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В статье анализируются теоретические основы правоприменительной политики как 
составного элемента и формы проявления правовой политики современного государ-
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ной политике исключительно негативный фактор правового развития. Исследуются 
объективные предпосылки становления правоприменительной политики. Рассматри-
ваются основные черты правоприменительной политики, а также особенности ее со-
держания и назначения. Делается вывод о том, что правоприменительная политика 
является важным фактором оптимизации правоприменительной деятельности и 
практики реализации права в целом. 

 
LAW ENFORCEMENT POLICY: NOTION, CONTENT, PURPOSE 

Alexander V. Malko1, Victor A. Rudkovsky2 
1 Institute of State and Law of the Russian Academy of Sciences (Saratov Branch), Saratov, Russia 
2 Volgograd State University, Volgograd, Russia 
Article info 
Received – 2017 July 7 
Accepted – 2017 July 10 
Available online – 2017 September 
30 
 
Keywords 
Policy, state policy, legal policy, 
law enforcement policy, content 
of law enforcement policy, 
purpose of law enforcement policy 

The subject of research is law enforcement policy as an integral part and form of the reali-
zation of complex system phenomenon of legal policy.  
The purpose. The study of optimization of law enforcement policy as a vital task of legal 
science and practice. 
The results and scope of it’s application. Law enforcement policy creates the strategy and 
tactics of law enforcement and significantly defines its social efficiency.  
The content of law enforcement policy is diverse. It comprises such questions as: definition 
of main state priorities in the sphere of law realization; working out major goals and princi-
ples of law enforcement activity; coordination and general law enforcement management; 
stimulation of scientific and other activities aimed at the improvement of forms and meth-
ods of individual powerful actions; definition of scientifically proved criteria of its efficiency; 
provision of the legal regime in the country, the regime of exact abidance of the constitution 
and other laws by all legal subjects; creation of necessary political and organizational guar-
antees of realization of laws and personal freedom; working out basic principles of cooper-
ation between state, society and person in sphere of law realization; development of legal 
communications, provision of transparency, availability of the information concerning the 
changes made in law realization sphere, their goals, achieved results etc.  
Conclusions. Law enforcement policy is the field of interdisciplinary investigations. That is 
why both law theorists and representatives of specific juridical sciences should study it. The 
enforcement policy is an important factor for the optimization of law enforcement and the 
practice of realization of law in general.  
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1. Введение 
Современные отечественные правоведы (уче-

ные и практики) практически единодушны во мне-
нии, что основной блок проблем, касающихся функ-
ционирования и развития российской правовой си-
стемы, сегодня находится в сфере правореализации, 
особенно – индивидуально-властной деятельности 
компетентных субъектов [1, с. 6]. Ю.А. Тихомиров, в 
частности, обоснованно полагает, что в настоящее 
время важно обеспечить переход правоприменения 
от эпизодичности к целевой результативности [2, 
с. 55–62]. Но возникает вопрос: как это сделать, ка-
кие теоретические и практические ресурсы должны 
быть задействованы для того, чтобы правопримене-
ние приобрело более результативный характер?  

Одним из таких ресурсов, как представляется, 
является правоприменительная политика. 

2. Соотношение правоприменительной поли-
тики и правовой политики 

Правоприменительная политика – это состав-
ной компонент и форма проявления правовой поли-
тики как целостного системного явления. Данное 
обстоятельство следует подчеркнуть в связи с тем, 
что некоторые правоведы видят в правопримени-
тельной политике сугубо негативное явление совре-
менной правовой жизни. Правоприменительная по-
литика, полагают они, – «это цели деятельности пра-
воприменительных органов, определенные ими ис-
ходя из своих корпоративных интересов, а также за-
дачи, планируемые и контрольные мероприятия по 
их реализации в деятельности их должностных лиц, 
не соответствующие целям закона и правовой поли-
тики» [3, с. 42].  

Правоприменительная политика, как видим, 
трактуется указанными авторами в качестве своеоб-
разного антипода правовой политики государства: 
правовая политика – это хорошо, а правопримени-
тельная – плохо.  

Если следовать указанной логике, то в качестве 
негативных факторов правового развития следует, 
очевидно, рассматривать и правотворческое, и пра-
вовоспитательное, и вообще все направления пра-
вовой политики современного государства. Но что 
же тогда останется от правовой политики? 

Правоприменительная политика не антипод, а 
составная часть правовой политики современного 
государства. Говоря кратко, это правовая политика в 
сфере реализации права. Уяснение сущности и со-
держания правовой политики, следовательно, не 
может быть полным и достоверным, если игнориро-
вать ее правоприменительную составляющую.  

В юридической литературе давно и вполне 
обоснованно был сделан вывод о том, что правовая 
политика опосредует не только процессы создания 
правовых норм, но и их претворение в жизнь [4, 
с. 126]. Тем не менее вопрос о необходимости выде-
лять правоприменительную политику в качестве са-
мостоятельного вида правовой политики был по-
ставлен только в начале 90-х гг. По мнению 
Н.Н. Вопленко, который одним из первых поднял эту 
проблему, правовая политика, будучи составной ча-
стью политики вообще как комплексного социаль-
ного явления, имеет своим объектом правовую 
жизнь общества и выражает основные направления 
стратегии и тактики создания и реализации права, 
что позволяет выделить в ее содержании, наряду с 
правотворческой, правоприменительную политику 
как относительно обособленное политико-правовое 
явление, фокусирующее в себе основные тенденции 
теории и практики правоприменительной деятель-
ности [5, с. 96].  

В настоящее время изложенный подход явля-
ется устоявшимся и по существу общепризнанным. 
Следует, однако, иметь в виду, что содержание пра-
вовой политики не исчерпывается только лишь 
правотворческой и правоприменительной составля-
ющими. Для того чтобы правовая политика могла 
оказывать эффективное воздействие на процессы 
функционирования и развития права, она должна 
сохранять комплексный характер и уделять постоян-
ное внимание всем элементам правовой системы 
общества [6, с. 69]. Поэтому в структуре правовой 
политики, наряду с правотворческой и правоприме-
нительной политикой, обособляются и многочис-
ленные другие направления, или виды (правовоспи-
тательная, правозащитная, конституционная, уго-
ловная, административная и пр.) (см., например: 
[7]). 

3. Специфические признаки правопримени-
тельной политики 

Как разновидность правовой политики, право-
применительная политика, естественно, «насле-
дует» все основные характеристики первой (см., 
например: [8, с. 321; 9, с. 7–22]). Вместе с тем ей при-
сущи и специфичные черты, отражающие ее особое 
место в системе выработки и реализации правореа-
лизационной стратегии и тактики.  

В о - п е р в ы х , правоприменительная поли-
тика представляет собой форму конкретизации об-
щей политико-правовой стратегии применительно к 
такому специфичному участку правового регулиро-
вания, как реализация права. Данное понятие (и яв- 
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ление) интегрирует в себе те свойства, признаки, за-
кономерности и т. д., которые присущи правовой по-
литике на этапе реализации правовых предписаний.  

В о - в т о р ы х , объектом политико-управлен-
ческого воздействия правоприменительной поли-
тики являются общественные отношения, формиру-
ющиеся в сфере осуществления права, а непосред-
ственным предметом указанного воздействия вы-
ступает правоприменительная деятельность, ее 
цели, задачи, принципы, методы, приоритеты и т. д. 
Правоприменительная политика – это идейно-тео-
ретическая основа, организующий и направляющий 
фактор властной деятельности компетентных субъ-
ектов в сфере осуществления права. 

В - т р е т ь и х , правоприменительная поли-
тика характеризуется специфичными формами вы-
работки и реализации ее содержания, особым субъ-
ектным составом, способами внешней объектива-
ции и рядом других признаков.  

В - ч е т в е р т ы х , правоприменительная поли-
тика находится в закономерных связях с иными 
направлениями государственно-правовой поли-
тики, прежде всего политикой правотворческой 
(см., например: [10]). Содержание и общая направ-
ленность правоприменительной политики опреде-
ляются системой действующих нормативно-право-
вых предписаний. В этом смысле правопримени-
тельная политика имеет подзаконный характер, 
призвана создавать необходимые идеологические, 
организационно-управленческие и иные условия 
для надлежащей реализации воли законодателя. 
Наряду с этим, рассматриваемая политика выпол-
няет и определенные компенсационные функции, 
внося коррективы и восполняя недостатки право-
творческой политики на этапе реализации права. 

Следует отметить, что при разработке проблем 
правовой политики в последние десятилетия 
наблюдался явный «перекос» в сторону правотвор-
чества. Сложилась даже некая тенденция отож-
дествления правовой политики с политикой право-
творческой. «Правовая политика при всем многооб-
разии характеристик и определений этого явле-
ния, – отмечается в литературе, – понимается и вос-
принимается в обществе в первую очередь именно 
как политика правотворческая» [11, с. 180].  

В последние годы указанная тенденция посте-
пенно преодолевается. Несмотря на, что вопросы 
совершенствования и развития действующего зако-
нодательства (и других нормативных актов) дей-
ствительно составляют одну из важнейших сторон 
правовой политики современного государства, сво- 

дить содержание указанной категории только лишь 
к решению правотворческих задач нельзя. Опыт по-
следних десятилетий убедительно показал, что ак-
тивизация правотворчества сама по себе мало что 
дает в плане обеспечения интересов общества и 
личности, если государство не принимает своевре-
менных и согласованных мер по надлежащей реа-
лизации принятых правовых установлений. Поэтому 
симптоматичным представляется рост научного ин-
тереса именно к проблемам формирования и осу-
ществления правоприменительной политики (см., 
например: [12; 13, с. 99–105]). 

В - п я т ы х , правоприменительная политика 
является важным фактором совершенствования за-
конодательства и всей системы правового регулиро-
вания в стране. Она не только создает необходимые 
политико-управленческие предпосылки для опти-
мальной реализации воли законодателя, позволяет 
сосредотачивать государственные усилия на наибо-
лее важных участках правового регулирования, но и 
стимулирует принятие (изменение, отмену) право-
творческими органами таких правовых предписаний, 
которые в наибольшей мере отвечают задачам пра-
вовой политики и при этом учитывают возможности 
и потребности правоприменительной практики. При 
этом стратегии правотворчества и правоприменения 
должны быть максимально синхронизированы. 

В - ш е с т ы х , научно обоснованная и гуманная 
правоприменительная политика – необходимая га-
рантия практического обеспечения прав и свобод 
личности, упрочения законности и правового по-
рядка, решения других жизненно важных задач. В 
известном смысле именно на этом уровне правовая 
политика становится «реальной политикой», мате-
риализуясь в деятельности органов правопримене-
ния и оказывая непосредственное воздействие на 
поведение субъектов права. Вопросы гарантирован-
ности прав личности, неотвратимости юридической 
ответственности и другие наиболее актуальные про-
блемы современного российского государства здесь 
переходят из разряда внешне привлекательных 
формул в плоскость их практической реализации.  

Указанные и некоторые другие особенности 
свидетельствуют о том, что речь идет не только о ка-
чественно самостоятельном, но и чрезвычайно важ-
ном направлении правовой политики современного 
государства.  

4. Содержание правоприменительной поли-
тики  

Правоприменительная политика опосредует 
процессы реализации норм всех отраслей действу- 
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ющего права (конституционного, уголовного, трудо-
вого и пр.). Ее изучение, следовательно, может и 
должно осуществляться как на общетеоретическом, 
так и на отраслевом уровнях. С сожалением, однако, 
приходится констатировать, что подобные исследо-
вания встречаются крайне редко. Это свидетель-
ствует о том, что возможности указанного феномена 
пока недооцениваются. Между тем можно уве-
ренно сказать, что без активизации данного «сег-
мента» правовой политики государству вряд ли 
удастся эффективно решать встающие перед ним 
многосложные задачи в различных областях право-
вого регулирования. 

Содержание правоприменительной политики 
многопланово. Им охватываются, в частности, такие 
вопросы, как определение основных государствен-
ных приоритетов в сфере осуществления права; выра-
ботка базовых целей и принципов правопримени-
тельной деятельности; координация и общее руко-
водство правоприменением; стимулирование науч-
но-исследовательской и иной деятельности, направ-
ленной на совершенствование форм и методов инди-
видуально-властной деятельности; определение 
научно обоснованных критериев ее эффективности; 
обеспечение режима законности в стране, неуклон-
ного соблюдения конституции и иных законов всеми 
субъектами правоотношений; создание необходи-
мых политико-организационных гарантий осуществ-
ления прав и свобод личности; выработка основных 
принципов взаимодействия государства, общества и 
личности в правореализационной сфере; развитие 
правовых коммуникаций, обеспечение гласности, до-
ступности информации о проводимых в правореали-
зационной сфере преобразованиях, их целях, достиг-
нутых результатах, и ряд других.  

В качестве общей стратегии и тактики право-
применения правоприменительная политика во-
площается в соответствующих концептуальных по-
ложениях, руководящих директивах, формах, мето-
дах, средствах, тенденциях правоприменительной 
деятельности. Поэтому в обобщенном виде ее со-
держание может быть представлено четырьмя вза-
имосвязанными элементами или достаточно слож-
ными блоками: концептуальным; программно-ди-
рективным; организационно-управленческим и ре-
зультативным (см., подробнее: [14; 15, с. 263–288]. 

Концептуальная часть правоприменительной 
политики включает в себя: научно-идеологическое 
обоснование и законодательное закрепление основ 
правоприменения, его целей и принципов, места и 
роли в системе средств обеспечения интересов го- 

сударства, общества и личности; определение пра-
вовых оснований, форм и методов правопримени-
тельной деятельности; определение системы субъ-
ектов, уполномоченных осуществлять властную дея-
тельность в сфере реализации права, их задач, ком-
петенции, принципов взаимодействия и т. д.  

Общая концепция правоприменения представ-
ляет собой форму выражения и конкретизации офи-
циальной политико-правовой идеологии. Наиболее 
серьезные изменения в правоприменительной по-
литике происходят как раз тогда, когда существенно 
трансформируется ее концептуальная часть. 

В демократическом обществе общая концепция 
правоприменительной политики вырабатывается 
высшими органами государственной власти с привле-
чением научного сообщества и представителей раз-
личных общественно-политических сил. Она должна 
воплощать прогрессивную правовую идеологию и 
важнейшие требования нравственности, учитывать 
состояние и перспективы социально-экономического, 
политического и духовного развития, нацеливать пра-
воприменительную деятельность на реализацию и 
охрану наиболее значимых правовых ценностей (рав-
ноправие, справедливость, обеспечение прав и сво-
бод личности, укрепление законности и др.).  

Программно-директивный компонент право-
применительной политики формируется на основе и 
в рамках общей концепции правоприменения, но 
при этом сохраняет значительную самостоятель-
ность. Он представлен соответствующими стратеги-
ями, доктринами, посланиями, обзорами, инструк-
тивными письмами, напоминаниями и подобными 
средствами программно-директивного характера. 
Можно отметить повышенную гибкость и динамич-
ность указанного компонента правоприменитель-
ной политики. Он позволяет оперативно реагиро-
вать на возникающие вызовы и корректировать пра-
воприменительную деятельность в нужном направ-
лении. Политическое искусство в данном случае со-
стоит в том, чтобы обеспечить такую направлен-
ность правоприменения, правореализационных 
процессов в целом, которая отвечает насущным по-
требностям общественного развития и при этом 
находится в русле основополагающих требований 
конституции и законодательства. 

Организационно-управленческий компонент 
правоприменительной политики конкретизируется 
в основных направлениях и формах политико-орга-
низационного обеспечения и руководства право-
применительной деятельностью, а через нее – 
иными формами и аспектами реализации права.  
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Проведение определенного политического 
курса в сфере осуществления права требует соответ-
ствующей организации и организованности. Право-
применительную политику формирует и реализует 
не абстрактное государство, а вполне определен-
ные органы, учреждения и должностные лица. Это 
президент, парламент, суд, органы исполнительной 
власти, прокуратура, научные, просветительские и 
иные учреждения. Как правило, осуществление ка-
кого-либо направления правоприменительной по-
литики (например, в сфере борьбы с коррупцией) 
требует формирования соответствующей организа-
ционной структуры, ответственной за данное 
направление, либо реорганизации, корректировки 
задач и функций действующих институтов. Отсут-
ствие соответствующих организационных механиз-
мов либо их ненадлежащее функционирование ве-
дет к сбоям в осуществлении соответствующих по-
литических задач, обрекает правоприменительную 
политику на декларативность.  

Организационная составляющая правоприме-
нительной политики охватывает, кроме того, во-
просы: кадрового обеспечения органов правопри-
менения; повышения профессионализма и культуры 
правоприменительной деятельности; определения 
эффективных форм контроля и координации дея-
тельности соответствующих структур; информаци-
онно-методического сопровождения указанной де-
ятельности; материально-технического обеспече-
ния; мобилизации институтов гражданского обще-
ства на реализацию наиболее значимых задач в 
сфере осуществления правовых норм.  

Практически каждый из указанных аспектов 
требует серьезного совершенствования в современ-
ных условиях. Известно, например, что на сегодняш-
ний день кадровый состав судей, прокуроров, сле-
дователей и некоторых других категорий правопри-
менителей во многих случаях не соответствует тем 
профессиональным и нравственным требованиям, 
которые бы позволили указанным органам эффек-
тивно решать возложенные на них задачи. Такая 
обеспокоенность высказывалась, в частности, пред-
ставителями органов судебной власти на ряде засе-
даний Пленумов Верховного Суда РФ. Отмечалось, 
что недостаток кадров, а в некоторых случаях их низ-
кий профессионализм являются одной из причин 
малоэффективной работы судов. И это лишь одна из 
тех задач, которую должна решать правопримени-
тельная политика. 

Но реальным показателем качества и эффек-
тивности правоприменительной политики высту- 

пают в конечном счете не сами по себе государ-
ственные директивы, организационные мероприя-
тия и т. д., а реально складывающиеся тенденции 
правоприменительной деятельности и практики ре-
ализации права в целом. Это, например, тенденции 
ужесточения или смягчения ответственности за 
определенные правонарушения; повышения или 
снижения социально-правовой активности граждан 
в определенных сферах правового регулирования; 
роста или падения доверия граждан к суду, проку-
ратуре и прочим органам правоприменения и т. д. 
Именно такие тенденции и составляют результа-
тивный элемент правоприменительной политики.  

Правоприменительная политика, таким обра-
зом, – это особый синтез идей и действий, полити-
ческих замыслов и их реализации. В теоретическом 
измерении правоприменительная политика – это 
специфичные идеи (цели, принципы, приоритеты и 
пр.), выражающие государственную идеологию пра-
воприменения. А в практическом – реальная прак-
тика государственного руководства процессами 
властной реализации права и ее результаты.  

Указанные аспекты, конечно, не следует проти-
вопоставлять. Они взаимосвязаны. С онтологиче-
ской точки зрения правоприменительная политика –  
явление одновременно теоретическое (идеологиче-
ское) и практическое. Но это не означает, что идео-
логия правоприменительной политики всегда сов-
падает с практикой. Политика в программах, кон-
цепциях, доктринах и т. д. и политика «в жизни» не 
одно и то же. И речь идет не о каких-то преднаме-
ренных деформациях «политической линии», а об 
объективной специфике теории (идеологии) и прак-
тики. С одной стороны, теория правоприменитель-
ной политики должна опережать практику, служить 
источником ее интеллектуального и нравственного 
развития. В этом важная роль принадлежит, в част-
ности, юридической науке. Но с другой, практика 
всегда сохраняет известную автономию, она нико-
гда не бывает простым «слепком» соответствующих 
концепций и доктрин. И эти моменты нужно иметь в 
виду при оценке качества правоприменительной 
политики. 

5. Функции правоприменительной политики 
В заключение хотелось бы очень кратко оста-

новиться на функциях правоприменительной поли-
тики, поскольку именно в них наиболее зримо про-
является ее созидательный потенциал. В литературе 
предлагаются различные основания их классифика-
ции (см., например: [16]). Мы исходим из того, что 
назначение правоприменительной политики со- 
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стоит в оптимизации механизма правоприменения 
и правореализационной практики в целом. Функции 
правоприменительной политики, следовательно, – 
это основные направления ее целенаправленного 
воздействия на процессы реализации правовых 
норм, а также другие аспекты (стороны, элементы) 
правового регулирования, в которых проявляются и 
конкретизируются ее сущность, социальное назна-
чение, творчески-преобразующая роль в механизме 
обеспечения поступательного правового развития 
государства и общества [17, с. 8]. 

С учетом такого подхода в числе функций пра-
воприменительной политики можно выделить цен-
ностно-ориентационную, прогностическую, планово-
организаторскую и контрольно-координационную.  

Суть ценностно-ориентационной функции пра-
воприменительной политики заключается в опреде-
лении основных ценностных ориентиров правопри-
менительной деятельности. Речь идет о таких нрав-
ственных и политико-правовых идеалах, как челове-
ческое достоинство, права и свободы личности, спра-
ведливость, законность, ответственность и др. В лите-
ратуре справедливо отмечается, что «именно цен-
ностные ориентации людей, участвующих в правовой 
жизни, дают ей энергию развития» [18, с. 3]. 

Принципиально важно, в частности, обеспе-
чить устойчивую ориентацию всего правопримени-
тельного механизма на права личности как основ-
ной показатель и критерий эффективности его ра-
боты. Практика последних десятилетий показывает, 
что, несмотря на кажущуюся очевидность такого 
подхода, его претворение в жизнь представляет 
одну из самых сложных задач. Предпринимаемые в 
указанном направлении меры (в частности, соответ-
ствующие решения Пленума Верховного Суда РФ) 
оказываются малоэффективными. Правопримени-
тельная деятельность по-прежнему ориентируется 
на сугубо внешние показатели (количество возбуж-
денных дел и пр.). Глубинная причина такого поло-
жения, очевидно, состоит в серьезной деформиро-
ванности профессионального правосознания на 
уровне ментальных установок, в слабости так назы-
ваемого «правоуважающего сознания» [19, с. 101]. 
А это значит, что усиление ценностно-ориентирую-
щих начал правоприменительной деятельности 
должно быть более четко увязано с проблемами 
формирования профессиональной правовой куль-
туры и правосознания, совершенствованием си-
стемы юридического воспитания. В сущности, речь 
идет о тех проблемах, которые повсеместно звучат 
как крайне важные, но, к сожалению, систематиче- 

ского решения на уровне государственной поли-
тики, в том числе кадровой, не получают.  

Еще одной важной функцией правопримени-
тельной политики является прогностическая. Она 
состоит в определении вероятных тенденций разви-
тия правореализационных процессов в целях выра-
ботки соответствующих мер превентивного (стиму-
лирующего или ограничивающего) управленческого 
воздействия.  

Возможность осуществления обоснованных 
прогнозов составляет основу любой политики. И пра-
воприменительная политика здесь не является ис-
ключением. Более того, она не может эффективно 
выполнять свои задачи, если практика правоприме-
нения будет идти впереди нее. Только при условии 
опережающего отражения могут быть приняты свое-
временные меры упреждающего характера в отно-
шении тех тенденций, которые противоречат пресле-
дуемым политико-правовым целям, а также пред-
приняты шаги по стимулированию, поддержке соци-
ально полезных направлений. Такое состояние пра-
воприменительной политики возможно лишь в тех 
случаях, когда ее субъекты будут проводить целена-
правленную деятельность по выявлению формирую-
щихся тенденций правоприменения, изучению их 
свойств, факторов, оказывающих влияние на их раз-
витие, и прогнозированию их будущих состояний.  

С прогностической функцией тесно связана 
планово-организаторская. Ее содержанием явля-
ется выработка реалистичной программы действий 
субъектов правоприменения по реализации постав-
ленных задач и создание необходимых для этого ор-
ганизационных условий и предпосылок. В ходе осу-
ществления указанной функции определяются 
этапы, последовательность, темпы, сроки, средства 
реализации целей правоприменительной политики. 
Для того чтобы план был обоснованным и реальным 
с точки зрения его практической реализации, он 
должен опираться на результаты соответствующих 
прогнозов относительно состояния и перспектив 
развития объекта управления, а также исходить из 
объективных возможностей тех средств (в широком 
смысле), при помощи которых планируется достичь 
желаемого результата. 

В сфере правоприменительной политики пла-
ново-организаторская функция осуществляется ор-
ганами законодательной, исполнительной, судеб-
ной власти в присущих им формах и с использова-
нием соответствующих методов. Указанная деятель-
ность выражается в разработке и принятии соответ-
ствующих государственных планов (например, Наци- 
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онального плана противодействия коррупции), кон-
цепций (например, Концепции правовой реформы в 
Российской Федерации, Концепции административ-
ной реформы в Российской Федерации и пр.), в фор-
мировании необходимых управленческих структур 
(например, Совета при Президенте Российской Феде-
рации по противодействию коррупции) и т. д.  

Функции планов выполняют некоторые испол-
нительно-распорядительные акты органов управле-
ния, постановления высших судебных инстанций; 
указания, распоряжения Генерального прокурора 
РФ и подчиненных ему прокуроров; решения коор-
динационных совещаний по борьбе с преступно-
стью; решения коллегий органов прокуратуры, МВД 
и других правоохранительных структур об основных 
направлениях деятельности соответствующих орга-
нов по решению наиболее актуальных задачах. Рас-
сматриваемая функция охватывает не только сферу 
непосредственной реализации права, но и такие об-
ласти деятельности, которые составляют необходи-
мые организационные «тылы» правоприменения –   
обеспеченность кадрами, финансовыми и матери-
альными ресурсами и т. п. 

Самостоятельным направлением осуществле-
ния правоприменительной политики является кон-
трольно-координационная функция. Содержание 
указанной функции состоит в определении основ-
ных целей (задач), принципов, средств, методов, 
форм контрольной и координационной деятельно-
сти в правоприменительной сфере, в создании (ре-
организации, совершенствовании и т. д.) необходи-
мых организационных структур, информационных 
ресурсов, в налаживании продуктивного взаимо-
действия с институтами гражданского общества.  

Указанная функция осуществляется по трем ос-
новным направлениям, которые можно назвать под-
функциями: обеспечение согласованности и подкон-
трольности правоприменительных процессов; коор-
динация усилий субъектов правоприменения и право-
творчества; совершенствование взаимодействия госу-
дарственных органов и институтов гражданского об-
щества по вопросам осуществления права.  

В сфере правоприменения особая роль в осу-
ществлении контрольно-координационных функ-
ций принадлежит высшим судебным инстанциям, 
органам прокуратуры, Минюсту РФ и ряду других 

                                                           
1 Указ Президента Российской Федерации от 19 мая 
2008 г. № 815 «О мерах по противодействию корруп-
ции» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 2008. № 21. Ст. 2429. 

инстанций. Генеральный прокурор РФ и подчинен-
ные ему прокуроры, в частности, координируют де-
ятельность по борьбе с преступностью органов внут-
ренних дел, Федеральной службы безопасности, та-
моженной службы и других правоохранительных 
органов. В этих целях созываются соответствующие 
координационные совещания, формируются рабо-
чие группы и т. д. 

Эффективной организационной формой осу-
ществления контрольно-координационной функции 
является создание специализированных структур, 
отвечающих за конкретные участки правопримени-
тельной политики. В качестве примера можно со-
слаться на Совет при Президенте РФ по противодей-
ствию коррупции (учрежден Указом Президента 
Российской Федерации от 19 мая 2008 г. № 8151). Ос-
новными задачами названного Совета определены: 
подготовка предложений, касающихся выработки и 
реализации государственной политики в сфере про-
тиводействия коррупции; координация деятельно-
сти органов исполнительной власти РФ и субъектов 
РФ, органов местного самоуправления по реализа-
ции государственной политики в области противо-
действия коррупции; контроль за реализацией ме-
роприятий, предусмотренных Национальным пла-
ном противодействия коррупции.  

Важной политической предпосылкой повыше-
ния эффективности правореализационных процес-
сов в стране является усиление координирующих 
начал в деятельности правотворческих и правопри-
менительных органов российского государства. Оно 
должно осуществляться по нескольким взаимосвя-
занным направлениям. Во-первых, по линии совер-
шенствования нормативных основ и юридической 
процедуры участия субъектов правоприменения в 
правотворческом процессе (речь идет, в частности, 
о целесообразности наделения Генерального про-
курора РФ правом законодательной инициативы). 
Во-вторых, по линии усиления ответственности ис-
полнительной власти за качество проводимой поли-
тики в сфере обеспечения прав и свобод личности, 
реализации судебной и иной реформ. Важным ша-
гом в этом направлении является, например, пред-
ложение Президента РФ по расширению контроль-
ных функций российского парламента в отношении 
исполнительной власти. В-третьих, в направлении 
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кооперации усилий правотворческих и правоприме-
нительных органов на этапе реализации принятого 
законодательства, оперативного устранения выяв-
ленных пробелов, противоречий и т. д.  

Вряд ли возможно добиться серьезных пози-
тивных сдвигов в сфере реализации права без акти-
визации усилий гражданского общества. К сожале-
нию, в правовой политике современного россий-
ского государства демократический компонент раз-
вит слабо. По общему правилу ее установки спуска-
ются «сверху». Гражданское общество сегодня явля-
ется скорее объектом, нежели полноправным субъ-
ектом указанной политики. В таких условиях трудно 
достичь того уровня гражданской инициативы и со-
знательности, которые необходимы для обеспече-
ния полноценного и ответственного функциониро-
вания всех звеньев государственного механизма по 

реализации норм Конституции и законодательства. 
Поэтому налаживание конструктивного диалога 
между государством и гражданским обществом яв-
ляется еще одним исключительно важным направ-
лением рассматриваемой функции. 

6. Выводы  
Правоприменительная политика современной 

России в значительной мере находится на стадии 
формирования. Так называемая политическая раци-
ональность в ней часто преобладает над научной ра-
циональностью [20, с. 16]. Но это не должно служить 
поводом для пессимизма. Юридическая наука 
должна системно заниматься вопросами правопри-
менительной политики на уровне теории права и от-
раслевых дисциплин. 
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В статье предлагается авторская методология исследования общественных процессов 
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The subject. The author's research methodology of social processes is represented, by es-
tablishing a bond between the ways of property organization and governmental form – es-
pecially its political regime.  
The analysis of methodology is based on the historical materials devoted to Russian state-
hood in terms of its transition states during the appropriate industrialization of domestic 
production. 
The results, scope of application. Since 1861, the Russian statehood during its existence has 
experienced a number of important transitional states, where the successful process of 
forming the traditional foundations of the corresponding society in different periods (pre-
Soviet, Soviet and post-Soviet) in terms of the author's methodology was and still is unten-
able. The basis of this methodology is the existing relationship between the concrete way 
of property organization and its social function. Thus, a private way of property organization 
reproduces the function of social development. A mixed (corporate) way provides a func-
tion of social compromise (convergence). Finally, the common (collective) way of property 
organization can be determined by the function of social security. A concrete way of prop-
erty organization arries out only a specific social function. An attempt to change this de-
pendence leads the corresponding society to the destruction of the foundations of its ex-
istence. Thus, the liquidation (abolition) of the private way of property organization objec-
tively forms the impossibility of realizing the functions of social development and the func-
tions of social compromise (convergence) in the society by the common (collective) way of 
its organization. There is another aspect of the relationship between a particular way of 
organizing property and its social function. Each of the above methods of property organi-
zation, reaching a monopoly state that goes into rent, provides for self-destruction and 
transformation of its social function as opposed to: from development to degradation, from 
compromise to confrontation, from social provision of society to the provision of clans. A 
brief historical digression in the article makes it possible to disclose the content of this 
methodology when analyzing the facts of life of Russian statehood, including its latest his-
tory until 2017.  
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 Conclusions. The modern post-Soviet statehood in its various foundations: economic, polit-
ical, social and cultural, when realizing the appropriate tendencies of segregation of the 
private way of property organization and the growing monopolization of state property, 
largely casts doubt on the future development of our society. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Российская государственность примерно с сере-

дины XIX в. по настоящее время испытала на себе три 
различных варианта индустриализации нашей 
страны, каждый из которых осуществлялся в парамет-
рах соответствующего политико-правового режима.  

Первый опыт – это опыт капиталистической ин-
дустриализации России. Условно с 1861 г. (реформ 
императора Александра II) до Октября 1917 г. Мо-
нархический политико-правовой режим.  

Второй опыт индустриализации России – соци-
алистический. С Великой Октябрьской социалисти-
ческой революции 1917 г. по 1991 г. Коммунистиче-
ский политико-правовой режим.  

Третий опыт индустриализации современной 
России – капиталистический (в условиях глобаль-
ного информационного общества). С 1991 г. по 
настоящее время. Политико-правовой режим – де-
мократической ориентации. Основное направле-
ние – консервативная концепция «суверенной де-
мократии». 

При историческом многообразии указанных 
индустриализаций итог современной реальности 
российской государственности весьма неутешите-
лен: производительность труда в среднем в 2–4 раза 
ниже, чем в странах с высокоразвитой экономикой; 
идет эскалация сырьевой направленности эконо-
мики; да и с демократией не всё в порядке. Страна 
находится в системном кризисе. В чем причины 
нашей исторической предопределенности?  

Возможно, мы не те; возможно, климат не тот; 
возможно, «руки не из того места». Или опять и снова 
вечная причина: Россию никто не любит, все нам ме-
шают, кругом одни враги. Заметьте, вне зависимости 
от цвета флага и идеологии режима, будь он импера-
торский, будь он советский или будь он «суверен-
ный» и демократический, у нас всё одно – беспро-
светный тоннель. Всё как-то не удается договориться 
и сообща построить государство, где всем нам будет 
удобно и безопасно жить, а окружающий мир нас бу-
дет прежде всего уважать, а уж потом всё остальное… 

2. Способ организации собственности и струк-
тура государства 

Постараюсь, не впадая в обильную детализа-
цию и подробности, определить основополагаю- 

щую причину происходящего с нашей страной. Я да-
лек от понимания существования истины в послед-
ней инстанции. Просто попытаюсь изложить при-
чинно-следственную связь произошедшего и проис-
ходящего с российской государственностью, ис-
пользуя авторскую методологию исследования 
структурной организации государства. Я называю 
эту концепцию методологией нормативного струк-
турализма, исходя из того, что основные параметры 
организации государства зависят от функциониро-
вания соответствующих способов организации соб-
ственности, каждый из которых предопределенно 
исполняет соответствующую социальную функцию.  

За всю историю цивилизации можно выделить 
три основных способа организации собственности. 
Два из них базовые. Это частный и общий (коллек-
тивный) способы ее организации. Третий – гибрид-
ный, возникающий как продукт совместного функ-
ционирования частного и общего (коллективного) 
способов организации собственности. Это смешан-
ный (корпоративный) способ организации собствен-
ности, в котором нормативно сочетаются право част-
ной собственности и корпоративный способ ее 
управления [1]. Существование каждого способа ор-
ганизации собственности определяется обществом 
в зависимости от того, какую социальную функцию 
он должен исполнять в процессе своей реализации.  

Частный способ организации собственности 
объективно обусловлен реализацией функции соци-
ального развития общества. Корневая причина его 
функционирования состоит в том, что он способен 
производить и воспроизводить социальные антаго-
низмы. Они в режиме нормативного регулирования 
государства обеспечивают перманентную основу 
для существования социальной конкуренции, без 
которой невозможна репродукция социального раз-
вития общества. В реализации этой взаимосвязи и 
есть смысл функционирования частного способа ор-
ганизации собственности. Универсальность част-
ного способа организации собственности как про-
дукта разумной действительности не означает, что 
он лишен в своем существовании конкретных соци-
альных диспропорций, формирующих соответству-
ющие противоречия.  
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Социальные противоречия, порожденные 
частным способом организации собственности, 
также могут достигать своей противоположности в 
случае формирования соответствующего монополь-
ного состояния. В результате монополизации част-
ного способа организации собственности происхо-
дит утрата его основополагающего свойства – конку-
рентоспособности, а функция социального развития 
в определенном обществе начинает деградировать, 
нивелируя свой первоначальный смысл. То есть 
частный способ организации собственности, с одной 
стороны, производит и воспроизводит социальную 
конкуренцию, необходимую для существования 
функции социального развития общества. С другой – 
этот способ организации собственности, достигая 
параметров монополизма в конкретном обществе, 
начинает генерировать противоречие, которое, до-
стигая качества антагонизма, разрушает его поступа-
тельное развитие.  

Частный способ организации собственности в 
силу порождаемого им социального антагонизма 
может быть при определенных обстоятельствах как 
основой развития общества и государства, так и ос-
новой для разрушения соответствующей конфигура-
ции социально-нормированного пространства его 
существования. В общем, он как яд: в одной дозе – 
это жизнь, в другой – смерть, но одно не может су-
ществовать без другого – весь вопрос в пропорции. 
Общество посредством государства и призвано ре-
шать этот вопрос. 

Если частный способ организации собственно-
сти в реальной жизни решает проблему социаль-
ного развития, то общий (коллективный) способ ее 
организации предопределенно реализует другую 
важнейшую функцию общества – функцию его соци-
ального обеспечения. Частный способ организации 
собственности обеспечивает развитие единичности 
как условие существования множественности це-
лого. Общий (коллективный) способ ее организации 
обеспечивает существование множественности це-
лого как условие жизнедеятельности единичного. 
Общий (коллективный) способ организации соб-
ственности в различных формах его проявления 
(от общинной до государственной) выполняет свою 
важнейшую функцию – функцию социального обес-
печения определенного сообщества в целом. Обще-
ство в своем стремлении максимально исполнить 
функцию социального обеспечения целого также 
может привести формы общего (коллективного) 
способа организации собственности к наступлению 
состояния крайнего антагонизма. Социальный инди- 

катор этого состояния достаточно прост: чем больше 
желающих делить, тем меньше желающих работать.  

Цивилизация на определенной стадии истори-
ческого развития, сталкиваясь с социальными анта-
гонизмами, создаваемыми частным и общим (кол-
лективным) способами организации собственности, 
и необходимостью сохранения потенциала реализа-
ции функции социального развития и социального 
обеспечения, стала активно формализовывать иной 
(гибридный) способ организации собственности – 
смешанный (корпоративный). Целевым назначе-
нием этого способа организации собственности 
была функция обеспечения социального компро-
мисса (конвергенции). Смешанный (корпоративный) 
способ организации собственности с функцией соци-
ального компромисса (конвергенции) был призван 
человеческим сообществом решать главную задачу 
своего целеполагания – всемерно минимизировать 
отрицательные последствия антагонизмов существо-
вания частного и общего (коллективного) способов 
организации собственности при обеспечении макси-
мально возможного режима эффективности осу-
ществления ими функций социального развития и со-
циального обеспечения. 

Общество в эволюционном развитии сконстру-
ировало определенные социальные зависимости 
своего существования, где частному способу органи-
зации собственности соответствовала функция соци-
ального развития, смешанному (корпоративному) – 
функция социального компромисса (конвергенции), 
общему (коллективному) – функция социального 
обеспечения. Практика данной предопределенно-
сти в основном интегрировалась вокруг философии 
совершенствования управления социальными анта-
гонизмами. В отличие от этого советская модель 
развития базировалась на идеологии уничтожения 
социальных антагонизмов как основном направле-
нии решения общественных проблем. Частный спо-
соб организации собственности, являясь по опреде-
лению структурной формой производства и воспро-
изводства социального антагонизма, по мере его 
насильственной ликвидации (упразднения), с точки 
зрения марксистов, открывал обществу «столбовую 
дорогу» к всеобщему благоденствию. Революцион-
ная методология не учитывала того, что без произ-
водства и воспроизводства социального антаго-
низма происходит уничтожение естественного ме-
ханизма существования социальной конкуренции, 
обеспечивающего объективную реализацию функ-
ции социального развития общества. 
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Концептуальность нашего подхода определя-
ется тем, что симметрия существования общества 
невозможна без естественной комбинации взаимо-
действия трех основных способов организации соб-
ственности: частного, смешанного (корпоративного) 
и общего (коллективного), каждый из которых реа-
лизует соответствующую функцию: функцию соци-
ального развития, функцию социального компро-
мисса (конвергенции), функцию социального обес-
печения. Насильственная же ликвидация (упраздне-
ние) любого способа организации собственности 
приводит к формированию объективной диспро-
порции, обусловленной нивелированием конкрет-
ной социальной функции.  

Есть способ организации собственности – есть 
его конкретная социальная функция. Насильствен-
ная ликвидация (упразднение) любого способа ор-
ганизации собственности характеризует собой раз-
рушение естественного механизма существования 
соответствующей социальной функции, и никакой 
иной способ организации собственности не в состо-
янии искусственно сгенерировать ее производство. 
История подтверждает, что общий (коллективный) 
способ организации собственности объективно не в 
состоянии вместо насильственно ликвидированного 
(упраздненного) частного способа ее организации 
генерировать соответствующую реализацию функ-
ции социального развития одновременно с функ-
цией социального обеспечения. Советский опыт 
тому доказательство.  

Наряду с этим каждый способ организации соб-
ственности при реализации своей социальной функ-
ции также создает структурный потенциал для суще-
ствования соответствующего системообразующего 
принципа организации социального самоуправления 
общества, а в конечном итоге – и конкретного госу-
дарства в качестве его ведущей формы.  

Частный способ организации собственности с 
его функцией социального развития, обеспечивая ре-
левантное существование единичности, формирует 
структурный потенциал Децентрализма как основ-
ного системообразующего принципа организации 
жизнедеятельности государства и общества, созда-
вая тем самым одновременно генетическую обуслов-
ленность для становления соответствующего поли-
тико-правового режима. В данном случае генериру-
ется структурный потенциал формирования демокра-
тического политико-правового режима государства.  

Общий (коллективный) способ организации 
собственности при осуществлении функции соци-
ального обеспечения создает объективную потен- 

цию реализации множественности как единого це-
лого, генетически формируя структурный потенциал 
Централизма в качестве основного системообразу-
ющего принципа жизнедеятельности государства и 
общества. Этим потенциально предопределяется 
становление различных форм осуществления авто-
ритарного политико-правового режима. 

Смешанный (корпоративный) способ органи-
зации собственности в силу функции социального 
компромисса (конвергенции) структурно объеди-
няет в себе начало базовых способов организации 
собственности, обеспечивающих его существова-
ние. С одной стороны, это единичность (Децентра-
лизм) – от частного способа организации собствен-
ности, с другой – это целостная множественность 
(Централизм) – от общего (коллективного) способа 
ее организации. Комбинация этих организационных 
основ и создает структурный потенциал для суще-
ствования такого системообразующего принципа 
организации жизнедеятельности государства и об-
щества, как Полуцентрализм.  

Реализация этого системообразующего прин-
ципа в структурной организации общества и госу-
дарства зависит от того, какой из двух базовых си-
стемообразующих принципов (Децентрализм или 
Централизм) в условиях этого транзита начинает иг-
рать определяющую роль. Если это Децентрализм, 
где частный способ организации собственности и 
функция социального развития являются решаю-
щими в структурной организации общества и госу-
дарства, то формируемый политико-правовой ре-
жим приобретает устойчивую тенденцию демокра-
тической направленности. Если же в процессе тран-
зита Централизм как отражение существования об-
щего (коллективного) способа организации соб-
ственности и функция социального обеспечения 
начинают приобретать доминантное положение, 
то политико-правовой режим постепенно теряет де-
мократическую ориентацию, возвращаясь в своем 
функционировании к различным формам автори-
тарной направленности. 

Структурная подвижность Полуцентрализма в 
качестве основного системообразующего принципа 
организации в условиях транзита создает для обще-
ства глобальную проблему социального выбора, ко-
торую оно должно само решить: либо обеспечить 
переход от демократической ориентации к реаль-
ной демократии, либо согласиться с переходом от 
демократической ориентации к реальному автори-
таризму. Для этого в первом случае необходимо, 
чтобы частный способ организации собственности и 



19 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 15–24 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 15–24 

функция социального развития имели доминантное 
положение в обществе, а Децентрализм был основ-
ным системообразующим принципом в структурной 
организации государства. Во втором же случае раз-
личные формы общего (коллективного) способа орга-
низации собственности и, соответственно, функция 
социального обеспечения приобретают силу преро-
гативы, а Централизм – статус основного системооб-
разующего принципа.  

Выбор остается за обществом. Нужно только 
понимать, что доминанта функции социального 
обеспечения и, соответственно, общего (коллектив-
ного) способа организации собственности в кон-
кретно существующем обществе и государстве при-
водят к тому, что производство желающих делить 
растет намного быстрее, чем производство желаю-
щих работать. Это означает, что общество, утратив-
шее либо ограничившее действие частного способа 
организации собственности и, соответственно, 
функцию своего социального развития, в длитель-
ной исторической перспективе может рассчитывать 
лишь на второразрядные и третьеразрядные роли в 
параметрах существования авторитарно-тоталитар-
ного политико-правового режима. 

3. Историческая практика индустриализаций 
России 

Вернемся к проблеме индустриализации рос-
сийского общества и государства, обозначенной в са-
мом начале. Итак, первый опыт капиталистической 
индустриализации России (вторая половина XIX в. – 
начало XX в.). Образно говоря, «когда в Лондоне пу-
стили метрополитен, в России отменили крепостное 
право». Поражение нашей страны в Крымской войне 
1853–1856 гг. поставило перед монархическим поли-
тико-правовым режимом стратегическую социаль-
ную проблему: либо безнадежно расстаться со стату-
сом великой державы, либо, оперативно проведя ка-
питалистическую индустриализацию, экономически 
модернизировать Россию, создав тем самым соответ-
ствующую материальную базу для сохранения ее в 
этом статусе. Для этого было необходимо в неболь-
шой исторический промежуток времени (примерно 
полвека) провести капиталистическую индустриали-
зацию страны с тем, чтобы частный способ организа-
ции собственности стал ведущим среди иных спосо-
бов ее организации, а функция социального развития 
приобрела устойчивое значение.  

