normative acts of social dialogue (sec-
toral tariff agreements and collective agreements), the effect of which is limited in time, 
can be updated simultaneously with the planned measures for the development and con-
clusion of relevant acts for the future period. 
Conclusions. Ensuring the implementation of the principles of social dialogue is entrusted 
by the Constitution to the Government of the Russian Federation. The content of these 
principles is disclosed in the norms of the Labor Code of the Russian Federation. With the 
entry into force of amendments to the Constitution, these scientifically grounded and leg-
islatively enshrined principles do not need a radical revision based only on the very fact of 
the appearance of the corresponding constitutional provision. At the same time, the work 
on their analysis and filling with new legal meaning based on the rule-making and current 
law enforcement practice is not excluded and can be useful. 

____________________________________________
 

1. Введение  
В 2020 г. вступили в силу масштабные измене-

ния Конституции РФ. Впервые в российской истории 
на уровне Основного закона закреплено понятие со-
циального партнерства. Более того, поправки суще-
ственно расширили его легальное содержание. 
Необходимость настоящего исследования продикто-
вана потребностью в научном анализе эволюции ис-
точников правового регулирования социального 
партнерства в сфере труда в России за прошедшие 
тридцать лет с момента легализации этого термина 
– от указа Президента РСФСР от 15 ноября 1991 г. 
№ 212 «О социальном партнерстве и разрешении 
трудовых споров (конфликтов)»1, принятых в его раз-
витие законов Российской Федерации («О коллек-
тивных договорах и соглашениях», «О порядке раз-
решения коллективных трудовых споров», «О Рос-
сийской трехсторонней комиссии по регулированию 
социально-трудовых отношений»), регламентиро-
вавших отдельные элементы исследуемого явления 
и устанавливавших порядок функционирования от-
дельных частей его правового механизма, до Трудо-
вого кодекса (далее – ТК) РФ, принятие которого при-
внесло новое качество – системность и, наконец, 
Конституции России, придавшей понятию и содер-
жанию социального партнерства высокий конститу-
ционный статус.  

Более того, следует раскрыть революционное 
по сути расширение юридического содержания по-
нятия социального партнерства на гораздо больший 
круг общественных отношений, уже не связанных ис-
ключительно с трудовой сферой. 

В разные годы проблемы социального парт-
нерства в сфере труда и правовое регулирование от- 

                                                           
1 Здесь и далее нормативные акты даются справочно-пра-
вовой системе «КонсультантПлюс» на 30 января 2021 г. 

дельных его элементов находились в фокусе внима- 
ния многих ученых. Большой вклад в развитие зна-
ний об этом явлении в странах с рыночной экономи-
кой внесли сравнительно-правовые исследования 
Б.Н. Жаркова, В.И. Усенина [1], С.А. Иванова [2; 3], 
И.Я. Киселева [4] и др. Теоретические проблемы пра-
вового статуса профсоюзов, коллективно-договор-
ного регулирования трудовых отношений и разре-
шения трудовых споров прорабатывались Н.Г. Алек-
сандровым [5], К.Н. Гусовым [6], Е.Б. Хохловым [7], 
К.Д. Крыловым [8; 9], А.М. Куренным [10], С.П. Мав-
риным [11], Г.К. Москаленко [12], В. Н. Скобелкиным 
[13], В.Д. Шаховым [14], А.И. Шебановой [15] и др. 
Они заложили фундамент для разработки И.О. Сни-
гиревой концептуальных основ социального парт-
нерства в сфере труда, путей создания соответствую-
щей российской системы, в том числе и как средства 
выхода их глубокого экономического и политиче-
ского кризиса [16], проведения М.В. Лушниковой 
[17] и А. Ф. Нуртдиновой [18] комплексных сравни-
тельных исследований, создавших предпосылки для 
включения специального раздела в ТК РФ. 

Последовавшие после принятия ТК РФ ком-
плексные научные исследования [19] позволили 
скорректировать отдельные положения кодекса, ре-
гулирующие те или иные аспекты социального парт-
нерства в сфере труда, разработать и принять необ-
ходимые изменения действующего законодатель-
ства о социальном партнерстве. 

Указанные исследования, проведенные на ру-
беже тысячелетий, отметили и поддержали расши-
рение содержания понятия «социальное партнер-
ство» в результате его распространения на отноше-
ния, не связанные с трудовыми, хотя юридическая 
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база для этого в тот период и еще на протяжении по- 
чти двадцати лет отсутствовала на федеральном 
уровне правового регулирования. 

Конституирование социального партнерства в 
Основном законе страны требует внесения коррек-
тив в понятийный аппарат, содержание и сферу дей-
ствия этого сложного правового явления, закреплен-
ные действующим законодательством и правовой 
(прежде всего – трудоправовой) доктриной. Для 
этого представляется необходимым по-новому 
определить общественное значение социального 
партнерства, его связь с другими социальными про-
цессами и институтами – экономической, политиче-
ской и социальной солидарностью, социальной от-
ветственностью бизнеса, гражданским обществом, 
социальным государством. В статье предполагается 
проанализировать процесс становления системы со-
циального партнерства современной России с 
начала 1990-х гг. и выработать рекомендации по со-
вершенствованию его правового регулирования по-
сле внесения изменений в Конституцию РФ, просле-
дить трансформацию его понятийного аппарата, со-
держания и нормативно-правовой базы. 

2. Конституционная реформа и расширение 
юридического содержания понятия социального 
партнерства  

Понятие «социальное партнерство» приме-
нено в двух статьях измененной Конституции: в 
ст. 75.1, согласно которой «в Российской Федера-
ции… обеспечиваются сбалансированность прав и 
обязанностей гражданина, социальное партнерство, 
экономическая, политическая и социальная соли-
дарность», и в пп. «е.4» п. 1 ст. 114, наделяющем 
Правительство РФ полномочиями по обеспечению 
реализации «принципов социального партнерства в 
сфере регулирования трудовых и иных непосред-
ственно связанных с ними отношений».  

Речь в указанных нормах Конституции РФ идет 
о разных правовых явлениях – социальном партнер-
стве в сфере труда как части социального партнер-
ства в общественных отношениях в целом. 

Следует отметить, что в зарубежной юридиче-
ской литературе и нормативных актах, откуда, соб-
ственно, отечественные правовая доктрина и зако-
нодатель заимствовали понятие «социальное парт-
нерство», сотрудничество работников и работодате-
лей чаще обозначается термином «социальный диа-
лог» (social dialogue) [20], хотя и термин «социальное 
партнерство» как производное от social partners ино-
гда используется, особенно в государствах, правовая 
конструкция в которых базируется на традициях со- 

ветского законодательства [20; 21]. При этом, что ин-
тересно, применяется для обозначения взаимодей-
ствия субъектов в сфере труда и термин «социальная 
солидарность». 

Обратим внимание, что в пп. «е.4» п. 1 ст. 114 
Конституции РФ происходит смешение термина «со-
циальное партнерство в сфере регулирования тру-
довых и иных непосредственно связанных с ними 
отношений» с определением этого понятия, закреп-
ленным ст. 23 ТК РФ: «Социальное партнерство в 
сфере труда (далее – социальное партнерство) – си-
стема взаимоотношений между работниками (пред-
ставителями работников), работодателями (пред-
ставителями работодателей), органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправле-
ния, направленная на обеспечение согласования ин-
тересов работников и работодателей по вопросам 
регулирования трудовых отношений и иных непо-
средственно связанных с ними отношений». 
Можно предположить, что это сделано законодате-
лем, с тем чтобы еще больше «оттенить» социально-
трудовое партнерство, поименованное в ст. 114 Кон-
ституции, от социального партнерства, о котором ве-
дется речь в ст. 75.1. Иного практического или док-
тринального смысла смены устоявшейся в законода-
тельстве терминологии («социальное партнерство в 
сфере труда») мы не находим. 

Кроме тред-юнионистского [22, с. 40–44] пони-
мания социального партнерства как системы связей 
между субъектами трудовых и связанных с ними от-
ношений исключительно в сфере труда, опирающе-
гося в России нормативно на Указ Президента РФ от 
15 ноября 1991 г. № 212 «О социальном партнерстве 
и разрешении трудовых споров (конфликтов)», еще в 
1990-е гг. наметилась тенденция рассматривать соци-
альное партнерство в широком смысле: как систему 
связей, сотрудничество не только в сфере названных 
отношений между указанными субъектами, но 
наряду с ними и в иных сферах между обществен-
ными организациями, социальными и религиозными 
группами и т. п. [23–25]. Такой подход находил кос-
венную поддержку у регионального законодателя, 
легализовавшего понятие. Так, в Законе Омской обла-
сти от 20 мая 1997 г. № 100-ОЗ «О социальном парт-
нерстве» (ч. 1 ст. 1) было указано, что «социальное 
партнерство является способом совмещения интере-
сов различных социальных слоев и групп, разрешения 
возникающих между ними противоречий путем до-
стижения согласия и взаимопонимания, отказа от 
конфронтации и насилия». Широкое понимание со-
циального партнерства допускает и федеральный за- 
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конодатель, называя раздел 2 ТК РФ «Социальное 
партнерство в сфере труда», а не просто «Социальное 
партнерство», предполагая, что последнее, в отличие, 
например, от отпусков (гл. 19 ТК РФ), может быть и не 
связано с трудовыми отношениями.  

Действительно, механизм, принципы социаль-
ного партнерства могут быть перенесены из трудо-
вых отношений и в иные сферы общественного бы-
тия, которые от этого только выиграют.  

Одним из первых ученых-трудовиков, обратив-
ших внимание на преодоление понятием «социаль-
ное партнерство» рамок базовой отрасли, стал 
В.М. Лебедев, предложив для отраслевого исполь-
зования термин «социально-трудовое партнерство» 
[26, с. 60–76] или «социальное партнерство в сфере 
труда», позднее примененный федеральным зако-
нодателем в ТК РФ. 

Проблемы сотрудничества государства со струк-
турами гражданского общества были актуальны и в 
1990-е гг., и в современной России. Ни в одном самом 
развитом обществе государство не справляется с со-
циальными проблемами в одиночку [22, с. 170–173; 
27, с. 66–68; 28, с. 69–70]. Более того, государство за-
интересовано в привлечении граждан и их инициатив 
к решению социальных вопросов. Однако не мень-
шую роль в функционировании системы мы отводим 
и тем формам взаимодействия, инициаторами и дви-
жущей силой формирования которых стал сам третий 
сектор, организованная общественность. 

Среди них специалисты выделяют создание об-
щественных советов (координационных, консульта-
ционных, экспертных), деятельность которых направ-
лена не только на упорядочение инициатив граждан, 
но и на налаживание сотрудничества с предпринима-
тельскими структурами и государственными орга-
нами; подписание временных соглашений о сотруд-
ничестве [22, с. 46]; возложение обязанностей по вза-
имодействию с организациями третьего сектора на 
подразделения или отдельных работников государ-
ственных и муниципальных органов; разного рода 
совещания, постоянно действующие комитеты, 
участниками которых являются представители госу-
дарства и общественности [29, с. 104–105]. 

Государство также пытается создать условия для 
функционирования системы, в том числе посред- 

                                                           
2 Российский союз промышленников и предпринимате-
лей: офиц. сайт. URL: http://рспп.рф/activity/social/ (дата об-
ращения: 09.07.2020). 