Отмена крепостного права в 1861 г. привела к 
тому, что вместо персонифицированного закрепле-
ния крестьянина за помещиком пришла новая кол-
лективная форма его закабаления – сельская об- 

щина. Если учесть, что сельское крестьянство пред-
ставляло собой значительную часть населения Рос-
сии (где-то около 80 %), а из этого количества при-
мерно три четверти существовали в рамках ведения 
общинного хозяйства, то следует понимать, что об-
щинная собственность как наиболее примитивная 
форма общего (коллективного) способа ее организа-
ции с его функцией социального обеспечения была 
объективно не в состоянии решать проблемы капи-
талистической индустриализации страны, так как ей 
изначально естественным образом не принадлежит 
функция социального развития [2, с. 339]. Добавьте 
к этому развернутое функционирование волостной, 
городской, уездной (земской), губернской (земской) 
государственных форм общего (коллективного) спо-
соба организации собственности – и вы поймете, что 
монархический политико-правовой режим пытался 
провести капиталистическую индустриализацию 
страны своим особым, бюрократическим путем, в 
отличие от европейского общепризнанного вари-
анта, основанного на всемерном экономическом 
стимулировании экспансии частного способа орга-
низации собственности с его функцией социального 
развития. Монархия пыталась мобилизовать ре-
сурсы, и прежде всего – различных форм общего 
(коллективного) способа организации собственно-
сти, с тем чтобы административно поднять одним 
рывком уровень экономического развития страны, 
решая при этом свою основополагающую задачу – 
сохранение института самодержавия. Поэтому, не-
смотря на определенные успехи, экономика России 
к концу XIX в. по-прежнему существенно отставала 
от экономик ведущих европейских стран (например, 
Франции, Австрии и т. д.) [3, с. 504]. 

Ход Русско-японской войны, Революции 1905–
1907 гг., Первой мировой войны, Февральской и Ок-
тябрьской революций 1917 г. свидетельствовал о 
том, что капиталистическая индустриализация и эко-
номическая модернизация страны столкнулись с не-
способностью монархического политико-правового 
режима, базирующегося на приоритете форм об-
щего (коллективного) способа организации соб-
ственности, решать социальные проблемы опере-
жающего развития общества и государства. Кроме 
этого, приоритет форм общего (коллективного) спо-
соба организации собственности с его функцией со-
циального обеспечения перманентно стимулировал 
расширение социальной базы левых и левацких ми-
ровоззренческих настроений, для которых суще-
ствование частного способа организации собствен-
ности являлось социальным антиподом.  
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Еще одно обстоятельство: народонаселение 
Российской империи между 1897 и 1917 гг. увеличи-
лось примерно со 129 млн до 178 млн человек [4]. 
Учитывая вышеуказанные войны, революции, ре-
формы и другие социальные катаклизмы, крестьян-
ство Российской империи, существовавшее в основ-
ном в рамках сельской общины, являлось наиболее 
обездоленной частью этого населения, которая 
в силу специфики общего (коллективного) способа 
организации собственности весьма настороженно 
относилась к частному ведению хозяйства. Воз-
можно, беднейшее крестьянство, имевшее много-
летний опыт общинной жизнедеятельности, способ-
ствовало в решающей степени свершению Великой 
Октябрьской социалистической революции. Общин-
ная и коллективистская (социалистическая) соб-
ственность имели генетическую предрасположен-
ность для социального взаимодействия, являясь 
различными формами существования одного и того 
же способа организации собственности – общего 
(коллективного).  

Таким образом, в Октябре 1917 г. политиче-
ский режим в форме диктатуры пролетариата в 
своей первоначальной стадии оперся на традицион-
ные общинные начала жизнедеятельности преиму-
щественно крестьянской страны. С точки зрения по-
литической целесообразности у большевиков не 
было иного варианта удержать государственную 
власть в своих руках. Конфликт с беднейшим кресть-
янством означал одно – неминуемую гибель их по-
литического режима. Так, по существу, на полуфео-
дальных традиционных основах мы вошли в совет-
ский социализм. 

Соединение указанных общинных и коллекти-
вистских начал по мере строительства основ совет-
ского социалистического общества объективно вело 
к назреванию сложного антагонистического проти-
воречия, которое в стадии своего разрешения могло 
привести к опасности ликвидации коммунистиче-
ского политического режима. Стержнем этого про-
тиворечия было дальнейшее развитие традицион-
ных основ общинного мировоззрения с развитием 
мелкособственнических, частнособственнических 
интересов, естественным образом нацеленных на 
формирование товарного капиталистического хо-
зяйства. Другая половина этого противоречия: со-
ветское коллективистское начало по мере укрепле-
ния марксистско-ленинской диктатуры пролетари-
ата в принципе стало исключать какое-либо суще-
ствование мелкособственнических, частнособствен-
нических интересов, тем самым подготавливая эко- 

номический механизм планового ведения народ-
ного хозяйства. 

Необходимость разрешения этого противоре-
чия, как ни печально, запрограммированно вела 
наше общество к наступлению жесточайших полити-
ческих репрессий 30-х гг. по широчайшему пери-
метру носителей частнособственнической филосо-
фии, включая прежде всего кулацкое и середняцкое 
крестьянство, ремесленников и торговцев, разно-
чинных выходцев из бывших, а также народившу-
юся коммунистическую буржуазию, склонную к 
этому мировоззрению. С этой позиции становится по-
нятным знаменитое сталинское выражение, выска-
занное им еще в 1928 г., задолго до наступления мас-
совых политических репрессий: «По мере строитель-
ства социализма классовая борьба будет возрастать» 
[5, с. 171]. Победа диктатуры пролетариата была не-
возможна без завоевания командных основ в эконо-
мике, где искоренение частнособственнического ми-
ровоззрения являлось стратегической задачей. От-
сюда непреложным условием проведения социали-
стической индустриализации было окончательное и 
бесповоротное решение вопроса насильственного 
уничтожения (упразднения) частного способа органи-
зации собственности. Это был не просто вопрос эконо-
мической модернизации СССР. Это был вопрос идео-
логической доктрины существования советской госу-
дарственности в форме диктатуры пролетариата, ба-
зирующейся на соответствующей монополии общего 
(коллективного) способа организации собственности 
в его коммунистической редакции.  

Последовала массовая коллективизация и ин-
дустриализация. Ну а затем – «если враг не сдается, 
то его уничтожают». Миллионы жертв политических 
репрессий, Второй мировой и Великой Отечествен-
ной войн в решающей мере дезавуировали суще-
ствование традиционных основ, базирующихся на 
частнособственническом мировоззрении. Насилие 
и войны сыграли свою трагическую роль. К концу  
80-х – нач. 90-х гг. советский культурный код, искус-
ственно простимулированный посредством уничто-
жения частнособственнического мировоззрения, 
при проявлении серьезных симптомов недееспо-
собности социалистической плановой экономики и, 
как следствие, деморализации коммунистической 
идеологии начал, образно говоря, разваливаться. 
Мы стали свидетелями наглядной демонстрации 
этого исторического фиаско. 

Естественно-исторический процесс, потеряв 
свой объективный характер при насильственном 
уничтожении (упразднении) частного способа орга- 
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низации собственности, показал, что игры в соци-
альные утопии не имеют длительной культурно-ис-
торической перспективы существования. Великий 
Советский Союз и великая КПСС в одночасье рух-
нули, как карточный домик. Это является доказа-
тельством того, что традиционные основы совет-
ского социалистического общества, в реальном 
функционировании которых мы убеждали весь мир, 
оказались лишь искусно выписанными в наших гос-
ударственно-политических и идеологических док-
тринах. Социализм жил на бумаге, а не в интересах 
людей. Если это было бы не так, то мы не жили бы 
с Вами уже в постсоветском обществе. 

Начавшиеся в конце 80-х – нач. 90-х гг. соци-
ально-экономические преобразования в нашей 
стране, извлекая исторические уроки из социалисти-
ческого прошлого, исходили в начальной стадии 
пути из допустимости существования частного спо-
соба организации собственности, а с принятием 
Конституции РФ 1993 г. – из принципа равноправия 
всех форм собственности, включая частную. Закреп-
ление конституционного статуса права частной соб-
ственности представляло собой для функциониро-
вания российской государственности в ее многове-
ковой истории наступление новой эпохи в кросс-
культурной перспективе. Прошло чуть более двух де-
сятков лет, и снова видно, как государственная бюро-
кратия постепенно приватизирует в свою исключи-
тельную собственность пределы существования 
права частной собственности по принципу: для 
своих – всё, пока они свои; для чужих – избиратель-
ное правосудие, в котором она, используя уголовный 
закон как вечное универсальное оружие против 
несвоих, решает проблему распределения и перерас-
пределения так называемой частной собственности.  

Современная государственная бюрократия, 
применяя для одних уголовный закон, для других – 
налоговый закон, для третьих – контрольное произ-
водство, превращает право частной собственности в 
право избранных, в очевидности игнорируя инте-
ресы сотен тысяч российских граждан, имеющих 
свои частнопредпринимательские интересы. Госу-
дарственная бюрократия, используя высочайшую 
степень социального иждивения населения, вырос-
шую под воздействием советского коллективист-
ского начала, всячески тормозит становление тради-
ционных основ капиталистического способа органи-
зации экономики. Расширение объема государ-
ственного сектора, последовательное ограничение 
прав частного предпринимателя обеспечивают рос-
сийской бюрократии экономическую базу ее ны- 

нешней политической гегемонии. Парадокс состоит 
в том, что эта экономическая основа преимуще-
ственно отражает идеологию уходящих традицион-
ных начал советского социалистического общества, 
в котором не могло быть места частнособственниче-
скому мировоззрению и где в реальности присут-
ствовал лишь сформированный за десятилетия жи-
вотный страх люмпенизированного населения под 
давлением чудовищных политических и социальных 
репрессий.  

4. Исторические уроки 
Если принять во внимание, что современная 

российская бюрократия – это наиболее активное со-
циальное сословие, то получается, что она из насто-
ящего, опираясь на прошлое, нас должна привести в 
будущее. Может, мы опять моделируем очередную 
социальную утопию? Куда нас приведет этот коллек-
тивный Сусанин?  

Вопрос является отнюдь не праздным. Россия 
за последнее столетие пережила три переходных 
состояния своей государственности, последнее из 
которых мы сегодня ощущаем на себе в полной 
мере. Государственность, как и любое социальное 
явление, особенно в условиях переходных состоя-
ний, может достичь определенной степени систем-
ной «усталости», при которой могут наступить необ-
ратимые процессы ее разрушения. Практика пере-
ходных состояний российской государственности 
позволяет выявить ряд характерных проявлений, 
присущих этому процессу. 

Во-первых, незрелость института частной соб-
ственности. В одном случае (Февраль 1917 г.) – су-
ществование значительной совокупности общинных 
и полуфеодальных экономических отношений, в ко-
торых институциализация частной собственности не 
имела качества традиционной основы, соответству-
ющей капиталистическому характеру хозяйства и 
общества. В другом (Октябрь 1917 г.) – исключение 
функционирования института частной собственно-
сти по доктринальному идеологическому основа-
нию. Конец советской истории убедительным обра-
зом подтвердил, что подобная изоляция и разруше-
ние института частной собственности лишают си-
стему экономических отношений естественного ме-
ханизма социальной конкуренции, а следова-
тельно – функции социального развития. Это при-
вело систему плановой социалистической экономики 
к стагнации и застою, о чем свидетельствует совет-
ский исход. Каким бы социализм ни был (советским, 
китайским, шведским и т. д.), его прогрессивное су-
ществование невозможно без соответствующей гео- 



22 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 15–24 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 15–24 

метрии развития института частной собственности. 
Но это не панацея от всех социально-экономических 
болезней.  

Наконец, в конце 80-х – нач. 90-х гг. мы «бро-
сили» в общество частную собственность, как ка-
мень в воду, наблюдая с берега за кругами возник-
ших социальных проблем. У нас не было и не могло 
быть институциализированного опыта частной соб-
ственности. У нас было понимание, что так жить 
нельзя, и, зажмурив глаза, мы просто «прыгнули» в 
непознанное. Во многом поэтому наши социально-
экономические преобразования свелись в основ-
ном к экономической либерализации цен и прива-
тизации советской собственности. Мы не смогли ре-
шить главное – структурно перестроить экономику, 
переориентировав с единственного (базового) об-
щего (коллективного) способа организации соб-
ственности на частный способ ее организации в ка-
честве основного системообразующего принципа 
экономической деятельности.  

Российская цивилизация в полной мере не по-
знала, что такое частный способ организации соб-
ственности в качестве универсального механизма 
обеспечения общественного развития. Следует по-
нимать: частная собственность не абсолют цивили-
зации, но цивилизирующая человечество абсолют-
ность. 

Во-вторых, незрелость социальной структуры 
общества. По марксистско-ленинской концепции, как 
известно, неимущие должны «закопать» имущих и 
тем самым обеспечить исполнение пролетариату все-
мирно исторической миссии могильщика капитала. 
Понятно, что к Февралю 1917 г. существовавшая на то 
время социальная структура общества не предпола-
гала в качестве основной движущей силы революци-
онного движения широкие круги неимущих слоев 
населения, включая рабочий класс. В крестьянской 
стране, социальная структура которой не отражала 
традиционных основ буржуазного общества, гово-
рить о какой-либо решающей роли российского рабо-
чего класса в революционном движении исторически 
некорректно. Рассматривать отечественный пролета-
риат в качестве могильщика соответствующей же 
буржуазии в рамках Октября 1917 г. также неверно. 
Революция, совершенная узким кругом профессио-
нальных революционеров, своеобразным орденом 
меченосцев, действительно нашла свою социальную 
опору среди неимущих слоев населения (преимуще-
ственно общинного крестьянства). 

Искусственное строительство социальной 
структуры под руководством Коммунистической 

партии в основном велось по следующим направле-
ниям. Крестьянство из свободных мелких собствен-
ников посредством социалистической коллективи-
зации превращали в колхозное, а во времена 
Н.С. Хрущёва – в совхозное. Что касается рабочего 
класса, то всё, что могло «сбежать» из деревни, ре-
крутировалось в промышленную армию труда. Фор-
мировались основы новой крепостной системы со-
ветского образца: в деревне – без паспорта, по тру-
додню и 10 лет за колоски; в городе – советская нор-
мированность труда, отдыха, благ, привилегий и 
всеобщая обязательность труда при уголовно-адми-
нистративной ответственности за тунеядство. Так 
формировалась социальная структура, в которой ра-
бота из-под палки и, по существу, за трудодень вела 
к одному – неуклонному углублению процесса люм-
пенизации населения при незыблемом верховен-
стве партийно-государственной номенклатуры.  

Незрелость социальной структуры общества и 
сегодня (в условиях капиталистической индустриа-
лизации) – одна из важнейших проблем строитель-
ства новой постсоветской государственности. Госу-
дарственная бюрократия, создавшая за эти годы 
свою монополию на власть, препятствует и будет 
препятствовать формированию новой конфигура-
ции социальной структуры общества, в которой ее 
функционирование будет поставлено под прямой 
контроль социума, где она будет лишена собствен-
ного всевластия. Возможно, эту функцию осуществят 
средние слои населения, сформированные в усло-
виях капиталистической индустриализации, но гово-
рить сейчас о них как о сложившемся социальном 
сословии нет оснований. 

В-третьих, незрелость политической струк-
туры общества в условиях переходных состояний. 
После отречения Николая II буржуазные политиче-
ские партии к Октябрю 1917 г. оказались неспособ-
ными противостоять практике революционной 
борьбы РСДРП(б). Появление в 1925 г. новой аббре-
виатуры ВКП(б) явилось специфическим сигналом 
того, что была сформирована в сущности однопар-
тийная политическая система. Это уникальное явле-
ние в мировой политической жизни, когда един-
ственная партийная организация конституируется в 
качестве руководящей и направляющей силы госу-
дарства и общества. ВКП(б) впервые в цивилизации 
определила свою собственную легитимность по от-
ношению к государству и обществу, фиксируя пер-
вичность своего статуса относительно их организа-
ции и деятельности. 
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Можно ли считать подобную политическую 
структуру общества зрелой? Безусловно, скажут 
«да» представители тоталитарного направления 
коммунистической идеологии. «Может быть» ска-
жут коммунисты – сторонники демократической 
ориентации. И вероятнее всего, «нет» – сторонники 
еврокоммунизма. Я думаю, что однопартийная тота-
литарная система в политической практике не имеет 
длительной социальной перспективы, о чем свиде-
тельствует советский опыт. Степень зрелости поли-
тической структуры общества имеет обратно про-
порциональную зависимость от степени зрелости 
политических партий, функционирующих в данном 
социуме. Для нас, как свидетелей современного пе-
реходного состояния, совершенно очевидна эта за-
висимость, когда незрелость наших политических 
партий продуцирует подобную незрелость полити-
ческой структуры общества и соответствующую воз-
можность манипулирования им со стороны государ-
ственной бюрократии. Существование развитой 
многопартийной системы – это своеобразная соци-
альная гарантия в руках общества, обеспечивающая 
ему максимальную защиту от функционирования 
недемократических сил и тенденций.  

В нашем случае российские политические пар-
тии – это организации, выстроенные по лекалам со-
ветского недемократического прошлого, как отра-
жение знаменитого афоризма В. С. Черномырдина: 
«Пытаемся создать новое, а получается КПСС». Ны-
нешние парламентские партии (и с этим трудно спо-
рить) замешены и сделаны из советского политиче-
ского теста, конформистского по своей сущности. Их 
социальная природа обусловлена философией про-
шлого. А строительство будущего из прошлого поли-
тического материала объективно не может являться 
социальной перспективой развития. Основу буду-
щей политической структуры общества должны со-
ставить партийные организации, философия дея-
тельности которых изначально будет выражать тра-
диционно иные культурные ценности. 

В-четвертых, незрелость культурного кода 
общества, находящегося в переходном состоянии. 
Принципиальнейшая черта, характеризующая это 
явление, – существенная люмпенизация населения. 
Природа этого явления социально и генетически 
предсказуема. Качественное изменение традицион-
ных основ общества, безусловно, предопределяет 
наступление обстоятельств, при которых в его пере-
ходном состоянии сосуществуют две культурные 

матрицы: уходящая и формируемая. Возникает 
определенный культурный хаос, ведущий к рас-
предмечиванию социально-культурного кода уходя-
щего общества, составлявшего его традиционную 
основу. Происходит существенное падение культур-
ных нравов и ценностей. Культурные потрясения 
традиционных основ общества проявляются прежде 
всего в изменении отношения человека к труду и 
собственности. Они составляют фундамент, на кото-
ром начинается строительство будущего культурно-
ценностного пространства. Качественное измене-
ние отношения человека к труду и собственности в 
условиях трех переходных состояний, которые пере-
жила Россия за последнее столетие, предопреде-
лило существование в наше время, возможно, са-
мой массовой люмпенизации населения.  

Люмпенизация в общих чертах – это состояние 
культурного кода, при котором наступает массовая 
девальвация у населения основных ценностных ори-
ентиров, без существования которых дальнейшее 
движение общества и государства по пути социаль-
ного прогресса становится невозможным. Итогом 
люмпенизации является наступление хаоса в созна-
нии, где страх и мистификация начинают преобла-
дать, делая его иррациональным. Любой нравствен-
ный ориентир в этом хаосе иррациональности может 
быть объявлен самыми крикливыми как не соответ-
ствующий культурному коду формируемой традици-
онной основы жизнедеятельности общества. Возни-
кает аномия поведения в социуме, которая нивели-
рует его нормативно-ценностную ориентацию. Пове-
дение человека в данном социальном пространстве, 
становясь дезориентированным, становится непред-
сказуемым. Опасность возникновения социальных 
катаклизмов неизмеримо возрастает. 

Незрелость экономических, социальных, поли-
тических и культурных отношений – это системный 
индикатор, характеризующий существование пере-
ходного состояния, в котором роль государственной 
бюрократии неизмеримо возрастает, подводя ее к 
определенному социальному искушению. Оно со-
стоит в том, что процесс усиления роли государ-
ственной бюрократии в условиях переходного пери-
ода провоцирует ее на определенную подмену в це-
леполагании развития общества и государства. Она 
стремится в первую очередь сохранить и укрепить 
собственное всевластие и лишь во вторую – обеспе-
чить реализацию интересов общества и государства 
по пути социального прогресса. 
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1. Конституционно-правовые традиции орга-
низации Конгресса Конфедеративных Штатов Аме-
рики 

 Конституционно-правовые традиции органи-
зации и деятельности представительных (законода-
тельных) органов власти США были в полной мере 
унаследованы и четко прослеживаются в организа-
ции, структуре и деятельности высшего законода-
тельного органа власти Конфедеративных Штатов 
Америки (КША). 

Так же как и в Конституции США, в основном 
законе Конфедеративных Штатов получил отраже-
ние принцип бикамерализма: в составе Конгресса 
КША было две палаты – Палата представителей и Се-
нат, различавшиеся как по способу формирования, 
так и по компетенции. Ниже мы рассмотрим эти раз-
личия, теперь же остановимся на общих чертах в 
правовом статусе обеих палат Конгресса КША. 

Прежде всего, нормы Конституции КША 11 
марта 1861 г. устанавливали основы правового ста-
туса членов Конгресса, равно распространяя его на 
членов обеих палат. Так, согласно разд. 6 ст. 1 сена-
торы и представители получали за свою службу воз-
награждение, устанавливаемое законом и выплачи-
ваемое Казначейством Конфедеративных Штатов. Во 
всех случаях, кроме измены, тяжкого уголовного пре-
ступления и нарушения общественного порядка, они 
не могли быть подвергнуты аресту во время их при-
сутствия на сессии соответствующей палаты, а также 
на пути их следования в палату и возвращения из нее. 
Устанавливался и депутатский иммунитет: за свои 
речи и высказывания в палатах они не могли привле-
каться к ответственности ни в каком другом месте1.  

Соблюдение принципа разделения властей 
проявилось в следующем: было установлено, что ни 
один сенатор или представитель не мог быть назна-
чен в течение того времени, на которое он избран, 
на какую-либо гражданскую должность на службе 
Конфедеративных Штатов, если эта служба была со-
здана или связанное с ней жалованье было увели-
чено в названный период, и ни одно лицо, занима-
ющее какую-либо должность на службе Конфедера-
тивных Штатов, не могло быть членом той или иной 
палаты, пока состояло в такой должности. Однако 
оговаривалось, что Конгресс мог законным спосо-
бом предоставить руководящим должностным ли-
цам каждого из исполнительных департаментов ме- 

                                                           
1 Конституция Конфедеративых Штатов Америки от 
11 марта 1861 г. = The Confederate States of America 
Constitution, March, 11, 1861 // Северная Америка.   

сто в зале заседаний любой из палат с правом об-
суждения мер, имеющих отношение к их департа-
менту. Последнее положение являлось новеллой по 
отношению к Конституции США, не имевшей подоб-
ной нормы. На наш взгляд, это отражало сложившу-
юся к тому времени в государственно-правой жизни 
Соединенных Штатов тенденцию к возрастанию 
роли администрации президента и его департамен-
тов, в определенном смысле приближая статус и 
фактическое положение этого органа к положению 
правительства как органа исполнительной власти в 
европейской государственно-правовой традиции. 

Полномочия Конгресса КША, установленные в 
разд. 8 ст. 1, также практически не отличались от 
конституционно закрепленных полномочий Кон-
гресса США по Конституции 1787 г. 

Так, к ведению Конгресса КША были отнесены 
права: 

– Устанавливать и взимать налоги, пошлины, 
подати и акцизные сборы для получения доходов, 
необходимых, чтобы уплачивать долги и обеспечи-
вать совместную оборону и содержать правитель-
ство Конфедеративных Штатов. Однако указыва-
лось, что никакое вознаграждение не могло выпла-
чиваться Казначейством, а также никакие пошлины 
или налоги на импортируемые товары не могли 
быть введены с целью поддержки и стимулирова-
ния какой-либо из отраслей экономики. Кроме того, 
особо отмечалось, что все пошлины, подати и акциз-
ные сборы должны были быть единообразными на 
всей территории Конфедеративных Штатов. 

– Брать кредиты от имени Конфедеративных 
Штатов. 

– Регулировать торговлю с иностранными госу-
дарствами, между отдельными штатами и с индей-
скими племенами. С учетом развернувшейся в США 
еще в 20–30-е гг. XIX в. широкой общественной дис-
куссии о так называемых «внутренних улучшениях» 
[1, с. 121] было указано, что положения Конституции 
никогда не должны были истолковываться в том 
смысле, что Конгресс может выделять деньги на 
внутренние улучшения с целью развития торговли, 
за исключением расходов на освещение, буйки и 
маяки и другие наземные вспомогательные сред- 
ства для навигации, а также реконструкцию портов, 
расчистку фарватеров рек; во всех этих случаях по- 

Век девятнадцатый: истор. сайт. URL: http://america-
xix.org.ru/library/csa_constitution/. (На рус. яз.). 
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шлины для возмещения затрат на улучшение нави-
гации следовало взимать с торгового флота. 

– Устанавливать единообразные законы о 
натурализации и единообразные законы о банкрот-
стве на всей территории Конфедеративных Штатов. 

– Чеканить монету, регулировать ее ценность и 
ценность иностранной монеты, устанавливать еди-
ницы мер и весов. 

– Устанавливать наказания за подделку госу-
дарственных ценных бумаг и находящейся в обра-
щении монеты Конфедеративных Штатов. 

– Учреждать почтовые службы и почтовые 
пути; но издержки Департамента связи начиная с 
1 марта 1863 г. следовало оплачивать из его соб-
ственных доходов. 

– Поощрять развитие наук и ремесел, обеспечивая 
на определенный срок авторам и изобретателям ис-
ключительное право на их произведения и открытия. 

– Учреждать подчиненные Верховному Суду 
судебные органы. 

– Распознавать и карать морской разбой, тяж-
кие преступления, совершенные в открытом море, и 
другие нарушения международного права. 

– Объявлять войну, выдавать каперские свиде-
тельства и разрешения на репрессалии и устанавли-
вать правила относительно захватов на суше и на море. 

– Набирать и содержать армии; однако ника-
кие денежные ассигнования в этих целях не должны 
были осуществляться более чем на двухлетний срок. 

– Создавать и содержать военно-морской флот. 
– Издавать правила по управлению и организа-

ции сухопутных и морских сил. 
– Созывать милицию для исполнения законов 

Конфедеративных Штатов, подавления восстаний и 
отражения нападений. 

– Принимать меры по организации, вооруже-
нию и обучению милиции и по управлению той ее ча-
стью, которая используется на службе Конфедератив-
ных Штатов, сохраняя за штатами право на назначе-
ние офицеров и обучение милиции в соответствии с 
уставными правилами, утвержденными Конгрессом. 

                                                           
2 An Act to put in operation the Government under the 
Permanent Constitution of the Confederate States of 
America. May 21, 1861 // The Statutes at Large of the 
Provisional Government of the Confederate States of 
America, from the Institution of the Government, Feb-
ruary 8, 1861, to its Termination, February 18, 1862, In-
clusive. Arranged in Chronological Order. Together 
with the Constitution for the Provisional Government,  
 

– Пользоваться во всех случаях исключитель-
ной законодательной властью в уступленном одним 
или несколькими штатами округе (не превышаю-
щем десяти кв. миль), который с одобрения Кон-
гресса станет местом пребывания правительства 
Конфедеративных Штатов, а также осуществлять по-
добную власть на всех территориях, приобретенных 
с согласия легислатуры штата, для постройки фор-
тов, складов, арсеналов, доков и других необходи-
мых сооружений. 

В последнем случае речь шла о создании осо-
бого федерального округа для расположения сто-
лицы наподобие округа Колумбия в США. 

– Издавать все законы, которые будут необхо-
димы для осуществления как вышеуказанных прав, 
так и всех других прав, которыми настоящая Консти-
туция наделяет правительство Конфедеративных 
Штатов, его департаменты или должностных лиц. 

2. Организация выборов в Конгресс КША  
Вопросами, связанными с правовым обеспече-

нием выборов в Конгресс, занимались депутаты 
Временного конгресса КША – высшего органа зако-
нодательной власти КША, действовавшего на осно-
вании Временной конституции КША 8 февраля 
1861 г. в период с февраля 1861 г. по февраль 1862 г. 

21 мая 1861 г. депутатами Временного конгрес-
са было принято решение о проведении «парламент-
ских» выборов в первую среду ноября того же года2 – 
вполне в духе американской конституционной тради-
ции, по которой выборы в Конгресс проводились каж-
дый первый вторник после первого понедельника 
ноября каждого четного года. В КША, помимо пере-
носа дня выборов на вторник, в силу обстоятельств 
выборы в собственный Конгресс отныне должны 
были происходить каждый нечетный год. 

Важный вопрос о наделении правом избирать 
военнослужащих – граждан штата, служащих за его 
пределами, был решен принятием накануне выбо-
ров специального законодательства в пяти штатах 
КША (Вирджинии, Северной Каролине, Алабаме, 
Теннеси и Флориде). Согласно этим законам, каж-

and the Permanent of the Confederate States, and the 
Treaties Concluded by the Confederate States with  
Indian Tribes / ed. by James M. Matthews. Richmond: 
R.M. Smith, Printed to Congress, 1864. – Electronic 
Edition. URL: https://archive.org/details/ 
statutsatlarge00conf/; http://docsouth.unc.edu/imls/ 
19conf/19conf.html. 



28 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 25–41 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 25–41 

дый военнослужащий армии КША, обладающий не-
обходимой для признания его избирателем квалифи-
кацией, мог проголосовать в месте своего располо-
жения за кандидата от своего парламентского изби-
рательного округа. Командующий соответствующего 
гарнизона, самостоятельной военной части обязан 
был назначить офицеров для организации и наблю-
дения за ходом голосования и передачи избиратель-
ных бюллетеней представителям официальных лиц 
соответствующих штатов [2, p. 42]. До следующих вы-
боров схожие нормы приняли законодатели еще че-
тырех штатов (Южной Каролины, Джорджии, Аркан-
заса, Миссисипи). В отношении штатов Луизиана и 
Миссури в условиях почти полной их «оккупации» фе-
дералами подобные нормы принял Конгресс КША. И 
только избиратели-военнослужащие Техаса и Кен-
тукки остались без официальной возможности прого-
лосовать за пределами родного штата. 

Учитывая то обстоятельство, что ряд назначен-
ных для обеспечения проведения выборов офицеров 
манкировали своими гражданскими обязанностями, 
ряд штатов предоставили возможность самим солда-
там избирать из своих рядов лиц, ответственных за 
организацию и проведение голосования. 

В итоге, как отмечают исследователи, влияние 
армейского голосования на ноябрьских выборах в 
Конгресс в 1861 г. было в целом незначительным, за 
исключением округов, занятых к тому времени вой-
сками Союза [2, p. 43, 48]. 

Другой проблемой, связанной с проведением 
выборов, было голосование беженцев и вынужден-
ных переселенцев из местностей, занятых федера-
лами. Особенно актуальной эта проблема была на 
выборах в Конгресс в 1863 г., когда значительная 
часть штатов Луизиана, Арканзас, Теннеси, Кен-
тукки, Миссури были заняты войсками Союза, а в по-
следних трех штатах существенная часть населения 
их поддерживала. В этих условиях ряд штатов, таких 
как Вирджиния, Южная Каролина, Джорджия, поз-
волили беженцам, проживавшим на своих террито-
риях голосовать в определенный законом день и 
высылать результаты правительствам своих штатов 
для проверки и подсчета. Более того, было установ-
лено, что такие лица могут голосовать за одного кан-
дидата из каждого округа своего штата и победи-
тели будут определены рейтинговым голосованием. 
Как отмечается, этот метод работал на более круп-
ные политические фигуры, имевших известность в 
пределах своего штата, а не только одного избира-
тельного округа [2, p. 43]. 

3. Сессии Конгресса КША  
Конгресс КША первого созыва работал в тече-

нии четырех сессий: первая сессия общей продол-
жительностью 63 дня состоялась в период с 18 фев-
раля по 21 апреля 1862 г.; вторая сессия (57 дней) – 
с 18 августа по 13 октября 1862 г.; третья сессия (110 
дней) – с 12 января по 1 мая 1863 г.; четвертая сессия 
(73 дня) 7 декабря 1863 г. по – 17 февраля 1864 г. Та-
ким образом, в общей сложности Палата представи-
телей Конгресса первого созыва провела на сессиях 
в общей сложности 303 дня. Средняя продолжи-
тельность одной сессии составила 76 дней. 

Конгресс КША второго созыва проработал 
только две сессии: первая сессия – 2 мая – 14 июня 
1864 г. (общей продолжительностью 44 дня); вторая 
сессия – 7 ноября 1864 г. – 18 марта 1865 г. (132 дня). 
Средняя продолжительность одной сессии соста-
вила 88 дней. 

Таким образом, увеличение продолжительно-
сти парламентских сессий, начиная с третьей сессии 
Конгресса первого созыва (с января 1863 г.), как нам 
представляется, было вызвано нарастающим 
внутри- и внешнеполитическим кризисом в самой 
Конфедерации и вынужденным переходом к поли-
тике мобилизации всех возможных ресурсов для це-
лей обороны. Неизбежный результат такой поли-
тики – усиление государственного вмешательства в 
разные сферы общественной жизни – означал необ-
ходимость и более интенсивного парламентского 
нормотворчества. 

Если сравнивать интенсивность деятельности 
(в плане продолжительности сессий) законодателей 
Конфедерации с их коллегами в Конгрессе США того 
же времени, то можно привести следующие цифры: 

Конгресс США 37-го созыва за период своей ра-
боты (4 марта 1861 г. – 3 марта 1863 г.) провел 4 сес-
сии (3 очередных и одну внеочередную) общей про-
должительностью 380 дней (самая короткая пер-
вая – июль-август 1861 г., самая продолжительная 
(вторая) – 228 дней – с декабря 1861 г. по июль 
1862 г.). Средняя продолжительность одной сессии 
Конгресса этого созыва составила 95 дней, что суще-
ственно больше, чем у Конгресса КША. 

Конгресс США 38-го созыва (4 марта 1863 г. – 
3 марта 1865 г.) провел две основных и одну специ-
альную сессию общей продолжительностью 310 
дней. Средняя продолжительность одной сессии со-
ставила 103 дня. 

Для большей корректности сравним эти дан-
ные с сессиями довоенного Конгресса США. Общая 
продолжительность 36-го (1859–1861 гг.) и 35-го 



29 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 25–41 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 25–41 

(1857–1859 гг.) Конгрессов составила соответ-
ственно 306 дней (4 сессии – от 2 до 205 дней каж-
дая) и 291 день (4 сессии от 2 до 190 дней каждая). 

Таким образом, продолжительность сессий 
Конгресса США в период Гражданской войны по 
сравнению с предвоенным периодом практически 
не изменилась. В то же время их большая (по срав-
нению с сессиями Конгресса КША) продолжитель-
ность, на наш взгляд, объясняется как большей чис-
ленностью представительного органа, что обуслов-
лено гораздо большей численностью населения и 
размером территории (в Конгрессе США были пред-
ставлены и депутаты от ряда «отъединившихся шта-
тов»), так и более острой политической борьбой как 
между двумя основными политическими партиями 
Севера (республиканцами и демократами), так и 
группировками и крыльями внутри каждой партии, 
а также рядом других, менее существенных обстоя-
тельств. 

В то же время меньшая численность Конгресса 
КША, отсутствие, особенно в начале, острых проти-
воречий в рядах парламентариев, формальное от-
сутствие развитой партийной системы, наличие бо-
лее скромных ресурсов и, соответственно, возмож-
ностей их распоряжения, наличие в рядах депутатов 
офицеров и командиров действующей армии и 
необходимость их пребывания на фронтах – все эти 
обстоятельства неизбежно делали сессии Конгресса 
КША менее продолжительными, чем у их коллег с 
Севера. 

4. Порядок формирования Палаты представи-
телей Конгресса КША 

Конституционно правовой статус нижней па-
латы Конгресса КША был закреплен в ст. 1 Конститу-
ции КША 11 марта 1861 г. 

Порядок формирования палаты, закреплен-
ный в разд. 2 ст. 1, в основном соответствовал ана-
логичному порядку, установленному в Конституции 
США (разд. 2 ст. 1). Было предусмотрено, что Палата 
представителей формируется из делегатов, избира-
емых раз в два года жителями штатов КША. Избира-
тели в каждом штате должны были быть гражда- 
нами Конфедеративных Штатов и соответствовать 
требованиям, предъявляемым к избирателям 
наиболее многочисленной части легислатуры дан-
ного штата. В то же время ни один человек, родив-
шийся за границей и не являвшийся гражданином 
Конфедеративных Штатов, не мог участвовать в вы-
борах должностных лиц как на уровне штата, так и 
на федеральном уровне. 

Установленный ценз пассивного избиратель-
ного права предусматривал, что представителем  
мог стать только человек, достигший возраста 25 
лет, являвшийся гражданином Конфедеративных 
Штатов и проживавший на момент избрания на тер-
ритории того штата, от которого он избирался (абз. 2 
разд. 2 ст. 1). 

Указывалось, что количество депутатов палаты 
и прямые налоги должны были распределяться 
между штатами пропорционально численности их 
населения. Последнее должно было определяться 
исходя из суммы общего числа свободных граж-
дан – включая тех, кто поступил в услужение на 
определенный срок, исключая индейцев, не облага-
емых налогами, – и 3/5 всех рабов. 

Для более точного определения численности 
населения и, соответственно, численности депута-
тов от штата в Палате представителей Конгресса 
КША было определено, что перепись населения 
должна была быть проведена в течение трех лет по-
сле начала первой сессии Конгресса Конфедератив-
ных Штатов (т. е. не позднее 1865 г.), а впослед-
ствии – каждые десять лет в порядке, который дол-
жен был определить соответствующий закон (абз. 3 
разд. 2 ст. 1). 

Нормы представительства для депутатов па-
латы не должны были превышать одного на каждые 
50 тысяч при условии, что каждый штат должен 
иметь хотя бы одного представителя. 

Первоначальная же численность палаты и 
нормы представительства от штатов до того, как бу-
дет проведена перепись, устанавливались непо-
средственно самой Конституцией в следующем 
виде: штат Южная Каролина получил право изби-
рать 6 представителей, Джорджия – 10, Алабама – 9, 
Флорида – 2, Миссисипи – 7, Луизиана – 6, Техас – 6. 

Нормы представительства от других штатов 
КША были установлены Актом Временного конгрес-
са 21 мая 1861 г. Несмотря на то обстоятельство, что 
на тот момент Вирджиния и Арканзас были приняты 
в состав КША, но в них еще не прошел процесс рати-
фикации Конституции КША, Северная Каролина бук-
вально накануне приняла решение о сецессии, а в 
Теннеси решение о сецессии еще не было принято, 
данным актом Конгресса уже были установлены 
нормы представительства этих штатов в Палате 
представителей постоянного Конгресса КША. В соот-
ветствии с ними Северная Каролина получала 10 
мест, Теннеси – 11, Вирджиния – 16, Арканзас – 4 
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(разд. 5)3. Проконфедералистски настроенные граж-
дане штата Миссури получили право избрать своих 
представителей в Конгресс КША сразу после офици-
ального принятия штата в состав КША (28 ноября 
1861 г.). Актом Временного конгресса 29 ноября 
1861 г. штат получил возможность избрания 13 чле-
нов в Палату представителей (из расчета 1 депутат 
на 90 тыс. принятого для расчета числа жителей) 
(разд. 2)4. Штат Кентукки, формально принятый в со-
став КША 10 декабря 1861 г., получил возможность 
избирать своих депутатов в Палату представителей 
(насколько это было возможно – ситуация в нем 
была схожей с миссурийской) в количестве 12 чело-
век актом Временного конгресса 21 декабря 1861 г.5 

Всего в Палате представителей КША было 109 
депутатских мест. Вышеуказанные нормы предста-
вительства от штатов были установлены в соответ-
ствии с конституционной нормой на основе числен-
ности населения штатов, входящих в состав КША, со-
гласно данным переписи населения 1860 г. 

В итоге количество членов Палаты представите-
лей на 26 человек превышало число членов нижней 
палаты Конгресса КША от 13 южных штатов в Кон-
грессе, избранном на выборах 1860 г. еще на основе 
данных предыдущей переписи 1860 г. В наибольшем 
относительном выигрыше оказалась Вирджиния: 
вместо 11 депутатов на выборах 1860 г. она посылала 
16 представителей в нижнюю палату Конгресса КША 
(рост составил 45 %). В относительных цифрах в 
наибольшем выигрыше оказалась Флорида: с 1 до 2 
депутатских мест увеличилось ее представительство 
в наиболее многочисленной палате законодатель-
ного органа власти (рост на 100 %). 

Формально же абсолютным «чемпионом» в 
плане увеличения числа мест (как в относительном, 
так и в абсолютном значениях) оказался штат Мис-
сури: вместо 6 в Конгрессе США 35–37-го созывов он 
получил сразу 13 мест. Однако необходимо иметь в 

                                                           
3 An Act to put in operation the Government under the 
Permanent Constitution of the Confederate States of 
America. May 21, 1861 // The Statutes at Large of the 
Provisional Government of the Confederate States of 
America, from the Institution of the Government, Feb-
ruary 8, 1861, to its Termination, February 18, 1862, In-
clusive. Arranged in Chronological Order. Together 
with the Constitution for the Provisional Government,  
and the Permanent of the Confederate States, and the 
Treaties Concluded by the Confederate States with  
Indian Tribes / ed. by James M. Matthews. Richmond: 
R.M. Smith, Printed to Congress, 1864. – Electronic 

виду тот факт, что новая система представительства 
не была официально принята в штате и применялась 
старая система деления штата на семь избиратель-
ных округов. Причем по причине того, что выборы 
во Временный конгресс и Конгресс первого созыва 
от Миссури совпадали, членами палаты представи-
телей стали депутаты от штата во Временном кон-
грессе [3, p. 20, 62–63]. 

На протяжении всего периода войны террито-
рия штата фактически находилась вне контроля Кон-
федерации (за исключением некоторых частей во 
время кратковременных рейдов), и, таким образом, 
главными избирателями в Конгресс от штата оказа-
лись добровольцы, сражавшиеся в армии КША, и бе-
женцы (так же как и от Кентукки). Последнее обсто-
ятельство, особенно на завершающих этапах войны, 
оказывало всё более существенное влияние на ход 
политической жизни в КША. Если депутаты от терри-
торий, контролируемых Конфедерацией и страдав-
ших от хода боевых действий, были настроены на 
скорейшее окончание войны, в том числе и прове-
дение переговоров с Севером (на приемлемых, по 
их представлениям, условиях), и выступали с резкой 
критикой действий администрации президента 
Д. Дэвиса, то депутаты от штатов, членство которых 
в КША было чисто номинальным, стояли за войну 
«до конца» (исходя из того, что им уже нечего те-
рять), максимальную централизацию ресурсов (изъ-
ятие их у штатов) во имя победного завершения 
войны, отказа от переговоров, оказывали макси-
мальную поддержку президенту и его политике. 

В отношении внутренней структуры палаты 
устанавливалось, что сами ее члены избирают спи-
кера палаты и других ее должностных лиц. Также в 
Конституции КША было закреплено (перешедшее 
туда из федеральной Конституции) исключительное 
право палаты на осуществление импичмента за ис-
ключением тех случаев, когда судебное или другое 

Edition. URL: https://archive.org/details/ 
statutsatlarge00conf/; http://docsouth.unc.edu/imls/ 
19conf/19conf.html. 
4 An Act to enable the State of Missouri to elect mem-
bers of the House of Representatives, November 21, 
1861 // Ibid. P. 221–222. 
5 An Act to determine the number of members the State 
of Kentucky shall be entitled to have in the House of 
Representatives of the Congress of the Confederate 
States, and in relation to the election and returns thereof 
December 21, 1861 // Ibid. P. 226. 
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федеральное должностное лицо, проживающее и 
действующее только на территории определенного 
штата, могло быть отправлено в отставку двумя тре-
тями голосов обоих ветвей законодательной власти 
данного штата (абз. 5 разд. 2 ст. 1). 

4.1. Трансформации партийной системы Юга 
в 1860–1861 гг.  

Выборы в Палату представителей Конгресса 
КША состоялись 6 ноября 1861 г. Их ход и основные 
итоги были проанализированы У. Ернзом в его работе 
«Конфедеративный конгресс». В частности, им было 
отмечено относительное спокойное течение избира-
тельной кампании. По его мнению, люди были слиш-
ком заняты вопросами личной жизни на фоне всё 
сильнее проявляющихся негативных последствий 
войны, новостями с фронта, так что газетам даже при-
ходилось напоминать избирателям о приближаю-
щемся дне голосования [2, p. 43]. Сами кандидаты, 
оправдывая вялое ведение своей предвыборной 
кампании, обычно оправдывались своей занятостью 
на военной службе и «неподходящим временем». 
Как правило, они ограничивались кратким изложе-
нием своей предвыборной программы в местной 
прессе, которое обычно сводилось лишь к общим 
словам о верности принципам Конституции, о борьбе 
за «коммерческую независимость КША» и т. п. 

Ряд кандидатов были выдвинуты на народных 
сходах как беспартийные кандидаты. По мнению ис-
следователей, как правило, инициаторами таких 
сходов были родственники и друзья будущего кан-
дидата. Они же обычно организовывали и неболь-
шие туры кандидата по округу (3–4 недели), на кото-
рых он выступал с речами [2, p. 44]. В то же время 
попытки демократов организовать созыв партийных 
конвентов в отдельных штатах (например, в Те-
хасе) – обычной формы партийного участия в изби-
рательной кампании в довоенную эпоху – провали-
лись из-за отсутствия интереса к ним у потенциаль-
ных участников. «Острые» предвыборные кампании 
были редким исключением. 

Именно выборы в Конгресс КША осенью 1861 г. 
наглядно показали характер трансформации пар-
тийной системы Юга с момента предыдущей изби-
рательной кампании в Конгресс США весной-осенью 
1860 г. 

Стоит иметь в виду, что та двухпартийна си-
стема (виги – демократы), которая действовала в 
США в конце 20-х – начале 50-хх гг., под воздей-
ствием острого секционного кризиса 50-х гг. XIX в. 
была разрушена и новая система (демократы – рес-
публиканцы) установилась начиная с выборов 

1856 г. [4, с. 55–60]. Однако следует принять во вни-
мание, что республиканская партия носила секцион-
ный характер, будучи представленной в основном 
на Севере. Известно, что имен кандидатов на пост 
президента и вице-президента от республиканской 
партии не было в избирательных бюллетенях девяти 
южных штатов. В Южной Каролине выборщики из-
бирались легислатурой штата и все голоса были от-
даны лидеру южных демократов. В Вирджинии кан-
дидаты от республиканцев получили 1,1 % голосов 
пришедших на выборы избирателей, а в штатах Кен-
тукки и Миссури – 0,9 % и 10,3 % соответственно. 