ством стимуляции организаций коммерческого сек-
тора участвовать в реализации социально значимых 
программ; проведения консультаций в целях сов-
местного решения конкретных проблем. Последние 
годы в условиях модернизации экономических про-
цессов, глубокой цифровизации и применения эле-
ментов искусственного интеллекта [30, с. 19–30] ши-
роко развернулась дискуссия о социальной ответ-
ственности бизнеса, корпоративной социальной от-
ветственности, выходящей далеко за рамки трудовых 
отношений, однако находящей легальное закрепле-
ние в корпоративных социально-партнерских актах. В 
конце 2010 г. в портфель стандартов ISO был добав-
лен стандарт ISO 26000:2010 «Руководство по соци-
альной ответственности», адресованный организа-
циям частного, государственного и общественного 
секторов. Таким образом, заложена методическая 
база развития эффективного межсекторного взаимо-
действия, проработки границ ответственности субъ-
ектов с учетом взаимных обязательств. Появление 
этого стандарта свидетельствует о начале нового 
этапа в развитии представлений не только о социаль-
ной ответственности, но и об управлении организаци-
ями. С выходом стандарта ISO 26000:2010 социальная 
проблематика заняла свое законное место в управле-
нии компаниями. В каталоге стандартов ISO «Руко-
водство по социальной ответственности» включено в 
группу стандартов в области менеджмента. Стандарт 
намечает общие подходы к интеграции социальной 
ответственности в деятельность организации, позво-
ляет ставить вопрос о качестве управления в этой 
сфере и намечает подходы к его оценке2. 

Значительное развитие получил новый процесс 
глобального социального диалога [31, с. 99–102], ко-
торый проявляется в том числе в форме рамочных 
соглашений, заключаемых между отдельными 
транснациональными компаниями и глобальными 
федерациями профсоюзов. С начала 1990-х гг. за де-
сятилетие было заключено 27 таких соглашений3. К 
2018 г. их число между одним только Глобальным 
профсоюзом IndustriALL и транснациональными кор-
порациями по всему миру достигло 444. В отличие от 
соглашений на местном и национальном уровне, ра-
мочные соглашения скорее направлены на обеспе-
чение соблюдения базовых принципов, таких как 

3 Пункты 241–265 Глобального доклада МОТ «Объедине-
ние в организации в целях социальной справедливости» 
(Женева: МБТ, 2004). 
4 URL: http://www.industriall-union.org/ru/globalnye-ramochnye-
soglasheniya-industriall (дата обращения: 08.11.2018). 
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свобода объединения и право на ведение коллек-
тивных переговоров. Так, соглашение между Меж-
дународной федерацией профсоюзов работников 
химической промышленности, энергетиков, горня-
ков и разнорабочих, Профсоюзом работников нефтя-
ной, газовой отраслей промышленности и строи-
тельства РФ и Открытым акционерным обществом 
«Нефтяная компания “Лукойл”», заключенное 
12 мая 2004 г. [32], равно как и пришедшее ему на 
смену Глобальное рамочное соглашение между Гло-
бальным союзом IndustriALL, Профессиональным со-
юзом работников нефтяной, газовой отраслей про-
мышленности и строительства РФ, Международным 
объединением профсоюзных организаций ОАО 
«Нефтяная компания “Лукойл”» и ОАО «Нефтяная 
компания “Лукойл”», подписанное 4 октября 
2012 г.5, открываются положениями о соблюдении 
прав человека, что не характерно не только для со-
циально-партнерских актов в организациях, но и для 
соглашений разного уровня регулирования соци-
ально-трудовых отношений.  

Деятельность государства не бескорыстна и 
направлена на решение с помощью общественности 
ряда социальных проблем, во-первых, с целью сни-
зить бюджетные расходы и, во-вторых, вследствие 
осознания, что преодолеть их все исполнительная 
власть в одиночку не способна. 

Еще в начале XXI в. отмечалась необходимость 
«постепенно передавать негосударственному сек-
тору функции, которые государство не должно или 
не способно эффективно выполнять. Имеет также 
смысл использовать и накопленный в ряде регионов 
России опыт работы общественных палат. Такие по-
стоянно действующие негосударственные организа-
ции могут обеспечивать независимую экспертизу 
важнейших… актов, затрагивающих интересы граж-
дан»6. Очевидно, такие организации сегодня ак-
тивно функционируют, к примеру Общероссийский 
народный фронт, многочисленные волонтерские ор-
ганизации. 

Следует отметить, что провести четкую грань 
между социально-трудовым партнерством и трех- 
секторным взаимодействием весьма затрудни-
тельно. По большому счету, трипартизм сам по себе 
не является в чистом виде социально-трудовым фе-
номеном ни теоретически, ни практически. Коллек-
тивным договором могут регулироваться отноше- 

                                                           
5 URL: http://www.industriall-union.org/sites/default/files/ 
uploads/documents/GFAs/Lukoil/gfa-lukoil-ru_web.pdf (дата 
обращения: 08.11.2020). 

ния, лежащие в целом в сфере действия граждан-
ского права, законодательства о приватизации. В со-
глашения могут быть включены обязательства госу-
дарства о льготах предприятиям, создающим допол-
нительные рабочие места, иные меры развития 
рынка труда [33, с. 62–64]. Такие нормы будут регу-
лировать преимущественно административные (фи-
нансовые, налоговые, таможенные и т. п.) отноше-
ния. К практической стороне нашего утверждения 
следует отнести и обыкновение закрепления в тек-
сте коллективных договоров определенных правил 
предоставления жилья работникам. 

Комплексное исследование объединений ра-
ботников (включая особый их вид – профессиональ-
ные союзы), работодателей, государственных и му-
ниципальных органов вне связи с системой социаль-
ного партнерства как трехсекторного взаимодей-
ствия будет затруднительно, поскольку ряд правоот-
ношений, субъектами которых они выступают (в том 
числе представляя интересы трудящихся, работода-
телей), выходит за рамки социально-трудовых. 

Предпринимая попытку трудоправового иссле-
дования трехсекторного взаимодействия – социаль-
ного партнерства в широком смысле слова, вклады-
ваемого в это понятие ст. 75.1 Конституции РФ, мы 
вовсе не имеем в виду отнесение соответствующих 
правоотношений к предмету трудового права. Наши 
рассуждения преследуют совершенно иные цели.  

Понятно, что с легализацией понятий «социаль-
ное партнерство», «социальная солидарность» на 
конституционном уровне, изучением соответствую-
щих отношений активно займутся ученые-конститу-
ционалисты, представители науки государственного 
и муниципального права, прав человека и др. Так, 
С.Н. Бабурин, анализируя ст. 75.1 Конституции РФ, 
соглашается с тем, что «социальное партнерство как 
явление характеризует не только бизнес (предпри-
нимательство), но и общественные отношения. <…> 
Социальная солидарность и партнерство – это согла-
сие нации на универсализм социальных отношений, 
общее признание благом не только внешнего дей-
ствия, но и внутреннего духовного чувства взаимопо-
нимания и взаимопомощи. Социальная солидар-
ность охватывает самые различные сферы жизни об-
щества, и она немыслима вне присутствия государ-
ства. <…> Конституционализация в 2020 году соци-
ального партнерства – важный шаг к восстановле- 

6 Путин В. В. Послание Федеральному Собранию Россий-
ской Федерации 26 мая 2004 г. // Российская газета. 2004. 
27 мая. 
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нию нашей цивилизационной идентичности. 
Именно культурно-исторические и национальные 
особенности каждого народа, их учет и сбережение 
лежат в основании устойчивого развития как госу-
дарств, так и современного мира в целом» [34, с. 25–
26]. Т.А. Сошникова рассматривает «партнерство, 
взаимодействие между представителями государ-
ства, бизнеса и гражданского общества» как одну из 
целей устойчивого развития, утвержденного резо-
люцией Генеральной Ассамблеи ООН 25 сентября 
2015 г. [35, с. 72–73]. 

Однако то обстоятельство, что проблемы обес-
печения социального партнерства, хотя и в узком 
смысле этого понятия, наиболее полно теоретически 
и практически проработаны в рамках трудового 
права, дает последнему большие возможности уча-
стия в развитии общественных отношений в России 
в целом, формировании институтов гражданского 
общества. Обращение к наработкам юристов-трудо-
виков, теоретиков и практиков, лишний раз подчерк-
нет востребованность трудового права не только как 
важнейшего регулятора общественной жизни, но и 
как источника знаний для других отраслей. Ведь не 
будут самодостаточными явлениями ни социально-
трудовое партнерство, рассматриваемое как меха-
низм регулирования исключительно трудовых отно-
шений, ни трехсекторное взаимодействие без своей 
важнейшей социально-трудовой компоненты. 

Итак, социальное партнерство в сфере регули-
рования трудовых и иных непосредственно связан-
ных с ними отношений (социальное партнерство в 
сфере труда) является элементом социального парт-
нерства в широком смысле – трехсекторного взаи-
модействия. Они соотносятся как часть и целое. Не-
возможно полноценное функционирование трехсек-
торного взаимодействия как системы без соци-
ально-трудового партнерства и последнего без все-
общей системы связей, элементом которой оно вы-
ступает. Гражданское общество как самоорганиза-
ция негосударственных элементов является доста-
точным условием для двустороннего сотрудниче-
ства работников и работодателей, коммерческого и 
некоммерческого секторов. Для создания же рос-
сийской системы социального партнерства как трех-
секторного, трехстороннего взаимодействия с уча- 
стием исполнительных органов власти вторым необ-
ходимым элементом является социальное государ-
ство, нацеленное на решение общественных про-
блем посредством проведения эффективной соци-
альной политики и готовое для этого к сотрудниче-
ству со всеми заинтересованными ответственными 

структурами общества, включая профсоюзы и соци-
ально-ответственный бизнес. Именно такой подход 
позволит реализовать конституционные положения 
ст. 75.1 и пп. «е.4» п. 1 ст. 114: обеспечить сбаланси-
рованность прав и обязанностей гражданина, соци-
альное партнерство, экономическую, политическую 
и социальную солидарность, реализацию принци-
пов социального партнерства в сфере регулирования 
трудовых и иных непосредственно связанных с ними 
отношений. 

3. Перспективы трансформации отраслевого 
понятийного аппарата социального партнерства в 
сфере регулирования трудовых и иных непосред-
ственно связанных с ними отношений под воздей-
ствием конституционной реформы  

Указывая на расширение понятия «социальное 
партнерство» в Конституции РФ, мы уже обращали 
внимание на смешение в ней, в пп. «е.4» п. 1 ст. 114, 
понятия «социальное партнерство в сфере труда» с 
определением этого понятия, закрепленным ст. 23 
ТК РФ: «Социальное партнерство в сфере труда – 
система взаимоотношений между работниками 
(представителями работников), работодателями 
(представителями работодателей), органами госу-
дарственной власти, органами местного самоуправ-
ления, направленная на обеспечение согласования 
интересов работников и работодателей по вопро-
сам регулирования трудовых отношений и иных 
непосредственно связанных с ними отношений». 
Теперь пп. «е.4» п. 1 ст. 114 Конституции РФ Прави-
тельство РФ наделено полномочиями по обеспече-
нию реализации «принципов социального партнер-
ства в сфере регулирования трудовых и иных непо-
средственно связанных с ними отношений». Мы 
предположили, что это сделано законодателем с 
тем, чтобы еще больше отделить социально-трудо-
вое партнерство, поименованное в ст. 114 Конститу-
ции РФ от социального партнерства, о котором ве-
дется речь в ст. 75.1.  