Что касается особенностей партийно-полити-
ческой системы Юга в предвоенный период, то ис-
следователи отмечают, что хотя в регионе и суще-
ствовала двухпартийная система (демократы – 
виги), но разногласия между партиями не касались 
сущностных вещей (таких, как институт рабства). 
Партийная жизнь на Юге, по мнению исследовате-
лей, часто осуществлялась в виде определенных ри-
туалов (сходок, митингов, публичных выступлений) 
и имела, подобно основным занятиям населения 
края, связанных с сельскохозяйственным производ-
ством, ярко выраженных цикличный характер (в 
виде осенних и весенних выборов, зимних партий-
ных конвентов, летних митингов, «политических» 
барбекю и т. п.). 

Кроме того, в ряде штатов, таких как Северная 
Каролина, по мнению Д. Рэбла, еще сохранялось со 
времени отцов-основателей (хотя и в значительной 
степени поколебленная последующим развитием 
партийной системы) негативное отношение к пар-
тиям как таковым, как проявлению и сосредоточию 
худших черт политической жизни (эгоизма и партий-
ного деспотизма) [5, p. 9–10]. Партии считали необ-
ходимым злом. Фактически, как отмечают исследо-
ватели, при всей кажущейся невыразительности по-
литической дифференциации в КША (особенно в 
первые годы существования) формальное различие 
между политиками проходило по линии отношения 
к сецессии: они делились на тех, кто активно участ-
вовал и/ или поддержал сецессию, и тех, кто поки-
нул Союз с сожалением, подчиняясь чувству долга, 
патриотизма со своим штатом, солидарности и т. п. 
[6, p. 97]. 

Некоторые исследователи, как, в частности, 
М. Круман, считают, что в период после сецессии на 
Юге действовало негласное соглашение, в соответ-
ствии с которым партийное деление следовало 
оставить до момента окончательного становления 
КША как суверенного государства (а возможно, это 
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было лишь после окончания войны). Тех же, кто про-
должил бы партийно-фракционную деятельность, 
надлежало считать предателями новой нации [7, 
p. 223–224]. 

Другой известный американский исследова-
тель истории Конфедерации Д. Рэбл утверждал, что 
новой детерминантой в политической жизни Конфе-
дерации было осознание того, что как старая пар-
тийно-политическая система, так и правила и прин-
ципы предыдущей политической жизни невоз-
можны в новом государстве [5, p. 11]. 

В то же время в период после сецессии боль-
шинство бывших вигов, юнионистов, демократов раз-
ных политических оттенков, несмотря на разрушение 
старой партийной структуры, в определенной сте-
пени смогли сохранить известность и влияние в тех 
округах, где они ранее имели успех. В то же время, 
как свидетельствуют статистические данные, в тех 
округах, где в 1860 г. избиратели отдавали предпо-
чтения демократам, число голосов, поданных за них 
на выборах в 1861 г., увеличилось порой в несколько 
раз. Наоборот, в тех округах, где ранее голосовали за 
бывших вигов, падение числа голосов было почти 
двукратным. Почти в 80 % округов от числа тех, где в 
1860 г. были избраны ярые сецессионисты, вновь 
были избраны или переизбраны лица, придержива-
ющиеся той же политической ориентации. Это свиде-
тельствовало о том, что избиратели пока еще поддер-
живали курс правящей элиты на построение незави-
симого государства [2, p. 49]. 

Во многом, голосование избирателей на выбо-
рах разного уровня, проходивших в Конфедерации в 
разные годы, было прежде всего выбором в пользу 
определенного политика и его программы, а не в 
пользу партии или политической группировки. 

Однако некая неформальная консолидация 
политиков Конфедерации по различным группиров-
кам всё же имела место. И хотя политики предпочи-
тали избегать старых названий, пресса дала им 
определенные наименования по аналогии со ста-
рыми партиями и союзами. На наш взгляд, эта клас-
сификация политиков носила практический харак-
тер, прежде всего использовалась для удобства чи-
тателей. Представляется возможным предполо-
жить, что в случае более длительного существова-
ния КША и окончания войны их политическая си-
стема неизбежно пришла бы к двухпартийной мо-
дели на новых идеологических основаниях. 

Следует также отметить, что политическая си-
стема в ряде штатов Конфедерации имела ряд осо-
бенностей, например наличие местных (локальных) 

партий, которые продолжили свое существование, 
составив определенную конкуренцию местным де-
мократам, сохранив, таким образом, в этих штатах 
двухпартийную систему. Зачастую в эту вторую оп-
позиционную партию с охотой вступали бывшие 
виги, юнионисты, сторонники американской партии 
и т. д. 

4.2. Состав Палаты представителей Конгресса 
КША  

Относительно состава Палаты представителей 
Конгресса КША первого созыва можно сделать сле-
дующие выводы: 

– около трети депутатов Палаты представите-
лей уже были депутатами во Временном конгрессе 
(35 % или 33 %, если считать без депутатов от Мис-
сури, которые, как мы уже отметили, были избраны 
сразу для представительства в оба конгресса); 

– Флорида, Техас и Миссисипи полностью об-
новили состав своих представителей в нижней па-
лате Конгресса, Арканзас – только одного; 

– только в штате Луизиана было избрано более 
половины своих представителей из числа лиц, уже 
являвшихся членами Временного конгресса (4 из 7). 

Как отмечают исследователи, многие депутаты 
из тех, кто был избран в Конгресс впервые, в целом 
соответствовали политической ориентации своих 
предшественников во Временном конгрессе. Таким 
образом, можно говорить о ярко выраженной пре-
емственности как в кадровом составе, так и в поли-
тическом курсе Конгресса КША первого созыва. По-
следний, по мнению У. Ернза, фактически был сво-
его рода «принтером» для законопроектов прези-
дента [2, p. 48]. И тот факт, что ряд из них позже из-
менили свои взгляды и стали более или менее 
жестко критиковать деятельность администрации 
Д. Дэвиса, на наш взгляд, объясняется эволюцией их 
взглядов под воздействием изменявшейся ситуации 
в Конфедерации и вокруг нее. 

Выборы в Конгресс второго созыва в 1863 г. 
(единого дня голосования назначено не было, и го-
лосование в штатах было в разное время – с июня по 
ноябрь) проходили с несколько иной повесткой по 
сравнению с выборами 1861 г.: теперь основным 
«оселком» избирательной кампании стала деятель-
ность администрации президента и отношение к 
ней. Кроме того, как отмечает У. Ернз, к тому вре-
мени «усталость от войны довлела над нацией» [2, 
p. 49]. Явными фаворитами этой избирательной 
кампании были так называемые оппозиционные 
кандидаты. В своей критике политики администра-
ции президента они сосредотачивались, как пра- 
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вило, на одном-двух направлениях, особенно акту-
альных и непопулярных в своем округе. В числе про-
чих делался акцент и на идее «прав штатов», а стро-
гие и подчас жёсткие меры центрального правитель-
ства критиковались как «централизованный деспо-
тизм». Критиковали и принципиальное нежелание 
президента идти на мирные переговоры с Севером. 
По мнению критиков, Юг первым должен был пред-
ложить провести мирные переговоры, но на основе 
обязательного признания суверенитета КША. Как 
считают исследователи, именно этот вопрос был по-
казателем политического размежевания в КША, как 
правило сопровождая другие важные вопросы (кон-
скрипция и исключения из нее, налоги, инфляция, 
денежное обращение, закупочные цены на хлопок и 
зерно, реквизиции, ограничения habeas corpus). 

Выдвигались и вопросы, актуальные как для 
отдельных территорий (безопасность от нападений 
индейцев для Департамента Транс-Миссисипи, обо-
рона портов и морского побережья во Флориде), так 
и для отдельных категорий избирателей (военно-
служащие, составлявшие до 1/5 электорального 
корпуса, хотели улучшения снабжения продоволь-
ствием, табаком, увеличения жалования и – по ана-
логии с соответствующим аналогичным законом на 
Севере – возможности получения гомстедов)6. 

Сторонники линии президента продолжали от-
стаивать прежние тезисы, настаивая на необходи-
мости политики кооперации и самопожертвования 
для достижения победы, а правительство Конфеде-
рации (в независимости от его качества) един-
ственно возможным способом спасения видело 
мирные переговоры. 

Региональные различия в избирательной кам-
пании происходили прежде всего по поводу глав-
ного вопроса дискуссии. В Вирджинии (самом бога-
том штате, всё время бывшем театром боевых дей-
ствий) это была экспроприация для армии, в Север-
ной Каролине (из-за большого процента антисецес-
сионистски настроенных граждан) – мирные перего-
воры, в Джорджии – конскрипция (из-за антаго-
низма между большим количеством плантаторов, 
имеющих возможность избежать воинского при-
зыва, и прочим свободным населением штата) и т. д. 

Партийно-политическая дифференциация, не 
всегда выраженная, также имела место. Где-то это 

                                                           
6 An Act to Secure Homesteads to Actual Settlers on the 
Public Domain Homestead Act. May 20, 1862 // The 
Avalon Project. URL: http://avalon.law.yale.edu/19th_ 
century/homestead_act.asp. 

была борьба между демократами и бывшими ви-
гами, где-то – между умеренными и «крайними» де-
мократами. Однако везде, кроме Северной Каро-
лины и Арканзаса, партийная борьба проходила не 
по линии поддержки/оппозиции линии президента. 
Только в двух последних демократов устойчиво ас-
социировали с сецессией, тем самым увеличивая 
шансы на победу их противников – бывших вигов и 
представителей иных партий. 

Вполне объяснимые особенности парламент-
ских выборов 1863 г. состояли еще и в том, что как, 
правило, от территорий, находившихся под контро-
лем федералов, голосами солдат и беженцев избира-
лись убежденные сторонники администрации КША. 
Так, это было в Теннеси, Кентукки и в Вирджинии. В 
последней только четыре конгрессмена в новом со-
ставе палаты были оппонентами курса Дэвиса. В Кен-
тукки и Теннеси – только по одному (Х. Маршалл и 
Г. Фут соответственно). В Луизиане, значительная 
часть которой также была занята федералами, голо-
сование происходило по единому многомандатному 
округу. В Техасе, избиратели которого чувствовали 
себя обиженным центром штатом по причине того, 
что многие техасцы сражались к востоку от Мисси-
сипи – вдали от дома, половина избранных депутатов 
была настроена оппозиционно по отношению к пре-
зиденту. 

В объявленных на 2 мая 1864 г. выборах кон-
грессменов от Миссури, целиком находившегося в 
руках федералов, голосовали около 8 тыс. солдат и 
временных переселенцев [2, p. 57]. 

В целом итоговые данные по выборам в Палату 
представителей Конгресса второго созыва дают сле-
дующие результаты. 

Почти 54 % депутатов первого созыва успешно 
переизбрались во второй состав Конгресса. Причем 
американские исследователи установили следую-
щую закономерность: в округах, подвергшихся окку-
пации со стороны федеральных сил, переизбран-
ными оказались 2/3 депутатов (66,7 %), а в прочих – 
в полтора раз меньше (42,6 %)7. В общей сложности 
50 депутатов не смогли или не стали переизбираться 
на второй срок. Если рассматривать эту ситуацию по 
штатам, то разброс данных будет еще значительнее. 
Так, все делегаты от Арканзаса смогли переиз-
браться на второй срок. По одному новичку появи- 

7 Election in the Confederacy // reddit AskHistorians. 
URL: https://www.reddit.com/r/AskHistorians/comments/ 
3g04cn/elections_in_the_confederacy. 
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лось в «делегациях» от Флориды (50 %), Кентукки, 
Луизианы, Южной Каролины. Более всего обнови-
лось представительство от Миссури: только два 
представителя из семи смогли переизбраться (фак-
тически это были первые выборы в Конгресс КША от 
штата), два представителя от Северной Каролины 
(20 %), один – от Джорджии (10 %). Причины такой 
ситуации различны, но одна общая напрашивается 
сама собой: многие из непереизбравшихся были 
представителями радикальных демократов – актив-
ных сторонников и участников сецессии. В ситуации 
затянувшейся войны и возраставших лишений насе-
ления политики, относившиеся именно к этой кате-
гории, в глазах избирателей виделись главными ви-
новниками сложившейся ситуации. 

Еще одну особенность депутатского корпуса, 
свойственную обеим палатам Конгресса, отметил 
У. Ернз – речь идет об условиях, когда в соответствии 
с Конституцией (абз. 2 разд. 6 ст. 1) и вопреки поло-
жениям Временной конституции депутаты не могли 
совмещать пребывание в разных ветвях власти. В 
этих условиях ряд избранных депутатов, такие как 
братья Кобб, Д. Андерсон, Д. Чеснат (муж Мэри Чес-
нат – автора известного дневника [8]) и др., отказа-
лись от своих депутатских постов, предпочтя воен-
ную и иную службу КША. За это многие жители Юга 
критиковали Конгресс, лишивший самого себя мно-
гих способных и талантливых лиц [2, p. 42]. 

Безусловно, сложная военная и политическая 
ситуация в Конфедерации и прочие обстоятельства 
предопределили и некоторую текучесть в составе 
палаты. Из состава Конгресса первого созыва по раз-
ным причинам выбыло 12 депутатов, в том числе 4 
по причине смерти. Причем представитель от Вир-
джинии Д. Тайлер (десятый президент США) умер 18 
января 1862 г. – еще до начала работы Конгресса (в 
возрасте 71 года) [9, p. 470–471; 10 с. 183]. 

Нормами Конституции КША было предусмот-
рено, что в том случае, если место представителя от 
избирательного округа по какой-либо причине ста-
новилось свободным, то исполнительные власти 
данного штата должны были дать распоряжение о 
проведении выборов нового представителя на 
оставшийся до истечения срока полномочий палаты 
срок (абз. 4 разд. 2 ст. 1). 

В силу этого первые довыборы в Палату пред-
ставителей Конгресса первого созыва состоялись 

                                                           
8 Journals of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 7. Eighth Day, November 17, 
1864 // American Memory: [Internet based archive] / the 

уже 18 февраля 1862 г. Д. Тайлера (Вирджиния), 
умершего, как уже было сказано, еще до начала ра-
боты Конгресса, заменил Д. Лайон. В мае 1862 г. со-
стоялись вторые довыборы на ставшее вакантным 
место ушедшего в отставку еще до конца работы 
первой сессии Р. Приора (Вирджиния). 

Всего в первый год работы Конгресса (до 
начала работы третьей сессии 12 января 1863 г.) из 
Палаты представителей по разным причинам вы-
было (без учета Д. Тайлера) 3 депутата, за второй 
год – 8. Последние довыборы в Конгресс первого со-
зыва (на место ушедшего в отставку в марте 1863 г. 
представителя от Джорджии Х. Холта) состоялись 
7 декабря 1863 г. На места, ставшие вакантными 
начиная с сентября 1863 г., довыборы уже не произ-
водились. 

В составе Палаты представителей Конгресса 
КША второго созыва, в силу кратковременности ее 
существования, существенных изменений не про-
изошло. За весь период ее деятельности (начиная с 
момента выборов) по тем или иным причинам вы-
было в общей сложности 9 членов (в том числе 4 
умерших). Так, О. Галланд (Арканзас) и Д. Вест (Мис-
сури) вышли в отставку для того, чтобы быть назна-
ченными на вакантное место от своего штата в Сенат 
КША. Довыборы на освободившиеся места в палате 
(от Луизианы и Арканзаса) прошли в октябре 1864 г. 

В составе Второго конгресса оставалось вакант-
ным место представителя от одного из избиратель-
ных округов штата Алабамы: избранный на это ме-
сто У. Кобб долгое время представлял горные се-
веро-восточные округа штата в местной легислатуре 
и Конгрессе США, был противником сецессии. В 
1861 г. он потерпел поражение на выборах в Первый 
конгресс, но на волне растущих антивоенных на-
строений победил на следующих выборах. Его ман-
дат за «антипатриотическую» позицию не был при-
знан коллегами по палате. Был даже создан (3 мая 
1864 г.) «комитет пяти» палаты (69 голосами против 
6) для расследования его деятельности. Офици-
ально У. Кобб исключен из состава палаты (после 
смерти от несчастного случая) в ноябре 1864 г.8 

Помимо представителей от штатов, в составе 
Конгрессов обоих созывов были и делегаты с пра-
вом совещательного голоса: представитель от тер-
ритории Аризона в обоих Конгрессах Маркус Маку-
илли, представители от индейских племен (от Че- 

Library of Congress. URL:  http://memory.loc.gov/cgi-
bin/query/r?ammem/hlaw:@field(DOCID+@lit 
(cc0071)). 
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роки – Э. Боудинот, от Чокто – Р. Джонс, от Криков и 
Семинолов – С. Кэллэхэн). 

Первое заседание первой сессии Палаты пред-
ставителей Конгресса КША первого созыва откры-
лось в 12 часов 18 февраля 1862 г. под председа-
тельством президента Временного конгресса 
Х. Кобба. В соответствии с абз. 5 разд. 2 ст. 1 Консти-
туции депутаты вначале избрали временным секре-
тарем палаты У. Гордона, а затем спикером палаты 
(единогласно) известного вирджинского политика, 
бывшего многолетнего члена Палаты представите-
лей Конгресса США (30–36-го созывов) Т. Бокока9. В 
тот же день он был приведен к присяге председа-
тельствующим Х. Коббом и оставался в должности 
до самого конца существования Конгресса КША. 

Клерк Палаты представителей был избран из 
четырех кандидатов. Для этого понадобилось три 
тура голосования, причем победитель – Р. Диксон 
(Джорджия) – получил минимально требуемое ко-
личество голосов (44 из 87 присутствующих на засе-
дании конгрессменов). В несколько менее острой 
борьбе прошли выборы доркипера палаты. Им стал 
Р. Уинн (Алабама). 

В последующие дни были сформированы сле-
дующие комитеты палаты: 

– по организации размещения и управлению 
правительственными зданиями; 

– флага и герба Конфедерации; 
– иностранных дел; 
– финансов; 
– юстиции; 
– военный; 
– военно-морских дел; 
– патентов; 
– Территорий; 
– общественных земель; 
– печати (печати и распространения актов и до-

кументации палаты); 
– отношений с индейцами; 
– счетная (аналог Счетной палаты РФ); 
– редакционный; 
– оплаты и тарификации; 
– по искам; 
– выборов и привилегий; 
– коммерческой и финансовой независимо-

сти10. 

                                                           
9 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 5. P. 7 // American Memory: 
[Internet based archive] / the Library of Congress. URL: 
http://memory.loc.gov/cgi-bin/ampage?collId=llcc& 

Аналогичным образом была сформирована 
структура Палаты представителей Конгресса КША 
второго созыва в начале первой сессии в мае 1864 г. 
Т. Бокок вновь был избран спикером палаты, а А. Ла-
мар (Джорджия) – клерком палаты (оба – едино-
гласно). 

5. Правовой статус Сената Конгресса КША 
Правовой статус Сената Конгресса КША опре-

делялся положениями ст. I Конституции КША 11 
марта 1861 г. При анализе правового статуса палаты 
очевидно прямое сходство и преемственность с ана-
логичными нормами ст. 1 Конституции США. 

Разд. 3 ст. 1 Конституции определял порядок 
формирования палаты. Как и в Соединенных Шта-
тах, в Сенат Конфедеративных Штатов входило по 
два представителя от каждого штата, избираемых 
сроком на шесть лет Законодательным собранием 
штата на плановом заседании, непосредственно 
предшествующем началу срока полномочий. Каж-
дый сенатор имел один голос. 

В целях обеспечения процедуры ротации (об-
новления состава палаты на 1/3 каждые два года) 
было установлено, что непосредственно после пер-
вых выборов сенаторы должны были разделиться 
на три, по возможности равные по численности, 
группы. Места сенаторов первой группы освобожда-
лись по истечении двух лет, второй группы – по ис-
течении четырех лет, третьей группы – по истечении 
шести лет. Если в палате из-за ухода кого-то из ее 
членов в отставку или по другой причине образовы-
вались свободные места во время перерыва в ра-
боте законодательного органа одного из штатов, то 
представитель исполнительной власти этого штата 
(прежде всего губернатор штата) мог сделать вре-
менное назначение до следующего заседания Зако-
нодательного собрания, где и должен был быть из-
бран новый сенатор на освободившееся место. 

Конституцией было установлено, что время, 
место и способ избрания сенаторов устанавливался 
в каждом штате его Законодательным собранием 
(абз. 1 разд. 4). 

Возрастной ценз для пассивного избиратель-
ного права устанавливался на том же, что и в США, 
уровне – 30 лет. Требовалось также наличие граж-
данства КША и проживание на момент избрания на 
территории штата, от которого он избирается. 

fileName=005/llcc005.db&recNum=8&itemLink= 
r?amem/hlaw:@field(DOCID+@lit(cc0051))%230050001 
&linkText=1. 
10 Ibid. P. 11. 
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Юридическим главой палаты – президентом Се-
ната – по Конституции являлся вице-президент КША. 
Однако право голоса в палате в соответствии с прин-
ципом разделения властей он получал только в том 
случае, если голоса членов Сената разделялись по-
ровну (разд. 3 абз. 4). Остальных должностных лиц 
палаты, в том числе президента pro tempore, изби-
рали сами сенаторы. Последний должен был испол-
нять обязанности вице-президента в его отсутствие 
или в случае исполнения последним обязанностей 
президента Конфедеративных Штатов (разд. 3 абз. 5). 

В сфере законотворчества и принятия законов 
Сенат имел такие же права, что и Палата представи-
телей. Однако, как уже отмечалось выше, Сенат не 
имел права инициировать и первым принимать за-
конопроекты, касавшиеся введения новых, измене-
ния старых и отмены налогов и иных источников до-
хода, но мог только обсуждать поступившие из дру-
гой палаты законопроекты, голосовать за них, пред-
лагать принятие поправок (разд. 7). 

Только Сенат согласно Конституции наделялся 
исключительным правом рассмотрения вопроса об 
импичменте должностных лиц Конфедерации. Кво-
рум для принятия данного решения составлял (как и 
в Конституции США) 2/3 присутствующих членов па-
латы (абз. 6 разд. 3). 

К полномочиям палаты Конституция также от-
носила вопросы, касающиеся результатов выборов, 
полномочий и правомерности избрания ее членов 
(абз. 1 разд. 5). Аналогично Палате представителей, 
Сенат сам устанавливал регламент своих заседаний, 
наказывал своих членов за нарушение порядка и 2/3 
голосов от общего числа исключал их из своего со-
става (абз. 2 разд. 5). Кроме того, Конституция в со-
ответствии с принципом публичности действия госу-
дарственной власти обязывала сенаторов вести 
журнал своих заседаний и периодически публико-
вать его, за исключением тех разделов, которые, по 
их мнению, носят секретный характер. По желанию 
1/5 присутствующих сведения о голосах «за» и «про-
тив», поданных членами каждой палаты по тому или 
иному вопросу, вносились в журнал (абз. 3 разд. 5). 

Устанавливалось также, что необходимый для 
ведения заседания палаты кворум составляет поло-
вину численного состава палаты. В случае, если на 
заседании присутствовало меньшее число членов 
палаты, то сенаторы могли переносить заседания с 
одного дня на другой и имели право применить к от-
сутствующим членам предусмотренные меры воз-
действия с целью обеспечить посещение ими засе-
даний (абз. 1 разд. 5). 

Своеобразным проявлением системы сдержек 
и противовесов, но уже внутри Конгресса была 
норма о том, что во время сессии ни одна из палат 
не могла без согласия другой палаты отсрочить свои 
заседания более чем на три дня или назначить их не 
в том месте, в котором должны заседать обе палаты 
(абз. 4 разд. 5). 

6. Состав Сената Конгресса КША 
Известно, что формирование Конгресса КША 

первого созыва происходило в основном в конце 
1861 г., когда в соответствии с Конституцией члены 
Сената были избраны Законодательными собрани-
ями всех формально входивших в состав КША 13 
штатов. 

Такой способ избрания в конечном итоге пред-
определил то, что выборов фактически не было. От-
носительное единогласие местных законодателей 
предопределялось, помимо всего прочего, и тем, 
что в КША еще не сложилась своя партийно-полити-
ческая система (при фактически демонтированной 
старой в ходе сецессии), а также наличием опреде-
ленного консенсуса в обществе на начальном этапе 
существования Конфедерации и фактическим отсут-
ствием на тот момент организованной оппозиции. 
Пресса Конфедерации предупреждала о неизбеж-
ном скором возрождении (в том или ином виде) 
двухпартийной системы и убеждала местных зако-
нодателей во имя поддержания «стабильности» 
производить выборы сенаторов с учетом мнения 
меньшинства и регионального (секционного) фак-
тора [2, p. 47]. По сути дела, в подавляющем боль-
шинстве штатов так и произошло. Как правило, 
наряду с демократом избирали и одного бывшего 
вига. Все штаты (за исключением Северной Каро-
лины) учитывали и свое внутреннее секционное де-
ление. Так, в приатлантических штатах это деление 
проходило по линии прибрежный (плантаторский) 
Восток и фермерско-гористый Запад. В Вирджинии, 
как мы знаем, такое деление привело в итоге к вы-
делению из ее состава самостоятельного профеде-
ралистского штата Западная Вирджиния (офици-
ально признанного и принятого в состав США в 
1863 г.). 

В некоторых штатах всё же имела место борьба 
между сильными кандидатами. Так, в Арканзасе 
Р. Джонсон, член известного и охватывавшего в те-
чение несколько поколений всю политическую 
элиту штата клана Джонсонов («семейной машины 
Джонсонов»), в итоге уступил не связанному с «се- 
мейством» Ч. Митчелу. В Северной Каролине раз-
вернулась борьба за место от демократов между 
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двумя видными сецессисонистами (У. Эвери и 
Т. Клингман). В условиях разделения голосов побе-
дил третий кандидат – недавний демократ У. Дорч. 

Всего к моменту первого заседания Сената 
(18 февраля 1862 г.) было избрано 26 сенаторов, но 
на заседании присутствовали, в силу разных причин, 
только 19 из них (по одному представителю от Кен-
тукки, Луизианы, Техаса, Миссисипи; отсутствовали 
сенаторы от Алабамы). Председательствовал на за-
седании в соответствии с Конституцией вице-прези-
дент А. Стивенс. Временным секретарем был назна-
ченный председателем А. Ламар (Джорджия)11. На 
этом заседании единогласно был избран спикер Се-
ната pro tempore P. Хантер. Последний был в 1860 г. 
одним из возможных номинантов на пост прези-
дента США от демократической партии, до избрания 
на пост главы Сената некоторое время был госсекре-
тарем в администрации Д. Дэвиса (июль 1861 г. – 
февраль 1862 г.), но предпочел более привычную 
работу в Сенате, в котором выступал с язвительной 
критикой администрации президента12. 

На пост секретаря Сената после шести туров от-
крытого голосования был избран Д. Нэш из Южной 
Каролины13. В этот и последующие дни сенаторы из-
брали других должностных лиц палаты: пристава 
(Л. Фицхьюдж, Кентукки), доркипера и его помощ-
ника, заместителя секретаря, клерка по ведению 
журналов (Journal Clerk) и записывающего клерка 
(Recording Clerk). 

20–21 февраля Сенат занимался разделением 
сенаторов в соответствии с положениями разд. 3 ст. 1 
Конституции, предусматривавшего, что непосред-
ственно после первых выборов сенаторы должны 
разделиться на три, по возможности равные, группы. 
Места сенаторов первой группы должны были быть 
освобождены по истечении двух лет, второй группы – 
по истечении четырёх лет, третьей группы – по исте- 

                                                           
11 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 2. P. 5 // American Memory: 
[Internet based archive] / the Library of Congress. URL: 
http://memory.loc.gov/cgi-bin/ampage?col-
lId=llcc&fileName=002/llcc002.db&recNum=4&item-
Link=r?ammem/hlaw:@field(DOCID+@lit(cc0023))% 
230020005&linkText=1. 
12 Роберт Хантер. Биография // Person.ru: [сайт]. 
URL: http://persones.ru/biography-12120.html. 
13 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 2. P. 6 // American Memory: 
[Internet based archive] / the Library of Congress. URL: 
http://memory.loc.gov/cgi-bin/ampage?collId=llcc&file 

чении шести лет так, чтобы 1/3 сенаторов переизби-
ралась каждые два года. 

Баллотировка (разделение сенаторов по клас-
сам) в Сенате происходила в два тура в следующем 
порядке. 

В первом туре один представитель от штата дол-
жен был тянуть один из тринадцати жребиев, в кото-
ром указывалось сочетание классов сенаторов от 
штата: «два-четыре» (4 жребия), «четыре-шесть» 
(5 жребиев) и «два-шесть» (4 жребия), т. е. имелось в 
виду, что от каждого штата в сенате будут представ-
лены сенаторы двух разных классов: первого и вто-
рого, первого и третьего и второго и третьего. 

Во втором туре жребий тянули пары сенаторов 
от каждого штата – разыгрывали между собой до-
ставшиеся штату два класса14. 

В итоге в пером классе (два года полномочий) 
оказались сенаторы от Алабамы, Арканзаса, Фло-
риды, Джорджии, Кентукки, Миссисипи, Миссури, 
Северной Каролины. Во втором (четыре года полно-
мочий) – от Флориды, Луизианы, Миссисипи, Мис-
сури, Северной и Южной Каролины, Теннеси, Вир-
джинии, Техаса. В третьем – от Алабамы, Арканзаса, 
Джорджии, Кентукки, Луизианы, Теннеси, Вирджи-
нии, Техаса, Южной Каролины. Таким образом, в 
первом классе оказалось 8 сенаторов, во втором и 
третьем – по 9. 

Тогда же соблюдена была еще одна важная 
формальность в преемственности нового Конгресса и 
Временного конгресса КША – дела от клерка Времен-
ного конгресса были переданы секретарю Сената. 

В условиях быстро меняющейся ситуации (как 
внутриполитической, так и на фронтах) не все сена-
торы находились на своих постах до конца своих 
сроков (или до конца Конфедерации). Еще до пер- 
вой ротации сенаторского корпуса, произошедшей в 
начале 1864 г., палату по разным причинам оставили 

Name=002/llcc002.db&recNum=5&itemLink=r? 
ammem/hlaw:@field(DOCID+@lit(cc0023))% 
230020005&linkText=1; Confederate Official // Ameri-
can Revival. URL:  http://www.americanrevival.org/ 
csa/ref/officials.htm. 
14 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 2. P. 12–14 // American 
Memory: [Internet based archive] / the Library of Con-
gress. URL: http://memory.loc.gov/cgi-bin/ampage? 
collId=llcc&fileName=002/llcc002.db&recNum=13& 
itemLink=r?ammem/hlaw:@field(DOCID+@lit 
(cc0021))%230020001&linkText=1. 
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ряд избранных сенаторов. Так, избранный в палату 
от Джорджии Р. Тумбс (до июля 1861 г. государ-
ственный секретарь КША) отказался от своего ман-
дата, предпочтя продолжить свою службу в качестве 
бригадного генерала в армии КША. На его место в 
апреле 1862 г. был назначен Д. Левис, ранее зани-
мавший депутатские посты в легислатуре Джор-
джии. В январе 1863 г. его заменил бывший губер-
натор Джорджии (1853–1857 гг.) Х. Джонсон, про-
долживший затем свою деятельность и во Втором 
конгрессе (данная должность относилась к первому 
классу, и перевыборы прошли в начале 1864 г.). 

Некоторые сенаторы умерли во время осу-
ществления своих депутатских полномочий, такие 
как Р. Пейтон (сенатор от Миссури, умерший от ма-
лярии, полученной во время обороны Виксбурга) – в 
сентябре 1863 г., У. Янси (бывший представитель 
КША в Великобритании) от Алабамы – в июле 
1863 г., У. Престон (Вирджиния) – в ноябре 1862 г. 
Другие, такие как Джон Дэвис, перешли в исполни-
тельную власть: в январе 1864 г. сенатор от Север-
ной Каролины занял вакантный пост генерал-аттор-
нея. Итого в период деятельности Первого кон-
гресса (1862–1864) сменилось 6 сенаторов (от Джор-
джии – дважды). 

24 февраля 1862 г. сенаторы приняли регламент 
палаты («Правила и распорядок деятельности Се-
ната»), разработанный комитетом проектов и докла-
дов15. Подробный перечень поведения сенаторов и 
проведения дебатов во многом имел своим источни-
ком аналогичные правила для Сената США. В частно-
сти, указывалось, что сенатор не мог выступать чаще, 
чем два раза во время дебатов в один день и по од-
ному и тому же вопросу (п. 4 Правил). Также сенатор 
обязан был вставать с места во время выступления 
(п. 3). Во время выступлений депутаты верхней па-
латы Конгресса не имели права разговаривать между 
собой и прерывать выступающих (п. 2). 

Все законопроекты проходили через три чте-
ния, к каждому из которых президент КША имел 
право высказывать свои замечания (п. 20). По требо-
ванию не менее 1/5 сенаторов происходило откры-
тое голосование за законопроект в третьем чтении 
(п. 28). 

                                                           
15 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865. Vol. 2. P. 15–18 // American 
Memory: [Internet based archive] / the Library of Con-
gress. URL: http://memory.loc.gov/cgi-bin/query/r?am-
mem/hlaw:@field(DOCID+@lit(cc0021)). 

В составе Сената КША в соответствии со сло-
жившейся в США и Временном конгрессе КША по-
рядке были созданы комитеты палаты: по иностран-
ным делам, финансам, коммерции, военным вопро-
сам, военно-морским вопросам, юридический (пра-
вовой), по делам индейцев, почты и почтового сооб-
щения, общественных земель, патентов и Патент-
ного бюро, по делам Территорий, требований и за-
явок, счетов (рассматривались все вопросы, требую-
щие расходов из фонда Сената), печати (для печата-
ния актов и документов Сената), оформления и ре-
гистрации (актов и документов Сената). Таким обра-
зом, два последних комитета носили технический 
характер – были необходимы для обеспечения дея-
тельности самой палаты. 

В первых восьми из вышеперечисленных ко-
митетов было по 5 сенаторов, в остальных пяти – по 
316. Таким образом, каждый из сенаторов был чле-
ном сразу нескольких сенатских комитетов. 

Кроме этого, сенаторы на паритетных началах 
делегировали своих представителей в объединен-
ные комитеты обеих палат: печати, зданий, исполь-
зуемых правительством, флага и государственной 
печати – по 3 сенатора в каждый. 

В Cенате Конгресса КША второго созыва (фев-
раль 1864 – март 1865 гг.) произошла плановая рота-
ция. Согласно Конституции и проведенной жеребь-
евке 8 сенаторов первого класса подлежали переиз-
бранию. В результате в палате произошла смена 
представителей от Алабамы, Миссисипи, Северной 
Каролины, Миссури. Сенаторы от штатов Флорида, 
Арканзас, Джорджия, Кентукки были переизбраны 
уже на шестилетний срок, на деле оказавшийся 
весьма коротким. В ряде штатов выборы проходили в 
острой борьбе на фоне усиливавшихся разногласий 
оппозиции разного толка и сторонников президента 
Д. Дэвиса. 

Несмотря на короткий срок существования 
Конгресса второго созыва, Сенат КША этого времени 
также не избежал некоторой текучести своего со-
става. В сентябре 1864 г. умер сенатор от Арканзаса 
Ч. Митчел17 – его пост был замещен членом Палаты 
представителей от того же штата О. Галландом. 
Наконец, из-за невозможности избрания сенатора 
от Миссури (территория штата не контролировалась 

16 Ibid. P. 17. 
17 Mitchel, Charles Burton // Biographical Directory of 
the United States Congresss. URL: http://bioguide.con-
gress.gov/scripts/biodisplay.pl?index=M000801. 
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властями КША, а проконфедералистское «прави-
тельство» штата находилось в изгнании) вакансия 
была заполнена губернатором лишь в январе 1865 г. 

На первом заседании первой сессии Конгресса 
КША второго созыва 2 мая 1864 г. вновь были из-
браны: на пост президента pro tempore – Р. Хантер, 
на пост секретаря сената – Д. Нэш18. На следующий 
день в соответствии с п. 31 «Правил и распорядка 
деятельности Сената» были вновь сформированы 
сенатские комитеты в том же количестве и с той же 
численностью, но несколько измененным (с учетом 
ротации) составом. 

Социальный, профессиональный, возрастной, 
классовый и прочий состав Сената (в отличие от Кон-
гресса целиком и его нижней палаты) вплоть до се-
годняшнего дня не были предметом подробного 
анализа исследователей. Однако на основе анализа 
биографий сенаторов как первого, так и второго со-
зывов можно сделать следующие выводы. 

Практически все члены сената были професси-
оналами в политике – ранее занимали различные 
государственные посты в госаппарате как КША, так и 
США. Так, членами законодательных органов власти 
штатов ранее (по неполным данным) являлись 
23 человека, или 62 % от общего количества всех се-
наторов КША), членами одной или обеих палат Кон-
гресса США – 18 человек. Некоторые из них имели 
опыт работы в исполнительной власти в качестве гу-
бернаторов штатов (А. Браун – губернатор Мисси-
сипи в 1844–1848 гг., Х. Джонсон – губернатор Джор-
джии в 1853–1857 гг., У. Грэхэм – губернатор Север-
ной Каролины в 1845–1849 гг.), секретарей админи-
страции президента (сенатор от Северной Каролины 
во втором созыве У. Грахам – военно-морской сек-
ретарь в администрации президента М. Филмора, 
Р. Хантер от Южной Каролины – второй государ-
ственный секретарь в администрации Д. Дэвиса в 
период с июля 1861 г. по февраль 1862 г.). Некото-
рые сенаторы, как и их коллеги из нижней палаты, 
успели побывать членами Временного конгресса 
КША в 1861–1862 гг.: Р. Уолкер (Алабама), Л. Уигфол 
(Техас), Э. Спэрроу (Луизиана), Б. Хилл (Джорджия), 
Р. Джонсон (Арканзас), Джордж Дэвис (Северная Ка-
ролина), Р. Барнвелл (Южная Каролина), О. Гарланд 

                                                           
18 Journal of the Congress of the Confederate States of 
America, 1861–1865 Vol. 4. P. 6 // American Memory: 
[Internet based archive] / the Library of Congress. URL: 
http://memory.loc.gov/cgi-bin/ampage?collId=llcc& 

(Арканзас). Другие сенаторы в Конгрессе первого со-
зыва были членами Палаты представителей: Д. Вест 
от Миссури, О. Гарланд от Арканзаса. 

Таким образом, можно согласиться с мнением 
У. Ерза о том, что «легислатуры обычно посылали в 
Сенат наиболее способных людей» [2, p. 43]. 

Общий списочный состав членов Сената со-
ставлял 26 человек, но за всю историю этого органа 
статус члена палаты имели 37 человек. Практически 
все они были юристами по образованию и работали 
по данной специальности в качестве адвоката, судьи 
или атторнея. Исключение составлял лишь Ч. Мит-
чел, имевший медицинское образование и пришед-
ший в политику (до сецессии был членом Сената 
США) из медицины. Некоторые из членов Сената за-
нятие политикой совмещали с издательской или ре-
дакторской деятельностью (Д. Фелан от Миссисипи, 
Л. Хэйенс от Теннеси и др.). 

Возраст сенаторов КША первого созыва на мо-
мент их избрания или назначения составлял от 61 
года (Д. Левис – временно назначенный от Джор-
джии) до 36 лет (Г. Бёрнет от Кентукки). Средний 
возраст сенаторов на момент открытия первой сес-
сии (18 февраля 1862 г.) – 46 лет. 

В Сенате Конгресса второго созыва, где боль-
шинство членов либо продолжали исполнять свои 
обязанности, либо были вновь переизбраны, самым 
молодым членом оказался назначенный на замеще-
ние вакансии 34-летний Д. Вест, а самым старым – 
Р. Барнуэлл (63 года к последнему заседанию Cе-
ната). При этом средний возраст сенаторов на мо-
мент закрытия последней сессии составлял 48,5 лет. 

7. Заключение  
В целомправовой статус Конгресса КША, его 

компетенция, организация деятельности продемон-
стрировали высокую степень преемственности по-
добных институтов и отношений в США и позволили 
высшему представительному (законодательному) 
органу власти Конфедеративных Штатов быть отно-
сительно эффективно работающим органом в со-
ставе общего государственного механизма КША. 

Изучение этого аспекта государственно-право-
вой истории США на примере анализа статуса и ис-
тории развития высшего представительного органа 
непризнанного государственного образования аме-
риканского Юга второй половины XIX в. способ- 

fileName=004/llcc004.db&recNum=5&itemLink= 
r?ammem/hlaw:@field(DOCID+@lit(cc0041))% 
230040001&linkText=1. 
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ствует лучшему пониманию особенностей эволю-
ции американского конституционализма, возмож-
ных вариантов его развития, способов и форм разви- 

тия законодательных органов власти – основного 
(главного) способа реализации народного суверени-
тета в эпоху Нового времени. 
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The subject. The enforcement of civil-legal institutions, such as liability for damage and un-
just enrichment in tax disputes. 
The purpose of the paper is to identify how the civil-legal institutions may help in interpre-
tation and enforcement of tax legal rules.  
The methodology. The methods of analysis and synthesis are used. The focus of the scien-
tific analysis concerns the decisions of the Constitutional Court of the Russian Federation, 
the Supreme Court of the Russian Federation and the courts of general jurisdiction. 
Results and scope of application. Damage (harm) caused to the state by tax arrears is fun-
damentally different from the harm (damage) caused to the civil order, responsibility for 
which is provided by Art. 1064 of the Russian Civil Code. Concerning the damages to state 
by tax arrears, these arrears don’t affect the initial assets of the state and couldn’t be reim-
bursed using to the civil order (Art. 1064 of the Russian Civil Code). 
Concerning property deduction on personal income tax, it can't be equaled to tax (arrears) 
by using the legal fiction. Because the underestimation of the tax base for personal income 
tax leads to property losses of the budget, this situation is subject to the application of civil 
law institutions. 
Conclusions. Today the law enforcement practice creates a situation of substitution of le-
gality by expediency. The essence of this situation is that, if it is not possible to solve a situ-
ation by using tax legal rules, the situations is solved by civil law, although the application 
of the civil law to these situations is not possible on the merits. 

____________________________________________ 



43 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 42–49 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 42–49 

1. Введение в предмет исследования  
В современных условиях кризисной экономики 

в налоговом правоприменении весьма ярко прояви-
лась тенденция всё более широкого использования 
гражданско-правовых институтов для разрешения 
казусов в сфере налогообложения. Эта тенденция 
заметно проявляется в практике Конституционного 
Суда РФ, Верховного Суда РФ, а также судов общей 
юрисдикции. Такая тенденция замечена и встречает 
жесткую критику со стороны юридической обще-
ственности. Одним из главных доводов в пользу рас-
ширения гражданско-правовых начал в налоговом 
правоприменении является, по мнению оппонен-
тов, нарушение и умаление в таком случае пуб-
лично-правовых гарантий прав налогоплательщи-
ков, предусмотренных законодательством о нало-
гах, сборах и страховых взносах.  

2. Применение института ответственности за 
причинение вреда к отношениям по взысканию 
недоимки по налогам  

В последнее время правоприменительной 
практикой в сфере налогообложения создано так 
называемое правило «трансформации налоговых от-
ношений в гражданские» [1–6]. Суть проблемы со-
стоит в том, что в суды стали активно удовлетворять 
гражданские иски налоговых органов и прокуратуры, 
заявленные в уголовном процессе к руководителям 
предприятий, совершившим налоговые преступле-
ния, о возмещении вреда, причиненного государству 
в связи с непоступлением налоговых платежей в бюд-
жет. Правоприменительная практика по таким делам 
устоялась в связи с тем, что ее поддержали Верхов-
ный Суд РФ и Конституционный Суд РФ1.  

2.1. Критический анализ практики «трансфор-
мации налоговых отношений в гражданские» в 
юридической литературе  

Наукой и специалистами юридической прак-
тики высказано много возражений против такой 

                                                           
1 См.: Определение СК по гражданским делам Вер-
ховного Суда РФ от 27 января 2015 г. № 81-КГ14-19 
// СПС «Гарант»; Определение Конституционного 
Суда Российской Федерации от 19 ноября 2015 г. 
№ 2731-О // СПС «Гарант»; Определение Конститу-
ционного Суда Российской Федерации от 19 июля 
2016 г. № 1580-О // СПС «Гарант»; Определение 
Конституционного Суда Российской Федерации от 
28 февраля 2017 г. № 396-О // СПС «Гарант». 
2 Закон Российской Федерации от 21 марта 1991 г. 
№ 943-1 «О налоговых органах Российской Федера-
ции» // Бюллетень нормативных актов. 1992. № 1.   

правоприменительной практики. Основные из них 
сводятся к следующему: 

– налоговые органы не имеют права заявлять 
иски о возмещении вреда в соответствии с Феде-
ральным законом от 21 марта 1991 г. № 943-1 «О 
налоговых органах Российской Федерации»2; 

– спор о невыполнении налогового обязатель-
ства находится в рамках публичного, а не граждан-
ского права (Постановление Конституционного Суда 
РФ от 17 декабря 1996 г. № 20-П3); 

– к налоговым отношениям согласно п. 3 ст. 2 
Гражданского кодекса РФ4 (далее – ГК РФ) граждан-
ское законодательство не применяется;  

– «существует угроза двойного взыскания не-
уплаченных налогов: в одном случае в рамках при-
влечения руководителя юридического лица к граж-
данско-правовой ответственности, а в другом – с 
юридического лица в рамках налогового законода-
тельства (ведь, как указывают сами суды, возмеще-
ние ущерба не признается суммой налога)» [2, с. 20].  

2.2. Восстановительная природа ответствен-
ности за причинение вреда и ее учет при взыска-
нии недоимки  

В дополнение ко всему сказанному хотелось 
бы акцентировать внимание еще на одном очень 
важном аспекте, значимость которого судами по-
чему-то игнорируется. 

Прежде всего, ст. 1064 ГК РФ, на которую ссы-
лаются налоговые органы в обоснование своих ис-
ковых требований о возмещении вреда, предусмат-
ривает возникновение гражданского деликтного 
правоотношения из причинения вреда. Иначе го-
воря, возмещение вреда в порядке ст. 1064 ГК РФ яв-
ляется одной из форм гражданско-правовой ответ-
ственности [7, с. 431].  