Так или иначе, нам предстоит ответить на во-
прос, следует ли подвергать редакционной правке 
действующее на момент изменения Конституции РФ 
законодательство, оперирующее «неконституцион-
ной терминологией» – «социальное партнерство в 
сфере труда». 

Представляется, поправки в Конституцию, за-
крепившие понятие «социальное партнерство» в 
разных значениях, не оставляют нам особого вы-
бора, с тем чтобы избежать терминологической пу-
таницы в дальнейшем. Внесение изменений в Кон-
ституцию РФ требует правки отраслевого трудо- 
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правового понятийного аппарата – ТК РФ и принятых 
в его развитие нормативных актов – вслед за появле-
нием конституционного: введения ст. 114 Основного 
закона в юридический оборот термина «социальное 
партнерство в сфере регулирования трудовых и иных 
непосредственно связанных с ними отношений», от-
личного по содержанию от термина ст. 75.1 «соци-
альное партнерство».  

Первое, что придется менять, – ТК РФ, следом – 
принятые в его развитие нормативные акты, в том 
числе и нормативные акты социального партнерства 
– коллективные договоры и соглашения.  

Термин «социальное партнерство» использо-
ван законодателем в десятках статей ТК РФ, тогда как 
на «социальное партнерство в сфере труда» указано 
лишь трижды – в названии второго раздела, назва-
нии ст. 23 ТК РФ, а также в определении социального 
партнерства в сфере труда, предлагаемого назван-
ной статьей. Эта же статья содержит оговорку о том, 
что далее по тексту вместо термина «социальное 
партнерство в сфере труда» как синоним будет ис-
пользоваться сокращенно «социальное партнер-
ство». Очевидно, эта оговорка распространяется и на 
случаи употребления термина в статьях ТК РФ, пред-
шествующих второму разделу кодекса (ст. 1 Цели и 
задачи трудового законодательства», ст. 2 «Основ-
ные принципы правового регулирования трудовых 
отношений и иных непосредственно связанных с 
ними отношений», ст. 6 «Разграничение полномочий 
между федеральными органами государственной 
власти и органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации в сфере трудовых отношений 
и иных непосредственно связанных с ними отноше-
ний»). С учетом терминологической оговорки, приве-
сти названия второго раздела и ст. 23 ТК РФ в соответ-
ствие с формулировками Конституции не составит 
труда, внесение же изменений в сам текст ст. 23 по-
требует одновременного изменения понятия соци-
ального партнерства, предлагаемого данной нор-
мой. Очевидно, давать определение «социального 
партнерства в сфере регулирования трудовых и иных 
непосредственно связанных с ними отношений» как 
системы взаимоотношений «по вопросам регулиро-
вания трудовых отношений и иных непосредственно 
связанных с ними отношений» нельзя. Статья 23 ТК 
РФ в свое время уже испытала существенное сокра- 

                                                           
7 Федеральный закон от 30 июня 2006 г. № 90-ФЗ «О вне-
сении изменений в Трудовой кодекс Российской Федера-
ции, признании не действующими на территории Россий-
ской Федерации некоторых нормативных правовых актов 

щение, лишившись второй части, как, собственно, и 
приобрела – уточнение понятия словами «в сфере 
труда» в ТК РФ появилось позднее7. Представляется 
возможным скорректировать текст определения и 
следующим образом изложить содержание ст. 23 ТК 
РФ: «Социальное партнерство в сфере регулирования 
трудовых и иных непосредственно связанных с ними 
отношений (далее – социальное партнерство) – си-
стема взаимоотношений между работниками (пред-
ставителями работников), работодателями (предста-
вителями работодателей), органами государствен-
ной власти, органами местного самоуправления, 
направленная на обеспечение согласования интере-
сов работников и работодателей». При этом содер-
жание элементов этой системы будет раскрываться 
иными статьями ТК РФ, преимущественно второго и 
тринадцатого разделов. 

Можно предложить и доктринальное опреде-
ление, хотя и раскрывающее основные элементы си-
стемы, однако едва ли приемлемое для внесения в 
кодекс: «Социальное партнерство в сфере регулиро-
вания трудовых и иных непосредственно связанных 
с ними отношений – система урегулированных и не-
урегулированных нормами права связей между ра-
ботниками (трудовыми коллективами организаций, 
коллективами работников филиалов, представитель-
ств, иных подразделений и профессиональными со-
юзами), с одной стороны, работодателями – с другой, 
а также органами государственной власти Россий-
ской Федерации и ее субъектов, органами местного 
самоуправления – с третьей, их представителями и 
совместно образованными органами, состоящих во 
взаимных консультациях, переговорах по вопросам 
социально-экономической политики и заключения 
соглашений, подготовки и заключения коллективных 
договоров и соглашений, участии работников и их 
представителей в управлении организациями, досу-
дебном и внесудебном разрешении трудовых споров 
с участием представителей работников и работода-
телей, строящихся на принципах равноправия сто-
рон, уважения и учета их интересов, заинтересован-
ности сторон в участии в договорных отношениях, со-
действия государства в укреплении и развитии соци-
ального партнерства на демократической основе, со-
блюдения сторонами и их представителями трудо-
вого законодательства и иных нормативных право- 

СССР и утратившими силу некоторых законодательных ак-
тов (положений законодательных актов) Российской Фе-
дерации». 
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вых актов, содержащих нормы трудового права, пол-
номочности представителей сторон, свободы выбора 
при обсуждении вопросов, входящих в сферу труда, 
добровольности принятия и реальности обяза-
тельств, принимаемых на себя сторонами, обязатель-
ности исполнения коллективных договоров, соглаше-
ний, контроля за выполнением принятых решений, 
ответственности сторон, их представителей за невы-
полнение по их вине соглашений, коллективных до-
говоров и преследуют цели защиты прав и интересов 
работников, работодателей и общества». 

Одновременно с ТК РФ потребуют ревизии при-
нятые в его развитие нормативные акты, содержа-
щие соответствующую терминологию. Нормативные 
акты социального партнерства (соглашения и кол-
лективные договоры), действие которых ограничено 
по времени, могут быть обновлены в ходе плановых 
мероприятий по разработке и заключению соответ-
ствующих актов на будущий период.  

В соответствии с пп. «е.4» п. 1. ст. 114 Конститу-
ции РФ, «Правительство Российской Федерации 
обеспечивает реализацию принципов социального 
партнерства в сфере регулирования трудовых и иных 
непосредственно связанных с ними отношений». 
Следует определиться, реализацию каких конкретно 
принципов предписывает обеспечивать Правитель-
ство Основной закон. 

Принципы института социального партнерства 
(или подсистемы коллективного трудового права) 
перечислены в ст. 24 ТК РФ. 

В числе прочего, «исходя из общепризнанных 
принципов и норм международного права и в соот-
ветствии с Конституцией Российской Федерации ос-
новными принципами правового регулирования 
трудовых отношений и иных непосредственно свя-
занных с ними отношений признаются: 

<…> 
– обеспечение права работников и работодате-

лей на объединение для защиты своих прав и инте-
ресов, включая право работников создавать профес-
сиональные союзы и вступать в них, право работода-
телей создавать объединения работодателей и всту-
пать в них; 

– обеспечение права работников на участие в 
управлении организацией в предусмотренных зако-
ном формах; 

– сочетание государственного и договорного 
регулирования трудовых отношений и иных непо-
средственно связанных с ними отношений; 

– социальное партнерство, включающее право 
на участие работников, работодателей, их объеди- 

нений в договорном регулировании трудовых отно-
шений и иных непосредственно связанных с ними 
отношений» (ст. 2 ТК РФ). 

Это – отраслевые принципы правового регули-
рования трудовых отношений и иных непосред-
ственно связанных с ними отношений, вернее, та 
часть из них, которая очевидно имеет отношение к 
регулированию социального партнерства. Более 
того, «социальное партнерство, включающее право 
на участие работников, работодателей, их объеди-
нений в договорном регулировании трудовых отно-
шений и иных непосредственно связанных с ними 
отношений» является самостоятельным отраслевым 
принципом, пронизывающим все части и институты 
трудового права. 

Сформулированы в статьях ТК РФ и принципы 
иных институтов. Так, принцип пропорционального 
представительства при формировании единого 
представительного органа для ведения коллектив-
ных переговоров, разработки единого проекта кол-
лективного договора и заключения коллективного 
договора, закрепленный в ст. 37 ТК РФ, – это прин-
цип института коллективного договора, входящего в 
институт (подсистему) социального партнерства. 

Обеспечение реализации принципов соб-
ственно института (подсистемы) социального парт-
нерства (ст. 24); принципа института коллективного 
договора, входящего в институт (подсистему) соци-
ального партнерства (ст. 37); той части отраслевых 
принципов правового регулирования трудовых отно-
шений и иных непосредственно связанных с ними от-
ношений (ст. 2), которые непосредственно пронизы-
вают и институт (подсистему) социального партнер-
ства, возложено Конституцией на Правительство РФ. 

Содержание этих принципов раскрывается в 
нормах ТК РФ. Представляется, что при внесении из-
менений в Конституцию РФ законодатель исходил из 
того, что принципы социального партнерства в сфе-
ре регулирования трудовых и иных непосредственно 
связанных с ними отношений уже были разработаны 
и закреплены в законодательстве (а именно в 
названных статьях ТК РФ). Следовательно, с вступле-
нием в силу изменений в Конституцию РФ эти научно 
обоснованные и законодательно закрепленные 
принципы не нуждаются в кардинальном пере-
смотре исходя лишь из самого факта появления со-
ответствующего конституционного положения, но, в 
то же время, работа по их анализу и наполнению но-
вым юридическим содержанием исходя из нормот- 
ворческой и текущей правоприменительной прак-
тики, а также системного толкования иных норм Ос- 
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новного закона, в том числе регламентирующих тру-
довые и непосредственно связанные с ними отноше-
ния, не исключена и может быть полезной. 

Мы уже сегодня можем наблюдать, каким об-
разом Правительство РФ реализует полномочия в 
рамках требований пп. «е.4» п. 1. ст. 114 Конститу-
ции РФ. Такую возможность предоставляет нам тот 
временной зазор между принятием изменений в 
Конституцию РФ представительными органами вла-
сти и непосредственным волеизъявлением граждан 
Российской Федерации в ходе всенародного голосо-
вания, который образовался вследствие сложной 
эпидемиологической ситуации в нашей стране [36, 
с. 69–73]. В этот период органы власти так или иначе 
уже ориентировались на новые конституционные 
положения, хотя еще и не прошедшие верификацию 
всенародным голосованием. В качестве примера 
разного применения Правительством РФ принципов 
социального партнерства можно указать согласова-
ние в Российской трехсторонней комиссии по регу-
лированию социально-трудовых отношений Феде-
рального закона от 8 июня 2020 г. № 166-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в целях принятия неот-
ложных мер, направленных на обеспечение устой-
чивого развития экономики и предотвращение по-
следствий распространения новой коронавирусной 
инфекции» и Постановления Правительства РФ «Об 
особенностях правового регулирования трудовых 
отношений в 2020 году». В первом случае, несмотря 
на возражения представителей работников и рабо-
тодателей, закон был поддержан Правительством и 
принят, во втором же – не согласованные социаль-
ными партнерами нормы не попали в текст поста-
новления [37, с. 176–179]. 