При этом известно, что гражданско-правовая 
ответственность по сути является имущественно-
восстановительной [8, с. 590; 9, с. 102]. И в контексте 

3 Постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 17 декабря 1996 г. № 20-П «По 
делу о проверке конституционности пунктов 2 и 3 
части первой статьи 11 Закона Российской Федера-
ции от 24 июня 1999 года “О федеральных органах 
налоговой полиции”» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1997. № 1. Ст. 197. 
4 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть 
первая) от 30 ноября 1994 г. 51-ФЗ // Собрание зако-
нодательства Российской Федерации. 1994. № 32. 
Ст. 3301. 
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ответственности из причинения вреда по ст. 1064 ГК 
РФ предполагается, что через возмещение вреда как 
меры ответственности должно быть восстановлено 
первоначальное положение потерпевшего. В нашем 
случае – государства. Именно восстановление пер-
воначального имущественного положения потер-
певшего от причинения вреда является принципи-
альной чертой этой формы гражданско-правовой 
ответственности [7, с. 482; 10, с. 258, 261].  

Соответственно этому в ст. 1082 ГК РФ устанав-
ливаются и способы возмещения вреда. Все они та-
ковы, каковы могут восстановить исключительно 
первоначальное положение потерпевшего. К числу 
этих способов относятся: 

а) возмещение вреда в натуре (предоставле-
ние вещи того же рода и качества, исправление по-
врежденной вещи и т. п.); 

б) возмещение причиненных убытков (п. 2 
ст. 15 ГК РФ), в числе которых: 

– расходы, которые лицо, чье право нарушено, 
произвело или должно будет произвести для восста-
новления нарушенного права; 

– утрата или повреждение его имущества (ре-
альный ущерб); 

– неполученные доходы, которые это лицо по-
лучило бы при обычных условиях гражданского обо-
рота, если бы его право не было нарушено (упущен-
ная выгода). 

Возникает вопрос: какого рода вред наносится 
имущественному положению государства неупла-
той налога (образовавшейся недоимкой) с тем, 
чтобы виновное в этом лицо могло его возместить 
одним из вышеназванных способов? Очевидно – ни-
какой. Очевидно в том смысле, что вред (ущерб), 
причиненный государству неуплатой налога (недо-
имкой), принципиально отличается от вреда 
(ущерба), который причинен в гражданско-право-
вом порядке и ответственность за который преду-
смотрена ст. 1064 ГК РФ. Разница в том, что граждан-
ско-правовой вред по ст. 1064 ГК РФ предполагает 
нанесение урона первоначальному положению по-
терпевшего, в связи с чем требуется возмещение 
вреда как меры ответственности для восстановле-
ния первоначального положения потерпевшего. Ко-
ротко говоря, по смыслу гл. 59 ГК РФ, нельзя причи-
нить вред тому, у кого первоначально не было объ-
екта причинения вреда применительно к конкрет-
ной ситуации. Что касается причинения государству 
вреда в связи с неуплатой налога, то образовавша-
яся в связи с этим недоимка не наносит урон перво-
начальному имущественному положению государ- 

ства. Вред (ущерб), причиненный государству не-
уплатой налога (недоимкой), выражается в неполу-
чении государством бюджетного дохода, отвечаю-
щего ожиданиям государства исходя из соответству-
ющего бюджета как финансового плана и закона о 
бюджете, но этого дохода не было у государства 
первоначально, до образования недоимки. Оче-
видно, что такой ущерб нельзя рассматривать как 
неполученные доходы, составляющие упущенную 
выгоду, так как упущенная выгода образуется только 
в отношениях гражданского оборота, а доходы, не-
дополученные в бюджет государства, образуются в 
отношениях публичного финансового оборота, т. е. 
в имущественных отношениях, регулируемых нор-
мами финансового права [11]. Соответственно, этот 
вред не наносит ущерба первоначальному положе-
нию государства как потерпевшего, а значит, и не 
имеет гражданско-правовой идентификации по 
ст. 1064 ГК РФ; такого рода вред (ущерб) не нужда-
ется в возмещении, компенсации [7, с. 462]. Он удо-
влетворяется государством путем взыскания недо-
имки, т. е. властной деятельности государства. 

В связи с этим недоимка как явление налого-
вого права не может рассматриваться как факт при-
чинения вреда в гражданско-правовом смысле и, 
соответственно, не может являться одним из осно-
ваний возникновения деликтного правоотношения 
по возмещению вреда, предусмотренного ст. 1064 
ГК РФ. 

Также нельзя полагать, что недоимка как явле-
ние налогового права может трансформироваться в 
гражданско-правовой вред (ущерб) в случае предъ-
явления гражданско-правового иска в уголовном 
процессе к лицу, виновному в ее возникновении.  
Такая трансформация невозможна опять-таки по 
той причине, что недоимка до своего поступления в 
собственность государства в виде бюджетного до-
хода не является тем имуществом, восстановления 
которого в своей собственности, т. е. первоначаль-
ного положения в связи с причинением вреда, 
могло бы потребовать государство. Иначе говоря, 
недоимка, формируясь в публично-правовой сфере, 
не может рассматриваться как собственность 
государства, поэтому, нанося вред государству в 
публично-правовом смысле, т. е. будучи недополу-
ченным бюджетным доходом, недоимка не может 
трансформироваться в гражданско-правовой вред 
по смыслу гл. 59 ГК РФ.  

Верховный Суд РФ в вышеупомянутом Опреде-
лении от 27 января 2015 г. построил всю мотивиро-
вочную часть как раз на обосновании ущерба, при- 
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чиненного государству в виде неполученных бюд-
жетной системой денежных средств. Однако суд 
отождествил этот ущерб с вредом (ущербом), 
предусмотренным в ст. 1064 ГК РФ, не производя их 
разграничения исходя из системного толкования 
норм гл. 59 ГК РФ в опоре на доктрину гражданского 
права. 

В дополнение ко всему следует подчеркнуть, 
что гражданско-правовая ответственность по ст. 
1064 ГК РФ, не будучи предусмотренной законода-
тельством о налогах, сборах и страховых взносах, не 
может возникать на основе судебного толкования, 
как то имело место в Определении ВС РФ от 27 ян-
варя 2015 г. № 81-КГ14-19. Как отмечал Ф. Хайек, 
«сущность правового государства не в том, что всё 
здесь регулируется законом, а в том, что государ-
ственный аппарат принуждения пускается в ход 
только в случаях заранее оговоренных законом, 
причем так, что способ его применения можно зара-
нее предвидеть» [12]. 

Фактически сегодня правоприменительная 
практика создает ситуацию подмены законности це-
лесообразностью. Суть этой ситуации состоит в том, 
что, если с точки зрения налогового закона решить 
ситуацию не представляется возможным, то ее ре-
шают с позиций гражданского закона, хотя примене-
ние гражданского закона к данным ситуациям не-
возможно по существу. 

2.3. Право на взыскание недоимки в контек-
сте правосубъектности государства  

В современных условиях актуальным является 
не столько проблема доказательств законности или 
незаконности предъявления налоговым органом ис-
ков о возмещении вреда государству и, соответ-
ственно, судебного толкования в связи с соверше-
нием руководителем предприятия налогового пре-
ступления, сколько научный анализ принципиаль-
ной возможности установления в законодательстве 
такой ответственности перед государством. 

Наиболее последовательный научный подход 
к ответу на вышепоставленный вопрос изначально 
предполагает исследование принципиальной воз-
можности законодательного установления права 
государства требовать возмещения вреда в граж-
данско-правовом порядке от руководителя пред-
приятия в связи с недополучением в казну (бюджет) 
дохода (недоимкой). 

                                                           
5 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 4 декабря 1997 г. № 139-О «Об отказе 
в принятии к рассмотрению запроса Совета Федера- 

Согласно правовой доктрине государство вы-
ступает одновременно в двух лицах. Оно функцио-
нирует как властвующий субъект, обладающий суве-
ренитетом (imperium) и (в этом смысле) публичной 
правосубъектностью. И одновременно государство 
проявляет себя как хозяйствующий субъект, вступа-
ющий в гражданский оборот в целях наиболее эф-
фективного осуществления публичной власти [7, 
с. 155], наделяя себя гражданской правосубъектно-
стью. В науке подчеркивается, что гражданская пра-
восубъектность государства является целевой или (в 
другом случае) специальной, ибо направлена ис-
ключительно на наиболее эффективное осуществле-
ние публичной власти [13, с. 26]. В Определении КС 
РФ от 4 декабря 1997 г. № 139-О подчеркнуто, что 
«Российская Федерация, субъекты РФ и муници-
пальные образования участвуют в гражданских пра-
воотношениях как субъекты со специальной право-
способностью, которая в силу их публично-правовой 
природы не совпадает с правоспособностью других 
субъектов гражданского права – граждан и юриди-
ческих лиц, преследующих частные интересы»5. 

Что касается публичной правосубъектности 
государства, то она, конечно же, является общей, 
ибо государство, ее реализуя, непосредственно удо-
влетворяет все свои задачи и функции, т. е. это пря-
мой путь осуществления публичной власти. Опира-
ясь на многочисленные исследования по теории го- 
сударства, следует подчеркнуть, что с правовой 
точки зрения государство ничем не ограничено в 
установлении и реализации своей правосубъектно-
сти за исключением им же принятой Конституции.  

Однако анализ законодательства свидетель-
ствует, что государство всё же избирательно отно-
сится к установлению и реализации своей граждан-
ской правосубъектности. Учитывая, что для осу-
ществления государством своей власти есть прямой 
путь – через реализацию публичной правосубъект-
ности, оно, как показывает анализ законодатель-
ства, наделяет себя гражданской правосубъектно-
стью не всегда, а только тогда, когда существуют 
объективные возможности, которые гарантируют 
эффективное осуществление публичной власти, но 
не могут быть осуществлены в рамках реализации 
публичной правосубъектности государства. В этой 
связи в науке отмечено, что «многие правовые се-
мьи мира исходят из монистической модели участия 

ции о проверке конституционности Федерального 
закона “О переводном и простом векселе”» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
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государства в гражданском обороте, когда основ-
ным и главным участником гражданско-правовых 
отношений становится казна (фиск)» [13, с. 17]. 

Соответственно, можно заметить, что в целях 
наиболее эффективного осуществления публичной 
власти государство наделяет себя гражданской пра-
восубъектностью для получения в казну тех дохо-
дов, которые могут быть получены не через установ-
ления публичной обязанности их уплаты, а только в 
договорном порядке. В их числе многие неналого-
вые доходы бюджета, государственные займы и 
иные доходы. В этом смысле гражданская право-
субъектность государства является дополнительной 
к его основной, публичной правосубъектности. Что 
же касается вопросов гражданско-правовой ответ-
ственности, возникающей из публичных правонару-
шений, то сама проблема такой ответственности яв-
ляется удивительной. Ведь встает вопрос: почему из 
публичных нарушений возникает не публично-пра-
вовая, а гражданско-правовая ответственность, ко-
торая связана с реализацией гражданской право-
субъектности государства как дополнительной, а не 
основной? Однако если предположить, что законо-
датель всё же решит установить в Налоговом ко-
дексе РФ применительно к вышеназванной ситуа-
ции гражданско-правовую ответственность по 
ст. 1064 ГК РФ, то надо понимать, что это объективно 
невозможно, ибо, как уже было отмечено, недо-
имка не наносит ущерб первоначальному имуще-
ственному положению государства. А потому зако-
нодательное установление права государства тре-
бовать возмещения вреда как меры ответственно-
сти в порядке ст. 1064 ГК РФ от руководителя пред-
приятия в связи с неполучением в бюджет денеж-
ных средств в виде недоимки в любом случае не со-
ответствует компенсационному характеру этой 
формы гражданско-правовой ответственности. 

3. Применение института неосновательного 
обогащения к отношениям, связанным с предо-
ставлением налоговых вычетов  

Кроме отмеченного, как гражданско-правовое 
выравнивание6 можно рассматривать и способ раз- 

                                                           
6 Гражданско-правовое выравнивание представляет 
собой системное явление, проявляюшееся в право-
применении тогда, когда объективная невозмож-
ность удовлетворить имущественный интерес госу-
дарства в рамках налоговых правоотношений вырав-
нивается возможностью получить имущественное 
удовлетворение в рамках гражданского правоотно-
шения [14]. 

решения налоговой ситуации, данный в Постановле-
нии КС РФ от 24 марта 2017 г. № 9-П7. Суть ситуации 
заключалась в следующем: налоговый орган прини-
мал без законных на то оснований решение о предо-
ставлении имущественных налоговых вычетов по 
налогу на доходы физических лиц (далее – НДФЛ). А 
через некоторое время, обнаружив ошибку, обра-
тился в суд с иском о возврате этими лицами выде-
ленной из бюджета суммы как неосновательного 
обогащения по ст. 1102 ГК РФ. 

Конституционный Суд РФ принял постановле-
ние, в соответствии с которым «при отсутствии в за-
конодательстве о налогах и сборах специального ре-
гулирования порядка возврата неправомерно (оши-
бочно) представленного имущественного налого-
вого вычета» не противоречит Конституции РФ «воз-
можность взыскания с налогоплательщика денеж-
ных средств, полученных им вследствие неправо-
мерно (ошибочно) предоставленного по решению 
налогового органа имущественного налогового вы-
чета по НДФЛ в порядке возврата неосновательного 
обогащения в случае, если эта мера оказывается 
единственно возможным способом защиты фис-
кальных интересов государства». 

Основными характеристиками, лежащими в 
основе Постановления КС РФ № 9-П, являются: 1) от-
сутствие в законодательстве о налогах и сборах спе-
циального регулирования порядка возврата непра-
вомерно (ошибочно) представленного имуществен-
ного налогового вычета по НДФЛ; 2) принятие нало-
говым органом неправомерного решения о предо-
ставлении имущественного налогового вычета; 
3) выделение из бюджета физическим лицам на ос-
новании решения налогового органа денежных 
средств; 4) факт имущественных потерь бюджета. 
Логическая цепочка в данной ситуации выглядит 
следующим образом: у физического лица на основа-
нии незаконного решения налогового органа и вы-
деления соответствующей суммы из бюджета обра-
зовалось неосновательное обогащение, а бюджет 
понес имущественные потери. Фактически в такой си-
туации, как следует из Постановления КС РФ № 9-П, 

7 Постановление Конституционного Суда Российской 
Федерации от 24 марта 2017 г. № 9-П «По делу о про-
верке конституционности отдельных положений 
Налогового кодекса Российской Федерации в связи 
с жалобами граждан Е.Н. Беспутина, А.В. Кульбац-
кого и В.А. Чапланова» // Российская газета. 2017. 
5 апр. 
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должно возникать гражданское охранительное пра-
воотношение по возврату в бюджет неоснователь-
ного обогащения, поводом для чего явилось неза-
конное решение налогового органа. Из этого оче-
видно следует, что в указанном Постановлении КС 
РФ имеет место применение гражданско-правового 
института неосновательного обогащения не к нало-
говым правоотношеним, а к отношениям за преде-
лами налогово-правовых, т. е. объективно входя-
щим в сферу гражданско-правового регулирования, 
возникающим на основе неосновательного обога-
щения, поводом для которых, однако, служит факт 
принятия незаконного решения налогового органа о 
предоставлении имущественного налогового вы-
чета. В этой связи можно утверждать, что, в отсут-
ствие налогово-правового механизма возврата не-
правильно (ошибочно) предоставленного физиче-
скому лицу имущественного налогового вычета по 
НДФЛ, правовая ситуация выравнивается в граж-
данско-правовом порядке. 

Такая позиция суда встретила активное проти-
водействие юридической общественности. При 
этом главным доводом против решения Конституци-
онного Суда РФ является то, что суд не использовал 
при разрешении данного казуса налогово-правовые 
средства регулирования. А конкретно – не рассмат-
ривал ситуацию через недоимку, которая образова-
лась у налогоплательщика в результате занижения 
налоговой базы из-за получения незаконного нало-
гового вычета, хотя и по вине налогового органа. 

Суд обосновал, почему в данном случае нельзя 
использовать налогово-правовые средства регулиро-
вания, в частности рассматривать ситуацию через 
недоимку. Он отметил, что предоставление имуще-
ственного налогового вычета по НДФЛ основано на 
решении налогового органа. Соответственно, если 
сводить ситуацию к недоимке, то окажется, что раз-
мер неисполненной обязанности по уплате налога 
(недоимки) будет определяться налоговым органом, 
что противоречит требованию законности налога. 

В дополнение к этому доводу суда можно отме-
тить, что рассмотрение одного явления через другое 
в правоприменении является правоприменительной 
фикцией. Как известно, всякая фикция как юридико-
технический прием – это признание существующего 
несуществующим, и наоборот. Очевидно, что фикция 
в форме замены одного явления другим допустима 

                                                           
8 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть 
первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (ред. от 3 июля 
2016 г.) // СПС «КонсультантПлюс». 

только тогда, когда первоначальное явление не 
имеет функциональной самостоятельности или явля-
ется промежуточным звеном в механизме образова-
ния второго явления, т. е. его заменяющего. Пример 
такой фикции, заменяющей одно явление другим, 
дан в абз. 4 п. 8 ст. 101 НК РФ8. Однако, как следует из 
статьи, в ней речь идет о вычетах по НДС и акцизам, 
которые как раз и являются атрибутами исполнения 
обязанности по уплате налога, т. е. звеньями в меха-
низме образования налога, и не имеют функциональ-
ной самостоятельности.  

Что касается имущественного налогового вы-
чета по НДФЛ, то он не может быть приравнен по-
средством правоприменительной фикции к налогу и, 
соответственно, недоимке по следующим причинам: 

1. Имущественный налоговый вычет имеет са-
мостоятельную функцию, а именно выполняет ис-
ключительно регулирующую функцию в налогообло-
жении: стимулирует население к приобретению от-
носительно недорогого жилья (вычет составляет 
2 млн. руб.). А отсюда – этот имущественный налого-
вый вычет несводим к НДФЛ и, соответственно, недо-
имке, так как всякий налог выполняет прежде всего 
фискальную функцию. Поэтому с функциональной 
точки зрения имущественный налоговый вычет по 
НДФЛ, являясь коррелятом налоговой базы (в отли-
чие от вычета по НДС и акцизам как коррелятов по-
рядка исчисления налога), не может в целях упроще-
ния разрешения правоприменительных казусов сво-
диться к налогу и, соответственно, недоимке как об-
щему знаменателю. Иначе говоря, в данном случае 
правоприменительная фикция недопустима. 

2. Налогоплательщик имеет право на получе-
ние имущественного налогового вычета по НДФЛ. 
Это не его обязанность в отличие от производства 
вычета по акцизам и НДС. Он имеет право даже не 
обращаться за этим вычетом. Соответственно, по-
скольку это право налогоплательщика, то мы не мо-
жет рассуждать о его вине относительно обращения 
в компетентный орган для реализации своего права. 
В крайнем случае можно говорить только о его доб-
росовестном заблуждении относительно целесооб-
разности обращения в компетентный орган за полу-
чением налогового вычета. Потому правопримени-
тельная фикция недоимки в данном случае привела 
бы к абсурдной ситуации, когда право налогопла-
тельщика превратилось бы в обязанность, да еще и 
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неисполненную. Соответственно, надо было бы ре-
шать вопрос о пени, что само по себе абсурдно.  

Итак, представляется, что суд совершенно 
верно не использовал правоприменительную фик-
цию недоимки в данном деле. 

Заслугой суда является то, что, применяя ГК РФ 
к данной ситуации, он очень четко подчеркнул, что 
«занижение налоговой базы по НДФЛ приводит к 
имущественным потерям бюджета», т. е. он под-
черкнул гражданско-правовую связь между перехо-
дом имущества из бюджета и неосновательным 

обогащением. Это очень важно, так как использова-
ние гражданско-правовой меры принуждения в 
виде возврата неосновательного обогащения тре-
бует гражданско-правовой идентификации обога-
щения одного субъекта за счет другого.  

4. Выводы  
Подводя итог изложенному, следует обратить 

внимание, что гражданско-правовые средства регу-
лирования начинают активно появляться в налого-
вом правоприменении тогда, когда налогово-право-
вые средства для разрешения дела недостаточны 
или они вообще отсутствуют. 
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The subject. This paper deals with problems related to tax law with a special focus on legal 
regulation of the tax procedure contained in the Czech Tax Procedure Code. Attention is 
paid in particular to tax penalty payments and the “non bis in idem” principle. 
The purpose to identify ratio between penalty payments in tax procedure and in criminal 
procedure in context of “non bis in idem” principle. 
The methodological basis of the article is analysis of legislation and court practice of Czech 
republic, Austria, European Union, including formal legal analysis, comparative analysis, 
synthesis, systematic approach. 
The results and scope of application. The existing case law of the Czech criminal courts and 
of the Supreme Court was based on the legal opinion that a penalty payment imposed by 
the tax administration in a tax procedure constitutes no punishment, i.e. it is no sanction of 
criminal nature, so that even the final (enforceable) decision of the tax administration does 
not create a “ne bis in idem”1 barrier in relation to criminal sanctions for the same taxes-
related non-compliant action (tax evasion) in respect of the penalty payment imposed by 
the tax administration. 
Conclusions. It would probably be advisable for the legislation to amend the relevant pro-
visions of the Tax Procedure Code in a way that the tax authorities concentrate within the 
limits of their powers on proper tax collection and that the law enforcement authorities are 
authorized to punishments for deliberate tax evasion. A suggested amendment may there-
fore be the removal of the penalty payments from the Tax Procedure Code as the default 
interest itself is sufficient instrument enough to penalize the taxpayers. Another option is 
  

                                                           
* Статья подготовлена в рамках проекта “PROGRES Q02 – Publicization of Law in European and International 
Comparison”, который реализуется юридическим факультетом Карлова университета в 2017 г. 
_____________________________ 
1  Ne bis in idem is a legal principle meaning “not twice in the same [thing]”, leading to the postulate that no legal 
action (decision, sanction) can be instituted twice in the same matter. 
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 to keep the tax penalty payment in the Tax Procedure Code, but its imposition would only 

be considered after making sure that the result of any criminal proceedings does not con-
stitute a “ne bis in idem” prohibition within the meaning of Art. 40 (5) of the Charter and 
Art. 4 (1) of the Protocol No. 7 to the Convention, Section 11 (1) f), g), h), (2) and Section 
11a of the Code of Criminal Procedure. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
В целях соответствия изменившимся с 1989 г.  

общественным отношениям в Чехии были введены 
новая система налогов1 и новое процедурное регу-
лирование на уровне закона2 (до того подобные во-
просы регулировались постановлениями3), вступив-
шие в силу с 1 января 1993 г. В настоящее время 
«налоговый процесс» также регулируется законом, 
а именно Налогово-процессуальным кодексом, ко-
торый вступил в силу с 1 января 2011 г.4 Анализ дей-
ствующих процедурных норм (в кодексе содержится 
266 статей) позволяет заявить, что процессуально-
правовое регулирование теперь является полным и 
кодифицированным. Положения, касающиеся опла-
ты налоговых штрафов, содержатся в части четвер-
той Налогово-процессуального кодекса, озаглавлен-
ной «Последствия нарушений в сфере налогового 
администрирования», а именно в ее ст. 251. В до-
полнение к пени (часто применяемой санкции в 
остальных европейских странах, отражающей «цену 
денег», которые государство хочет получить за про-
срочку налогового платежа) в Чехии налогоплатель-
щики в качестве штрафа должны заплатить значи-
тельно большую сумму – 20 % от суммы налогов, до-
начисленных по сравнению с известными (задекла-
рированными) налоговыми обязательствами. 

Существующая практика чешских уголовных 
судов и Верховного Суда Чехии основывается на 
правовой позиции, согласно которой штрафные 
санкции, наложенные налоговой администрацией в 
рамках налогового процесса, не считаются наказа-
нием, т. е. санкцией уголовно-правового характера. 
Поэтому даже наличие окончательного (вступив-
шего в законную силу) решения налогового органа о 
наложении штрафа не создает ситуации двойного 

                                                           
1 Act No. 212/1992 Coll., on the Tax System as amended 
2 Act No. 337/1992 Coll., on Administration of Taxes 
and Fees, as amended (далее – Закон об администри-
ровании налогов и сборов). 
3 Decree No. 16/1962 Sb., on Proceedings in Matters of 
Taxes and Fees, as amended. 
4 Act No. 280/2009 Coll., the Tax Procedure Code, as 
amended. 

привлечения к ответственности “non bis in idem”5 
при назначении уголовного наказания за деяния, 
связанные с неуплатой тех же налогов за идентич-
ный период6.  

Верховный Суд разъяснил, что уплата штрафа в 
соответствии со ст. 37б Закона № 337/1992 Сб. «Об 
администрировании налогов и сборов» имеет вос-
становительную, а не санкционную природу. Со-
гласно правовой позиции Суда, это финансовое по-
следствие, связанное с исчислением налога, т. е. по 
своей природе денежное взыскание за некорректно 
составленную налоговую декларацию, а не уголов-
ное наказание (санкция). Таким образом, штраф был 
наложен в результате невыполнения обязанности 
по подаче налоговой декларации с правильно опре-
деленной суммой налога, которая возложена на 
налогоплательщика, ответственного за заполнение 
налоговой декларации и правильную оценку соб-
ственных налоговых обязательств. 

2. Сущность принципа “non bis in idem” 
2.1. Общие положения 
Принцип “non bis in idem” запрещает повтор-

ное преследование обвиняемого за одно и то же де-
яние и применяется, когда по конкретному делу 
было принято окончательное решение. Необходимо 
разъяснить используемые термины. Прежде всего, 
речь идет о тождестве действий, т. е. о том, является 
ли деяние, которое было предметом рассмотрения 
в предыдущей процедуре, идентичным деянию, за 
которое лицо в уголовно-процессуальном порядке 
привлекается к ответственности второй раз. Кроме 
того, необходимо учитывать также идентичность об-
виняемого в рамках первого и второго уголовного 
дела. И наконец, последний вопрос, на который 

5 Правовой принцип (буквально ʻнельзя дважды за 
одно и то жеʼ), означающий, что никакие юридиче-
ские санкции не могут быть применены дважды в от-
ношении одного и того же дела. 
6 См., например: Resolution of the Supreme Court of 2 
July 2014, ref. No. 5 Tdo 749/2014. 
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нужно ответить: какое решение является препят-
ствием для повторного привлечения к ответственно-
сти (“res iudicata”), как и когда оно вынесено и в ка-
кой момент решение вступает в юридическую силу 
и становится обязательным? Сила res iudicata тесно 
связана с принципом “non bis in idem”, этот принцип 
на самом деле значительно влияет на силу res 
judicata в материальном аспекте. Запрет дальней-
шего уголовного преследования обвиняемого за 
одно и то же действие существует, пока есть препят-
ствие в виде окончательного решения по делу. Этот 
запрет теряет силу только после устранения препят-
ствия (окончательного решения), потому что тогда 
можно продолжить первоначальное разбиратель-
ство. Препятствия должны быть устранены с приме-
нением соответствующих процедур, что является 
другой проблемой, затронутой на следующих стра-
ницах. 

2.2. Налоговый процесс 
Высший административный суд принял реше-

ние от 19 февраля 2015 г. № 4 Afs 210/2014–28, по 
делу заявителя Odeř Agrar k. s., идентификационный 
номер: 26402637, с зарегистрированным офисом по 
Odeř 40, Hroznětín, в лице Яна Чапека, налогового 
консультанта в Ernst & Young, s. r. o., местонахожде-
ние Na Florenci 2116/15, Prague 1, к ответчику: 
Odvolací finanční ředitelství (Апелляционной финан-
совой дирекции), местонахождение Masarykova 31, 
Brno, в рамках рассмотрения кассационной жалобы 
ответчика на решение Регионального суда в г. Пль-
зень от 28 августа 2014 г. № 30 Af 5/2013 – 41, кото-
рым передал дело на рассмотрение Расширенной 
палаты Высшего административного суда Чехии. Па-
лата решила: хотя уплата штрафа в соответствии со 
ст. 37б Закона об администрировании налогов и сбо-
ров, ст. 251 (1) Налогово-процессуального кодекса 
является понятием из сферы налогового права, учи-
тывая позиции прецедентного права Европейского 
Суда по правам человека и принимая во внимание 
принцип верховенства права в демократическом 

                                                           
7 Constitutional Act No. 1/1993 Coll., the Constitution 
of the Czech Republic (далее – Конституция Чехии). 
8 Resolution of the Presidium of the Czech National 
Council No. 2/1993 Coll., on the declaration of the Char-
ter of Fundamental Rights and Freedoms as a Part of the 
Constitutional Order of the Czech Republic (здесь и да-
лее – Хартия). 
9 Statement of the Federal Ministry of Foreign Affairs 
No. 209/1992 Coll., on the Convention for the Protection 
of Human Rights and Fundamental Freedoms. 

государстве, который базируется на уважении ос-
новных прав и свобод человека и выполнении  меж-
дународных обязательств (ст. 1 Конституции Че-
хии7), следует сделать вывод, что уплата штрафа яв-
ляется наказанием sui generis. Исходя из всех выше-
изложенных соображений, палата пришла к выводу, 
что институт уплаты штрафов в соответствии со 
ст. 37б Закона об администрировании налогов и сбо-
ров (в редакции, действующей по состоянию на 1 ян-
варя 2007 г.), в отличие от института уплаты штрафа, 
в соответствии со ст. 63 указанного закона (в редак-
ции до 31 декабря 2006 г.) имеет характер наказания 
за нарушения при уплате налога. Хотя институт вхо-
дит в систему налогового права, суд с учетом выше-
изложенного пришел к выводу, что указанный ин-
ститут имеет уголовно-правовую природу, является 
объектом гарантий, предусмотренных ст. 40 (6) Хар-
тии8 и ст. 6 и 7 Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод9. 

Расширенная палата Высшего административ-
ного суда Чехии в Постановлении от 24 ноября 
2015 г., No. 4 Afs 210/2014-57 (сейчас широко обсуж-
дается учеными и профессионалами) указала, что 
уплата налогового штрафа согласно ст. 37б Закона 
об администрировании налогов и сборов (в редак-
ции, действующей с 1 января 2007 г. по 31 декабря 
2010 г.) и ст. 251 Налогово-процессуального кодекса 
носит характер наказания; это неизбежно влечет за 
собой применение ст. 40 (6) Хартии и ст. 6 и 7 Кон-
венции о защите прав человека и основных свобод. 
Решение Высшего административного суда было 
инициировано коллегией (из трех членов) этого суда 
в свете изменений в прецедентном праве Европей-
ского Суда по правам человека относительно харак-
тера налоговых санкций. 

Кроме того, на наш взгляд, следует отметить, 
что, учитывая принцип “non bis in idem”, примени-
мыми к данной ситуации являются не положения 
ст. 40 (6) Хартии10, о которых говорится в вышеупо-
мянутом решении Высшего административного 

10 Ст. 40 (6) Хартии: «Вопрос, является ли деяние 
наказуемым и какие штрафные санкции должны 
быть применены, решается в соответствии с зако-
ном, действовавшим во время совершения этого де-
яния. Закон, вступивший в силу впоследствии, при-
меняется, если является более благоприятным для 
нарушителя». 



53 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 50–61 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 50–61 

суда, а положения ст. 40 (5) Хартии11, а также ст. 4 (1) 
Протокола № 7 к Конвенции, которые предусматри-
вают, что «никто не должен быть вторично судим 
или наказан в уголовно-процессуальном порядке в 
рамках юрисдикции одного и того же государства за 
преступление, за которое он уже было оконча-
тельно оправдан или осужден в соответствии с зако-
ном и уголовно-процессуальными нормами этого 
государства». Эти положения закрепляют препят-
ствие в виде принципа “non bis in idem”, т. е. никто 
не может быть подвергнут преследованию или не-
однократно наказан за одно и то же деяние. 

Вопрос о санкциях в налоговом праве был 
предметом частых обсуждений много лет назад, 
особенно до принятия поправок к Закону об адми-
нистрировании налогов и сборов № 230/2006 Coll., 
вступивших в силу с 1 января 2007 г., которые изме-
нили систему санкций в налоговом процессе в це-
лом. Стоит упомянуть правило, действовавшее до 31 
декабря 2006 г. содержащееся в ст. 63 (3) этого за-
кона, которое гласило: «Если неуплата налога была 
обнаружена налоговым органом, штраф должен 
быть рассчитан в соответствии с пунктом 2 в двой-
ном размере по ставке 0,2 %. Штраф за неуплату 
авансового платежа начисляется до дня истечения 
срока подачи налоговой декларации или отчета за 
налоговый период, в котором начислялся аванс. 
Штраф, предусмотренный настоящим пунктом, при-
меняется при просрочке до 500 дней; за каждый до-
полнительный день просрочки штраф исчисляется 
размере в 140 % от учетной ставки Национального 
банка Чехии, действующей на первый день кален-
дарного квартала». 

Таким образом, очевидно, что в случае дона-
числения налогов налоговыми органами размер 
штрафа составлял невероятные 73 % годовых и кри-
тиковался многими специалистами как абсолютно 
несоразмерный. Высший административный суд об-
судил соразмерность оплаты штрафа в Постановле-
нии от 7 октября 2008 г. № 2 Afs 94/2008-45, в кото-
ром высказал следующую позицию: «Нельзя согла-
ситься с предположением ряда авторов (L. Vorlíč-
ková, O. Dráb: České daňové penále je nepřiměřené a v 
 

                                                           
11 Ст. 40 (5) Хартии: «Никто не может быть привле-
чен к уголовной ответственности за деяние, за кото-
рое он уже был окончательно осужден или оправдан. 
Это правило не препятствует применению в соответ-
ствии с законом чрезвычайных процедур правовой 
защиты». 

rozporu s evropskou Úmluvou o ochraně lidských práv a 
základních svobod, Právní rozhledy č. 17/2005, pp. 641–
643) о том, что ставки штрафа, установленные в 
размере, соответственно 18,25 %, 36,5 % и 73 % го-
довых, являются чрезвычайно высокими по сравне-
нию с ценой денег на кредитном рынке». 

«В первую очередь, как уже было сказано 
выше, необходимо учитывать, что штраф по 
своей природе есть мера ответственности, ко-
торая должна выполнять функцию наказания 
(наряду с профилактической и превентивной функ-
циями, а также возмездием за нарушение закона) – 
быть обременением для лица, которое должно 
платить, и, таким образом, конечно, должна 
быть заметно выше, чем обычная цена денег на 
кредитном рынке. Нельзя не отметить, что са-
мая высокая из трех ставок штрафа в размере 
73 % годовых на самом деле существенно превы-
шает обычные ставки по кредитам в Чехии в пе-
риод рыночной экономики после 1989 года. Она при-
менима только в ситуации, когда уклонение от 
уплаты налогов было обнаружено налоговыми ор-
ганами (в соответствии со статьей 63 (3), чет-
вертое предложение Налогово-процессуального 
кодекса). Она не будет применяться в случае, если 
налог был доначислен на основании уточненных 
налоговых деклараций, уточненных расчетов 
налогоплательщика или в рамках апелляционной 
процедуры при согласии налогоплательщиком на 
эту процедуру. В этих случаях штраф составляет 
только четверть от максимального (18,25 %), и 
существенно не отличается от ставок на кре-
дитном рынке; наоборот, в некоторых случаях в 
прошлом он был даже ниже, чем ставка по креди-
там. Общая ставка штрафа (36,5 % годовых) в по-
следние годы сопоставима с суммой неустойки, 
взимаемой коммерческими банками в случае нару-
шения обязательства по погашению кредита. 
Это общеизвестный факт, который не требует 
доказывания согласно статье 120 и статье 64 Ко-
декса административного судопроизводства12 во 
взаимосвязи со статьей 121 Гражданско-процессу-
ального кодекса Чехии13». 

12 Act No. 150/2002 Coll., on the Code of Administra-
tive Court Procedure. 
13 Act No. 99/1963 Coll., on the Code of Civil Court Pro-
cedure. 
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3. Мнение Высшего административного суда 
Вопрос об уплате штрафа в соответствии со 

ст. 37б Закона об администрировании налогов и сбо-
ров (в редакции, действующей с 1 января 2007 г. по 
31 декабря 2010 г.) рассматривался Высшим адми-
нистративным судом в ряде решений, например в 
Решении от 26 октября 2011 г. исх. № 9 Afs 27 2011-
68 и Решении от 28 марта 2014 г. № 5 Afs 28/2013-36. 
Суд пришел к выводу, что штрафы не могут рассмат-
риваться в качестве санкции за административное 
правонарушение и, следовательно, принципы мате-
риального уголовного права не должны приме-
няться к ним. Однако четвертая палата Высшего ад-
министративного суда не согласилась с вышеуказан-
ным мнением и поддержала иную позицию: штраф 
в соответствии со ст. 37б Закона об администриро-
вании налогов и сборов (в редакции, действующей с 
1 января 2007 г. по 31 декабря 2010 г.) и ст. 251 Нало-
гово-процессуального кодекса представляет собой 
уголовное обвинение в смысле статьи 6 (1) Конвен-
ции о защите прав человека и основных свобод, а 
также является наказанием, к которому должны быть 
применены положения ст. 40 (6) Хартии. По этой при-
чине дело было передано на рассмотрение Расши-
ренной палаты Высшего административного суда, ко-
торый пришел к упомянутым выше выводам. 

Чешские налогоплательщики также обязаны 
платить пени (это обычная «санкция» в остальной 
Европе, отражающая цену денег, которые государ-
ство хочет получить за несвоевременную уплату 
налога) в случае доначисления налога и в дополне-
ние к этому штраф в размере 20 % от суммы дона-
численных налогов. Интересно, что, к примеру, 
налогоплательщики в соседней Австрии обязали 
платить только пени в размере около 2 %, а взыска-
ние каких-либо иных санкций производится только 
в случае, если дело квалифицируется в соответствии 
с уголовным правом. В Австрии вопросы налоговых 
преступлений комплексно (включая даже такие ин-
ституты, как деятельное раскаяние) регулируются 
отдельным специальным законом о финансовом 
уголовном праве14. Этот закон предусматривает уго-
ловную ответственность за совершение налогового 
правонарушения и, в зависимости от их тяжести, 
определяет органы, занимающиеся такими преступ-
лениями. В случае совершения правонарушения, 

                                                           
14 Bundesgesetz vom 26. Juni 1958, betreffend das Fi-
nanzstrafrecht und das Finanzstrafverfahrensrecht (Fi-
nanzstrafgesetz FinStrG), BGBl 1958/129 idF BGBl I 
2015/163. 

ущерб от которых превышает 100 000 евро (при 
определенных условиях 50 000 евро), дело рассмат-
ривается судом. Если ущерб от налогового преступ-
ления превышает 33 000 евро (в некоторых случаях 
15 000 евро), дело рассматривает специализирован-
ная палата, учрежденная налоговыми органами. 
Если ущерб меньший, то дело разрешается отдель-
ным должностным лицом, которое является незави-
симым в процессе принятия решений. Однако для 
применения этих правил дело должно быть именно 
уголовно-правовым. Если признаки преступления 
отсутствуют, дело рассматривается по налоговому 
законодательству с применением соответствующих 
санкций, например вышеупомянутых пеней в раз-
мере около 2 %. 

Австрийский подход, таким образом, направ-
лен на то, чтобы сосредоточить карающие инстру-
менты в сфере уголовного права, а менее «репрес-
сивные» меры принуждения, такие как пени, пере-
дать административному налоговому праву. Мало 
кто сомневается, что налоговые нормы относятся к 
числу наиболее сложных, и даже профессионалы 
сталкиваются с проблемами их применения (на са-
мом деле пределы применения принципа «незна-
ние закона не освобождает от ответственности» в 
налоговом праве весьма дискуссионны). Это также 
должно быть учтено при рассмотрении способов 
наказания и соответствующих санкций за наруше-
ние налоговых норм. Очевидно, что, если изна-
чально уплачена заниженная сумма налога, налого-
плательщик должен будет дополнительно запла-
тить «сверх». Однако сомнительно, что пени по 
Налогово-процессуальному кодексу по ставке РЕПО 
Национального банка Чехии, увеличенной на 14 
процентных пунктов (см. ст. 252 (2) Налогово-про-
цессуального кодекса), считаются не слишком высо-
кими, поскольку в частно-правовых отношениях в 
Постановлении Правительства15 предусмотрены 
пени в размере ставки Национального банка Чехии, 
увеличенной лишь на 8 процентных пунктов. 

Ответ на вопрос о том, есть ли законные осно-
вания для такого различия, должен стать предметом 
отдельной статьи, но вышеупомянутые привилегии 
для налоговых органов в ситуации с «обычными 
гражданами» как минимум спорны. 

15 Ст. 2 Постановления Правительства Чехии 
No. 351/2013 Coll. 



55 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 50–61 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 50–61 

Высший административный суд в решении, 
упомянутом во введении к статье, подробно рас-
смотрел прецедентное право Европейского Суда по 
правам человека применительно к затронутой про-
блематике. Он отмечает, что, «если Расширенная па-
лата основывала свои соображения на приведен-
ном выше анализе, нельзя было согласиться с мне-
нием, что штраф является фиксированной компенса-
цией за ненадлежащую и несвоевременную уплату 
налога. Если налог не был оплачен правильно и во-
время, то экономический ущерб для государствен-
ного бюджета полностью компенсируется пенями. 
Штраф служит сдерживающим фактором для попы-
ток налогоплательщика уменьшить свои налоговые 
обязательства путем предоставления неверных дан-
ных в налоговых декларациях. Таким образом, изло-
женное свидетельствует в пользу понимания штра-
фов как “уголовных” санкций». 

В связи с выявленной природой налогового 
штрафа как наказания необходимо в первую оче-
редь обсудить применение принципа “non bis in 
idem”, а именно запрет на повторное преследова-
ние обвиняемого за одно и то же деяние. Высший 
административный суд сам косвенно отразил этот 
принцип в том же решении, когда указал: «Расши-
ренная палата осознает связь между позицией, ко-
торую она сейчас занимает в этом вопросе, и вопро-
сом о двойном наказании одного и того же лица за 
одно и то же деяние, а также конституционный за-
прет такого подхода (ст. 40 (5) Хартии и ст. 4 Допол-
нительного протокола № 7 к Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод). Кроме того, Ев-
ропейский Суд по правам человека также выразил 
свое принципиальное мнение относительно уго-
ловно-правового характера налоговых штрафов. 
Оно является предпосылкой для ответа на дополни-
тельные вопросы, поднятые настоящим делом, ко-
торые касаются одновременно или последова-
тельно применения налогового и уголовного судо-
производства. Однако этот вопрос выходит за рамки 
фактической и юридической основы дела, и ответ на 
этот вопрос может означать решение с превыше-
нием правомочий (ultra vires), так как Расширенная 
палата не обладает юрисдикцией в данном вопросе 
по смыслу статьи 17 (1) Кодекса административного 
судопроизводства; и, в конечном счете, нарушение 
конституционного принципа, сформулированного в 

                                                           
16 См.: Решение Расширенной палаты от 12 июня 
2007 г., № 2 2 Afs 52/2006 – 86, № 1762/2009 Coll. 
Высшего административного суда. 

ст. 38 (2) Хартии, о том, что никто не может быть ли-
шен права на рассмотрение его дела тем судьей, к 
чьей подсудности оно отнесено законом. Даже если 
бы он был задан, Расширенная палата не имеет пол-
номочий отвечать на абстрактные вопросы, не име- 
ющие связи с фактическими и юридическими обсто-
ятельствами конкретного дела16. 

4. Соотношение с Уголовным кодексом 
Главный вопрос состоит в том, как суды по уго-

ловным делам будут разрешать спорную ситуацию, 
с учетом того, что вышеупомянутыми выводами 
Высшего административного суда нельзя пренебре-
гать. Можно предположить, что при совершении 
преступления в виде неуплаты налогов, сборов и 
аналогичных обязательных платежей, ответствен-
ность за которое предусмотрена ст. 240 Уголовного 
кодекса17 (далее – УК), в ситуации, когда штраф уже 
был наложен в ходе предыдущего разбирательства 
за уклонение от уплаты того же налога, уголовный 
суд придет к выводу, что новое взыскание штрафа 
будет противоречить принципу “non bis in idem” и та-
кое судебное преследование должно быть прекра-
щено. Действительно, окружной суд Праги 4 уже по-
ступил так в Решении от 10 июня 2015 г. № 6 T 
145/2014, о чем было указано в п. 29 Постановления 
Расширенного палаты Высшего административного 
суда от 24 ноября 2015 № 4 Afs 210/2014-57. 

Предыдущая практика чешских уголовных су-
дов и Верховного Суда была основана на той пози-
ции, что штраф, наложенный налоговыми органами 
в налоговом процессе, не является наказанием, т. е.  
санкцией уголовного характера, так что даже окон-
чательное (вступившее в законную силу) решение 
налогового органа, которым штраф был наложен, не 
считается основанием для применения принципа 
(барьера) “non bis in idem” по отношению к уголов-
ной ответственности за то же налоговое правонару-
шение (уклонение от уплаты налогов)18. В некоторых 
делах это обосновывалось внутренними различи-
ями в природе деяния: с одной стороны, наказыва-
ется в налоговом или таможенном процессе, с дру-
гой – в рамках уголовного преследования (см., на-
пример, Решение Верховного Суда от 7 марта 2007 г. 
№ 5 Tdo 223/2007). Однако в отношении налоговых 
штрафов понятно, что они касаются случаев, в кото-
рых очевидна сущность деяния как преступного 
уклонения от уплаты налогов, сборов и аналогичных 

17 Закон № 40/2009 Coll. с изменениями. 
18 См.: Решение Верховного Суда Чехии от 2 июля 
2014 г. № 5 Tdo 749/2014. 



56 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 50–61 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 50–61 

обязательных платежей, так что, очевидно, не будет 
никаких сомнений в единстве деяния. Кроме того, 
Европейский Суд по правам человека в своем Реше-
нии от 27 ноября 2014 г. по делу Lucky Dev v. Sweden 
(жалоба № 7356/10), которое послужило осно- 
вой правовой позиции, изложенной в решении Рас-
ширенной палаты Высшего административного суда 
от 24 ноября 2015 г. № 4 Afs 210/2014-57, применил 
принцип “non bis in idem” даже в ситуациях оправда-
тельного приговора или прекращения уголовного 
преследования, а также штрафа, назначенного за 
недостатки в бухгалтерском учете, а не за уклонение 
от уплаты налогов. Как усматривается из решения 
Европейского Суда по правам человека, одновре-
менное производство по налоговому и уголовному 
делам за одно и то же деяние не исключается, так 
как положения ст. 4 (1) Дополнительного протокола 
№ 7 к Конвенции о защите прав человека и основ-
ных свобод не гарантируют защиту от рассмотрения 
дела, однако наложение двух санкций уголовного 
характера за одно и то же деяние недопустимо. 

Выводы этого решения и вышеупомянутого ре-
шения Расширенной палаты Высшего администра-
тивного суда ясны, и они должны применяться с уче-
том выводов из практики уголовных судов, осо-
бенно в Верховном Суде. Это произошло впервые 
4 января 2017 г., когда Верховный Суд вынес реше-
ние (№ 15 Tdo 832/2016) о том, что согласно преце-
дентному праву Европейского Суда по правам чело-
века уголовное преследование обвиняемого может 
быть прекращено при выполнении определенных 
условий, включая то, что он уже был наказан в по-
рядке ином, чем процедура уголовного судопроиз-
водства согласно Уголовно-процессуальному ко-
дексу. Юридическая классификация типа судопро-
изводства не может быть единственным условием 
применения принципа “non bis in idem”, согласно ко-
торому термин «уголовное судопроизводство» дол-
жен толковаться в свете общих принципов, касаю-
щихся концепций «уголовной ответственности» и 
«наказания» в соответствии со ст. 6 и 7 Конвенции 
[1]. Однако это должна быть процедура, которая по 
своей природе является уголовной и применяется к 
нарушениям уголовного характера. Европейский 
Суд по правам человека изложил в практике три 
критерия для оценки того, является ли преступление 
делом «уголовного обвинения» в соответствии с 

                                                           
19 См. об этом: Решение Верховного Суда Чехии от 
30 июля 2014 г. № 5 Tdo 587/2014, опубликованное 
в:  No. 40/2015 Coll. of the Supreme Court. 

Конвенцией (они также известны как «критерии Эн-
геля» в соответствии с делом Engel and Others v. The 
Netherlands, № 5100/71, Решение от 8 июня 1976 г.). 
Первым критерием является квалификация деяния 
в соответствии с применимым национальным зако-
нодательством, т. е. наличие в законодательстве по-
ложений, относящих нарушение к сфере уголовного 
права. Однако это лишь условный критерий, так как, 
если деяние не квалифицируется как уголовное пре-
ступление в национальном праве, суд использует 
два дополнительных критерия. Второй критерий – 
природа совершенного правонарушения с точки 
зрения защищаемого интереса (общий или специ-
альный), адресата нормы (потенциально все граж-
дане или только определенная группа лиц со специ-
альным статусом) и санкции за такое правонаруше-
ние (хотя бы частично превентивно репрессивная 
или же просто восстановительная). Третьим крите-
рием является характер и тяжесть наказания, пусть 
даже фактически не примененного, но такого, кото-
рое могло бы быть назначено за рассматриваемое 
преступление. Последние два критерия являются в 
основном альтернативными, т. е. соблюдение всего 
лишь одного из них уже подразумевает применение 
Конвенции. В настоящее время суд применяет эти 
критерии таким образом, что, если второй критерий 
показывает преступный характер содеянного, тре-
тий критерий не имеет значения. Наоборот, если 
уголовно-правовая природа преступления не оче-
видна, тяжесть примененной санкции может пере-
весить при оценке содеянного как преступления уго-
ловно-правовой природы19. 

Существенное влияние на сферу применения 
принципа “non bis in idem” оказывает проблема един-
ства деяния, которое является предметом двух судеб-
ных разбирательств и решений. Именно поэтому Ев-
ропейский Суд по правам человека уделяет столько 
внимания этому вопросу в течение длительного вре-
мени. Это один из самых обсуждаемых вопросов в 
правовой теории, который не решается таким же об-
разом в национальных правовых системах.  

В отношении применения ст. 4 Дополнитель-
ного протокола № 7 к Конвенции, которая устанав-
ливает принцип “non bis in idem”, важно определить, 
какие элементы деяния должны быть одинаковым 
для сохранения его единства. В частности, Большая 
палата Верховного Суда соглашается с Высшим ад- 
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министративным судом в том, что, если все условия 
для квалификации штрафа как наказания (так назы-
ваемые критерии Энгеля) соблюдены, этот вывод не 
может быть изменен даже при частностных отли- 
чиях этого института в национальном праве от тра-
диционного уголовного наказания.  

Расширенная палата Высшего административ-
ного суда подчеркнула существование таких правона-
рушений при уплате налога, характер которых не поз-
воляет применять какие-либо принципы админи-
стративного права, а именно такие нарушения при 
уплате налога, применительно к которым правовой 
конструкцией предусмотрено «автоматическое» 
наказание за нарушение обязанности налогоплатель-
щика. В ситуации штрафа по ст. 37б (1) Закона об ад-
министрировании налогов и сборов и, соответ-
ственно, ст. 251 (1) Налогово-процессуального ко-
декса принципы индивидуализации наказания не 
могут быть применены без предубеждения относи-
тельно уголовно-правовой природы данной санкции. 

Расширенная палата Высшего административ-
ного суда также понимает наказание как дополни-
тельное по отношению к налогу обязательство. Со-
гласно ее правовой позиции, несмотря на то, что 
этот юридический термин употреблялся изначально 
в Законе об администрировании налогов и сборов 
(ст. 58) и применяется сейчас в Налогово-процессу-
альном кодексе (ст. 2 (5)), это институт налогового 
администрирования, как и все перечисленные в за-
коне институты (помимо штрафа, это проценты и 
пени, но не процессуальные издержки), следует 
судьбе налога. Однако сферу полномочий налого-
вого органа определяет процедурный контекст, ко-
торый не имеет отношения к правовой природе 
штрафа. Кроме того, карательная природа штрафа 
за несвоевременную подачу налоговой декларации 
недавно была предметом рассмотрения со стороны 
Конституционного Суда Чехии, который нашел 
ст. 250 Налогово-процессуального кодекса Чехии со-
ответствующей Конституции20. Наконец, ничего не 
меняет выводов о природе штрафа как «уголовного 
наказания», кроме того обстоятельства, что для его 
взыскания не имеет значения, по каким причинам 
налогоплательщик внес ложные сведения в налого-
вую декларацию, он навязывается без доказа-
тельств вины, в то время как преступное уклонение 
от уплаты налогов, сборов и аналогичных обязатель-
ных платежей не предполагает сознательное пове- 

                                                           
20 Решение Конституционного Суда Чехии от 30 
июня 2015 г. № Pl. ÚS 24/14, № 187/2015 Coll. 

дение правонарушителя, который сокращает налоги 
или незаконно получает налоговые льготы. 

Понятно, что преступление в виде уклонения 
от уплаты налогов, сборов и аналогичных обязатель- 
ных платежей затрагивает только определенную 
часть ложных сведений относительно суммы нало-
гового обязательства в налоговой декларации, а 
именно случаи, когда преступник умышленно и не-
законно уменьшает налог или получает налоговые 
льготы в размере, установленном законом. Преду-
смотренная уголовная ответственность за вышеука-
занные правонарушения, впрочем, никоим образом 
не исключает, что и платежный деликт, и уголовное 
преступление в виде уклонения от уплаты налогов, 
сборов и аналогичных обязательных платежей со-
вершены посредством одного деяния. С точки зре-
ния принципа “non bis in idem” следует также отме-
тить, что Конвенция не запрещает производство, 
разделенное на различные этапы, в которых посте-
пенно или одновременно налагаются различные 
санкции за противоправные действия уголовного ха-
рактера. Верховный Суд не отрицает, что оба вида 
производства (уголовное судопроизводство по уго-
ловному делу во взаимосвязи с завершенным нало-
говым процессом) в Чехии преследуют цель допол-
нить друг друга и реагировать не только абстрактно, 
но и конкретно на различные аспекты (администра-
тивно-правовые и уголовно-правовые) неправомер-
ного поведения. В этой связи необходимо еще раз 
напомнить, что уплата штрафа является обязатель-
ной санкцией непосредственно по закону, если 
налоговый орган доначисляет налог или уменьшает 
налоговый вычет или возврат налога по сравнению 
с налоговой декларацией. По сути, это финансовая 
санкция за неправильно составленную налоговую 
декларацию (с причинением ущерба государствен-
ному бюджету). Неважно, с помощью каких кон-
трольных мероприятий была определена налоговая 
ответственность, единственное, что имеет значе-
ние, – произошло это или нет. Основания такого 
наказания, а также его размер предусмотрены непо-
средственно законом, налоговым органам не пре-
доставлено усмотрения в этом вопросе. В соответ-
ствии с выводами, содержащимися в постановлении 
Европейского Суда по правам человека в деле A and 
B against Norway, административная санкция в 
первую очередь является средством сдерживания 
от представления неверной или неполной налого- 
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вой декларации. Она не имеет диффамационного 
аспекта, характерного для уголовного наказания и 
судимости. Цель этой санкции в Чехии – в первую 
очередь обеспечить выполнение обязанности нало- 
гоплательщиков по представлению полной и досто-
верной информации и обеспечить основу государ-
ственной налоговой системы как необходимого 
условия функционирования государства и общества. 
Она не имеет стигматизирующего характера. С дру-
гой стороны, нет никаких сомнений, что наказание, 
связанное с осуждением в уголовном судопроиз-
водстве, имеет такой характер, ведь оно служит не 
только для отпугивания потенциальных правонару-
шителей, но также имеет значительно более кара-
тельный аспект в отношении противоправного дея-
ния. Кроме того, для его применения требуются мо-
шеннические действия (ущерб по меньшей мере в 
50 000 крон), в результате которых занижается 
сумма налога к уплате. 

Дело Л. П., рассмотренное Верховным Судом 
Чехии, демонстрирует, что оба вида производств ре-
агируют на различные аспекты противоправного по-
ведения и дополняют друг друга. После направле-
ния дополнительных налоговых уведомлений от 
11 ноября 2011 г. в отношении подоходного налога 
за налоговый период 2006 и 2007 гг., налоговый ор-
ган дополнительно начислил налог налогоплатель-
щику Л. П. на основании акта налоговой проверки от 
7 ноября 2011 г., исх. номер 29649/11/192931501541, 
одновременно было установлено обязательство вы-
платить штраф. В соответствии со ст. 147 (4) Нало-
гово-процессуального кодекса основанием для до-
начисления платежей является в обоих случаях акт 
проверки от 7 ноября 2011 г. Данный акт содержал 
подробное описание процессуальных действий, 
предпринятых налоговым органом, налогоплатель-
щиком и его представителем при проведении нало-
говой проверки в отношении доходов от продажи 
недвижимого имущества в указанные налоговые пе-
риоды. Доначисление налога было основано исклю-
чительно на результатах налоговой проверки. Нало-
гоплательщик не представил необходимые доку-
менты на рассмотрение, несмотря на запрос, по-
этому в акт были включены выводы о доначислении 
налога. Налоговая служба могла реагировать на не-
достатки документов налогоплательщика только та-
ким образом (т. е. путем выпуска дополнительных 
налоговых уведомлений и взыскания штрафа), она 

                                                           
21 Applications nos. 24130/11 and 29758/11, judgement 
of 15 November 2016. 

не вправе учитывать причины неправильного исчис-
ления налога налогоплательщиком (умышленное 
уменьшение размера налоговой обязанности). Та-
кие выводы, с другой стороны, имели отношение к 
правоохранительным органам, по отношению к ко-
торым налоговый орган также исполнил свои обяза-
тельства. Мошеннический характер поведения 
налогоплательщика фактически подлежал учету 
только правоохранительными органами и, как след-
ствие, судом, который самостоятельно мог нало-
жить штраф. Суд, однако, не мог принять решение о 
доначислении налога и наложении налогового 
штрафа. Верховный Суд отклонил апелляцию в дан-
ном конкретном случае с обоснованием, что нало-
жение налогового штрафа не всегда противоречит 
принципу “non bis in idem”. 

5. Мнение Европейского Суда по правам чело-
века 

Этот вопрос также рассматривался Европей-
ским судом по правам человека при вынесении ре-
шения Большой палаты в деле A and B v. Norway21. 
Это решение можно описать следующим образом. 

Было отмечено, что ряд вопросов не являются 
предметом спора между сторонами (заявителями и 
Правительством Норвегии): это оценка idem – един-
ство поведения, которое рассматривалось в налого-
вом и уголовном судопроизводствах, а также опре-
деление термина «окончательное решение», имею-
щего законную силу (res judicata). С другой стороны, 
не был достигнут консенсус по вопросу о том, дол-
жен ли штраф для целей ст. 4 Протокола № 7 рас-
сматриваться как санкция уголовно-правового ха-
рактера, а также о том, в какой степени двойное/па-
раллельное производство может соответствовать 
ст. 4 Протокола № 7. Европейский Суд по правам че-
ловека отметил, что исторически соответствующая 
статья изначально была предназначена исключи-
тельно для целей уголовного судопроизводства, и 
добавил, что принцип “non bis in idem” также имеет 
прямое отношение к ст. 6 Европейской конвенции 
(право на справедливое судебное разбирательство), 
потому Европейская конвенция должна быть истол-
кована и применена целиком. Правило, содержаще-
еся в ст. 4 Протокола № 7, следует также применять 
к процедурам, которые объединяют налоговое и 
уголовное наказания.  

Он также отметил, что возможное различное 
толкование ст. 4 Протокола № 7 в государствах – 
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членах Совета Европы может быть вызвано тем, что 
она не является непосредственно частью Европей-
ской конвенции, – наоборот, этот документ отсут-
ствовал до 1988 г. (т. е. почти 40 лет после принятия 
Европейской конвенции), и некоторые страны 
(например, Германия, Нидерланды, Турция, Соеди-
ненное Королевство) еще не ратифицировали его. 

Европейский Суд по правам человека также 
цитирует некоторые из его предыдущих постановле-
ний: 

– Золотухин против России (2003) – при опре-
делении того, является ли один случай предметом 
двух отдельных производств, в первую очередь 
необходимо изучить единство фактов (а не только 
сравнивать правовую природу двух деликтов). Дан-
ное постановление также определяет срок оконча-
тельного завершения разбирательства для целей 
определения того, рассматривалось ли дело по-
вторно, – окончательное решение, на которое не 
может быть подана обычная жалоба. Наконец, суд 
считает важным, что правило, содержащееся в ст. 4 
Протокола № 7, предусматривает не только запрет 
быть дважды наказанным, но и дважды привлекае-
мым к уголовной ответственности (судимым или 
наказанным). 

– Энгель и другие против Нидерландов (1976) – 
критерии для определения, когда нарушение может 
быть для целей Европейской конвенции обозначено 
как уголовное правонарушение (т. е. имеет в этих 
целях уголовно-правовую природу): 1) назначение в 
качестве уголовного преступления во внутреннем 
законодательстве означает это обозначение также в 
рамках Конвенции; 2) кроме того, характер деяния и 
тяжесть наказания (всегда, если санкция означает 
ограничение личной свободы). 

Суд также сослался на свою предыдущую прак-
тику, которая допускает сочетание применения 
санкций в двух разных производствах: 

– Р. Т. против Швейцарии (1993) – в этом деле 
заявитель был лишен водительских прав в админи-
стративном порядке, а также был приговорен к 
условному сроку лишения свободы уголовным су-
дом; однако, поскольку Уголовный кодекс допускал 
обе санкции за данное деяние, суд установил, что 
имело место не «повторное» наказание, а совокуп-
ность допустимых наказаний. 

– Нильссон против Швеции (2005) – в этом деле 
заявитель был лишен водительского удостоверения 
и приговорен к обязательным работам; однако ли-
шение водительских прав явилось следствием мно-
гочисленных нарушений закона – одна санкция 

была применена в рамках другой, поэтому не имело 
места повторное наказание. 

– Боман против Финляндии (2015) – в этом 
деле права заявителя не были нарушены, поскольку 
второе наказание (продление запрета вождения) 
было наложено как увеличение первого. 

Наоборот, суд нашел нарушение ст. 4 Прото-
кола № 7 в тех случаях, когда отсутствовали сосед-
ство во времени и материальные связи между 
двумя производствами: 

– Нюкянен против Финляндия (2014) – два от-
дельных производства, которые были взаимосвя-
заны, и более того, ранее примененное наказание 
не было принято во внимание. 

– Капетаниос и другие против Греции (2015), 
Сисманидис и Старидис против Греции (2016) – в этих 
случаях заявители были первоначально привлечены 
к уголовной ответственности за нравственное пре-
ступление. Впоследствии, без учета вынесенных по-
становлений, административный орган назначил за 
то же деяние значительный штраф, который был 
найден противоречащим ст. 4 Протокола № 7. 

– Томасович против Хорватии (2011) и Мусля 
против Боснии и Герцеговины (2014) – деяние сна-
чала было квалифицировано как административное 
правонарушение, впоследствии – как уголовное 
преступление, связанное с наркотиками; последую-
щее производство не было прекращено без учета 
выводов, сделанных в ходе первого. 

Необходимо также упомянуть Постановление 
Европейского Суда Справедливости по делу Ханса 
Акеберга Франссона (с-617⁄10), в котором Суд при-
ходит к следующему выводу: «Статья 50 Устава не 
препятствует государствам применять за идентич-
ные действия в виде несоблюдения обязательств по 
декларированию НДС сочетание налоговых санкций 
и уголовного наказания. Для того чтобы гарантиро-
вать, что все доходы от НДС собраны и при этом фи-
нансовые интересы Европейского Союза находятся 
под защитой, государства-члены имеют свободу вы-
бора применимого наказания [...]. Поэтому эти нака-
зания могут иметь форму мер административного 
взыскания, уголовного наказания или их комбина-
ции. И только если налоговая санкция носит уго-
ловно-правовой характер для целей статьи 50 Хар-
тии и стала окончательной, запрещено уголовное 
преследование в отношении одних и тех же деяний 
одних и тех же лиц». 

Со ссылкой на вышеупомянутую практику суд 
отмечает, что вполне возможно применять репрес-
сивные (карательные) меры в налоговом и уголов- 
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ном производстве в соответствии со ст. 4 Протокола 
№ 7. Эта статья не исключает параллельных разби-
рательств, пока выполняются определенные усло-
вия. Для того чтобы они были соблюдены, государ- 
ство должно убедить суд в том, что два дела имеют 
достаточно значительную временную и материаль-
ную взаимосвязь. Иными словами, должно быть 
установлено, что эти обвинения каким-либо обра-
зом интегрированы и предъявлены заинтересован-
ному лицу во взаимосвязанном виде. Это означает 
не просто, что их цели взаимосвязаны во временном 
контексте, но также что последствия этих разбира-
тельств для сторон определенным образом сораз-
мерны и предсказуемы. 

При таких обстоятельствах, у суда не было ос-
нований сомневаться в соблюдении норвежским за-
конодательством ст. 4 Протокола № 7. Кроме того, 
суд установил, что два параллельных дела были 
для заявителя в данном случае предсказуемы, так 
как он должен был быть осведомлен о том, что 
вследствие его противоправного поведения, в отно-
шении него может быть наложен налоговый штраф, 
а также возбуждено уголовное дело. Очевидно 
также, что оба дела были приняты во внимание. 
Факты, установленные в одном производстве, были 
применены в другом. С учетом соображений сораз-
мерности наказания также был учтен тот факт, что 
уже был наложен налоговый штраф. 

Учитывая вышеизложенное, суд не установил 
каких-либо нарушений прав заявителя. Два различ-
ных наказания были применены различными орга-
нами в рамках двух различных процедур, между ко-
торыми имелась существенная временная и матери-
альная взаимосвязь. Они могут рассматриваться как 
два взаимодополняющих компонента норвежской 
правовой системы, целью которой является предот-
вращение нарушений в налоговой декларации по 
подоходному налогу. 

6. Заключение 
Как же разрешить поставленную проблему?  

На основании решения Расширенной палаты Выс-
шего административного суда от 19 февраля 2015 г. 
№ Afs 210/2014–28, предлагающего более или ме-
нее определенный подход. Было бы желательно 

принятие Закона «О внесении изменений в соответ-
ствующие положения Налогового кодекса», кото-
рый бы предусматривал, что налоговые органы кон-
центрируют полномочия по надлежащему сбору 
налогов, а правоохранительные органы уполномо-
чены наказывать за умышленное уклонение от 
уплаты налогов. Таким образом, предлагаемая по-
правка должна исключить взыскание штрафов по 
процедурам Налогового кодекса, так как взыскание 
пеней является по умолчанию достаточным инстру-
ментом, чтобы наказать налогоплательщика. Дру-
гим вариантом является сохранение налогового 
штрафа в Налогово-процессуальном кодексе, с при-
менением его лишь в том случае, когда результаты 
уголовного преследования не будут нарушать прин-
цип “non bis in idem” в соответствии со ст. 40 (5) Хар-
тии и ст. 4 (1) Протокола № 7 к Конвенции, ст. 11 (1) 
е f), g), h), (2) и ст. 11а Уголовно-процессуального ко-
декса. Иными словами, можно было бы налагать 
налоговый штраф, только после того, как уголовное 
преследование и судопроизводство было прекра-
щено. В данном случае, наложение налогового 
штрафа будет привязано к сроку давности, который 
не будет включать время производства по уголов-
ному делу. Для определения границы между уго-
ловно-процессуальным разбирательством и произ-
водством по делу об административном правонару-
шении аналогичные правила следует включить в 
ст. 20 (4) Закона об административных правонару-
шениях № 200/1990 Coll. В то же время наложение 
штрафа не должно быть автоматически обязатель-
ным последствием уклонения от уплаты налогов, 
поскольку в противном случае в свете существую-
щей и ожидаемой практики применения принципа 
“non bis in idem” налоговые органы считали бы из-
лишним соблюдение своих обязанностей, преду-
смотренных ст. 53 (3) Налогово-процессуального ко-
декса, по инициированию уголовного преследова-
ния за преступление, предусматривающее штраф. 
Либо такое производство подлежало бы прекраще-
нию в связи с вышеупомянутыми требованиями 
принципа “non bis in idem”. 
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Rudinsky, N.A. Bobrova) to the present time is analyzed.  
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1. Генезис научных подходов к осмыслению 
позитивной конституционно-правовой ответствен-
ности  

Впервые в юридической литературе подразде-
лять ответственность на позитивную (проспектив-
ную) и негативную (ретроспективную) предложили 
И.С. Самощенко и М.Х. Фарукшин в своей моногра-
фии «Ответственность по советскому законодатель-
ству» [1, с. 42], опубликованной в 1971 г. Потреб-
ность в такой дифференциации возникла именно 
потому, что не всякий термин «ответственность», ак-
тивно употреблявшийся в советском законодатель-
стве применительно к разным субъектам государ-
ственного права, вписывался в традиционное поня-
тие юридической ответственности как наказания, 
реакции государства на правонарушение, примене-
ния санкций. 

Так, в советских нормативных актах устанавли-
валась ответственность народных депутатов всех 
уровней перед избирателями. Эта ответственность 
имела не только морально-политический характер 
(что само по себе немало), но и юридический, по-
скольку подкреплялась императивным мандатом, 
включавшим в себя:  

1) обязанность депутата отчитываться перед 
избирателями не менее двух раз в год; 

2) обязанность выполнять наказы избирателей 
(понятие и процедура принятия наказов на собра-
ниях избирателей, их сведение в планы работы со-
ответствующих Советов народных депутатов по-
дробно регламентировались);  

3) возможность быть отозванными избирате-
лями в установленных процедурах за неоправдание 
депутатом их доверия, выразившееся в невыполне-
нии депутатских обязанностей или совершении де-
путатом аморального поступка. 

В законодательстве говорилось также об ответ-
ственности постоянных комиссий перед сформиро-
вавшими их Советами народных депутатов, ответ-
ственности и подотчетности перед Верховным Сове-
том СССР образуемых им органов СССР: Совета Ми-
нистров СССР, Верховного Суда СССР, Генерального 
прокурора СССР. 

Приходило осознание того, что данная ответ-
ственность никак не вписывается во все имеющиеся 
виды юридической ответственности, с одной сто-
роны, и не может быть сведена исключительно к мо-
ральной и политической ответственности – с другой, 
поскольку моральная и политическая норма, за-
крепленная в правовых нормах, перестает быть про- 

сто моральной и политической нормой: она приоб-
ретает юридическое значение.  

Осмысление позитивной юридической ответ-
ственности закономерно стало предметом рассмот-
рения именно ученых-государствоведов (так имено-
вались конституционалисты до переименования 
государственного права в конституционное), по-
скольку именно в этой отрасли законодательства и 
права родился и получил научное осмысление 
названный феномен.  

Первыми учеными, изучавшими феномен гос-
ударственно-правовой (впоследствии – конституци-
онно-правовой) ответственности, были С.А. Авакьян 
[2; 3], Ю.П. Ерёменко и Ф.М. Рудинский [4], Н.А. Боб-
рова [5; 6]. 

В 1984 и 1985 гг. появились первые три моно-
графии Н.А. Бобровой и Т.Д. Зражевской, посвящен-
ные этому феномену [7–9].  

В 1999 г. вышел учебник конституционного 
(государственного) права Е.И. Колюшина, в котором 
впервые выделена самостоятельная лекция «Ответ-
ственность в конституционном праве» [10, с. 21–28], 
причем эта лекция вошла в первый раздел сразу по-
сле лекций о предмете отрасли и науке конституци-
онного права.  

С 2000 г. начался буквально вал литературы, 
посвященной институту ответственности в конститу-
ционном праве, и один только перечень этих работ 
занял бы пять-шесть страниц. Имена их авторов тра-
диционно включаются во введение соответствую-
щих диссертаций, статей и монографий. 

2. Юридический характер конституционной 
ответственности 

Почти полувековая история исследования ин-
ститута государственно-правовой (конституционно-
правовой) ответственности, казалось бы, привела 
практически всех конституционалистов к признанию 
юридического характера этой ответственности. Бо-
лее того, большинство современных учебников по 
теории государства и права включают конституцион-
ную ответственность в качестве самостоятельного 
вида юридической ответственности.  

Правда, если открыть интернет-материалы, 
найденные по ключевым словам «конституционная 
ответственность», то в них обнаруживается, что раз-
витие конституционной ответственности обязано не 
политическому заказу, а развитию научной мысли.  

Однако это довольно двусмысленный «компли-
мент» конституционной ответственности, ведь само 
по себе развитие научной мысли, не имея под собой 
объективной основы, может пойти по разным, в том 
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числе ложным, направлениям. И неизвестно, какое 
направление научной мысли является более верным: 
то, которое настаивает на юридическом характере 
позитивной конституционной ответственности, или 
то, которое подвергает его сомнению.  

Причем даже в современный период развития 
науки некоторые авторы подвергают сомнению юри-
дический характер не только позитивной конституци-
онной ответственности, но и конституционной ответ-
ственности в целом как самостоятельного вида ответ-
ственности вместе со всеми ее санкциями, сколько 
бы их ни насчитывалось. Так, в учебнике С.А. Авакь-
яна мер негативной конституционной ответственно-
сти (санкций) насчитывается более сорока и они до-
вольно разнообразны [11, с. 108–124].  

Несмотря ни на что, известный администрати-
вист, первый заместитель председателя Верховного 
Суда РФ П.П. Серков в своей монографии заявляет, 
что конституционные нормы и нормы иного консти-
туционного законодательства не способны закре-
пить юридическую ответственность [12, с. 33], а юри-
дическая обязанность не может быть одновременно 
и юридической ответственностью [12, с. 78]; нали-
чие неправомерного поведения еще не означает су-
ществования юридической ответственности нега-
тивного вида, если нет материально-процессуаль-
ного регулирования [12, с. 85]; характер и степень 
опасности конституционной противоправности дей-
ствий (бездействия) неизвестны [12, с. 132]; в обо-
зреваемых исследованиях не удается найти доказа-
тельств актуальности конституционной ответствен-
ности и необходимости ее адекватного правового 
оформления, хотя конституционная ответствен-
ность, в отличие от традиционных видов юридиче-
ской ответственности, имеющих межотраслевой ха-
рактер, претендует на отраслевой характер [12, 
с. 12–27]. П.П. Серков, признавая наличие только 
конкретных правоотношений и отрицая юридиче-
скую природу общих правоотношений [12, с. 423–
428], саму возможность существования общих кон-
ституционных правоотношений, тем самым отри-
цает позитивную конституционную ответственность 
в смысле подотчетности и подконтрольности одних 
субъектов права другим, ибо позитивная конститу-
ционная ответственность, по большому счету, 
только в рамках общих конституционных отношений 
и реализуется. 

                                                           
1 Федеральный закон от 3 мая 2017 г. № 140-ФЗ «О 
внесении изменений в ст. 4 Федерального закона «О 
статусе члена Совета Федерации и статусе депутата 

Но П.П. Серков не останавливается на отрица-
нии наличия позитивной юридической ответственно-
сти в регулятивном правовом регулировании. Он от-
рицает наличие признаков юридической ответствен-
ности и в таких правоохранительных мерах, как при-
знание нормативного правового акта недействую-
щим и не подлежащим применению [12, с. 34–35].  

Характер юридической ответственности не от-
рицается им разве что только применительно к до-
срочному лишению депутатских полномочий за 
установленные в судебном порядке проступки депу-
тата [12, с. 329]. 

Кстати, возможность досрочного лишения пол-
номочий депутата Государственной Думы РФ за про-
пуск по неуважительным причинам более чем трид-
цати ее пленарных заседаний (с формулировкой «за 
систематическое неисполнение обязанностей депу-
тата»)1 – дополнительный аргумент в пользу разви-
тия института негативной конституционно-правовой 
ответственности. 

П.П. Серков претендует на полное переосмыс-
ление достигнутого уровня исследования конститу-
ционной ответственности, заявляя о том, что господ-
ствующая гипотеза о наличии конституционной от-
ветственности, мерах этой ответственности дезори-
ентирует общественное сознание, недостатки ее не-
исправимы, поэтому требуются качественно иные 
подходы [12, с. 407]. 

По мнению П.П. Серкова, не относятся к мерам 
конституционной ответственности отрешение Пре-
зидента РФ от должности, отставка Правительства 
РФ, отмена регистрации кандидата на выборную 
должность, роспуск (досрочное прекращение) пол-
номочий избирательной комиссии, федеральное 
вмешательство в дела субъекта Российской Федера-
ции и другие предусмотренные конституционным 
законодательством меры конституционно-право-
вого воздействия на субъектов конституционно-пра-
вовых отношений.  

Все подобные меры государственного реаги-
рования П.П. Серков именует организационными 
мероприятиями по совершенствованию государ-
ственного управления [12, с. 232], и даже Конститу-
ционный Суд РФ, признавший конституционную от-
ветственность (досрочное лишение депутатских 
полномочий), ее, по мнению П.П. Серкова, не лега-
лизует, а лишь высказывает заинтересованность в 

Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации» // Собрание законодатель-
ства РФ. 2016. № 19. Ст. 2670. 
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том, чтобы государственная власть и должностные 
лица ответственно и добросовестно исполняли свои 
обязанности [12, с. 330–331].  

Самый подробный анализ ошибочности и про-
тиворечивости заявлений П.П. Серкова дал в своей 
рецензии на его книгу Е.И. Колюшин, который, в 
частности, пишет: «Получается, что Конституцион-
ный Суд РФ не привлекает к юридической ответ-
ственности, что он встроен в систему принятия мер 
по совершенствованию государственного управле-
ния» [13, с. 77–78].  

На наш взгляд, служение конституционно-пра-
вовой ответственности эффективности государ-
ственного управления и юридический характер этой 
ответственности – это не взаимоисключающие, а 
взаимодополняющие факторы. Одно другому не 
только не мешает, но и помогает. Прямое служение 
конституционно-правовой ответственности качеству 
государственного управления – это особенность 
данного вида юридической ответственности наряду 
с его ярко выраженным политическим характером, 
а также спецификой вины субъекта конституцион-
ного деликта (ответственность не только за свои де-
яния, но и за деяния своих подчиненных). 

 Профессор Б.М. Лазарев отмечал, что «прак-
тике крайне необходимо комплексное понимание 
проявления, сочетания и эффективности различных 
видов и форм ответственности не только с точки зре-
ния реализации правовых норм, но и с точки зрения 
реального обеспечения качества управления и его 
эффективности» [14, с. 10]. Об этом же пишет нобе-
левский лауреат 1986 г. по экономике (в области при-
нятия управленческих решений) Дж. Бьюкенен [15]. 

3. Значение теории позитивной конституцион-
ной ответственности в современных условиях 

Спецификой конституционной ответственности 
как вида юридической ответственности признается 
ее позитивная сторона: это состояние ответственно-
сти, ответственность за что-либо перед кем-либо, 
обязанность подчиняться кому-то, отчитываться пе-
ред кем-то. Например, ответственность президента 
перед народом, институт ежегодного отчета прави-
тельства перед Государственной Думой, ответствен-
ность должностного лица за исполнение своих долж-
ностных обязанностей, функций, компетенции. 

Специфична в конституционной ответственно-
сти, как мы отметили, и вина субъекта: должностное 
лицо несет ответственность не только за свою дея-
тельность, но и за деятельность своих подчиненных. 

Однако разгул безответственности государ-
ственной власти перед своим народом, депутатов – 

перед своими избирателями в «лихие 90-е» заста-
вил по-новому взглянуть на позитивную конституци-
онную ответственность. 

Обнаружилось, что теория позитивной юриди-
ческой ответственности как бы позволяла подменять 
реальную юридическую ответственность разгово-
рами о некой особой миссии позитивно ответствен-
ных лиц, что помогало последним элементарно избе-
гать реальной юридической ответственности.  

Акцент на позитивно-нравственный аспект в 
ущерб «санкционному», ретроспективному аспекту 
конституционной ответственности не удовлетворяет 
вызовам нового времени.  

Более того, в жизни встречаются должностные 
лица, которые понимают сферу своей ответственно-
сти исключительно как собственную прерогативу, в 
которую никто не вправе вмешиваться и тем более 
контролировать. Как это ни парадоксально, на прак-
тике должностные лица формулу, определяющую 
сферу своей ответственности, трактуют как полную 
свободу в этой сфере – считай, полную безответ-
ственность. Например, именно с таким понимаем 
ответственности авторы этих строк столкнулись в 
лице вузовского руководства.  

Не случайно некоторые ученые отказали пози-
тивной конституционной ответственности в юриди-
ческой природе, отнеся ее к политической сфере и 
отведя ей лишь профилактическую роль в конститу-
ционных правоотношениях. 

Власть во все времена «бежит» от собственно 
юридической ответственности, не избегая при этом 
демагогических рассуждений о некой абстрактной 
позитивной ответственности. Конституционалисты 
увлеклись обоснованием позитивной юридической 
ответственности, проявив вполне понятный науч-
ный романтизм.  

Такой же романтизм проявила в своих ранних 
научных трудах и соавтор настоящих строк, о чем 
честно написала в монографии 2003 г. [16, с. 242–
251]. Суровые реалии показали, что теоретические 
конструкции позитивной ответственности государ-
ства, его органов и должностных лиц увели от их от-
ветственности в собственно юридическом смысле в 
сферу нравственности, которая мало беспокоила 
государство в эпоху циничного режима 90-х гг. 

 Увы, романтические научные конструкции в 
известной степени явились научным «обоснова-
нием» фактической безответственности власти, 
якобы ответственной исключительно в позитивном 
смысле. Этот научный романтизм не только не пре-
одолен, но и получает дополнительные стимулы для 
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своего культивирования. Ученые продолжают гово-
рить об ответственности как неотъемлемом при-
знаке «пирамиды государственной власти». Но ведь 
это не что иное, как априорное амнистирование 
всей пирамиды власти, ведь свобода действовать 
определенным образом исходит от вершины пира-
миды.  

Ко многим звеньям властной пирамиды оказа-
лось невозможным применить юридическую ответ-
ственность за гигантский ущерб государству. По-
этому вполне понятна ирония А.А. Белкина и 
А.С. Бурмистрова, полагавших, что «в этих обстоя-
тельствах обращение к ответственности государства 
всего лишь маскирует безответственность власти»; 
«бегство от свободы» оказывается единственной ре-
альностью, с которой полезно иметь дело юридиче-
ской науке» [17, с. 100]. За антинародные деяния 
власти не применяются даже такие «несерьезные» 
санкции, как отставка. Характеристика конституци-
онной ответственности как «чувства ответственно-
сти власти» – из области романтики. 

Мы не отрицаем, что нравственная ответствен-
ность власти существует и эту высокую ответствен-
ность за судьбу России несет Президент РФ В.В. Пу-
тин, но к собственно юридической ответственности 
это не имеет отношения.  

Кто-то может возразить: мол, Президент РФ с 
момента принесения присяги перед народом тем 
самым возлагает на себя конституционную ответ-
ственность перед народом на основании ст. 82 Кон-
ституции РФ. Однако присягу приносил и Б.Н. Ель-
цин, что не помешало ему разрушить страну и обез-
долить ее народ. Возможность же отрешения Пре-
зидента РФ от должности как конституционно-пра-
вовая ответственность, предусмотренная ст. 93 Кон-
ституции РФ, оказалась в случае с Б.Н. Ельциным 
труднореализуемой и в силу сложной процедуры 
применения этого института (он регламентирован 
столь жестко, что легче верблюду пройти через 
игольное ушко, чем применить и довести до конца 
институт отрешения Президента РФ от должности), 
и в силу конституционной слабости и зависимости 
самого российского парламента, и в силу конститу-
ционно заложенной «тормозящей» роли его второй 
палаты (если бы даже Госдума и смогла набрать не-
обходимые две трети голосов за отрешение 
Б.Н. Ельцина от должности, то их не набралось бы в 
Совете Федерации), и в силу беспрецедентного дав-
ления на депутатский корпус (кого-то пугали ком-
проматом, кого-то обезоруживали «выгодными 
предложениями» и т. д.).  

Более того, если развивать эту неблагодарную 
тему, то можно напомнить о том, что институт юри-
дической безответственности главы государства 
всегда являлся обязательным элементом монархии 
и даже одним из признаков абсолютизма. Этот без-
условно монархический по своей природе институт 
в определенной степени вернулся в политическую 
жизнь российского государства в виде недопустимо-
сти привлечения к юридической ответственности 
бывшего президента и его семьи за деяния, совер-
шенные в период исполнения полномочий прези-
дента. Но, видимо, принятие такого указа было усло-
вием, поставленным Б.Н. Ельциным своему преем-
нику.  

Говоря о реалиях ельцинского периода, 
А.А. Белкин и А.С. Бурмистров горько иронизиро-
вали по поводу того, что «правительству нести ответ-
ственность от лица государства совсем нетрудно, 
ибо откровенно мифической является ответствен-
ность и Правительства, и государства. Но это не-
редко не только не критикуется, но и обосновыва-
ется… Возможно, приписываемая государству и его 
органам фальшивая конституционная ответствен-
ность выступает как непременная составляющая со-
временного государства, которая в теории должна 
подвергаться лишь оправданию... Ответственность 
государства есть сугубо доктринальная конструкция, 
создающая лишь для романтиков желаемую пер-
спективу» [17, с. 100]. 

С жесткой критикой названной теории пози-
тивной ответственности выступил в свое время 
О.Э. Лейст: «Наиболее уязвимым звеном идеи пра-
вовой позитивной ответственности является невоз-
можность определить ее юридические свойства и 
качества, чем-либо отличающиеся от известных по-
нятий “обязанность”, “правомерное поведение”, 
“правосубъектность”, “деликтоспособность”, “вы-
полнение обязательств” и др. Многолетние при-
зывы разработать понятие правовой позитивной от-
ветственности, раскрыв свойственное ей юридиче-
ское содержание, не пошли далее декларативных 
рассуждений»; «…сторонники идеи правовой пози-
тивной ответственности не находят других доводов, 
кроме ссылок на принадлежащие неюристам рас-
суждения. От того, что фактическую безответствен-
ность мы станем именовать теоретической ответ-
ственностью, не продвинется ни разработка про-
блем правовой науки, ни борьба с правонарушени-
ями» [18, с. 479, 489].  

Б.А. Страшун также считал позитивную и нега-
тивную ответственность принципиально разными 



67 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 62–70 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 62–70 

понятиями, имея в виду, что слово «ответствен-
ность» в обоих словосочетаниях имеет различное 
значение, это омонимы [19, с. 71]. 

Сущность собственно юридической ответствен-
ности, состоящая в претерпевании ответственным ли-
цом негативных последствий для себя лично за ре-
зультаты своей (и своих подчиненных) деятельности, 
размывается такими категориями, как «осознание 
необходимости дать отчет», «ответственное состоя-
ние», «добросовестное отношение к своим обязан-
ностям», «чувство ответственности». Сторонники по-
зитивной ответственности имели благую цель вы-
строить из позитивной стороны юридической ответ-
ственности ее высокую созидательную и воспита-
тельную роль. Однако эта благая цель на практике не 
привела к оптимистическим результатам. 

А.С. Шабуров [20, с. 15–16] и другие ученые пы-
тались предостеречь об опасности «морального 
дрейфа» в конструкции позитивной правовой ответ-
ственности, выгодной тем, кто хочет избежать насто-
ящей юридической ответственности, подменив ее 
позитивной. 

 Излечение ученых от этой «романтической ба-
циллы» оказалось делом неблагодарным, ибо куль-
тивирует эту бациллу сама власть, заинтересованная 
в том, чтобы реальная (юридическая) ответствен-
ность за результаты ее деятельности сместилась в 
субъективную сферу внутреннего состояния, дабы 
потребители теоретических конструкций проник-
лись осмыслением той тяжести ответственности 
(компетенции, функции, статуса), которую несут 
представители власти. И хотя попытки расширить 
понятие юридической ответственности через состо-
яние воли ответственного лица и другие психологи-
ческие качества личности оказались неудачными, 
эти попытки будут, на наш взгляд, продолжаться как 
отклик на специфику конституционных норм, отно-
шений и институтов.  

Кстати сказать, в современном законодатель-
стве, регулирующем статус депутата, также указыва-
ется на ответственность депутата перед избирате-
лями, но эта ответственность, имея под собой уже не 
императивный, а свободный мандат, легитимирует 
юридическую безответственность депутата, сведе-
ние депутатской ответственности к морально-поли-
тической, что и позволило ученым отрицать юриди-
ческий характер позитивной ответственности.  

                                                           
2 Устав Самарской области // Волжская коммуна. 
1996. 15 июля. 

Как самый короткий анекдот воспринималось 
положение, согласно которому «Губернатор Самар-
ской области ответственен перед Самарской Губерн-
ской Думой»2 (ст. 67 Устава Самарской области), по-
скольку в реальности всё наоборот: дума полностью 
зависима от губернатора. Впоследствии эта фор-
мула заменена на институт ежегодного отчета пра-
вительства Самарской области (возглавляемого гу-
бернатором) перед Самарской губернской думой. 
Правда, данный институт заурегулирован настолько, 
что на практике превратился в пародию на реальную 
отчетность и ответственность. 

Как мы уже указали, одним из первых, кто 
научно обосновал наличие конституционной ответ-
ственности как самостоятельного вида юридиче-
ской ответственности, в том числе в позитивном ас-
пекте, был С.А. Авакьян. Тем более удивительным 
является тот факт, что в энциклопедическом словаре 
«Конституционное право» термин «ответственность 
юридическая» представлен исключительно в ретро-
спективном смысле [21, с. 409–411]. Более того, в эн-
циклопедическом издании не нашлось места для 
понятия и даже самого термина «позитивная кон-
ституционная ответственность». А ведь ответствен-
ным редактором и руководителем авторского кол-
лектива словаря является С.А. Авакьян! И хотя авто-
ром раздела об ответственности был теоретик 
права, это довольно досадный удар для ученых, от-
стаивающих позитивную конституционную ответ-
ственность. И то, что ей не нашлось места в энцикло-
педии «Конституционное право», есть своеобразная 
ирония судьбы. Это как бы иносказательный ответ 
на вопрос о том, есть ли в позитивной конституцион-
ной ответственности собственно юридическое со-
держание.  