Возникает вопрос, достаточно ли будет полно-
мочий Правительства по влиянию на трудовые отно-
шения для обеспечения реализации трудовых прав 
граждан и программ сокращения и ликвидации без-
работицы (ст. 16 Федерального конституциональ-
ного закона от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Прави-
тельстве Российской Федерации»), если они всегда 
будут руководствоваться исключительно бипартист-
ским пониманием принципов социального партнер-
ства, подавляя общественный, государственный ин-
терес этих отношений. Иными словами, способны ли 
социальные партнеры – работники и работодатели – 
обеспечить необходимый уровень развития трудо-
вых отношений? Представляется, что в ситуации, ко- 
гда потребуется установление единых федеральных 
правил, а представители работников и работодате- 

лей не смогут прийти к компромиссу по этому во-
просу, без императивного установления соответству-
ющих правил Правительству РФ едва ли удастся 
обойтись. Это тем более верно, что одновременно с 
обязанностью обеспечения реализации принципов 
социального партнерства Правительство РФ полу-
чило конституционное (а после вступления в силу 
Федерального конституционного закона от 6 ноября 
2011 г. № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Феде-
рации» (ст. 17) – и законное) право и обязанность по 
обеспечению защиты трудовых прав граждан, при-
том что ранее соответствующее полномочие в за-
коне о Правительстве РФ закреплено не было. 

4. Выводы  
Понятие «социальное партнерство» приме-

нено в двух статьях измененной Конституции РФ: в 
ст. 75.1, согласно которой «в Российской Федера-
ции… обеспечиваются сбалансированность прав 
и обязанностей гражданина, социальное партнер-
ство, экономическая, политическая и социальная со-
лидарность», и в пп. «е.4» п. 1 ст. 114, наделяющем 
Правительство РФ полномочиями по обеспечению 
реализации «принципов социального партнерства 
в сфере регулирования трудовых и иных непосред-
ственно связанных с ними отношений». Речь в них 
идет о разных правовых явлениях. 

Социальное партнерство в сфере регулирования 
трудовых и иных непосредственно связанных с ними 
отношений (социальное партнерство в сфере труда) 
является элементом социального партнерства в ши-
роком смысле – трехсекторного взаимодействия. 
Гражданское общество как самоорганизация негосу-
дарственных элементов является достаточным усло-
вием для двустороннего сотрудничества работников 
и работодателей, коммерческого и некоммерческого 
секторов. Для создания же российской системы соци-
ального партнерства как трехсекторного, трехсторон-
него взаимодействия с участием исполнительных ор-
ганов власти вторым необходимым элементом явля-
ется социальное государство, нацеленное на реше-
ние общественных проблем посредством проведе-
ния эффективной социальной политики и готовое для 
этого к сотрудничеству со всеми заинтересованными 
ответственными структурами общества. Это позволит 
реализовать конституционные положения ст. 75.1 и 
пп. «е.4» п. 1 ст. 114: обеспечить баланс прав и обя-
занностей гражданина, социальное партнерство, эко-
номическую, политическую и социальную солидар-
ность, реализацию принципов социального партнер- 
ства в сфере регулирования трудовых и иных непо-
средственно связанных с ними отношений. 
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Следует скорректировать содержание ст. 23 ТК 
РФ сообразно формулировке пп. «е.4» п. 1 ст. 114 
Конституции РФ: «Социальное партнерство в сфере 
регулирования трудовых и иных непосредственно 
связанных с ними отношений (далее – социальное 
партнерство) – система взаимоотношений между ра-
ботниками (представителями работников), работо-
дателями (представителями работодателей), орга-
нами государственной власти, органами местного 
самоуправления, направленная на обеспечение со-
гласования интересов работников и работодате-
лей». При этом содержание элементов этой системы 
будет раскрываться иными статьями ТК РФ, преиму-
щественно второго и тринадцатого разделов. Одно-
временно с ТК РФ потребуют ревизии принятые в его 
развитие нормативные акты, содержащие соответ-
ствующую терминологию. Нормативные акты соци-
ального партнерства (соглашения и коллективные 
договоры), действие которых ограничено по вре-
мени, могут быть обновлены одновременно с плано-
выми мероприятиями по разработке и заключению 
соответствующих актов на будущий период.  

Обеспечение реализации принципов института 
(подсистемы) социального партнерства (ст. 24), 
принципа института коллективного договора, входя-
щего в институт (подсистему) социального партнер-
ства (ст. 37) и той части отраслевых принципов пра-
вового регулирования трудовых отношений и иных 
непосредственно связанных с ними отношений 
(ст. 2), которые непосредственно пронизывают и ин-
ститут (подсистему) социального партнерства, воз-
ложено Конституцией РФ на Правительство РФ. 

Содержание этих принципов раскрывается в 
нормах ТК РФ. С вступлением в силу изменений в Кон-
ституцию РФ эти научно обоснованные и законода-
тельно закрепленные принципы не нуждаются в кар-
динальном пересмотре исходя лишь из самого факта 
появления соответствующего конституционного по-
ложения, но, в то же время, работа по их анализу и 
наполнению новым юридическим смыслом исходя из 
нормотворческой и текущей правоприменительной 
практики, а также системного толкования иных норм 
Основного закона, в том числе регламентирующих 
трудовые и непосредственно связанные с ними отно-
шения, не исключена и может быть полезной. 
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4) Таблицы располагаются после первого упоминания о них в тексте. Нумерация таблиц и рисунков 
сквозная по статье. 