4. Выводы  
Вопрос о том, сколько юридического содержа-

ния в конституционной ответственности Президента 
РФ перед народом, правительства перед Государ-
ственной Думой, глав регионов перед избравшим их 
населением и региональным законодательным со-
бранием, представительных органов власти перед 
своим населением, которое они по определению 
представляют, депутатов перед избирателями и 
т. д., остается открытым. Собственно говоря, ответ-
ственность перед кем-либо за что-либо – это и есть 
позитивная ответственность в ее нравственном, по-
литическом и юридическом измерениях. 
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Как это ни парадоксально, правы и те, кто до-
казывает юридическую природу позитивной консти-
туционной ответственности, и те, кто считает эту от-
ветственность «сугубо доктринальной конструк-
цией» [17, с. 102]. Ведь этот спор аналогичен спору 
о том, сколько же юридического содержания в кон-

ституционных нормах, особенно в абстрактных кон-
ституционных принципах. Ясно одно: если в каком-
то конституционном нормативно-правовом акте 
употребляется термин «ответственность», то он дол-
жен получать максимально возможную юридиче-
скую регламентацию и гарантирование, чтобы не 
превратиться в сотрясание воздуха. 
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В статье рассмотрены два взаимосвязанных принципа – принцип субсидиарности и 
принцип пропорциональности, выступающие в качестве основополагающих начал 
определения компетенции интеграционных объединений. Контроль за соблюдением 
названных принципов реализуется как в виде последующего контроля со стороны Ев-
ропейского Союза, так и в виде предварительного контроля со стороны национальных 
парламентов государств-членов, осуществляемого в ходе законодательных процедур. 
В статье рассмотрена практика Европейского Союза, а также трактовка принципа суб-
сидиарности в актах Конституционного Суда Российской Федерации. В заключение 
предложены направления совершенствования практики интеграционного налогового 
права. 
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Subject. The principles of subsidiarity proportionality, which serve as the basic principles for 
determining the competence of integration associations, are considered in the article. 
Aim. The aim of this paper is to analyse the place and the importance of Member States’ obli-
gations deriving from the EU legal order in order to address the relationships between EU law 
and national tax law, as well as to analyse the practice of using of principles of subsidiarity and 
proportionality by the highest courts of the Russian Federation as a federal state.  
Methodology. The author uses methods of theoretical analysis, particularly the theory of 
integrative legal consciousness, as well as legal methods, including formal legal method and 
comparative law. 
Results, scope. The exercise of power by the European Union in the areas of shared com-
petence must respect the principle of subsidiarity. The founding Treaties make clear that 
subsidiarity is a legal enforceable legal principle. However. the case law of the European 
Court of Justice reveals that the enforcement of subsidiarity as a judicial principle has been 
ineffective.  
The article examines cross-border loss relief for group companies in the context of Euro-
pean Union law and considers how this has affected Member States such as the UK. The 
case law of the Court of Justice is then analysed in an attempt to assess whether some of 
the principles set out in these legislative initiatives found their way to Member State laws 
through the Court's jurisprudence. Following this, the judicial and legislative response to 
the Marks & Spencer judgment in the UK are critically assessed. 
The practical suggestions are looking at developing EU compatible tax principles to be ap-
plied to cross-border taxation within the EU. 
Having considered the principles of subsidiarity and proportionality in the context of inter-
action between integration and national tax law, the author suggests directions for improv-
ing the practice of integration tax law. The supranational judicial authority should dwell on 
the position that only those differences that are directly based on the origin of the income 
or nationality of the taxpayer can be justified on the basis of restrictions on fundamental 
freedoms. 
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 Conclusions. The author comes to the conclusion that a co-ordinated approach to cross-
border tax is essential. The effectiveness of integration tax law will largely depend on how 
the ratio of the norms of integration and national law in the tax jurisdiction of the Union 
and member states will be formed. However, historically direct tax has been viewed by 
Member States as central to national sovereignty. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
В качестве основополагающих начал определе-

ния компетенции интеграционных объединений 
необходимо рассмотреть два взаимосвязанных 
принципа – принцип субсидиарности и принцип про-
порциональности. Так, в Европейском Союзе (далее – 
ЕС) эти принципы соединены в названии Протокола о 
применении принципа субсидиарности и пропорцио-
нальности, обновленная редакция которого является 
Вторым приложением к Лиссабонскому договору. В 
тесной связи с ними необходимо рассматривать и 
принцип наделения компетенцией. В праве Евразий-
ского экономического союза (далее – ЕАЭС) данные 
принципы нашли свое отражение в ст. 5 Договора о 
ЕАЭС1. В российском налоговом законодательстве 
принципы соразмерности, определенности, всеобщ-
ности и равенства налогообложения закреплены в 
ст. 3 НК РФ2. Соразмерность налогообложения, по 
мнению А.В. Демина, складывается из трех составля-
ющих – пропорциональности, обоснованности и до-
пустимости налоговых изъятий [1]. 

В процессе правового регулирования налого-
вых отношений возникает немало сложностей, 
среди которых особое место занимает проблема со-
отношения полномочий союзных институтов и госу-
дарств-членов в налоговой сфере, если мы говорим 
об интеграционных объединениях, и полномочий 
федерации и ее субъектов в федеративных государ-
ствах, например Российской Федерации. Принцип 
субсидиарности, как отмечает О.И. Пименова, «по 
своей социально-правовой сути наиболее близок 
концепции государственно-правового института 
совместного ведения, выступающего системообра-
зующим элементом кооперативной модели федера-
лизма» [2, с. 88].  

                                                           
1 Договор о Евразийском экономическом союзе: 
(подписан в г. Астане 29 мая 2014 г.) (ред. от 8 мая 
2015 г.) // СПС «КонсультатнПлюс». 
2 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть 
первая) от 31 июля 1997 г. № 146-ФЗ // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 1998. № 31. 
Ст. 3824. 

О федерализме в ЕС высказался Дж. Вейлер: по 
его словам, ЕС сегодня не представляет собой ни 
конфедерацию, ни федерацию в традиционном 
смысле этих слов, но вместе с тем у него есть соб-
ственный «бренд конституционного федерализма» 
[3, p. 70]. Одной из важнейших целей этого объеди-
нения являются экономическая интеграция и созда-
ние внутреннего рынка. Вместе с тем «налоговый 
ландшафт ЕС до сих пор весьма фрагментирован» [4, 
p. 79]. Как отмечается в актах Европейской комиссии 
и комментариях европейских исследователей, не-
достаток координации может вести к размыванию 
налоговой базы посредством эксплуатации пробе-
лов в законодательстве и мешать государствам-чле-
нам обеспечивать сбалансированность и эффектив-
ность их налоговых систем3.  

Будем исходить из того, что принцип субси-
диарности в налоговом праве имеет определяющее 
значение при решении вопроса о разделении нало-
говых полномочий между институтами Союза и ор-
ганами власти государств-членов либо – соответ-
ственно – между федерацией и ее субъектами. Дан-
ный принцип важен как для налогового права инте-
грационных объединений, так и для федеративных 
государств, что мы и рассмотрим на примере Рос-
сийской Федерации.  

2. Принцип субсидиарности 
Принцип субсидиарности, как отмечает М.Л. Си-

ницына, является основой разграничения компетен-
ции между наднациональным и государственным 
уровнями власти в ЕС во всех сферах, включая нало-
говую, обеспечивая, таким образом, наличие ключе-
вого элемента налогового федерализма в ЕС [5, 
с. 15]. Суть этого принципа заключается в том, что 
управленческие меры должны приниматься тем 
уровнем власти, который сможет обеспечить наибо- 

3 Communication from the Commission to the Council, 
the European Parliament and the European Economic 
and Social Committee. Co-ordinating Member States’ 
direct tax systems in the Internal Market. Brussels, 
19 Dec. 2006. COM (2006) 823 final. P. 4. 
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лее эффективное достижение целей принятия по-
добных мер.  

Принцип субсидиарности первоначально был 
закреплен в ст. 3(b) Маастрихтского договора, со-
гласно которой в областях, не подпадающих под его 
исключительную компетенцию, Сообщество дей-
ствует в соответствии с принципом субсидиарности, 
если и поскольку цели предполагаемого действия 
не могут быть достигнуты в достаточной мере госу-
дарствами-членами и поэтому, в силу масштабов и 
результатов предполагаемого действия, могут быть 
более успешно достигнуты Сообществом4. Однако 
формулировки данной статьи вызывали разногла-
сия и не позволяли четко разграничить компетен-
цию Союза и государств-членов. 

На сегодняшний день согласно принципу суб-
сидиарности Союз в сферах, которые не относятся к 
его исключительной компетенции, действует лишь 
тогда и в такой степени, в какой цели предполагае-
мого действия не могут достаточным образом быть 
достигнуты государствами-членами на централь-
ном, региональном или местном уровне, но, ввиду 
масштабов или последствий предполагаемого дей-
ствия, могут быть лучше достигнуты на уровне Союза 
(ст. 5(3) Договора о Европейском Союзе (ДЕС)). Та-
ким образом, полная гармонизация налогового за-
конодательства государств-членов не относится к 
целям учредительных договоров ЕС.  

Протокол о применении принципов субси-
диарности и пропорциональности заложил три кри-
терия, определяющих целесообразность вмеша-
тельства европейских институтов: 

– имеют ли место ситуации, которые в силу за-
кона не могут быть разрешены на уровне госу-
дарств-членов; 

– будет ли национальное действие или бездей-
ствие противоречить требованиям ДЕС; 

– имеет ли разрешение ситуации на уровне ЕС 
очевидные преимущества. 

Институты ЕС осуществляют свою деятельность 
по налоговым вопросам только в том случае, если 
государство-член не может эффективно решить воз-
никшие проблемы. По сути, проблемы возникают 
из-за отсутствия должного уровня координации 
между налоговыми системами государств-членов 
ЕС [6, с. 314]. Ст. 5 Договора о Европейском Союзе 
говорит о том, что принцип наделения компетен-
цией регулирует границы компетенции Союза, а 

                                                           
4 Treaty on the European Union, signed in Maastricht on 
7 July 1992. OJ C 191, 29 July 1992. 

принципы субсидиарности и пропорциональности 
регулируют осуществление данной компетенции. 
Согласно принципу наделения компетенцией Союз 
действует только в пределах компетенции, которую 
предоставили ему в Договорах государства-члены 
для достижения целей, установленных этими Дого-
ворами. Любая компетенция, не предоставленная 
Союзу в Договорах, принадлежит государствам-чле-
нам. Данный принцип, по замечанию А.О. Четвери-
кова, указывает «на происхождение компетенции 
Союза: она имеет производный характер, так как по-
лучена от государств-членов, которые посредством 
заключенных ими Договоров передали в ведение ЕС 
часть своих суверенных и иных прерогатив)» [7]. 

Исходя из изложенного, можно сформулиро-
вать условия, при которых ЕС уполномочен на раз-
решение налоговой ситуации: 

– ЕС полномочен действовать в данной ситуа-
ции (принцип наделения компетенцией); 

– в контексте разграничения компетенции уро-
вень ЕС лучше всего отвечает целям учредительных 
договоров ЕС (принцип субсидиарности); 

– содержание и форма действия не превышают 
пределов, необходимых для достижения установ-
ленных учредительными договорами целей (прин-
цип пропорциональности). 

Контроль за соблюдением названных принци-
пов реализуется как в виде последующего контроля 
со стороны Суда ЕС, так и в виде предварительного 
контроля со стороны национальных парламентов гос-
ударств-членов, осуществляемого в ходе законода-
тельных процедур. Как бы то ни было, налогообложе-
ние является ядром государственного суверенитета, 
и взаимодействие национальных налоговых систем 
остается источником разногласий. Союзом и государ-
ствами-членами принимаются меры по предотвра-
щению злоупотреблений и упрощению налоговых си-
стем. В то же время налоговая тайна и недостатки вза-
имодействия государств-членов всё еще позволяют 
компаниям эксплуатировать пробелы в налоговом 
законодательстве и различия в национальных нало-
говых системах. К тому же крупные мультинацио-
нальные компании, благодаря своему присутствию в 
большом числе юрисдикций и сложным корпоратив-
ным структурам, имеют возможности по агрессив-
ному налоговому планированию, которых нет у ма-
лых предприятий или физических лиц. 
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В свете сказанного большой интерес будет пред-
ставлять судебная практика. «Суд полномочен выно-
сить решения по искам в связи с нарушением законо-
дательными актами ЕС принципа субсидиарности» 
[8], которые согласно условиям, предусмотренным в 
ст. 263 Договора о функционировании Европейского 
Союза (ДФЕС), подаются государствами-членами или 
передаются ими в соответствии со своим правопоряд-
ком от имени своего национального парламента или 
палаты последнего (ст. 8 Протокола). 

Аналогичным образом Конституционный Суд 
Российской Федерации в своих решениях неодно-
кратно указывал, что из взаимосвязанных положе-
ний ст. 1 (ч. 1), 55 (ч. 3) и 57 Конституции Российской 
Федерации следует, что, осуществляя налоговое ре-
гулирование и устанавливая в соответствии со ст. 72 
(п. «и» ч. 1), 75 (ч. 3) и 76 Конституции Российской 
Федерации общие принципы налогообложения и 
сборов, включая исчерпывающий перечень регио-
нальных налогов, федеральный законодатель свя-
зан требованиями обеспечения конституционных 
принципов справедливости и соразмерности в 
сфере налоговых отношений и вместе с тем распо-
лагает достаточной степенью усмотрения при уста-
новлении конкретных налогов: он самостоятельно 
определяет параметры основных элементов налога, 
в том числе состав налогоплательщиков и объекты 
налогообложения, виды налоговых ставок, продол-
жительность налогового периода, стоимостные и 
(или) количественные показатели, необходимые 
для определения налоговой базы, порядок исчисле-
ния налога. Согласно ст. 1 и п. 3 ст. 12 НК РФ при уста-
новлении региональных налогов законодатель-
ными органами власти субъектов Российской Феде-
рации определяются в порядке и пределах, преду-
смотренных данным кодексом, налоговые ставки, 
порядок и сроки уплаты налогов; иные элементы 
налогообложения по региональным налогам и 

                                                           
5 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 10 июля 2003 г. № 342-О по жалобе 
гражданки Л.В. Шуклиной на нарушение ее консти-
туционных прав положениям пункта 1 статьи 3 За-
кона Магаданской области «О введении в действие на 
территории Магаданской области единого налога на 
вмененный доход для определенных видов деятель-
ности» // Вестник Конституционного Суда Россий-
ской Федерации. 2003. № 6; Определение Конститу-
ционного Суда Российской Федерации от 14 декабря 
2004 г. № 451-О «Об отказе в принятии к рассмотре-
нию запроса Палаты Представителей Законодатель- 

налогоплательщики определяются НК РФ. Следова-
тельно, федеральным законом должны быть уста- 
новлены круг налогоплательщиков, а также такие 
существенные элементы каждого регионального 
налога, как объект налогообложения, налоговая 
база и предельная ставка налога5. Таким образом, 
поскольку в соответствии со ст. 75 (ч. 3) Конституции 
Российской Федерации полномочия по разработке и 
установлению общих принципов налогообложения 
и сборов закреплены за федеральным законодате-
лем, установление существенных элементов налого-
обложения для придания налогу статуса законно 
установленного должно производиться федераль-
ным законом. При этом, несмотря на то, каким по 
уровню в налоговой системе является налог – феде-
ральным, региональным или местным, налоговая 
ставка определяется в федеральном законе об этом 
налоге (в соответствующей главе НК РФ)6. 

Узловым компонентом в государственно-власт-
ных отношениях между Федерацией и ее субъек-
тами выступает институт совместного ведения. 
Сфера налогообложения особенно требует коопера-
ции и взаимной ответственности федерации и ее 
субъектов. Оценивая возможности применения 
принципа субсидиарности в системе внутригосудар-
ственных отношений Российской Федерации, отме-
тим, что Конституция Российской Федерации отно-
сит установление общих принципов налогообложе-
ния и сборов в Российской Федерации к совмест-
ному ведению Российской Федерации и ее субъек-
тов, а органы местного самоуправления наделяет 
полномочиями по установлению местных налогов и 
сборов. В отличие от законодательства Российской 
Федерации о налогах и сборах, действующего на 
всей территории Российской Федерации, регио-
нальное налоговое законодательство действует 
только на территории данного субъекта Российской 
Федерации. Все налоговые законы субъектов Рос- 

ного Собрания Свердловской области о проверке кон-
ституционности пункта 1 статьи 374 Налогового ко-
декса Российской Федерации» // Вестник Конститу-
ционного Суда Российской Федерации. 2005. № 3. 
6 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 23 июня 2005 г. № 272-О «Об отказе в 
принятии к рассмотрению жалобы гражданина Бау-
кина Владимира Васильевича на нарушение его кон-
ституционных прав положениями пунктов 1 и 2 ста-
тьи 361 Налогового кодекса Российской Федерации» 
// СПС «КонсультантПлюс». 
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сийской Федерации принимаются в строгом соот-
ветствии с НК РФ. Их предметом становятся регио- 
нальные налоги и иные аспекты налогового регули-
рования по вопросам, отнесенным к компетенции 
субъекта Российской Федерации. 

С рассмотренными положениями НК РФ, за-
крепляющими принцип федерализма в налоговом 
праве, тесно связан принцип единства налоговой си-
стемы Российской Федерации. По словам А.Н. Козы-
рина, он раскрывается через законодательное за-
крепление тенденции централизации российской 
налоговой системы: 

– исчерпывающий перечень всех налогов за-
крепляется в НК РФ (ст. 13, 14, 15 НК РФ); 

– не могут устанавливаться федеральные, реги-
ональные или местные налоги и сборы, не преду-
смотренные НК РФ (п. 6 ст. 12 НК РФ); 

– отмена федеральных, региональных и мест-
ных налогов осуществляется только НК РФ (п. 5 ст. 12 
НК РФ); 

– четкое определение границ регионального и 
местного нормотворчества в налоговой сфере (п. 3 и 
п. 4 ст. 12 НК РФ); 

– единая система федеральных налоговых ор-
ганов [9]. 

В этой связи отметим важность трактовки 
принципа субсидиарности Конституционным Судом 
Российской Федерации: «Выявление конституцион-
ного смысла гарантированного Конституцией Рос-
сийской Федерации органам государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации права устанав-
ливать налоги возможно только с учетом основных 
прав человека и гражданина, закрепленных в ста-
тьях 34 и 35 Конституции Российской Федерации, а 
также конституционного принципа единства эконо-
мического пространства. Исходя из необходимости 
достижения равновесия между указанными консти-
туционными ценностями, налоговая политика стре-
мится к унификации налоговых изъятий. Этой цели 
служит и такой общий принцип налогообложения и 
сборов, как исчерпывающий по своему характеру 
перечень региональных налогов, которые могут 
устанавливаться органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации, и вытекающие из 
него ограничения по введению дополнительных 
налогов и обязательных отчислений, а также по по- 

                                                           
7 Постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 21 марта 1997 г. № 5-П «По делу 
о проверке конституционности положений абзаца 
второго пункта 2 статьи 18 и статьи 20 Закона Рос-

вышению ставок налогов и налоговых платежей». 
Суд также указал на то, что законно установленными 
признаются налоги, которые вводятся законода-
тельными органами субъектов Федерации в соот-
ветствии с общими принципами налогообложения и 
сборов, определенными федеральными законами. 
Установление регионального налога означает кон-
кретизацию общих правовых положений, в том 
числе детальное определение субъектов и объектов 
налогообложения, порядка и сроков уплаты нало-
гов, правил предоставления льгот, способов исчис-
ления конкретных ставок (ст. 8 (ч. 1), 71 (п. «а»), 72 
(п. «и» ч. 1), 74 (ч. 1, 2), 114 (п. «б» ч. 1) Конституции 
Российской Федерации)7. Суть данного принципа, по 
замечанию С.Г. Пепеляева, состоит не в сосредото-
чении у федерального центра финансовых полномо-
чий, а в создании единых обязательных стандартов 
финансовой деятельности, обеспечивающих баланс 
прав и интересов всех участников финансовых отно-
шений [10, с. 78]. 

А.В. Демин справедливо обращает внимание 
на то, что компетенция субъектов Российской Феде-
рации и муниципальных образований в налоговой 
сфере складывается из трех составляющих: 1) по 
введению региональных (местных) налогов и сбо-
ров; 2) по установлению региональных (местных) 
налогов и сборов; 3) по реализации делегированных 
полномочий в сфере налогообложения [11, с. 152]. 

3. Принцип пропорциональности 
Согласно принципу пропорциональности со-

держание и форма действий Союза не выходят за 
рамки того, что необходимо для достижения целей 
Договоров. Применительно к налоговому праву этот 
принцип означает, что государства-члены уступают 
Сообществам свой налоговый суверенитет лишь в той 
мере, в какой это необходимо для достижения целей 
интеграции, определяемых в Договоре (ст. 5(4) ДЕС). 

Важной проблемой пропорциональности в 
налоговой сфере является установление показате-
лей пропорции в определении объема полномочий 
и определение критериев пропорции. Согласно ст. 5 
Протокола о применении принципов субсидиарно-
сти и пропорциональности доводы, позволяющие 
сделать вывод о том, что цель Союза может быть 
лучше достигнута на уровне последнего, должны 
опираться на качественные и, по мере возможности, 

сийской Федерации от 27 декабря 1991 г. «Об осно-
вах налоговой системы в Российской Федерации» // 
Вестник Конституционного Суда Российской Феде-
рации. 1997. № 4. 
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на количественные показатели. Проекты законода-
тельных актов учитывают необходимость обеспечи- 
вать такое положение дел, при котором любое фи-
нансовое или административное бремя, возлагае-
мое на Союз, на национальные правительства, на 
региональные или местные органы, на хозяйствую-
щих субъектов и на граждан, является как можно бо-
лее низким и соразмерным подлежащей достиже-
нию цели. Особая роль в применении принципа 
пропорциональности к положениям налогового 
права принадлежит Суду ЕС.  

Принцип пропорциональности состоит из трех 
субпринципов: пригодности, необходимости и про-
порциональности в узком смысле. Все эти субприн-
ципы выражают идею оптимизации: для того, чтобы 
применять принцип пропорциональности к консти-
туционным правам, необходимо применять их как 
требования оптимизации. Поэтому термин «прин-
цип» зачастую употребляется вместо термина 
«право» [12, р. 6]. 

Если норма национального налогового права 
ограничивает основные экономические свободы, 
необходимо провести анализ пропорциональности, 
для которого необходимо ответить на два вопроса: 

– способствует ли применение такой меры до-
стижению поставленной цели (тест пригодности); 

– не превышает ли данная норма необходи-
мость мер по достижению такой цели (тест необхо-
димости)? [13, р. 34]  

Тест пригодности не вызывает споров в науке 
налогового права, но объектом критики стал тест 
необходимости, когда авторы обвиняли Суд ЕС в 
принятии политических решений при проведении 
такого теста [14, р. 81; 15, р. 350]. По их мнению, Суд 
не полномочен решать, при каких обстоятельствах, 
например, убытки компании могут быть переме-
щены из одной юрисдикции в другую. Профессор 
Ваттель даже ввел термин «принцип “всегда где-ни-
будь”»: им руководствуется Суд ЕС в делах о прямом 
налогообложении, хотя для него нет основания в 
нормах налогового права ЕС, и он состоит в том, что 
к убыткам должен быть применен налоговый вычет 
где-либо в пределах Союза8. 

Профессор Гош полагает, что Суд ЕС требует от 
государств – членов ЕС осуществлять их налоговые 
полномочия там, где они этого делать не должны: 

                                                           
8 Opinion AG Wattel before HR 22 December 2006, 
no. 39258, BnB 2007/134, § 3.2; Terra Ben J.M. Euro-
pean Tax Law / Ben J.N. Terra, Peter J. Wattel. New 
York, 2008. P. 350–351. 

так, в деле об учете убытков компании Marks & 
Spencer в Великобритании иностранные дочерние 
компании Marks & Spencer по делу находились за 
пределами британской юрисдикции. По мнению 
Дж. Гоша, Суд ЕС своим требованием о перемеще-
нии убытков этих дочерних компаний в Великобри-
танию начал формировать вместо негативной пози-
тивную интеграцию. Суд ЕС, между тем, не является 
законодателем и поэтому не полномочен формули-
ровать нормы законодательства, прикрываясь ос-
новными свободами [14, р. 94]. 

В науке налогового права отмечается тенден-
ция, которую профессора Терра и Ваттель называют 
«борьбой между двумя в принципе не совмести-
мыми позициями: позволяющей государствам-чле-
нам определять свою налоговую юрисдикцию и за-
щищать налоговый суверенитет и в то же время за-
прещающей им устанавливать налоги по трансгра-
ничным операциям в менее благоприятном ре-
жиме, чем в сравнимых национальных ситуациях» 
[15, р. 343]. Таким образом, ключевым является во-
прос о балансе между основными свободами и за-
щитой налогового суверенитета. Анализ литературы 
показал, что зачастую невозможно объяснить, по-
чему международное двойное налогообложение в 
тех или иных делах не ведет к ограничению свобод-
ного перемещения, почему основания таких ограни-
чений оправдываются Судом ЕС в одних случаях и 
отклоняются в других и по каким основаниям Суд 
проводил тест необходимости в таких делах, как 
Marks & Spencer.  

Пример из голландской практики может прояс-
нить требование пропорциональности в узком 
смысле слова. В результате проверки пропорцио-
нальности в узком смысле слова государству-члену 
может быть предписано принять меру, которая 
налагает меньше ограничений на экономическую 
деятельность внутри Союза, даже если это приведет 
к низкому уровню защиты его законных интересов. 
Дело касалось налогообложения чаевых таксистов9. 
Налогоплательщик, участвовавший по делу в каче-
стве ответчика, получил уведомление по подоход-
ному налогу, в отличие от большинства его коллег, 
хотя тот факт, что средний таксист ежегодно полу-
чает существенную часть дохода в виде чаевых, счи-
тается общеизвестным. Вследствие этого возникло 

9 HR 23 October 1985, Тo. 23036, BNB 1986/158. 
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неравенство в режиме налогообложения конкрет-
ного налогоплательщика и его коллег-таксистов и 
возник вопрос о том, нарушает ли это принцип ра-
венства. Верховный Суд Нидерландов заключил, что 
функционирование системы распространения нало-
говых уведомлений создает конфликт между необ-
ходимостью обеспечения эффективных процедур 
налогового администрирования, с одной стороны, и 
необходимостью обеспечить соблюдение налого-
вой обязанности в соответствии с законодатель-
ством – с другой. Верховный Суд взвесил эти инте-
ресы и постановил следующее. Необходимо было 
фактическое расследование для того, чтобы выяс-
нить, не могли ли налоговые органы решить воздер-
жаться от направления уведомлений всем такси-
стам в связи с административными проблемами. 
Масштаб же нарушения принципа эффективности 
должен был быть определен нижестоящим судом. 
Чем больше влияние, тем скорее оно «перевесит» 
принцип равенства. Если налоговые органы могли 
осуществить налогообложение без глобальных про-
блем эффективности, это мелкое нарушение прин-
ципа эффективности не могло «перевесить» боль-
шее нарушение принципа равенства. 

На примере данного дела показана многоэтап-
ная схема анализа пропорциональности – проверка 
уважительности цели, пригодности, необходимости 
и баланса. Результаты этого анализа, по мнению ев-
ропейских исследователей, указывают на два факта. 
Во-первых, наделение определенным правом не га-
рантирует эффективности его применения в кон-
кретной ситуации. Во-вторых, суд при разрешении 
дела фокусируется на причинах, оправдывающих 
нарушение права. Таким образом, анализ на пред-
мет пропорциональности имеет целью удостове-
рить тот факт, что норма или принцип права были 

                                                           
10 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 24 марта 2015 г. № 695-О «Об отказе 
в принятии к рассмотрению жалобы открытого ак-
ционерного общества “Гурово-Бетон” на нарушение 
конституционных прав и свобод пунктами 2, 3 и 4 
статьи 269 Налогового кодекса Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс». 
11 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 17 июня 2008 г. № 498-О-О «Об отказе 
в принятии к рассмотрению жалобы открытого ак-
ционерного общества “Мурманский” морской рыб-
ный порт» на нарушение конституционных прав и 
свобод подпунктом 23 пункта 2 статьи 149 Налого- 

нарушены «по уважительным причинам при опре-
деленных обстоятельствах» [16, р. 575].  

Аналогичным образом анализируют принцип 
пропорциональности и российские судебные органы. 
Так, Конституционный Суд Российской Федерации 
(далее – КС РФ) Определением от 17 июля 2014 г. 
№ 1578-О отказал ОАО «Гурово-Бетон» в принятии к 
рассмотрению его жалобы на нарушение конститу-
ционных прав и свобод пунктами 2, 3 и 4 ст. 269 
НК РФ, поскольку оспариваемые законоположения, 
содержащие дополнительные требования, предъ-
являемые к налогоплательщику для целей учета при 
уплате налога на прибыль организаций процентов 
по предоставленным ему иностранным участником 
займам, направлены на противодействие злоупо-
треблениям в налоговых правоотношениях и не мо-
гут рассматриваться как нарушающие конституцион-
ные права и свободы заявителя в указанном им ас-
пекте, в том числе как противоречащие принципу 
соразмерности10. В Определении КС РФ от 17 июня 
2008 г. № 498-О-О разъяснено, что федеральный за-
конодатель при осуществлении налогового регулиро-
вания связан требованиями обеспечения конституци-
онных принципов справедливости и соразмерности в 
сфере налоговых отношений и вместе с тем распола-
гает достаточной степенью усмотрения при установ-
лении конкретных налогов11. Кроме того, исходя из 
Определения КС РФ от 12 мая 2005 г. № 163-О12 изме-
нение законодателем налогового законодательства, 
которое может повлечь ухудшение положения нало-
гоплательщика, должно осуществляться таким обра-
зом, чтобы соблюдался принцип поддержания дове-
рия граждан к закону и действиям государства, кото-
рый предполагает сохранение стабильности право-
вого регулирования и недопустимость внесения про-
извольных изменений в действующую систему норм, 

вого кодекса Российской Федерации» // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
12 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 12 мая 2005 г. № 163-О «По жалобе об-
щества с ограниченной ответственностью “Агата-
ЛТД” на нарушение конституционных прав и свобод 
статьей 10 Федерадьного закона “О внесении измене-
ний и дополнений в часть вторую Налогового кодекса 
Российской Федерации и некоторые другие законода-
тельные акты Российской Федерации, а также о при-
знании утратившими силу некоторых законодатель-
ных актов (положений законодательных актов) Рос-
сийской Федерации”» // СПС «КонсультантПлюс». 
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а также установление разумного переходного пери-
ода, позволяющего исключить противоречивое ис-
толкование нового налогового регулирования право-
применительными органами. 

Таким образом, национальные меры, препят-
ствующие осуществлению основных свобод или де- 
лающие их менее привлекательными, могут быть 
оправданы, только если они преследуют законную 
цель в публичных интересах, соответствуют этой 
цели и не превышают необходимые для ее достиже-
ния меры.  

Вернемся к ЕС. Если Суд ЕС рассматривает за-
конодательство ЕС с точки зрения принципа пропор-
циональности, ему необходимо обеспечить баланс 
между интересами индивида и Союза13. Если же Суд 
ЕС рассматривает с этой точки зрения национальное 
законодательство, он должен соблюсти баланс 
между интересами национального государства и Со-
юза. Существует не так много примеров того, что Суд 
ЕС применил принцип пропорциональности в узком 
смысле в делах о нарушении основных свобод, в ос-
новном это дела о свободном передвижении това-
ров. Так, в деле Stoke-on-Trent Суд описал этот прин-
цип следующим образом: оценка пропорциональ-
ности национальных норм, преследующих легитим-
ную цель в соответствии с правом Сообщества со-
стоит во взвешивании национального интереса в до-
стижении этой цели против интереса Сообщества в 
обеспечении действия основных свобод14. 

И хотя Суд ЕС никогда не применял принцип 
пропорциональности в узком смысле слова в делах, 
касающихся исключительно прямого налогообло-
жения, есть по меньшей мере два налоговых дела, в 
которых этот принцип затрагивался. Первое – дело 
Marks & Spencer, а второе – дело N15. 

Дело N касалось голландского налогообложе-
ния скрытого роста стоимости акций. Эти акции при-
надлежали налогоплательщику – крупному акцио-
неру голландской компании, решившему покинуть 
налоговую юрисдикцию Нидерландов. Уменьшение 
стоимости компании, произошедшее после смены 
резидентства, не было принято во внимание с це-
лью снижения налоговой задолженности. Суд ЕС 
счел, что налог для покидающего страну резидента 
(exit tax) соответствует принципу фискальной терри- 

                                                           
13 Case C-262/99 Paraskevas Louloudakis v Elliniko Di-
mosio, judgement of 12 July 2001. 
14 Case C-169/91 Council of the City of Stoke-on-Trent 
and norwich City Council v B & Q plc, judgement of 16 
December 1992. 

ториальности. Однако Суд продолжил проверку 
того, выходит ли действие нормы за пределы целей, 
которые она преследует. Суд заключил, что для того, 
чтобы быть признанной соответствующей принципу 
пропорциональности, подобная система возмеще-
ния подоходного налога должна учесть возможное 
уменьшение стоимости после смены резидентства 
налогоплательщика, если это еще не было принято 
во внимание принимающим налогоплательщика 
государством-членом. Это решение перекликается с 
решением по делу Marks & Spencer, поскольку 
убытки, понесенные за пределами налоговой юрис-
дикции государства, должны быть приняты во вни-
мание при определенных условиях. Очевидно, это 
нарушает цели голландской налоговой системы, а 
именно соблюдение принципа территориальности.  

По нашему мнению, дела Marks & Spencer и N 
являются результатом необходимости соблюдения 
баланса между налоговым суверенитетом и интере-
сами внутреннего рынка. О важности этого баланса 
высказывалась Ю. Кокотт, Генеральный адвокат 
Суда ЕС по делу Oy AA16, предметом которого была 
невозможность вычета по вкладу группы в материн-
скую компанию-нерезидента. Адвокат говорила о 
следующем: «Ограничение свободы учреждения 
возможно только в случае, если оно преследует за-
конную цель, совместимую с Договором и оправ-
дано императивными причинами во имя публич-
ного интереса. В таком случае необходимо, чтобы 
эта цель была достигнута без превышения границ 
действий, необходимых для ее достижения. Таким 
образом, мера должна отвечать принципу пропор-
циональности в узком смысле слова». 

Генеральный адвокат отметила, что возмож-
ность применения вычета внутригрупповых транс-
фертов к финской компании призвана обеспечить 
распределение полномочий по налогообложению 
между государствами-членами, чтобы исключить 
возможность налогонеобложения перемещенного 
дохода и налоговые злоупотребления. Это подтвер-
ждает тот факт, что прибыль, полученная компани-
ями группы в Финляндии, является объектом налого-
обложения, и это соответствует принципу территори-
альности. Остается решить, не превышают ли эти 
налоговые нормы требования необходимости и про- 

15 Case C-470/04 Т v Inspecteur van de Belastingdienst 
Oost/kantoor Almelo, judgement of 7 September 2006.  
16 Case C-231/05 Oy AA, judgement of 21 July 2007.  
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порциональности в узком смысле слова для достиже-
ния указанной цели. Генеральный адвокат отметила 
следующее: «Если целью решения налоговых орга-
нов было только обеспечение обложения дохода 
налогом и предотвращение уклонения от уплаты 
налогов, то общее ограничение возможности приме- 
нения вычета к финским компаниям зашло слишком 
далеко. Эти две цели могли быть достигнуты посред-
ством нормы, которая менее ограничительна по от-
ношению к свободе учреждения. Можно было поста-
вить возможность вычета в зависимость от доказа-
тельства того, что доход был уже фактически обло-
жен налогом по месту нахождения компании, кото-
рая получила трансферт». Однако охрана баланса 
полномочий по налогообложению не могла быть до-
стигнута, по мнению Ю. Кокотт, менее ограничитель-
ной национальной нормой17.  

Таким образом, норма финского права в отно-
шении групповых трансфертов является пропорцио-
нальной в узком смысле слова. В деле Marks & Spen- 
cer Суд ЕС счел диспропорциональным непризнание 
трансграничного зачета убытков в исключительной 
ситуации, возникшей в деле, а именно когда дочер-
няя компания исчерпала все возможности учесть 
убытки, и эти убытки не могли быть приняты в расчет 
на будущее. В этом случае свобода учреждения ока-
залась выше по юридической силе по сравнению с 
полномочием по установлению налогов, и зачет 
убытков был разрешен. Однако, рассматривая в этой 
связи дело Oy AA, нельзя полагать, что оно тоже пред-
ставляет собой исключительную ситуацию, каковой 
была признана ситуация в деле Marks & Spencer. Та-
ким образом, нет основания полагать, что принцип 

пропорциональности требует различных подходов к 
полномочию по налогообложению в зависимости от 
исключительности конкретной ситуации.  

Полагаем, что Суд ЕС готов применять принцип 
пропорциональности в узком смысле слова также по 
делам о прямом налогообложении. 

Возможна ли аналогичная практика в рамках 
ЕАЭС или национальных системах его государств-
членов?  

Рассмотрев принципы субсидиарности и про-
порциональности в условиях взаимодействия инте- 
грационного и национального налогового права, по-
лагаем возможным предложить направления со-
вершенствования практики интеграционного нало-
гового права. 

Во-первых, наднациональный судебный орган 
должен остановиться на той позиции, что только те 
различия, которые прямо основаны на источнике 
происхождения дохода или национальной принад-
лежности налогоплательщика, могут быть оправ-
даны на основании ограничений основных свобод. 

Во-вторых, суд должен отказаться от формаль-
ного требования того, что только причины, которые 
отменяют или принуждают, могут служить основа-
нием оправдания ограничения основных свобод. 
Единственное, что имеет значение, – это цель такой 
нормы, и она должна быть уважительной по отно-
шению к основным свободам. 

Эффективность интеграционного налогового 
права будет во многом зависеть от того, как сло-
жится соотношение норм интеграционного и нацио-
нального права в налоговой юрисдикции Союза и 
государств-членов. 
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В статье делается вывод о том, что страховые механизмы обеспечивают гражданам 
возможность минимизировать юридико-экономические риски, связанные с возник-
новением правовых ситуаций, которые требуют непредвиденных финансовых затрат 
на получение профессионального правового содействия. На основе анализа опыта за-
рубежных стран авторы обосновывают позицию, согласно которой страхование мо-
жет стать альтернативой системе бесплатной юридической помощи, субсидируемой 
за счет средств государственного бюджета. Несмотря на ряд политико-правовых пре-
пятствий, создание эффективной модели страхования расходов на юридическую по-
мощь необходимо для модернизации российской правовой системы и формирования 
культуры своевременного обращения за юридическими услугами к квалифицирован-
ным специалистам.  
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The subject. Nowadays a variety of civil law studies actively discusses the issues of insurance 
regulation. However, legal expenses insurance is unknown to Russian legal doctrine and 
practice. The research focuses on legal expenses insurance. 
The purpose of the article is to reveal a potential that legal and economic instruments have in 
comparison to other guarantees of unobstructed enjoyment of the rights and legitimate interests. 
The methodology. It is a comparative law approach that allows to describe the peculiarities 
of legal expenses insurance in foreign countries, outline the criteria to match the existing 
models, determine their similarities and differences as well as benefits and drawbacks. Eco-
nomic analysis of law is helpful to evaluate the convenience of a new tool for citizens and 
its influence on the level of their legal expenses.  
The results, scope of it’s application. As a result, the article argues that legal expenses in-
surance improves the financial accessibility of qualified legal assistance and stimulates legal
activity, since it does not impose any formal restrictions on the clients, the content of the 
contract or the sphere of its application. Meanwhile, the research formulates and charac-
terizes some difficulties that may occur in the course of introduction of this institution to 
Russian law. Primarily, such obstacles include the low level of insurance culture, the need 
of significant amendments to legislation in force and the lack of professional expertise in 
this field. Despite different political and legal obstacles, it is necessary to create an effective 
model of legal expenses insurance in Russia in order to improve Russian legal system and 
form the culture of getting legal services in time.  
Conclusions. The insurance mechanisms provide citizens with an opportunity to minimize 
their legal and financial risks connected to unforeseeable situations, which require covering 
costs of professional legal assistance. The authors conclude that legal expenses insurance 
is able to become an additional guarantee to the right to qualified legal assistance in case 
of appropriate adaptation to current conditions of Russian legal life and legal mechanisms. 
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1. Введение 
В условиях современной жизни возможность 

обратиться за квалифицированной правовой под-
держкой при возникновении вопросов юридиче-
ского характера является одной из важнейших га-
рантий реализации прав и законных интересов лич-
ности [1–3]. Однако юридическая помощь априори 
не может быть оказана безвозмездно (в случае бес-
платного оказания она оплачивается из бюджета), 
имеет достаточно высокую стоимость (например, 
согласно Решению Совета Адвокатской палаты Крас-
ноярского края только лишь вступление адвоката в 
дело в качестве защитника обходится клиенту мини-
мум в 25 000 руб.1), что зачастую становится практи-
чески непреодолимым препятствием в получении 
правового содействия для многих нуждающихся в 
нем граждан.  

Большинство государств в целях обеспечения 
интересов представителей малоимущих слоев насе-
ления создали систему бесплатной юридической по-
мощи [4], предоставляемой за счет субсидий на ос-
новании специального закона; в то же время лица со 
средним уровнем дохода (большая часть граждан) 
так и остались без какой-либо защиты от рисков 
несения непредвиденных затрат на оплату услуг 
компетентных специалистов. Вследствие постоян-
ного увеличения объемов финансирования бесплат-
ной юридической помощи (например, на 2008 г. в 
Нидерландах бюджетные ассигнования на данную 
статью расходов составили 453 млн евро [5, p. 589]), 
малой ее эффективности (проявляющейся в не все-
гда надлежащем качестве предоставляемых услуг, 
ограниченности круга субъектов их получения, не-
применимости рыночных инструментов стимулиро-
вания и ценообразования, а также в том, что подоб-
ное обязательство налагает нелегкое бремя на госу-
дарственный бюджет, которое особенно ощущается 
в периоды экономического спада или нестабильно-
сти и др.) возникла потребность в более действен-
ных и современных юридико-экономических меха-
низмах гарантирования права каждого на квалифи-
цированную юридическую помощь. 

                                                           
1 Рекомендуемые минимальные ставки стоимости 
некоторых видов юридической помощи, оказывае-
мой адвокатами Адвокатской палаты Красноярского 
края от 30 мая 2014 г. // Официальный сайт Адвокат-
ской палаты Красноярского края. URL: http://www. 
krasadvpalata.ru/documents/dcos/soviet/resheniya/ 
104.html (дата обращения: 20.03.2017). 

2. Общая характеристика страхования расхо-
дов на юридическую помощь в практике зарубеж-
ных стран  

Одной из альтернативных систем финансового 
обеспечения не только дорогостоящих судебных 
процессов, но и получения юридических консульта-
ций, составления правовых документов в ходе нор-
мального развития правоотношений стало страхова-
ние расходов на юридическую помощь.  

Согласно Директиве ЕС 1987 г. под страхова-
нием расходов на юридическую помощь понима-
ется обязательство, принимаемое на себя страхов-
щиком в обмен на уплату контрагентом определен-
ной суммы страховой премии, состоящее в возме-
щении страхователю (застрахованному лицу) поне-
сенных им затрат на разбирательство конкретного 
дела и предоставлении иных услуг, в число которых 
включается обеспечение компенсации убытков, 
причиненного застрахованному лицу вреда посред-
ством досудебного урегулирования конфликта либо 
защиты или представительства интересов застрахо-
ванного в гражданском, уголовном, административ-
ном судопроизводстве2. 

При этом за рубежом сформировалось не-
сколько его моделей, существенно отличающихся 
друг от друга тем, чьи интересы и выгоды имеют 
первостепенное значение – одновременно страхов-
щиков и юристов (при включении в договор страхо-
вания условий об ограниченном перечне субъектов 
оказания юридических услуг [6, p. 33]), исключи-
тельно страховщиков (если полис страхования рас-
ходов на юридическую помощь выступает дополни-
тельным компонентом иного договора [7, p. 5]) или 
же клиентов (при максимальной самостоятельности 
и независимости потребителя, высокой информиро-
ванности о продукте). 

Так или иначе, в различных вариациях и интер-
претациях новый способ защиты от непредвиден-
ных финансовых и юридических рисков получил ши-
рокое распространение как на европейском конти-
ненте, так и за его пределами (например, в Герма-
нии3, Нидерландах, Франции, Великобритании, 

2 Council Directive 87/344/EEC of 22 June 1987. URL: 
http://www.expertasig.ro/legi/directive-eec-asigurari/ 
CouncilDirective-87.344.php (date of access: 
20.03.2017). 
3 Legal Aid Monitor 2008 (Monitor Gesubsidieerde 
Rechtsbijstand 2008). URL: http://www.rvr.org/bina-
ries/over-rvr/monitor/monitor_2008_web_kl.pdf (date 
of access: 20.03.2017). 
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Швеции, Австралии, США и др. [8; 9]). Так, в Герма-
нии к 2008 г. сложился достаточно внушительный 
рынок страхования данного вида – страховщики по-
лучили страховые премии от клиентов на сумму 
3,2 млрд евро [7, p. 22]. По данным на 2010 г., услуги 
по страхованию расходов на юридическую помощь 
предоставляли 50 немецких страховых организаций, 
что явно свидетельствует о значительной прибыль-
ности дела, а значит, и востребованности услуг 
среди граждан [10, p. 40]. 

3. Преимущества страхования в аспекте обес-
печения доступности квалифицированных юриди-
ческих услуг 

Представляется, что страхование расходов на 
юридическую помощь выступает весьма перспек-
тивным направлением развития системы гарантий 
реализации прав и законных интересов личности, 
причем обеспечиваемых не государством, а остав-
ляемых на усмотрение граждан, что наиболее соот-
ветствует принципу здорового индивидуализма, 
предоставляя максимальную свободу выбора и са-
мостоятельности при решении этого вопроса. Так 
или иначе, популярность юридического страхования 
за рубежом обусловлена благоприятностью его воз-
действия на правовой климат в обществе, функцио-
нирование правовой системы в целом, наличием 
ряда преимуществ перед субсидируемой юридиче-
ской помощью, которые заключаются в следующем.  

Во-первых, страхование расходов на юридиче-
скую помощь существенно увеличивает финансовую 
доступность юридических услуг [11–13] для сред-
него класса, не настолько богатого, чтобы покрыть 
все затраты самостоятельно, но и недостаточно бед-
ного для получения помощи бесплатно. Уплата при-
близительно 157 евро в год в качестве страховой 
премии [7, p. 22] (а где-то и меньшей суммы в раз-
мере от 30 до 100 долларов4) позволяет гражданам 
избежать более значительных затрат при возникно-
вении серьезной юридической проблемы (средние 
расходы на ведение одного дела составляют около 
872 евро [5, p. 591]). Соответственно, благодаря при-
обретению страхового полиса страхователи могут 
рассчитывать на помощь компетентных специали-
стов при решении своих правовых проблем, не 
рискуя при этом разориться на оплату их услуг. 

Во-вторых, заключение договора юридиче-
ского страхования основано на свободе волеизъяв- 

                                                           
4 How much does legal expense insurance cost? URL: 
http://www.legalinsurancebarreau.com/faq/ (date of ac-
cess: 20.03.2017). 

ления сторон, т. е. в отличие от системы субсидиру-
емой юридической помощи, для получения которой 
необходимо соответствовать определенным крите-
риям, каких-либо ограничений на приобретение по-
лиса в отношении граждан не устанавливается – 
каждый может обратиться в страховую организацию 
и оформить страховку, независимо от своего статуса. 

Однако необходимо учитывать, что страхов-
щики обычно имеют некоторую статистику или кли-
ентскую базу, т. е. в зависимости от частоты преды-
дущих обращений за компенсацией, от таких факто-
ров, как возраст, род занятий, семейное положение 
и т. п., определяют вероятность возникновения стра-
хового случая в отношении конкретного клиента, 
свои финансовые риски, что и берется за основу 
установления большего или меньшего размера 
страховой премии [14, p. 15].  

В-третьих, система юридического страхования 
позволяет повысить информированность населения 
о рынке юридических услуг. Застрахованные лица 
получают возможность совершать осознанный вы-
бор субъекта оказания юридической помощи, так 
как страховщики, стремясь с меньшими издерж-
ками выполнить свое обязательство по компенса-
ции затрат на услуги юриста, предоставляют клиен-
там рекомендации [14, p. 15], имеют перечень бла-
гонадежных фирм и юристов, работающих наиболее 
результативно. 

Кроме того, некоторые страховые организации 
также способствуют повышению общего уровня пра-
вовой культуры и образованности клиентов, предла-
гают их вниманию специально разработанные бро-
шюры, в которых ясно излагается основное содержа-
ние тех или иных нормативных правовых актов и их 
применимость в наиболее распространенных жиз-
ненных ситуациях. Например, подобные услуги 
предоставляются в США по условиям групповой стра-
ховки, оформляемой работодателем [15, p. 259]. 

В-четвертых, при заключении договора страхо-
вания обеспечиваются большая самостоятельность 
и свобода клиента. Это проявляется прежде всего в 
праве застрахованного лица обращаться к любому 
интересующему специалисту (данный принцип 
нашел свое закрепление, например, в ряде законо-
дательных актов и судебных решений Великобрита-
нии5), что должно быть четко отражено в условиях 
страховки.  

5 Freedom to choose your lawyer. July 2014. URL: 
http://www.pinsentmasons.com/pdf/freedomtochoos-
eyourownlawyer.pdf (date of access: 20.03.2017). 
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Автономия воли клиента и его ответственное 
отношение к своей деятельности обеспечивается 
возможностью формировать индивидуальный дого-
вор, включая в него конкретные, подходящие для 
себя страховые случаи (однако данное положение 
реализуется не во всех странах, в большей степени 
такой подход имеет место в Германии [7, p. 23]). 

В-пятых, однозначно более широкой является 
сфера действия финансирования расходов на юри-
дические услуги, предоставляемого по полису стра-
хования. Помимо уголовных дел, составляющих, 
например, в Российской Федерации основную массу 
случаев оказания бесплатной юридической помощи 
(притом что в гражданско-правовой сфере даже 
нуждающиеся граждане защищены недостаточно), 
договоры страхования обеспечивают компенсацию 
по множеству иных видов спорных ситуаций. Чаще 
всего к таковым относятся, например, проблемы за-
щиты прав потребителей, трудоустройства, налого-
обложения и др. [7, p. 21]. 

В-шестых, страхование расходов на юридиче-
скую помощь обусловливает активность субъектов в 
правовой сфере, мотивирует их на использование 
юридических инструментов разрешения тех или 
иных вопросов. Наличие у страхователя возможно-
сти обращаться за консультациями специалиста при 
возникновении любых проблем юридического ха-
рактера может помочь разрешить ситуацию до ее 
эскалации – дорогостоящего судебного разбира-
тельства – через процедуры досудебного урегулиро-
вания конфликта, а в этом заинтересовано как госу-
дарство, так и непосредственно сам гражданин. Не 
случайно, например, в Великобритании в свое 
время (90-е гг. ХХ в.) самым высоким спросом поль-
зовались юридические консультации по телефону 
(после введения услуги поступало 171 000 звонков 
ежегодно [15, p. 295]). 

4. Перспективы внедрения страхования рас-
ходов на юридическую помощь в России 

Однако, несмотря на все позитивные аспекты 
функционирования системы страхования расходов 
на юридическую помощь, отечественной правовой 
системе аналогичный институт практически не изве-
стен: вероятно, единственным примером такого по-
лиса сегодня является туристская страховка, в неко-
торых модификациях которой встречаются условия 
о компенсации затрат на услуги адвоката при вы- 

                                                           
6 Аналитический отчет. Рынок юридических услуг 
населению в Российской Федерации (апрель-июнь 

езде за границу, однако должного внимания ни в 
теоретическом, ни в прикладном аспекте указан-
ному вопросу не уделяется. В то же время вопрос 
доступности юридических услуг является доста-
точно острым. Так, по данным социологического ис-
следования, около 95 % опрошенных россиян пола-
гают, что так или иначе испытывают (независимо от 
того, насколько часто) потребность в помощи про-
фессионального юриста, при этом 28 % респонден-
тов согласны полностью, а 52,9 % отчасти с тем, что 
услуги адвокатов очень дороги и им не по карману6.  

Представляется, что страхование расходов на 
юридическую помощь способно изменить ситуацию 
в благоприятную сторону, тем более что имеется 
возможность заимствовать в рамках российской 
правовой системы ценный опыт зарубежных госу-
дарств, уже сформировавших и активно применяю-
щих этот механизм на практике. Однако для успеш-
ной имплементации нововведений в отечественной 
правовой жизни важно учитывать следующее. 

Во-первых, необходима тщательная предвари-
тельная работа по созданию наиболее приемлемых 
для российской правовой системы моделей страхо-
вания расходов на юридическую помощь: опреде-
ление подходящих видов страхования (в тесной 
связи с текущей ситуацией и имеющимися ресур-
сами), поиск критериев и способов расчета суммы 
страховой премии (а также баланса интересов кли-
ентов и страховщиков), установление условий вы-
платы компенсаций и порядка взаимодействия стра-
ховщиков и юристов. 

Во-вторых, большое внимание должно быть 
уделено мониторингу общественного мнения, ана-
лизу отношения потенциальных потребителей услуг 
страхования к тем или иным проблемам. Например, 
при определении страховых случаев, включаемых в 
условия страховки, следует учитывать, что большин-
ство россиян заинтересованы в помощи юриста по 
жилищным и имущественным вопросам (39,3 %), 
наследственным спорам (14,7 %), подготовке дого-
воров и доверенностей (11,8 %), охране труда 
(10,6 %) и др.7  

В-третьих, вероятно, потребуется создание 
специальной законодательной базы для регулиро-
вания данного вопроса, аналогичной существую-
щим в Германии, Великобритании, США и других 
странах, где фиксируются основные принципы, не- 

2010). URL: http://legalprograms.ru/analytics/47.html 
(дата обращения: 20.03.2017). 
7 Там же. 
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которые ограничения и запреты в сфере предостав-
ления страховых услуг (недопущение конфликта ин-
тересов, свобода выбора юриста и т. п.). 

Например, потребуются изменения в право-
вом регулировании адвокатской тайны [16; 17], ко-
торая выступает одной из основных гарантий уста-
новления доверительных отношений юриста и кли-
ента: юридическое страхование может предпола-
гать определенное вмешательство во взаимодей-
ствие между ними со стороны страховщика, по-
скольку для того, чтобы финансировать то или иное 
разбирательство, последний должен понимать, 
насколько обоснован иск, а также убедиться в ра-
зумности выставленного юристом счета.  

Также необходимо обеспечить свободу выбора 
клиентом юриста в соответствии со своими субъек-
тивными представлениями и пожеланиями. В основе 
данного тезиса лежит, с одной стороны, тот факт, что 
на сегодняшний момент отечественные страховщики 
объективно не имеют инфраструктуры, необходимой 
для самостоятельного предоставления юридических 
услуг. С другой стороны, подход, не ограничивающий 
возможностей клиента обращаться к любому специа-
листу, является более прогрессивным, поскольку по-
вышает конкуренцию между представителями про-
фессионального юридического сообщества, вслед-
ствие чего юристы лично заинтересованы в оказании 
услуг на высочайшем уровне. 

В-четвертых, значимым фактором является 
учет объективных социальных условий, правильное 
определение наиболее подходящего момента для 
представления новой услуги населению, т. е. пери-
ода относительной стабильности, высоких показате-
лей развития. Например, в Австралии проект си-
стемы страхования расходов на юридическую по-
мощь в 1987–1995 гг. был обречен на провал во мно-
гом из-за того, что его реализация началась в период 
экономического спада [15, p. 295], когда люди рас-
сматривали страховые премии как ненужные траты. 

В-пятых, распространение и продвижение стра-
ховых полисов должно происходить на всех уровнях – 
при содействии государственных органов, юристов, 
страховщиков. Вне системной информационной про-
паганды реализация этого проекта на начальном 
этапе может быть поставлена под вопрос [18–20]. 

В-шестых, проблема отсутствия у российских 
страховщиков необходимого опыта оказания услуг в 
данной сфере, разработанных схем и готовых пред-
ложений для клиентов, обусловленная тем, что в пе-
риод существования Советского государства усло-
вий для формирования соответствующей практики 
не сложилось, может быть решена посредством ис-
пользования специальных мер по минимизации 
принимаемых на себя страховой организацией юри-
дико-экономических рисков.  

В частности, например, в зарубежной практике 
эффективным механизмом обеспечения интересов 
страховщика выступает отсрочка начала действия 
страхового полиса – предоставление застрахован-
ному лицу возможности обращаться к нему не сразу 
же с момента приобретения, а лишь по истечении 
определенного временного промежутка. Подобным 
правилом страховщики пытаются избежать недоб-
росовестности контрагентов, которые на момент за-
ключения соглашения знают о неизбежности 
наступления страхового случая. Также достаточно 
распространены положения о франшизе, т. е. опре-
деленной сумме, которая не компенсируется стра-
ховщиком и может быть выражена процентной до-
лей от понесенных убытков или же абсолютной ве-
личиной, фиксированной соглашением. Кроме того, 
нередко устанавливаются предельные размеры 
сумм страхового возмещения, которые могут в до-
статочной степени варьироваться, а также фиксиро-
ванные лимиты обращений страхователя (застрахо-
ванного лица) за выплатой страхового возмещения, 
при несоблюдении которых страховщики оставляют 
за собой право расторгнуть договор со страховате-
лем в одностороннем порядке [6, p. 38]. 

5. Заключение 
Изложенное позволяет утверждать, что юриди-

ческое страхование способно стать действенным 
средством повышения доступности квалифицирован-
ной юридической помощи, обеспечения прав и за-
конных интересов большинства граждан. В то же 
время при заимствовании и внедрении зарубежного 
опыта необходимо адаптировать механизм страхова-
ния расходов на юридическую помощь к реалиям 
российской правовой жизни.  
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В статье рассматриваются и анализируются в хронологическом порядке исторические 
аспекты становления и развития саморегулирования в России. Исходя из авторского 
определения понятия «саморегулирование», основополагающим критерием призна-
ния каких-либо организаций прототипом современных саморегулируемых организа-
ций была выбрана цель их создания – регулирование деятельности субъектов профес-
сиональной деятельности и наличие соответствующих данной цели полномочий. В ре-
зультате применения общенаучных и частнонаучных методов познания автор прихо-
дит к выводу, что саморегулирование не является принципиально новым, ранее неиз-
вестным в нашей стране правовым явлением. Первые прототипы саморегулируемых 
организаций зародились в России в Средние века как добровольные объединения 
торговцев. 
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The subject. The study of the Genesis of the emergence and development of any phenom-
enon allows to know its essence, as well as to make a prediction about the prospects for its 
further development. Given the importance of self-regulation in the context of the changes 
in our country, administrative reform, addressing the problems of the Genesis of self-regu-
lation is very timely and relevant. 
The purpose of the article is to reveal the peculiarities of the emergence and development 
of self-regulation in Russia. 
Methodology. The methodological basis for the study: general scientific methods (analysis, 
synthesis, comparison, description); private and academic (comparative legal, interpreta-
tion, formal-legal). 
Results, scope. Under self-regulation this article is to understand the management activities 
carried out by self-regulatory organizations, and consisting in the development and estab-
lishment of standards and rules of professional activity, as well as sanctions for non-com-
pliance or inadequate performance. Based on the author's proposed definition of "self-reg-
ulation", the fundamental criterion for the recognition of any organizations the prototype 
of the modern self-regulating organizations was selected the purpose of their creation: reg-
ulation of activity of subjects of professional activities and the availability of appropriate 
given the objectives of the authority. The study of the history of creation and functioning 
of associations of subjects of professional activity allows to conclude that self-regulation is 
not fundamentally new, previously unknown in our country a legal phenomenon. 
Conclusions. The first prototypes of self-regulatory organizations originated in Russia in the 
Middle ages as a voluntary Association of merchants.  
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 In the XVIII century found the beginnings of a model of mandatory self-regulation. In this 
period at the state's initiative used the European experience, was created workshops as an 
organizational form of Association of artisans, granting the right to engage in trade. 
In the Soviet period on the self-regulation can only speak as declaratory of the principle of 
functioning of the legal profession.  
The emergence of self-regulation as a special kind of management activities occurred in 
Russia in late 1990s – early 2000-ies. The greatest degree of legal regulation-regulation 
achieved after the adoption of the Law on SRO, established a combination of voluntary and 
mandatory models of self-regulation. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Исследование процесса происхождения и раз-

вития любого явления позволяет выявить предпо-
сылки его возникновения и особенности функцио-
нирования на современном этапе, а также сделать 
прогноз относительно его дальнейшего развития. 
Изучение генезиса имеет особую значимость, когда 
речь идет о динамично развивающихся явлениях, 
затрагивающих одновременно частные и публич-
ные интересы. К числу таких явлений, безусловно, 
относится саморегулирование. 

Согласно ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 1 де-
кабря 2007 г. № 315-ФЗ «О саморегулируемых орга-
низациях»1 (далее – Закон о СРО) саморегулирова-
ние представляет собой самостоятельную и инициа-
тивную деятельность, которая осуществляется субъ-
ектами предпринимательской или профессиональ-
ной деятельности и содержанием которой являются 
разработка и установление стандартов и правил ука-
занной деятельности, а также контроль за соблюде-
нием требований указанных стандартов и правил. 

Вместе с тем легальное определение понятия 
«саморегулирование» представляется небезупреч-
ным с позиции теории публичного управления и зако-
нов формальной логики. Изучение ряда трудов по 
публичному и местному управлению и теории права 
[1, c. 63–64; 2, c. 10; 3, c. 150; 4, с. 41; 5, с. 47–49; 6, с. 56; 
7, с. 21–30] позволяет прийти к выводу о том, что регу-
лирование является составным элементом более ши-
рокого понятия «управление», наряду с контролем, 
учетом, прогнозированием, координацией и т. д.  

По нашему мнению, саморегулирование мо-
жет быть определено как управленческая деятель-
ность, осуществляемая саморегулируемыми орга-
низациями и состоящая в разработке и установле-
нии стандартов и правил осуществления профессио-
нальной деятельности, а также санкций за их неис- 

                                                           
1 Федеральный закон от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ 
«О саморегулируемых организациях» // СПС «Кон-
сультантПлюс». 

полнение или ненадлежащее исполнение. В случае 
обязательного саморегулирования указанный вид 
деятельности приобретает публичный характер и са-
морегултруемые организации (далее – СРО), кото-
рым передаются публично-властные полномочия, 
вправе совершать действия по управлению в отно-
шении лиц, не находящихся в служебной зависимо-
сти от них, т. е. осуществлять администрирование [8, 
c. 35–37]. 

2. Зарождение элементов саморегулирова-
ния: мировой опыт 

Зарождение элементов саморегулирования в 
обществе исследователи связывают с различными 
историческими периодами.  

Ряд авторов считают, что зарождение основ са-
морегулирования произошло в Античное время. 
Так, И.Г. Морозова [9, c. 77] обнаруживает зачатки 
саморегулирования уже в VI в. до н.э., когда в рим-
ском обществе создавались профессиональные со-
юзы ремесленников, булочников, швейников и т. д. 
«Исследователи полагают, что все вольные союзы, 
когда-либо существовавшие в Риме, носили публич-
ный характер и возникли на почве публичного 
права. ...В императорское время и позднее, в пост-
классическую эпоху, образовались наследственные 
цехи, члены которых вместе с их потомками обя-
заны были отправлять известное ремесло как по-
винности в пользу государства, которое за это осво-
бождало их от несения других тягот. Таковы были 
коллегии ремесленников, хлебопеков и булочников, 
корабельщиков в Риме и провинциях. ...Коллегии, 
которые не были прямо учреждены правитель-
ством, а образовывались самими ремесленниками, 
благодаря единству ремесленной или промышлен-
ной специальности, приобретали тот же принуди-
тельный характер» [10, c. 49–50]. 
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Наиболее распространенной является точка 
зрения, согласно которой первые проявления само-
регулирования относятся к Средним векам. «В каж-
дом городе, – писал Г.Ф. Шершеневич, – купцы раз-
делялись на корпорации сообразно предмету своей 
торговли. Развивалось особое обычное право для 
каждой корпорации», а «с усилением государствен-
ности верховная власть берет на себя задачу устрое-
ния частных отношений членов общества» [11, c. 56–
57]. М.С. Матейкович также связывает зарождение 
саморегулирования с возникновением первых объ-
единений купцов в Средние века в Западной Европе 
[12, c. 123]. 

Каждая из вышеизложенных точек зрения под-
креплена историческим материалом и, безусловно, 
имеет право на существование. В силу того что само-
регулирование – явление сложное, многоаспектное, 
его зарождение происходило не одномоментно, и 
потому отдельные элементы саморегулирования 
обнаруживаются на конкретных территориях в раз-
личные периоды. 

3. Особенности возникновения саморегули-
рования в России 

Особенностью российской традиции саморегу-
лирования является постепенный переход от добро-
вольного саморегулирования к сочетанию моделей 
добровольного и обязательного саморегулирования. 

Исходя из предложенного автором определе-
ния понятия «саморегулирование», основополагаю-
щим критерием признания каких-либо организаций 
прототипом современных СРО была выбрана цель 
их создания: регулирование деятельности субъек-
тов профессиональной деятельности и наличие со-
ответствующих данной цели полномочий. 

Элементы саморегулирования на Руси обнару-
живаются в XII– XV вв. при создании артелей, пред-
ставлявших собой сплоченные организации «...с 
определенными взносами в товарищеский капитал, с 
обязанностью дополнительных взносов, с распреде-
лением ответственности в случае убытков, со слож-
ной системой управления общим делом» [13, c. 56]. 

Так, в XII в. к числу наиболее влиятельных объ-
единений торговцев в Новгороде относилось объ-
единение оптовых торговцев воском – Иванская об-
щина при церкви Иоанна Предтечи на Опоках. Це-
лями деятельности общины являлась защита общих 
интересов, товарищеское регулирование и поощре-
ние торговли. Порядок управления Иванской общи-
ной определялся Уставом. Для того чтобы стать пол-
ноправным и потомственным членом общины, 
необходимо было уплатить взнос [14, c. 47]. Как от- 

мечает А.А. Бессолицын, Иванская община – это не 
единственный пример корпоративного объедине-
ния купечества Новгорода. Здесь насчитывались де-
сятки подобных купеческих артелей, образованных 
в зависимости от реализуемых купцами товаров или 
от местности, где осуществлялась торговля [14, c. 48]. 

Таким образом, первые корпоративные объ-
единения, образованные по инициативе самих тор-
говцев, обнаруживаются уже в период феодальной 
раздробленности Руси. Как отмечает С.Б. Третья-
кова, основной предпосылкой появления данных 
объединений является потребность упорядочива-
ния общественных отношений в сферах, не урегули-
рованных правом [15, c. 56]. 

Относительно развития торговли и ремесел в 
Московской Руси необходимо отметить, что в указан-
ный исторический период предпринимательство раз-
вивалось в условиях возрастающей роли государства, 
что, безусловно, сдерживало инициативу предприни-
мателей. В указанный период цеховой и корпоратив-
ный строй не получил развития [16, c. 88]. 

Отдельный этап организации купцов и ремес-
ленников в России связан с преобразованиями 
Петра I в сфере городского управления.  

Идея цехового устройства была заимствована 
Петром I в Германии. В целях скорейшего введения 
цехового строя 16 января 1721 г. был издан регла-
мент Главного магистрата, которому предписыва-
лось организовать в городах гильдии и цехи. 

В соответствии с Указом от 16 января 1721 г. всё 
городское население, за исключением иностранцев, 
дворян, духовенства и «подлых людей», разделялось 
на две гильдии. К первой гильдии были отнесены бан-
киры, знатные купцы, городские доктора и прочие. Во 
вторую гильдию вошел низший класс городского 
населения, в том числе ремесленники [14, c. 91].  

На Главный магистрат в числе прочих функций 
возлагалось образование собраний ремесленных лю-
дей по числу ремесел и художеств; каждому ремеслу 
и художеству надлежало иметь «свои книги, в кото-
рых регулы или уставы, права и привилегии ремес-
ленных людей содержимы быть должны» [15, c. 44]. 
В соответствии с Указом от 27 апреля 1722 г. запреща-
лось заниматься ремеслом без записи в цехи там, где 
они были организованы [17, c. 73]. Цехи Петр I рас-
сматривал как «верное средство к поднятию уровня 
тогдашней промышленности» [18, c. 13]. 

Таким образом, указанный документ преду-
смотрел образование цеха как особой формы орга- 
низации ремесленников. Последующее оформле- 
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ние цеховой организации происходило при Екате-
рине II2 и Павле I3.  

С учетом того, что инициатива деления горожан 
на гильдии и создания цехов исходила от государ-
ства, использовавшего европейский опыт цеховой 
организации, считаем возможным рассматривать ре-
форму Петра I в качестве прообраза модели обяза-
тельного саморегулирования в современной России.  

Следующее проявление начал саморегулиро-
вания обнаруживается в 1864 г., когда был учрежден 
такой правовой институт, как адвокатура [19, c. 155]. 
Судебные уставы предусматривали создание в каж-
дом судебном округе Совета присяжных поверен-
ных, который, несмотря на наличие в Учреждении 
судебных установлений некоторых правил, касаю-
щихся этических принципов адвокатской деятельно-
сти, самостоятельно разрабатывал приемы адвокат-
ской техники и правила адвокатской этики по при-
чине отсутствия в России каких-либо традиций адво-
катской деятельности [20, c. 6–8]. К числу полномо-
чий Советов также относился прием новых адвока-
тов, надзор за соблюдением присяжными поверен-
ными законов, установленных правил, исполнением 
обязанностей, а также применение мер воздей-
ствия – от выговора до исключения из адвокатуры и 
предания уголовному суду [21, c. 12]. Несмотря на 
то, что инициатива учреждения института присяж-
ных поверенных исходила от государства, реформа 
1864 г. не предусматривала введение адвокатской 
монополии на представительство интересов в суде, 
вступление в число присяжных поверенных имело 
добровольный характер.  

В качестве прообраза саморегулируемой орга-
низации с добровольным членством в науке рас-
сматривается также Московская биржа. Утвержден- 

                                                           
2 Так, Ремесленное положение, являвшееся частью 
Грамоты на права и выгоды городам Российской Им-
перии 1785 г., предусматривало объединение всех 
людей, занятых в ремесле, рукоделии или каком-
либо другом мастерстве, в цехи или ремесленные 
управы. Ремесленная управа имела ремесленное по-
ложение, ремесленный значок, управную печать, ме-
сто для схода ремесленников. 
3 В 1799 г. был издан Устав о цехах, согласно кото-
рому в цехи включались все виды промысла и уста-
навливались деление цехов на три вида: ремесленные, 
рабочие, служебные. Цех определялся как объедине-
ние, образуемое для усовершенствования промысла, 
управления им и соблюдения должного порядка. 

ный в 1870 г. Устав Московской биржи определял 
биржу как «место постоянных собраний производя-
щих в Москве торговые дела лиц для взаимных сно-
шений и совершения сделок по всем отраслям тор-
говли и промышленности, а также получения необ-
ходимых по оным сведениям». Биржа устанавли-
вала собственные нормы и правила ведения торгов, 
осуществляла контроль за их исполнением и при-
влекала виновных лиц к ответственности в случае их 
нарушения [22, c. 38], что позволяет констатировать 
общность ее функций с основными функциями со-
временных СРО. В литературе также отмечают, что 
биржи в России изначально, еще со времен Петра I, 
представляли собой «не только место организации 
торгов, но и некое объединение хозяйствующих 
субъектов» [23, c. 50].  

После 1917 г. в нашей стране происходит огосу-
дарствление всех сфер общественной жизни. Регу-
лирование общественных отношений в советский 
период осуществлялось, как правило, только госу-
дарством.  

Объединения ремесленников прекратили свое 
существование в связи с появлением Декрета от 11 
ноября 1917 г., упразднившим «все существовавшие 
доныне в России сословия и сословные деления 
граждан, сословные привилегии и ограничения, со-
словные организации и учреждения, а равно и все 
гражданские чины»4. 

О саморегулировании в советский период от-
дельные авторы говорят как о принципе функциони-
рования адвокатуры [24, c. 78]. Относительно дан-
ного тезиса необходимо отметить следующее. В пе-
риод с ноября 1917 г. до июля 1922 г. все достижения 
реформы 1864 г. фактически были сведены к нулю5. 

4 Декрет от 23(10) ноября 1917 г. «Об уничтожении 
сословий и гражданских чинов» // Собрание узако-
нений и распоряжений Рабочего и Крестьянского 
Правительства. 1917. № 3. Ст. 35.  
5 Декретом о суде № 1 от 22 ноября 1917 г. институт 
присяжной и частной адвокатуры был упразднен. 
Право осуществлять представительство интересов 
личности в суде предоставлялось любому обладаю-
щему гражданскими правами неопороченному граж-
данину. 7 марта 1918 г. был принят Декрет о суде 
№ 2, предусмотревший создание коллегий правоза-
щитников при местных советах, для которых уста-
навливались государственные оклады. 30 ноября 
1918 г. был принят Декрет ВЦИК «О Народном Суде 
Российской Социалистической Федеративной Со-
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5 июля 1922 г. Наркомюстом РСФСР было 
утверждено Положение о коллегии защитников, 
предусмотревшее создание коллегий защитников 
при совнарсудах в каждой губернии или области. 
Несмотря на то, что коллегии являлись обществен-
ными организациями, полномочий по принятию ка-
ких-либо правил, регламентирующих деятельность 
защитников, они не имели. 

Постановлением СНК СССР от 16 августа 1939 г.  
№ 1219 было утверждено Положение об адвокатуре 
СССР6. Положение об адвокатуре прямо закрепляло, 
что организация коллегии адвокатов и общее руко-
водство их деятельностью осуществлялись Народ-
ным комиссариатом юстиции Союза ССР. Полномо-
чия по разработке и утверждению правил адвокат-
ской этики у коллегии адвокатов отсутствовали. Ре-
гулятивные полномочия коллегий адвокатов своди-
лись к утверждению правил внутреннего распо-
рядка. Предусмотренная указанным Положением 
модель адвокатуры в России фактически действо-
вала до вступления в силу в 2002 г. Федерального за-
кона «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в 
Российской Федерации». Таким образом, необхо-
димо согласиться с П.Б. Салиным, отмечающим, что 
саморегулирование как принцип функционирова-
ния адвокатуры в советское время носил деклара-
тивный характер [25, c. 3]. 

Несмотря на фактическое отсутствие саморегу-
лирования профессиональной деятельности, в со-
ветский период имели место примеры осуществле-
ния публичных полномочий субъектами, не входя-
щими в систему органов государственной власти7.  

                                                           
ветской Республики (Положение)», учредивший вза-
мен коллегии правозащитников коллегии обвините-
лей, защитников и представителей сторон в граж-
данском процессе. Члены новых коллегий избира-
лись исполнительными комитетами Советов рабо-
чих и крестьянских депутатов. Члены коллегии, как 
должностные лица Советской Республики, получали 
содержание в размере оклада, устанавливаемого для 
народных судей, по смете Народного комиссариата 
юстиции. 29 июня 1920 г. Третий Всероссийский 
съезд работников юстиции утвердил план привлече-
ния адвокатов к трудовой повинности. Была введена 
система, в соответствии с которой юристы частных 
или государственных учреждений периодически 
привлекались к ведению дел на основе обязательной 
трудовой повинности. 
6 Постановление СНК СССР от 16 августа 1939 г. 
№ 1219 «Об утверждении Положения об адвокатуре 

4. Особенности развития саморегулирования 
в современной России 

Рассмотрим особенности развития саморегу-
лирования в современной России. Именно на совре-
менном этапе в законодательстве Российской Феде-
рации появились термины «саморегулируемые ор-
ганизации» и «саморегулирование», концепция са-
морегулирования распространилась во многих сфе-
рах профессиональной деятельности, был принят 
базовый Закон о СРО. 

Впервые термин «саморегулируемая органи-
зация» был упомянут в Указе Президента РФ от 4 но-
ября 1994 г. № 2063 «О мерах по государственному 
регулированию рынка ценных бумаг в Российской 
Федерации»8. К числу полномочий образованной в 
соответствии с п. 6 названного указа Федеральной 
комиссии по ценным бумагам и фондовому рынку 
при Правительстве Российской Федерации (ФКЦБ) 
относилось принятие обязательных для федераль-
ных органов исполнительной власти, органов испол-
нительной власти субъектов Федерации, органов 
местного самоуправления и участников рынка цен-
ных бумаг постановлений и распоряжений по вопро-
сам регулирования этого рынка, деятельности его 
профессиональных участников и их объединений (в 
том числе СРО) и осуществление контроля за соблю-
дением законодательных и нормативных актов. 
Иными словами, на данном этапе СРО упоминались 
исключительно в качестве объекта государствен-
ного воздействия. 

СССР» // Собрание постановлений Правительства 
СССР. 1939. № 49. Ст. 394. 
7 Так, Постановлением ЦИК и СНК РСФСР от 
23.06.1933 г. Народный комиссариат труда и его ор-
ганы были объединены со Всесоюзным централь-
ным советом профессиональных союзов с передачей 
последнему всех функций наркомата. К числу ос-
новных функций советских профсоюзов относились 
функции в области организации и управления про-
изводством; в области установления правовых норм, 
касающихся труда рабочих и служащих; в области 
организации государственного социального страхо-
вания; по рассмотрению трудовых споров; по кон-
тролю в различных областях. 
8 Указ Президента РФ от 4 ноября 1994 г. № 2063  
«О мерах по государственному регулированию 
рынка ценных бумаг в Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс». 
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В Федеральном законе от 18 июля 1995 г. 
№ 108-ФЗ «О рекламе»9 были предусмотрены права 
органов саморегулирования в области рекламы –  
общественных организаций (объединений), ассоци-
аций и союзов юридических лиц. 

В апреле 1996 г. был принят Закон о рынке цен-
ных бумаг, впервые закрепивший определение СРО 
профессиональных участников рынка ценных бумаг, 
их права и обязанности. После принятия данного за-
кона статус саморегулируемых организаций приоб-
рели две организации: Национальная ассоциация 
участников фондового рынка (НАУФОР) и Професси-
ональная ассоциация регистраторов, трансфер-аген-
тов и депозитариев (ПАРТАД). 

29 августа 1997 г. НАУФОР было получено разре-
шение ФКЦБ на осуществление деятельности в каче-
стве саморегулируемой организации компаний, име-
ющих лицензии профессионального участника рынка 
ценных бумаг: брокеров, дилеров, доверительных 
управляющих, депозитариев, клиринговых организа-
ций и организаторов торгов. В 2013 г. НАУФОР также 
получила разрешение Федеральной службы по фи-
нансовым рынкам России на осуществление деятель-
ности в качестве саморегулируемой организации 
управляющих компаний. А 10 марта 2016 г. НАУФОР 
получила статус саморегулируемой организации в со-
ответствии с Федеральным законом от 13 июля 
2015 г. № 223-ФЗ «О саморегулируемых организа-
циях в сфере финансового рынка»10.  

ПАРТАД также является одной из первых СРО. 
На сегодняшний день членами этой ассоциации яв-
ляются ведущие регистраторы, депозитарии и спе-
циализированные депозитарии11. 

Законодательное закрепление статуса СРО про-
фессиональных участников рынка ценных бумаг по-
служило импульсом для становления саморегулиро-
вания и в иных сферах профессиональной деятельно-
сти. Так, в июле 1998 г. был принят Федеральный за-
кон «Об оценочной деятельности»12, предусмотрев-

                                                           
9 Федеральный закон от 18 июля 1995 г. № 108-ФЗ 
«О рекламе» // СПС «КонсультантПлюс». 
10 О НАУФОР // URL:   http://www.naufor.ru/tree.asp? 
n=4191 (дата обращения: 28.12.2016). 
11 Общая информация // URL: http://partad.ru/News/ 
4827?DocTypeID=9&ProfOccupID=0&SectionID=0 
(дата обращения: 28.12.2016). 
12 Федеральный закон от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ 
«Об оценочной деятельности в Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс». 

ший возможность объединения оценщиков в ассоци-
ации, союзы, иные некоммерческие организации в 
целях саморегулирования оценочной деятельности. 

В п. 1 ст. 20 Федерального закона от 7 августа 
2001 г. № 119-ФЗ «Об аудиторской деятельности»13 
(в редакции Федерального закона от 14 декабря 
2001 г. № 164-ФЗ) упоминался термин «саморегули-
руемое объединение»: под аккредитованным про-
фессиональным аудиторским объединением пони-
малось саморегулируемое объединение аудиторов, 
индивидуальных аудиторов, аудиторских организа-
ций, созданное в соответствии с законодательством 
Российской Федерации в целях обеспечения усло-
вий аудиторской деятельности своих членов и за-
щиты их интересов, действующее на некоммерче-
ской основе, устанавливающее обязательные для 
своих членов внутренние правила (стандарты) ауди-
торской деятельности и профессиональной этики, 
осуществляющее систематический контроль за их 
соблюдением, получившее аккредитацию в уполно-
моченном федеральном органе. 

В октябре 2002 г. был принят Федеральный за-
кон «О несостоятельности (банкротстве)»14, со-
гласно которому одним из квалифицирующих при-
знаков арбитражного управляющего стало членство 
в СРО. Таким образом, членство в СРО впервые было 
указано в качестве обязательного условия осуществ-
ления определенного вида деятельности. До приня-
тия указанного закона в современной России суще-
ствовала только модель добровольного саморегу-
лирования. 

Концепция саморегулирования профессио-
нальной и предпринимательской деятельности 
находила отражение и в программных документах. 

В Постановлении Правительства Российской Фе-
дерации от 17 июля 1998 г. № 785 «О Государствен-
ной программе защиты прав инвесторов на 1998–
1999 годы»15 предлагалось продолжать развитие не-
государственных форм защиты прав инвесторов, в 

13 Федеральный закон от 7 августа 2001 г. № 119-ФЗ 
«Об аудиторской деятельности» // СПС «Консуль-
тантПлюс». 
14 Федеральный закон от 26 октября 2002 г. № 127-
ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
15 Постановление Правительства РФ от 17 июля 
1998 г. № 785 «О Государственной программе за-
щиты прав инвесторов на 1998–1999 годы» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
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том числе через механизм саморегулирования про-
фессиональных участников рынка ценных бумаг, а 
также ужесточить государственное регулирование 
защиты прав инвесторов путем включения в работу 
по контролю СРО профессиональных участников 
рынка ценных бумаг. 

В Постановлении Правительства Российской 
Федерации от 14 февраля 2000 г. № 121 «О Феде-
ральной программе государственной поддержки 
малого предпринимательства в Российской Федера-
ции на 2000–2001 гг.»16 постепенный переход от гос-
ударственного регулирования отдельных аспектов 
деятельности малого предпринимательства к само-
регулированию предусматривался в качестве одной 
из первоочередных мер достижения предусмотрен-
ных программой целей. 

Программой социально-экономического раз-
вития РФ на среднесрочную перспективу (2002–
2004 гг.), утвержденной Распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 10 июля 2001 г. 
№ 910-р17, в числе задач была предусмотрена разра-
ботка правовых основ деятельности организаций са-
морегулирования, устанавливающих высокие стан-
дарты поведения хозяйствующих субъектов – чле-
нов этих организаций на рынке. 

С 2003 г. началась работа над Законом о СРО, 
продолжавшаяся более четырех лет. Законопроект 
был внесен в Государственную Думу Федерального 
Собрания Российской Федерации 8 июля 2003 г., а 
принят Государственной Думой в окончательной ре-
дакции в ноябре 2007 г.  

Принятие данного Закона в науке связывают с 
началом реформирования всей системы государ-
ственного регулирования предпринимательства в 
Российской Федерации [26, c. 2142–2143], поскольку 
он послужил импульсом для развития законода- 
                                                           
16 Постановление Правительства РФ от 14 февраля 
2000 г. № 121 «О Федеральной программе государ-
ственной поддержки малого предпринимательства в 
Российской Федерации на 2000–2001 гг.» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
17 Распоряжение Правительства РФ от 10 июля 
2001 г. № 910-р «О программе социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации на средне-
срочную перспективу (2002–2004 годы)» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
18 Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 223-ФЗ 
«О саморегулируемых организациях в сфере финан-
сового рынка» // СПС «КонсультантПлюс». 
19 В частности, в Законе о саморегулируемых органи-
зациях в сфере финансового рынка особым образом 

тельства о СРО, для разработки соответствующего 
понятийного аппарата, дальнейшей унификации 
правовых норм [27, c. 330–332] и расширения сфер 
деятельности с обязательным саморегулирова-
нием. Так, в результате принятия новых законода-
тельных актов и внесения изменений в действую-
щие после 2007 г. членство в СРО стало обязатель-
ным в сфере аудиторской деятельности, инженер-
ных изысканий, подготовки проектной документа-
ции, строительства, энергетического обследования, 
кредитной кооперации, актуарной деятельности, 
организации азартных игр в букмекерских конторах 
и тотализаторах. Законом о СРО было закреплено 
сочетание двух моделей саморегулирования: доб-
ровольного и обязательного. 

Кроме того, был принят Федеральный закон от 
13 июля 2015 г. № 223-ФЗ «О саморегулируемых ор-
ганизациях в сфере финансового рынка»18, являю-
щийся первым специальным нормативным право-
вым актом, определяющим отношения по саморегу-
лированию в определенной сфере деятельности. 
Принятие данного законодательного акта обуслов-
лено тем, что действие Закона о СРО изначально не 
распространялось на СРО участников финансового 
рынка. Регулирование деятельности СРО в указан-
ной сфере осуществлялось в соответствии с феде-
ральными законами о деятельности соответствую-
щих участников финансового рынка в отсутствие 
единых правовых основ.  

Таким образом, очевидным предназначением 
Закона № 223-ФЗ является восполнение существую-
щего пробела в системе законодательного регули-
рования деятельности СРО участников финансового 
рынка. Вместе с тем ряд предусмотренных данным 
актом положений идет вразрез с общей системой 
саморегулирования19.  

сформулированы требования к количеству членов са-
морегулируемой организации; введено понятие базо-
вых стандартов, являющихся обязательными для ис-
полнения всеми финансовыми организациями, осу-
ществляющими соответствующий вид деятельности, 
вне зависимости от их членства в СРО; в Законе по-
явилась статья об осуществлении саморегулируемой 
организацией полномочий, переданных ей Банком 
России; предусмотрено обязательное членство фи-
нансовой организации в саморегулируемой организа-
ции в случае наличия СРО соответствующего вида с 
одновременным сохранением лицензирования дея-
тельности данных субъектов. 
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С 1 июля 2016 г. введено обязательное саморе-
гулирование в сфере деятельности кадастровых ин-
женеров. 

Активно ведется дискуссия о появлении СРО, 
основанных на обязательном членстве, в здраво-
охранении [28, c. 14–15], в жилищно-коммунальной 
сфере, в области пожарной безопасности20 и других 
областях. 

5. Выводы 
Исследование истории создания и функциони-

рования объединений субъектов профессиональ-
ной деятельности позволяет прийти к выводу, что 
саморегулирование не является принципиально но-
вым, ранее неизвестным в нашей стране правовым 
явлением. Первые прототипы СРО зародились в Рос-
сии в Средние века как добровольные объединения 
торговцев.  

В XVIII в. обнаруживаются зачатки модели обя-
зательного саморегулирования. В указанный пе- 

риод по инициативе государства, использовавшего 
европейский опыт, были созданы цехи как органи-
зационная форма объединения ремесленников, 
предоставляющая право заниматься ремеслом. 

В советский период о саморегулировании 
можно говорить лишь как о декларативном прин-
ципе функционирования адвокатуры.  

Становление же саморегулирования как осо-
бого рода управленческой деятельности произошло 
в России в конце 1990-х – начале 2000-х гг. Наиболь-
шей степени правовой регламентации саморегули-
рование достигло после принятия Закона о СРО, за-
крепившего сочетание моделей добровольного и 
обязательного саморегулирования. В настоящее 
время развитие системы саморегулирования про-
должается, в том числе путем расширения сфер де-
ятельности, в которых членство в СРО является обя-
зательным условием осуществления профессио-
нальной деятельности. 

 
СПИСОК ЛИТЕРАТУРЫ 

 
1. Бахрах Д.Н. Основные понятия теории социального управления / Д.Н. Бахрах. – Пермь: Изд-во Перм. 

ун-та, 1978. – 101 с. 
2. Административное право / под ред. Ю.М. Козлова. – М.: Юридическая литература, 1968. – 575 с.  
3. Лазарев Б.М. Государственное управление на этапе перестройки / Б.М. Лазарев. – М.: Юридическая 

литература, 1988. – 318 с. 
4. Чиркин В.Е. Публичное управление: учебник / В.Е. Чиркин. – М.: Юристъ, 2004. – 474 с. 
5. Петров Г.И. Основы советского социального управления / Г.И. Петров. – Л.: Изд-во Ленингр. ун-та, 

1974. – 288 с. 
6. Общая теория государства и права: учебник для вузов / отв. ред. Н.М. Марченко. – М.: Зерцало-М, 

2001. – Т. 3. – 516 с. 
7. Костюков А.Н. Муниципальное право как отрасль российского права (предмет, принципы, режимы, 

конструкции, система): дис. … д-ра юрид. наук / А.Н. Костюков. – Екатеринбург, 2003. – 474 с. 
8. Маслов К.В. К вопросу о понятии налогового администрирования / К.В. Маслов // Вестник Омского 

университета. Серия «Право». – 2010. – № 1. – С. 35–40. 
9. Морозова И.Г. Некоторые вопросы исторического развития саморегулируемых организаций / И.Г. Мо-

розова // Законодательство и экономика. – 2012. – № 11. – С. 76–79. 
10. Козлова Н.В. Понятие и сущность юридического лица: очерк истории и теории: учебное пособие / 

Н.В. Козлова. – М.: Статут, 2003. – 318 с. 
11. Шершеневич Г.Ф. Курс торгового права: в 4 ч. / Г.Ф. Шершеневич. – М.: Статут, 2003. – Т. 1. – 412 с.  
12. Матейкович М.С. Публичное управление в России: пути совершенствования / М.С. Матейкович // 

Журнал российского права. – 2008. – № 5. – С. 118–125. 
13. Каминка А.И. Очерки торгового права / А.И. Каминка; под ред. и с предисловием В.А. Таисинова. – 

М.: Зерцало, 2011. – 411 с. 
14. Бессолицын А.А. История российского предпринимательства / А.А. Бессолицын. – М.: Маркет ДС, 

2008. – 245 с. 

                                                           
20 Саморегулирование охватывает все новые сферы 
деятельности. URL: http://www.center-ps.ru/news/ 
1643 (дата обращения: 03.03.2016). 



98 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 90–99 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 90–99 

15. Третьякова С.Б. Саморегулируемые организации как субъекты российского права: дис. … канд. юрид. 
наук / С.Б. Третьякова. – М., 2012. – 200 с. 

16. Хорькова Е.П. История предпринимательства и меценатства в России: учебное пособие / Е.П. Хорь-
кова. – М.: Приор, 1998. – 496 с. 

17. Пажитнов К.А. Проблема ремесленных цехов в законодательстве русского абсолютизма / К.А. Па-
житнов. – М.: Изд-во АН СССР, 1952. – 211 c. 

18. Перова М.В. Цеховая организация ремесленного населения России середины XIX века: функции, об-
щественное значение и направления деятельности / М.В. Перова // Омский научный вестник. – 2009. – № 1. 
– С. 13–18. 

19. Кепов В.А. Исторические предпосылки и этапы формирования правовых основ саморегулирования / 
В.А. Кепов // Право и образование. – 2011. – № 7. – С. 155–162. 

20. Азаров Д. Роль советов присяжных поверенных в формировании норм и принципов адвокатской 
этики / Д. Азаров // Адвокатская практика. – 2009. – № 5. – С. 6–8. 

21. Глушаченко С.Б. Адвокатура в Российской империи в аспекте судебного реформирования 1864 г. / 
С.Б. Глушаченко, Р.Р. Тотоев // История государства и права. – 2008. – № 13. – С. 12–14. 

22. Басова А.В. Саморегулируемые организации как субъекты предпринимательского права: дис. … 
канд. юрид. наук / А.В. Басова. – М., 2008. – 218 с. 

23. Герасимов А.А. Правовое регулирование деятельности саморегулируемых организаций: дис. … канд. 
юрид. наук / А.А. Герасимов. – М., 2011. – 224 с. 

24. Лескова Ю.Г. Концептуальные и правовые основы саморегулирования предпринимательских отно-
шений / Ю.Г. Лескова. – М.: Статут, 2013. – 384 с.  

25. Салин П.Б. Становление и развитие института саморегулируемой организации в РФ: автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук / П.Б. Салин. – СПб., 2010. – 22 с. 

26. Ершова И.В. Саморегулирование предпринимательской и профессиональной деятельности: вопросы 
теории и законодательства / И.В. Ершова // Актуальные проблемы российского права. – 2014. – № 10. – 
С. 2142–2150. 

27. Саудаханов М.В. Становление и генезис института саморегулирования в российской правовой системе 
/ М.В. Саудаханов // Актуальные проблемы гуманитарных и естественных наук. – 2013. – № 4. – С. 330–334. 

28. Романовская О.В. Саморегулирование в сфере здравоохранения / О.В. Романовская // Менеджер 
здравоохранения. – 2013. – № 4. – С. 13–19. 

 
REFERENCES 

 
1. Bahrah D.N. Basic concepts of the theory of social control. Perm, Perm State University Publ., 1978. 101 p. 

(In Russ.). 
2. Kozlov Yu.M. (ed.). Administrative law. Moscow, Yuridicheskaya literatura Publ., 1968. 575 p. (In Russ.). 
3. Lazarev B.M. Public administration at the stage of restructuring. Moscow, Yuridicheskaya literatura Publ., 

1988. 318 p. (In Russ.). 
4. Chirkin V.E. Public management, Textbook. Moscow, Yurist' Publ., 2004. 474 p. (In Russ.). 
5. Petrov G.I. The foundations of the Soviet social management. Leningrad, Leningrad State University Publ., 

1974. 288 p. (In Russ.). 
6. Marchenko N.M. (ed.). The General theory of state and law, Textbook for universities. Moscow, Zercalo-M 

Publ., 2001. 516 p. (In Russ.). 
7. Kostyukov A.N. Municipal the right as industry of the Russian right (item, principles, modes, structures, sys-

tem), Doct. Diss. Ekaterinburg, 2003. 474 p. (In Russ.). 
8. Maslov K.V. To the question about the concept of tax administration. Vestnik Omskogo universiteta. Seriya 

“Pravo” = Herald of Omsk University. Series “Law”, 2010, no. 1, pp. 35–40. (In Russ.). 
9. Morozova I.G. Some issues of historical development of self-regulatory organizations. Zakonodatel'stvo i 

ekonomika, 2012, no. 11, pp. 76–79. (In Russ.). 
10. Kozlova N.V. The concept and essence of the legal entity: history and theory studies. Moscow, Statut Publ., 

2003. 318 p. (In Russ.). 