5) Рисунки располагаются после первого упоминания о них в тексте и могут выполняться следующим 
образом: 

• во встроенном графическом редакторе MS Word; 
• в графических редакторах (Adobe Photoshop, CorelDraw и т. п.); 
• в векторном графическом редакторе Microsoft Visio и т. п. 
 

4. Требования к оформлению ссылок 
– В конце статьи должен помещаться список литературы (с целью определения рейтинга цитируемости). 

Публикации в нем оформляются в соответствии с ГОСТ 7.1-2003. Список составляется в порядке упоминания 
работ в тексте статьи. Каждая работа имеет только один порядковый номер, в случае неоднократной 
ссылки на нее в тексте указывается каждый раз только этот номер. В списке литературы название работы 
дается только один раз, в нем не допускаются указания «там же», «его же», «цит. по:» и т. п. 

В случае, если источник имеет DOI, его указание обязательно. 
– В тексте следует ссылаться следующим образом: в квадратных скобках ставится номер в порядке упо-

минания источника в тексте статьи с указанием страниц – [1, с. 34], (см., напр.: [2, с. 56]), (цит. по: [6, с. 88]), в 
случае ссылки на несколько номеров – [1, с. 55; 2, с. 346; 3, с. 78]. Если имеется в виду ссылка на работу в 
целом, то в тексте страницы допустимо не указывать. В списке литературы для статей обязательно приводятся 
первая и последняя страницы в журнале или в сборнике статей, для монографий указывается общее количе-
ство страниц. 

– Ссылки на нормативные акты (включая законы, изданные отдельными брошюрами, конституции), 
архивные документы, рукописи, справочники, публикации из Интернета, газеты, иные источники, не имею-
щие авторства, на разного рода пояснения автора и т.п. оформляются в виде обычных постраничных сносок 
и в список литературы не включаются. При оформлении ссылок на газету необходимо указывать год, день и 
месяц ее выхода. 

– Составленный по правилам список литературы должен иметь англоязычную версию, которая оформля-
ется следующим образом: заголовки книг, статей, на которые дается ссылка, переводятся на английский язык, 
а названия журналов, сборников статей, на статьи из которых дается ссылка, – транслитерируются (стандарт BSI). 
Если журнал имеет официальное англоязычное название, оно указывается после транслитерированного через 
знак «=». 

В качестве образца оформления списка рекомендуется использовать списки в статьях журнала, доступ-
ных по электронному адресу: enforcement.omsu.ru. 

 

5. Процедура и условия публикации 
Плата с авторов за публикацию не взимается. Гонорар за публикуемые материалы не выплачивается. 
Статьи регистрируются редакцией. После регистрации поступившей рукописи определяется степень ее 

соответствия тематике журнала. Рукопись, не соответствующая тематике либо Правилам для авторов, откло-
няется с извещением автора. Соответствующая тематике работа решением главного редактора или его заме-
стителей направляется на анонимное рецензирование в соответствии с Правилами рецензирования. 

Датой принятия статьи в журнал считается день получения редакцией текста статьи (доработанного тек-
ста – в случае его доработки в соответствии с замечаниями рецензентов). 

Отправляя рукопись в журнал, авторы принимают на себя обязательства отвечать на замечания рецен-
зентов и вносить предлагаемые изменения, основанные на этих замечаниях. В спорных случаях, в том числе 
конфликта интересов, они могут обратиться в редакцию журнала с мотивированными возражениями или 
снять статью с публикации. 

Автор статьи обязан соблюдать международные принципы научной публикационной этики (COPE). Ре-
дакция оставляет за собой право проверять текст статьи с помощью системы «Антиплагиат». В случае нару-
шения требований публикационной этики статьи, вышедшие в журнале, могут быть ретрагированы по ини-
циативе редакции либо автора. 

В издательской деятельности журнал руководствуется Гражданским кодексом Российской Федерации, 
гл. 70 «Авторское право», а также условиями лицензии Creative Commons Attribution License.  

https://enforcement.omsu.ru/jour/about/editorialPolicies#custom-0
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Индексирование и присутствие журнала в базах данных 
 

 

– Перечень рецензируемых научных изданий, в которых должны 
быть опубликованы основные научные результаты диссертаций 
на соискание ученой степени кандидата наук, на соискание уче-
ной степени доктора наук, утв. Минобрнауки России 
(https://vak.minobrnauki.gov.ru/documents#tab=_tab:editions~). 

 

– Web of Science™ Core Collection: Emerging Sources Citation Index™ – 
международная база данных научных журналов 
(https://mjl.clarivate.com/) 

 

– Международная база научных статей и их метаданных 
(https://www.crossref.org/). 

 

– Российский индекс научного цитирования (РИНЦ): 
Научная электронная библиотека eLIBRARY.RU 
(http://elibrary.ru/). 

 

– AcademicKeys.com – межуниверситетская база поиска научных 
журналов в соответствии с профессиональной деятельностью 
(http://www.academickeys.com/) 

 

– Open Archives – международная база данных 
(http://www.openarchives.org/) 

 

– ResearchBib – международная мультидисциплинарная база  
данных научных журналов (https://www.researchbib.com/) 

 

– Ulrich's Periodicals Directory – международная база данных  
периодических изданий (http://ulrichsweb.serialssolutions.com/) 

 

– КиберЛенинка – научная электронная библиотека  
(https://cyberleninka.ru/) 

 

– Google Scholar (Академия Google) – международная система  
поиска научных публикаций (https://scholar.google.com/) 

 

– Bielefeld Academic Search Engine международная система поиска 
научной информации (http://www.base-search.net) 
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