99 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 90–99 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 90–99 

11. Shershenevich G.F. The course on commercial law, in 4 parts. Moscow, Statut Publ., 2003. Part. 1. 412 p. 
(In Russ.). 

12. Mateikovich M.S. Public control in Russia: ways of improvement. Zhurnal rossiiskogo prava = Journal of 
Russian Law, 2008, no 5, pp. 118–125. (In Russ.). 

13. Kaminka А.I., Taisinova V.A. (ed.). Essays on commercial law. Moscow, Zercalo Publ., 2011. 411 p. (In Russ.). 
14. Bessolitsyn А.А. History of the Russian entrepreneurship. Moscow, Market DS Publ., 2008. 245 p. (In Russ.). 
15. Tret'yakova S.B. Self-regulatory organizations as subjects of Russian law, Cand. Diss. Moscow, 2012.  

200 p. (In Russ.). 
16. Khor'kova E.P. The history of business and philanthropy in Russia, Tutorial. Moscow, Prior Publ., 1998.  

496 p. (In Russ.). 
17. Pazhitnov K.А. The problem of artisans' guilds in the legislation of the Russian absolutism. Moscow, АN SSSR 

Publ., 1952. 211 p. (In Russ.). 
18. Perova M.V. Guild artisan population of Russia in the mid XIX century: functions, public value and activities. 

Omskii nauchnyj vestnik = Omsk Scientific Bulletin, 2009, no. 1, pp. 13–18. (In Russ.). 
19. Kepov V.А. The historical background and stages of formation of legal bases of regulation. Pravo i obra-

zovanie = Law and Education, 2011, no. 7, pp. 155–162. (In Russ.). 
20. Аzarov D. The role of councils of attorneys at law in shaping the norms and principles of lawyer ethics. 

Аdvokatskaya praktika = Advocate’s Practice, 2009, no. 5, pp. 6–8. (In Russ.).  
21. Glushachenko S.B., Totoev R.R. The legal profession in the Russian Empire in the aspect of the judicial re-

form of 1864. Istoriya gosudarstva i prava = History of State and Law, 2008, no. 13, pp. 12–14. (In Russ.). 
22. Basova А.V. Self-regulatory organizations as subjects of entrepreneurial law, Cand. Diss. Moscow, 2008. 

218 p. (In Russ.). 
23. Gerasimov А.А. Legal regulation of the activities of self-regulatory organizations, Cand. Diss. Moscow, 2011. 

224 p. (In Russ.). 
24. Leskova Yu.G. Conceptual and legal framework of self-regulation in entrepreneurial relations. Moscow, 

Statut Publ., 2013. 384 p. (In Russ.). 
25. Salin P.B. The formation and development of Institute of self-regulating organizations in the Russian Feder-

ation, Cand. Diss. Thesis. St. Petersburg, 2010. 22 p. (In Russ.). 
26. Ershova I.V. Self-regulation of entrepreneurial and professional activities: theory and legislation. Aktual'nye 

problemy rossiiskogo prava = Actual problems of russian law, 2014, no. 10, pp. 2142–2150. (In Russ.). 
27. Saudakhanov M.V. The formation and Genesis of the institution of self-regulation in the Russian legal sys-

tem. Аktual'nye problemy gumanitarnykh i estestvennykh nauk, 2013, no. 4, pp. 330–334. (In Russ.). 
28. Romanovskaya O.V. Self-regulation in the health sector. Menedzher zdravookhraneniya = Manager of 

Health Care, 2013, no. 4, pp. 13–19. (In Russ.).  
 

ИНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРЕ INFORMATION ABOUT AUTHOR 
Алгазина Анна Фёдоровна – преподаватель ка-
федры государственного и муниципального 
права 
Омский государственный университет 
им. Ф.М. Достоевского  
644077, Россия, г. Омск, пр. Мира, 55а  
E-mail: anna_masalab@mail.ru 

Anna F. Algazina – Assistant Professor, Department 
of State and Municipal Law 
Dostoevsky Omsk State University 
55a, Mira pr., Omsk, 644077, Russia  
E-mail: anna_masalab@mail.ru 

  
БИБЛИОГРАФИЧЕСКОЕ ОПИСАНИЕ СТАТЬИ BIBLIOGRAPHIC DESCRIPTION 
Алгазина А.Ф. История возникновения и разви-
тия саморегулирования в России / А.Ф. Алгазина 
// Правоприменение. – 2017. – Т. 1, № 3. – С. 90–
99. – DOI : 10.24147/2542-1514.2017.1(3).90-99. 

Algazina A.F. The History of the emergence and de-
velopment of self-regulation in Russia. Pravoprime-
nenie = Law Enforcement Review, 2017, vol. 1, 
no. 3, pp. 90–99. DOI: 10.24147/2542-
1514.2017.1(3).90-99. (In Russ.). 

 



100 

 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 100–107 

УДК 342 
DOI 10.24147/2542-1514.2017.1(3).100-107 

ОБЕСПЕЧЕНИЕ И ЗАЩИТА ПРАВ КОРЕННЫХ НАРОДОВ СЕВЕРА КАК ФУНКЦИЯ ОРГАНОВ 
ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ 

Н.А. Силантьева 
Сургутский государственный университет, г. Сургут, Россия 
Информация о статье 
Дата поступления – 
20 марта 2017 г. 
Дата принятия в печать –  
10 июля 2017 г. 
Дата онлайн-размещения –  
30 сентября 2017 г. 
 

Ключевые слова 
Коренные народы Севера, 
правовой статус, 
конституционный статус, органы 
государственной власти, 
обеспечение, защита, 
совершенствование 
законодательства 
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The subject. The article describes the main problems of protection of the rights and free-
doms of indigenous peoples as one of the most vulnerable groups of residents in a modern 
state. The author emphasizes the relevance of the study, based on increased attention to 
the preservation of the peoples of the North, especially by the international community.  
The purpose. The author dwells particularly on the legal protection of the rights of indige-
nous peoples of the North, both on the global and national levels. The main tasks and func-
tions of state authorities on support and protection legal status of the indigenous Northern 
people are discussed. 
The methodology. General scientific methods (systemic, structural, formal logical) and spe-
cial (technical, legal, statistical) methods are used. 
Results and scope of it’s application. After the analysis the national legislation the author 
identifies the shortcomings that impede the efficient activities of state authorities in this 
direction and comes to the conclusion that the Russian normative legal base, regulating the 
activity of indigenous peoples of the North and protection of their rights, does not fully 
meet modern requirements and existing needs. Among the major remedy options the au-
thor cites a number of provisions which may be laid in the basis of the revised state policy. 
Conclusions. The Russian Federation has not used the full potential of the tools to preserve 
the culture and identity of peoples of the North, which allows to simulate and to conduct 
further research to improve the quality of life of the peoples of the Russian North. 
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1. Введение в предмет исследования  
Рассматривая проблематику защиты прав ко-

ренных народов Севера, необходимо обратить вни-
мание на следующие аспекты, в полной мере харак-
теризующие значимость изучаемого вопроса.  

Около 70 % коренных малочисленных народов 
обитают в сельской местности и, как следствие, 
напрямую зависят от окружающей их природной 
среды [1, с. 10]. В данный момент в современном 
международном праве существует ряд как универ-
сальных, так и региональных нормативно-правовых 
актов, которые направлены на защиту прав и свобод 
коренных народов [2, с. 206].  

Началом непосредственной специализирован-
ной защиты коренных народов, в том числе и наро-
дов Севера, явилось принятие в 1957 г. Конвенции 
МОТ № 107 «О защите и интеграции коренного и 
другого населения, ведущего племенной и полупле-
менной образ жизни в независимых странах»1. С 
принятием данного нормативно-правового акта в 
международно-правовую терминологию был при-
нят термин «коренное население» [3, с. 129].  

Следующая Конвенция МОТ № 169 была при-
нята в июне 1989 г.2 Согласно представленной кон-
венции все коренные народы должны рассматри-
ваться как своего рода полунезависимые политиче-
ские образования, которые вправе сохраняться и раз-
виваться в соответствии со своими собственными 
устремлениями и желаниями [4, с. 43]. В 2006 г. Сове-
том по правам человека ООН была одобрена и при-
нята Декларация о правах коренных народов3.  

Кроме вышеназванных, можно также отметить 
Декларацию Кари-Ока и Хартию аборигенных наро-
дов мира 1992 г. [5, с. 88]. 

Коренные народы Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации состоят из 40 этни-
ческих групп, которые населяют достаточно обшир-
ные территории в северной и азиатской частях Рос-
сийской Федерации. Коренные малочисленные 
 

                                                           
1 Конвенция Международной организации труда 
№ 107 «О защите и интеграции коренного и другого 
населения, ведущего племенной и полуплеменной 
образ жизни, в независимых странах»: [принята в 
г. Женеве 26 июня 1957 г. на 40-й сессии Генераль-
ной конференции МОТ]. – URL: http://www.conven-
tions.ru/view_base.php?id=21108. 
2 Конвенция о коренных народах и народах, ведущих 
племенной образ жизни, в независимых странах: 

народы составляют менее 0,5 % всего населения 
России [5, с. 86]. 

Их традиционные способы жить основаны на 
таких видах хозяйственной деятельности, как рыбо-
ловство, оленеводство, охота. Среди многих этниче-
ских групп Российской Федерации северные народы 
являются одними из наиболее уязвимыми к дискри-
минации в связи с низким экономическим статусом, 
значительной удаленностью их территорий от адми-
нистративных центров регионов и их ограниченным 
политическим влиянием. Подобная ситуация обу-
словлена исторически.  

2. Развитие нормативного обеспечения прав 
коренных народов Севера 

Многонациональный состав Российского госу-
дарства обусловил необходимость для советского 
правительства акцентировать внимание в своей де-
ятельности на положении как титульных наций, так 
и малочисленных коренных народов. 

25 ноября 1925 г. был принят декрет ВЦИК, 
определяющий создание так называемых органов 
туземного управления, необходимых для включе-
ния коренных народов в хозяйственную деятель-
ность и подъема социально-экономической сферы 
жизнедеятельности государства. Но тем не менее 
особый статус им предоставлен не был [6, с. 8]. 

Спустя пять лет вышло дополнительное поста-
новление, согласно которому было инициировано 
создание национальных объединений в районах 
расселения малых народностей Севера [7, с. 8]. Во 
второй половине 1980-х гг. была изменена легаль-
ная терминология. Термин «народность» был ис-
ключен из официального употребления, как и слово 
«малые». В дальнейшем, уже в Постановлении Вер-
ховного Совета СССР 1989 г., было рекомендовано 
реализовать в 1990 г. закрепление так называемых 
территорий традиционного природопользования, 
которые не подлежали отчуждению под промыш-
ленные нужды, за малочисленными коренными 

(Конвенция 169): [принята 27 июня 1989 г. Генераль-
ной конференцией Международной организации 
труда на ее 76-й сессии]. – URL: http://www.un.org/ 
ru/documents/decl_conv/conventions/io/169.html. 
3 Декларация Организации Объединенных Наций о 
правах коренных народов: [принята Советом по пра-
вам человека 29 июня 2006 г.: принята Генеральной 
Ассамблеей 13 сентября 2007 г.]. – URL: http://www. 
un.org/esa/socdev/unpfil/documents/DRIPS_ru.pdf. 
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народами Севера, Сибири и Дальнего Востока4. С 
1990 по 1993 гг. в официальных документах слово-
сочетание «коренные народы» использовалось два-
жды, причем только в указах глава государства. В 
Указе Президента от 5 февраля 1992 г. № 1185 при-
сутствует предложение ратифицировать Конвенцию 
МОТ № 169. Указ Президента от 22 апреля 1992 г. 
№ 3976 содержит распоряжение главы государства 
сформировать до конца 1992 г. комплекс законопро-
ектов, определяющих правовой статус коренных 
народов Севера, а также статус национальных райо-
нов, сельского и поселкового Советов, родовых и об-
щинных Советов коренных народов Севера7.  

Указанные выше нормативно-правовые акты и 
законопроекты наглядно демонстрируют тот факт, 
что органы государственной власти стали акцентиро-
вать особое внимание на существование ряда про-
блем коренных малочисленных народов Севера8.  

1995 г. был ознаменован разработкой проекта 
документа «Основы правового статуса коренных ма-
лочисленных народов России». Он был возвращен 
главой государства на доработку, но содержал два 
значимых аспекта: были введены параметры (каче-
ственный и количественный), которые определяли 
сущность феномена коренного народа как объекта 
управления и носителя определенных прав и свобод:  

– Качественный критерий: коренной народ 
проживает на территории, которая может быть оха-
рактеризована как территория традиционного оби-
тания предков, сохраняет особенности традицион-
ного для него уклада жизни, воспринимает себя как 
особую самостоятельную этническую общность. 

– Количественный критерий: коренной народ в 
своей численности не может насчитывать более 
50 тыс. человек [8, с. 17].  

Указанные критерии отражены и в современ-
ном законодательстве, в частности в Федеральном 
                                                           
4 Постановление Верховного Совета СССР от 27 но-
ября 1989 г. «О неотложных мерах экологического 
оздоровления страны» // Собрание узаконений 
РСФСР. 1989. № 25. Ст. 487. 
5 Указ Президента РФ от 5 февраля 1992 г. № 118 
«Об Ассоциации автономных округов Российской 
Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
6 Указ Президента РФ от 22 апреля 1992 г. № 397 
(ред. от 25 февраля 2003 г.) «О неотложных мерах по 
защите мест проживания и хозяйственной деятель-
ности малочисленных народов Севера» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
7 Перечень районов проживания малочисленных 
народов Севера, утвержденный постановлением 

законе от 30 апреля 1999 г. № 82-ФЗ9. Закон закреп-
ляет основы для реализации гарантий защиты прав 
коренных народов, в частности: 

1) гарантии так называемого самобытного хо-
зяйственно-экономического развития, 

2) гарантии обеспечения определенного соци-
ального уровня жизни, 

3) гарантии сохранения культурной специфики, 
4) гарантии сохранения исконной среды обита-

ния и т. д. 
Тем самым подтверждается, что значимой 

функцией государства и государственных структур 
является защита и сохранение особенностей жизни 
и культурных устоев коренных народов. В конце 
ХХ в. деятельность, направленная на улучшение по-
ложения и сохранение культурного уклада корен-
ных малочисленных народов, стала рассматри-
ваться в качестве значимого элемента государствен-
ной национальной политики [9, с. 25]. Однако про-
блемы, связанные с жизнедеятельностью рассмат-
риваемых народов, осуществлением их правового 
статуса, демонстрируют недостаточное внимание 
органов государственной власти к данной сфере. 

3. Традиционный образ жизни как объект 
обеспечения  

Распад Советского Союза привел к общему 
краху общественной инфраструктуры на террито-
риях проживания коренных малочисленных наро-
дов. Следовательно, многие общины коренных 
народов были оставлены на произвол судьбы в хо-
зяйственно-экономической деятельности, составля-
ющей подчас единственный источник получения 
продуктов питания и денежных доходов [10]. 

Как было отмечено ранее, в конце ХХ – начале 
XXI в. коренные народы Севера России оказались в 
весьма рискованном положении. Их трудности свя-
заны напрямую с тем, что серьезной опасности под- 

Правительства РФ от 11 января 1993 г. // Собрание 
актов Президента и Правительства РФ. 1993. № 13. 
Ст. 176. 
8 Постановление Государственной Думы «О кризис-
ном положении экономики и культуры малочислен-
ных коренных (аборигенных) народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока Российской Федерации» от 
26 мая 1995 // Российская газета. 1995. 8 июня. 
9 Федеральный закон от 30 апреля 1999 г. № 82-ФЗ 
«О гарантиях прав коренных малочисленных наро-
дов Российской Федерации» (в ред. от 5 апреля 
2009 г.) // Собрание законодательства Российской 
Федерации.1999. № 18. Ст. 2208. 
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вергаются сами основы их существования и жизне-
деятельности. Комплекс проблем связан с тем, что 
борьба коренных малочисленных народов за осо-
бый правовой статус и реализацию определенных 
законодательных гарантий сконцентрирована во-
круг борьбы за ресурсы [11, с. 73]. 

Реализация права коренных северных народов 
на достойное социально-экономическое обеспече-
ние, защита их прав в хозяйственно-экономической и 
культурной сферах зависят подчас от постоянного до-
ступа к земле и другим производственным ресурсам, 
тем более что многие из них живут практически при 
отсутствии денежного оборота и чрезвычайно уяз-
вимы в силу роста цен на продовольственные товары.  

Отрицание права на реализацию традицион-
ного образа жизни лишает коренные народы на до-
стойное существование, оставляет их в своеобраз-
ном вакууме. Значимой проблемой защиты прав ко-
ренных народов Севера также выступает сохране-
ние культурного наследия, в частности языков, куль-
туры, традиций и т. д. [12]. Данный аспект выступает 
значимым в перечне прав и свобод малочисленных 
коренных народов, на который недостаточно обра-
щают внимание представители органов власти фе-
дерального и регионального уровней.  

Наступление промышленности на территории 
коренных народов Севера также является пробле-
мой, на которую крайне важно не просто обращать 
внимание, – необходимо активно реализовывать 
государственную политику протекционизма в отно-
шении коренного северного населения. Преоблада-
ние добывающих отраслей промышленности оказы-
вает серьезное влияние на их способность продол-
жать такую жизнь и, следовательно, на гарантиро-
ванность их долгосрочной продовольственной без-
опасности [13]. С 1960-х гг. всё более динамично 
развивающаяся добыча полезных ископаемых пре-
вратила многие территории проживания коренных 
народов в зоны экологических бедствий. В послед-
ние годы резкий рост, а затем снижение цен на 
нефть усилили экологическое давление на террито-
рии коренных народов. Отчеты показывают, что 
властные структуры, а также частные корпорации 
еще не в состоянии получить информированное со-
гласие коренных народов на осуществление добы-
вающей деятельности. Строительство крупных пло-
тин ГЭС является еще одной серьезной угрозой для 
коллективного выживания коренных народов [10]. С 
начала нового тысячелетия создание определенных 
правовых предпосылок для приватизации земель-
ных угодий, лесов и водоемов обусловило возник- 

новение достаточно серьезных угроз для коренного 
населения. 

Таким образом, существует значительное ко-
личество проблем, которые связаны с осуществле-
нием прав коренных народов на достойную жизнь с 
учетом их традиций и сохранения культурных осо-
бенностей.  

4. Дефекты правового обеспечения жизнеде-
ятельности коренных народов Севера 

Российская нормативно-правовая база, регла-
ментирующая жизнедеятельность коренных наро-
дов Севера и защиту их прав, не в полной мере отве-
чает современным требованиям и существующим 
потребностям. В частности, можно выделить следу-
ющие недостатки в действующем законодательстве, 
которые препятствуют эффективной деятельности 
органов государственной власти в рассматривае-
мом направлении: 

1) множественность разнообразных норма-
тивно-правовых актов; 

2) наличие правовых норм общего характера, 
регламентирующих защиту прав коренных народов; 

3) отсутствие на федеральном уровне законо-
дательства, которое бы регулировало оленеводство 
и иные виды традиционной хозяйственно-экономи-
ческой деятельности народов Севера; 

4) фактическое отсутствие в современном зако-
нодательстве официального толкования понятия тех 
народов, которые находятся на грани исчезновения; 

5) присутствие значительной неопределенно-
сти в направлении ратификации упомянутой ранее 
Конвенции МОТ № 169. 

Таким образом, в современном российском за-
конодательстве отсутствует сложившаяся и эффек-
тивная система поддержки интересов коренных 
народов Севера [8]. 

Кроме того, как отмечает исследователь 
С.Н. Харючи, само легальное определение корен-
ного народа не позволяет выделить малочисленные 
народы в группу тех, которые имеют полное право 
на особую защиту со стороны органов государствен-
ной власти [14, с. 59]. 

Вопросы современной законодательной ре-
гламентации отношений, связанных с защитой прав 
коренных народов, стали уходить на второй план, 
что вряд ли можно признать обоснованным, по-
скольку защита прав коренных малочисленных 
народов в России всё еще продолжает оставаться 
слабым звеном в общей системе защиты прав чело-
века [8]. 
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Как отмечает А.В. Филипенко, для защиты прав 
коренных народов Севера необходимо принятие 
следующих мер: 

– во-первых, кодификация целевого законода-
тельства в области защиты прав, 

– во-вторых, единый специализированный ор-
ган государственной власти не только в автономном 
округе, но и на федеральном уровне,  

– в-третьих, повышение активности обществен-
ных организаций, 

– в-четвертых, самое главное, право на терри-
торию традиционного природопользования10.  

Несмотря на существование различных декла-
ративных рамочных законов, отстаивающих права 
коренных народов Севера Российской Федерации, 
данные категории населения фактически лишены 
гарантированного права на землю как необходи-
мого условия своего существования. Без надлежа-
щей защиты коренных общин северные народы не 
могут противостоять стремлениям частных структур 
к получению доступа к земельным, водным и при-
родным ресурсам на территории традиционного 
обитания данных народов.  

5. Основные направления обеспечения и за-
щиты прав коренных малочисленных народов Се-
вера 

Современные исследователи обращают вни-
мание на то, что в отношении коренных народов 
необходимо придерживаться политики позитивной 
дискриминации: 

1. Какие-либо дополнительные льготы могут 
быть установлены только в случае действительной 
нужды. 

2. Специальные права коренных народов Се-
вера могут быть регламентированы и закреплены 
только посредством федерального законодатель-
ства. 

3. Использование и введение льгот экономиче-
ского характера целесообразно осуществлять по-
средством создания иерархии пользователей соот-
ветствующих ресурсов. 

4. Необходимо осуществить отказ от политики 
иждивенчества в связи с опасностью снижения так 
называемого потенциала конкурентоспособности 
народа. 

Среди основных вариантов исправления ситуа-
ции присутствуют следующие положения, которые 

                                                           
10 Филипенко А.В. Защита прав коренных малочис-
ленных народов Севера в системе государственных 

могут быть положены в основу пересмотренной гос-
ударственной политики: 

1. Необходимо совершенствование законода-
тельной базы, направленной на защиту традицион-
ного способа землепользования и сохранение ис-
конной среды обитания, не только в рамках уже су-
ществующих нормативно-правовых актов, но и в 
рамках создания интегрированной системы, кото-
рая включала бы как федеральный, так и региональ-
ный уровень регулирования. 

2. Целесообразно проанализировать законо-
дательство в области регулирования природных ре-
сурсов (Земельный кодекс, Лесной кодекс, Водный 
кодекс) на предмет дискриминации коренных наро-
дов, с пересмотром любого положения, которое не 
является совместимым с реализацией прав корен-
ных народов Севера. 

3. Необходимо разработать законодательные 
акты, направленные на системное и комплексное 
проведение социально-антропологической оценки 
воздействия промышленных проектов на террито-
рии и среду обитания коренных народов. Данная 
проверка в обязательном порядке должна основы-
ваться на принципе свободного, предварительного 
и осознанного согласия и проводиться в полном со-
ответствии с неотъемлемыми правами коренных 
народов.  

4. В качестве конкретного примера реализации 
прав коренных народов Севера выступает необхо-
димость отказа от эксплуатации Эвенкийской пло-
тины ГЭС, которая угрожает вытеснить и уничтожить 
средства к существованию многих коренных эвен-
ков, проживающих на территории бывшего Эвен-
кийского автономного округа, в соответствии с реко-
мендациями Всемирной комиссии по плотинам об 
участии коренных народов в принятии решений о 
проектах плотин. 

5. Необходимо создать систему контроля за 
действиями органов государственной власти по ре-
ализации и защите прав коренных народов Севера. 

6. Необходимо закрепить на федеральном 
уровне требование о так называемом принципе 
преференциального доступа коренных народов Се-
вера к биологическим ресурсам и, как следствие, 
привести в соответствие с этим принципом политику 
региональных органов государственной власти и 
местной администрации.  

институтов в Российской Федерации: докл. URL: 
http://old.hmao.spravedlivo.ru/74084.html. 
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7. Необходимо осуществить подготовку инфор-
мации о мерах, принятых для оценки и смягчения 
воздействия глобального потепления на коренные 
народы Севера, в том числе предоставление право-
вых гарантий (в частности, прав на землю), позволяя 
коренным народам адекватно реагировать на про-
исходящие изменения в их естественной среде11. 

В современных условиях возможно усовер-
шенствовать систему защиты прав коренных наро-
дов как особую функцию органов государственной 
власти посредством института уполномоченного. В 
существующем перечне типовых государственных 
должностей субъектов Российской Федерации при-
сутствует должность «Уполномоченный по правам 
коренных малочисленных народов». Лицо, которое 
занимает указанную должность, осуществляет дея-
тельность по защите прав и интересов коренных 
народов в конкретном субъекте Федерации. Со-
гласно основам существующего конституционного 
строя, в российском государстве в полной мере га-
рантируется защита прав и свобод коренных наро-
дов в полном соответствии с существующим между-
народным правом [15, с. 758].  

Ряд субъектов Российской Федерации ввели 
указанную должность. В соответствии с региональ-
ным законом Камчатского края от 19 декабря 2013 г. 
№ 36712 должность уполномоченного была учре-
ждена для осуществления следующих направлений 
деятельности: 

1) обеспечение защиты прав коренных наро-
дов Севера, которые проживают на территории дан-
ного субъекта РФ; 

2) обеспечение соблюдения уважения и при-
знания особого статуса коренных народов со сто-
роны органов государственной власти субъекта РФ; 

3) обеспечение соблюдения уважения и при-
знания особого статуса коренных народов со сто-
роны органов муниципальной власти, расположен-
ных на территории субъекта РФ [16, с. 24].  

Однако следует обратить внимание на тот 
факт, что должность существует на уровне субъекта 
Федерации, но не на федеральном уровне. На феде-
ральном уровне существует лишь должность упол-
номоченного по правам человека. 

Для повышения эффективности деятельности 
лица, занимающего подобную должность, необхо-
димы следующие нововведения: разработка и внед-
рение федерального закона, регламентирующего 
деятельность уполномоченного по правам корен-
ных народов Севера, перенесение должности упол-
номоченного по правам коренных народов с регио-
нального на федеральный уровень. 

6. Выводы  
Существует значительное количество проблем 

и трудностей, которые связаны с осуществлением 
прав коренных народов на достойную жизнь с уче-
том их традиций и сохранения культурных особен-
ностей. Значимой функцией государства и его струк-
тур является защита и сохранение особенностей 
жизни и культурных устоев коренных народов. Дан-
ная защита прав должна осуществляться как на фе-
деральном, так и на региональном уровне, однако 
следует обратить внимание на то, что доминирова-
ние регионального законодательства снижает эф-
фективность деятельности публичных институтов в 
связи с отсутствием завершенной и действенной си-
стемы права. 
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1. Постановка проблемы 
Ясно обозначенную уже в момент возрождения 

местного самоуправления в России задачу формиро-
вания устойчивой нормативной базы организации 
местного самоуправления решить так и не удалось.  

До настоящего времени в России последова-
тельно принималось и действовало три федераль-
ных закона об организации местного самоуправле-
ния: первый – Закон Российской Федерации 1991 г. 
№ 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР»1, 
принятый в развитие Закона СССР от 9 апреля 1990 г. 
«Об общих началах местного самоуправления и 
местного хозяйства в СССР» 2, второй – Федеральный 
закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»3, принятый на основе и в 
развитие вступившей к тому времени в силу Консти-
туции Российской Федерации, третий, ныне действу-
ющий – Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»4 
(далее – Закон № 131-ФЗ). Более того, в результате 
неоднократных изменений, внесенных в Закон 
№ 131-ФЗ, в котором, как в зеркале, с алмазной точ-
ностью отражаются происходящие в российской по-
литической системе изменения, его содержание 
настолько трансформировалось, что сегодня можно 
смело говорить о фактически четвертом законе о 
местном самоуправлении. Каждый последующий, 
маркировавший начало новой вехи в политической 
истории России закон, обещавший исправить 
ошибки предыдущего, вселял огромные надежды 
на реальное развитие самоуправленческих процес-
сов на местном уровне и обусловленные этим демо-
кратические преобразования российского государ-
ства в целом, но вскоре оказывался несостоятель-
ным. Исключением является лишь последний, «чет-
вертый» из них: никаких надежд, связанных с разви-
тием местного самоуправления, с ним не связыва-
лось, а складывающаяся на его основе практика 

                                                           
1 Закон Российской Федерации от 6 июля 1991 г. 
№ 1550-1 «О местом самоуправлении в Российской 
Федерации» // Ведомости СКД и ВС РСФСР. 1991. 
№ 29. Ст. 1010 (утратил силу). 
2 Закон СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах 
местного самоуправлении и местного хозяйства в 
СССР» // Свод законов СССР. 1990. Т. 1. С. 267 
(утратил силу). 
3 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само- 

ввергла местное самоуправление в состояние глубо-
чайшего кризиса. Кризисное состояние местного са-
моуправления актуализирует проблему эффектив-
ности нормативного правового регулирования во-
просов его организации [1; 2].  

Обсуждение заявленной в статье темы не сле-
дует рассматривать в качестве призыва к принятию 
нового закона об организации местного самоуправ- 
ления. Центральный вопрос, вокруг которого разво-
рачивается наше исследование, заключается в том, 
каким образом, используя накопленный опыт и 
оставаясь в рамках позитивистской парадигмы, ос-
нованной на признании закона основным социаль-
ным регулятором общественной жизни, предотвра-
тить быструю, обусловленную политической конъ-
юнктурой смену законодательства и создать усло-
вия для стабилизации правовой основы организа-
ции местного самоуправления. 

Проблемы формирования нормативной базы в 
сфере организации местного самоуправления обу-
словлены конституционным представлением о си-
стеме публичной власти в России и сводятся в конеч-
ном счете к двум вопросам. Первый из них, связан-
ный с закрепленной в Конституции Российской Феде-
рации (ст. 3, 12) многоуровневостью системы публич-
ной власти и вытекающей из нее организационной 
обособленностью местного самоуправления, звучит 
следующим образом: каковы пределы государствен-
ного нормативного правового регулирования отно-
шений по организации местного самоуправления. 
Федеративный принцип государственного устройства 
ставит нас перед вторым вопросом: каковы начала 
разграничения полномочий в сфере организации 
местного самоуправления между Российской Феде-
рацией и субъектами Российской Федерации?  

Конституционно-правовые начала для поиска 
ответа на оба указанных вопроса кроются в закреп-
ленной в п. н) ч. 1 ст. 72 Конституции России норме, 
согласно которой установление общих принципов 
организации системы органов государственной вла-
сти и местного самоуправления в Российской Феде- 

управлении в Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1995. 
№ 35. Ст. 3506 (утратил силу). 
4 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управлении в Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2003. 
№ 40. Ст. 3822. 
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рации находится в совместном ведении Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации. 

2. Пределы государственного нормативного 
правового регулирования отношений по организа-
ции местного самоуправления  

Согласно традиционной для науки конституци-
онного и муниципального права позиции местное са-
моуправление в своей сущности сочетает начала 
само-управления и само-регулирования. Отсюда са-
морегулирование рассматривается прежде всего как 
проявление и одновременно условие конституци-
онно гарантируемой самостоятельности местного са-
моуправления. Саморегулирование на местном 
уровне, отвечая наблюдаемым в правовой сфере 
жизни общества тенденциям XXI в. [3], обеспечивает 
поддержание заинтересованного участия населения 
(местного сообщества) в публичной жизни, а также 
более полный учет потребностей и интересов граж-
дан при осуществлении публично-властных функций, 
затрагивающих вопросы их непосредственного жиз-
необеспечения. Наконец, присущее местному само-
управлению начало саморегулирования способ-
ствует укреплению, а при расширении пределов са-
морегулирования – возрождению местных традиций 
как одного из ключевых условий сохранения культур-
ного многообразия в российском обществе [4]. 

Вместе с тем организационная обособлен-
ность местного самоуправления не предполагает от-
каза от государственного нормативного правового 
регулирования вопросов его организации [5]. Аргу-
ментация в этом случае не ограничивается тезисом 
о законе как приоритетном государственном ин-
струменте регулирования общественных отноше-
ний в правовом государстве. В то же время такая ар-
гументация, вопреки широко распространенному 
мнению, никоим образом не связана с финансовой 
зависимостью местного самоуправления от государ-
ства: существующий в России сверхцентрализован-
ный механизм аккумуляции и распределения пуб-
личных финансовых ресурсов, используемый госу-
дарством в качестве инструмента для удержания 
власти в своих руках, является результатом (а не 
причиной!) сложившихся представлений об особен- 
ностях структурных взаимосвязей в системе публич- 

                                                           
5 Статья 72 Конституции России допускает три 
наиболее вероятных варианта своего толкования: 
государство  устанавливает: 1) общие принципы ор- 
ганизации системы органов местного самоуправле-
ния; 2) общие принципы организации системы 

ной власти, в том числе о соотношении государства 
и местного самоуправления. На наш взгляд, обосно-
вание государственного нормативного правового 
регулирования вопросов организации муниципаль-
ной власти напрямую связано с правом государства 
формировать – в конституционно заданных преде-
лах – собственную, исторически-конкретную конфи-
гурацию системы публичной власти. Признавая за 
государством это право, мы вынуждены признать за 
ним и право задавать параметры функционирова-
ния первичного уровня этой системы – уровня мест-
ного самоуправления.  

Кроме того, государственный закон, унифици-
рующий порядок решения вопросов организации 
местного самоуправления, выполняет гарантирую- 
щую функцию. Обеспечивая законодательную им-
плементацию конституционной модели местного 
самоуправления в совокупности ее территориаль-
ной, организационно-структурной, компетенцион-
ной, экономической составляющих, он создает не-
обходимые гарантии для ее реального воплощения, 
для реализации права граждан на местное само-
управление, в том числе посредством использова-
ния государственного механизма его защиты [6]. 

Тем самым первый поставленный нами во-
прос – это не вопрос об отказе от государственного 
нормативного правового регулирования, а вопрос о 
соотношении государственного регулирования и 
местного саморегулирования при решении проблем 
организации местного самоуправления. В резуль-
тате постепенного развития законодательной прак-
тики на этот вопрос был получен требуемый, на наш 
взгляд, ответ. 

Прочтение ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
позволяет различно определить пределы государ-
ственного регулирования муниципальной жизни в 
зависимости от выбора «необходимого» из всех воз-
можных смысловых сочетаний, задающих предмет, 
или широту, регулирования, раскрытия значения от-
глагольного существительного «установление», за-
дающего его глубину. 

При наличии нескольких вариантов толкования 
конституционной нормы (нескольких смысловых со-
четаний5) государство изначально, что отражено уже 

местного самоуправления; 3) общие принципы орга-
низации местного самоуправления. Дополнительно 
выделяемый в литературе четвертый вариант (об-
щие принципы местного самоуправления), на наш 
взгляд, не имеет существенных отличий от третьего 
варианта толкования. 
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в наименовании как ранее, так и ныне действующего 
федеральных законов, приняло на себя полномочия 
по нормативному правовому регулированию общих 
принципов организации местного самоуправления в 
Российской Федерации, допуская для себя наиболее 
широкий объем правотворческих полномочий, затра-
гивающий различные аспекты организации муници-
пальной власти (территориальная, компетенционная, 
экономическая основы, система местного самоуправ-
ления, контроль и ответственность органов и долж-
ностных лиц и т. д.).  

Глубина нормативного правового регулирова-
ния в законодательной практике определялась по-
разному. Закон № 154-ФЗ – первый принимавшийся 
на основе Конституции России – задал довольно уз-
кие границы государственному нормотворчеству, 
которые можно определить как закрепление общих 
начал, подчеркивающих приверженность конститу-
ционному идеалу местного самоуправления. Неэф-
фективность данного подхода стала вскоре очевид-
ной. Он не позволил – во многом вследствие под-
мены федерального региональными актами – со-
здать условия для становления местного самоуправ-
ления, повлек многочисленные конфликты между 
органами местного самоуправления, между госу-
дарственной и муниципальной властью и т. п. Уси-
лия Конституционного Суда Российской Федерации, 
взявшего на себя основные функции по защите не-
окрепшего местного самоуправления от региональ-
ных «интервенций» и созданию условий для его ста-
новления и развития, были явно недостаточными. 
Требовалась нормативная правовая база, закрепля-
ющая полноценный правовой механизм осуществ-
ления местного самоуправления. В соответствии с 
обозначенным запросом ныне действующий Закон 
№ 131-ФЗ расширяет границы государственного 
правотворчества, допуская детальное государствен-
ное регулирование каждого из обозначенных ранее 
аспектов организации муниципальной власти (уве-
личивая глубину регулирования) [7]. 

Таким образом, современное прочтение зако-
нодателем ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
предполагает детальное – как в смысле широты, так 
и в смысле глубины – государственное нормативное 
правовое регулирование муниципальной жизни. Та-
кой подход, несмотря на звучавшую в адрес законо-
дателя критику, позволяет создать оптимальные 
условия для воплощения в жизнь конституционной 
модели местного самоуправления при условии его 
сочетания с предусмотренными Законом № 131-ФЗ 
(ст. 7) возможностями саморегулирования, суть му- 

ниципального нормотворчества, на местном уровне 
(принцип централизации регулирования при децен-
трализации правоприменения) [8]. 

Впрочем, использование таких возможностей 
требует, на наш взгляд, отказа от сопровождающих 
идею саморегулирования романтических ожиданий 
и иллюзий. 

Нормативные правовые акты муниципальных 
образований носят подзаконный характер, принима-
ются на основании Конституции России, норматив-
ных правовых актов федерального и регионального 
законодательства и в соответствии с ними с целью 
учета различных факторов, влияющих на местную по-
литическую жизнь, что обеспечивает более эффек-
тивную организацию муниципальной власти в усло-
виях конкретной местности. В этой связи вполне при-
емлемо сохранение за муниципалитетами преиму-
щественно права выбора самоуправленческой мо-
дели (ее отдельных элементов). Чем шире предло-
женная государством вариативность моделей орга-
низации местного самоуправления (ее отдельных 
элементов), учитывающих как можно большее коли-
чество факторов влияния, чем полнее каждая из этих 
моделей раскрыта, тем эффективнее и осуществляе-
мый муниципальными образованиями выбор [9]. 

Пределы нормотворческих полномочий опре-
деляются четко заданными функциональными па-
раметрами местного самоуправления. Отсюда и 
предметом муниципального нормотворчества ока-
зываются не любые вопросы местной жизни, а лишь 
те из них, которые направлены на создание условий 
эффективной организации и функционирования 
местного самоуправления, выполнения возложен-
ных на него функций.  

В той мере, в которой решение проблем, свя-
занных с организацией и деятельностью муници-
пальных образований в обозначенных им функцио-
нальных границах, требует обращения к историче-
ским и местным традициям, местное самоуправле-
ние способствует сохранению и возрождению по-
следних [10]. Но чрезмерно завышать – на волне 
всеобщего интереса к проблеме идентичности и по-
иска смысла, заложенного в конституционную фор-
мулу об учете местных и иных исторических тради-
ций при осуществлении местного самоуправления 
(ч. 1 ст. 131 Конституции России), – ожидания, рас- 
суждать о негативной норме-традиции «циничного 
отношения к престарелым людям, передающейся от 
одного чиновника к другому», и призывать к воз-
рождению традиции взаимопомощи, ставшей наци-
ональной чертой русского (?!) человека, а также до- 
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казывать огромную роль муниципалитетов в про-
цессе возрождения местных традиций, ограничива-
ясь анализом муниципальных правовых актов о про-
ведении городских, национально-культурных 
праздников и т. д., вряд ли стоит.  

3. Разграничение полномочий по установле-
нию общих принципов организации местного са-
моуправления между Федерацией и субъектами 
Российской Федерации 

При сложившемся подходе к определению 
пределов государственного правотворчества по во-
просам организации местного самоуправления [11–
15] значение ключевого, обусловленного федера-
тивным принципом государственного устройства, 
приобретает вопрос о разграничении полномочий 
по установлению общих принципов организации 
местного самоуправления между Федерацией и 
субъектами Российской Федерации.  

Отнесение ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
данного вопроса к совместному ведению Федерации 
и субъектов Федерации обусловлено объективно ши-
рокой, на первый взгляд, потребностью участия субъ-
ектов Федерации в организации местного самоуправ-
ления с целью учета региональных особенностей, 
учета их роли в реализации общей государственной 
политики в различных направлениях общественной 
жизни и т. д. Однако оптимальной формы участия 
субъектов Федерации в правовом регулировании во-
просов организации местного самоуправления зако-
нодательной практикой не предложено. 

Предусмотренный ранее действовавшим Зако-
ном № 154-ФЗ рамочный характер федерального 
правового регулирования вопросов организации 
местного самоуправления допускал широкие воз-
можности и регионального, и муниципального нор-
мотворчества. Но воспользоваться предоставлен-
ными им возможностями муниципалитеты не су-
мели. Отчасти тому препятствовал роспуск местных 
Советов в условиях политического конфликта между 
Президентом Российской Федерации Б.Е. Ельциным 
и Верховным Советом РФ и возникшие после разре-
шения конфликта трудности формирования муници-
пальных представительных органов, низкий уро-
вень квалификации муниципальных служащих; от-
части законодателем – на волне демократических 
ожиданий – был завышен действительный потен-
циал муниципального нормотворчества. Но основ- 

                                                           
6 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О 
внесении изменений в ст. 26.3 Федерального закона 

ная причина заключалась в ином – в фактической 
«узурпации» регулятивных полномочий субъектами 
Российской Федерации, воспользовавшимися обо-
значенной законодательной формулой в условиях 
слабости федеральной государственной власти. По-
следствия сосредоточения полномочий по органи-
зации муниципальной власти в руках региональной 
власти не заставили себя долго ждать. Достаточно 
напомнить о существенном сокращении количества 
муниципалитетов по всей территории России (с 
29 448 в 1993 г. до 11 488 в 2002 г.), а на территории 
отдельных субъектов Федерации и вовсе об отказе 
от введения местного самоуправления, о фактиче-
ском затягивании процесса формирования предста-
вительных органов муниципальных образований, о 
поддержке усиления местной исполнительной вла-
сти, об игнорировании федеральных требований, 
направленных на формирование экономической ос-
новы местного самоуправления, и т. д. 

Иная законодательная формула о разграниче-
нии полномочий закреплена в ныне действующем 
Законе № 131-ФЗ. Придерживаясь установки на 
наиболее полное федеральное законодательное ре-
гулирование вопросов организации местного само-
управления, законодатель оставляет за субъектами 
Российской Федерации право правового регулиро-
вания вопросов организации местного самоуправ-
ления в тех случаях, которые прямо предусмотрены 
самим законом (ст. 6). 

Но и эта формула, изначально призванная 
ограничить возможности регионального влияния на 
местное самоуправление, оказалась несостоятель-
ной. Если в переходный период (2003–2009 гг.) Фе-
дерация, наделив регионы широкими исключитель-
ными (и далеко не бесспорными) [16] полномочи-
ями, обусловленными необходимостью устранения 
возникших ранее перекосов, в то же время требо-
вала от них соблюдения установленного Законом 
№ 131-ФЗ единого для всех порядка, формирования 
местного самоуправления в соответствии с заложен-
ными в закон общими принципами и критериями, то 
впоследствии, по мере изменения характера отно-
шений между Федерацией и субъектами Федера-
ции, ситуация начала меняться. В результате ре-
формы 2014–2015 гг.6 полномочия субъектов Феде-
рации по вопросам организации муниципальной 
власти оказались значительно расширены: им было 

“Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов 
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предоставлено право определять основные пара-
метры организационной структуры муниципального 
образования (модель замещения должности главы 
муниципального образования, порядок замещения 
должности главы местной администрации), право 
перераспределять в свою пользу (фактически изы-
мать) вопросы местного значения и / или полномо-
чия по их реализации. 

Закрепление за субъектами Российской Феде-
рации права принятия законов по широкому кругу 
вопросов организации муниципальной власти не 
может – вопреки официально декларируемой пози-
ции – расцениваться в качестве укрепления прин-
ципа федеративного устройства, наивысшим выра-
жением которого (согласно классической формуле) 
является наделение федеративных единиц правом 
законодательствования [17; 18]. 

Во-первых, степень развития федеративных 
начал напрямую не связана с объемом законодатель-
ных полномочий субъектов Федерации. Исполни-
тельный федерализм – это уже не новость современ-
ной политической действительности. Для современ-
ных федеративных государств сегодня равно прием-
лемо как наделение федеративных единиц законода-
тельными полномочиями, так и признание за ними 
права на участие в федеральном законодательном 
процессе, обеспечивающего политический консенсус 
по ключевым вопросам при одновременном укреп-
лении нации как единого политического целого, в со-
четании с правом самостоятельной реализации пред-
ложенных законодателем конструкций, обеспечива-
ющим учет региональных особенностей.  

Во-вторых, предоставленные субъектам Феде-
рации полномочия по своему характеру правотвор-
ческими не являются. Осуществляемые посред-
ством принятия регионального акта в форме закона, 
они сводятся к праву субъекта Федерации выбрать 
один из предложенных федеральным законодате-
лем вариантов муниципальной организации, реали-
зуемый посредством установленной федеральным 
же законодателем процедуры. По своему содержа-
нию это полномочия исполнительного характера, 

                                                           
государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации” и Федеральный закон “Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации”» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770; Феде-
ральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ «О вне-
сении изменений в ст. 32 и 33 Федерального закона 

осуществляемые на диспозитивной, предполагаю-
щей право усмотрения субъекта Федерации основе.  

Нельзя не учесть и того обстоятельства, что рас-
ширение полномочий субъектов Федерации никоим 
образом не связано с необходимостью учета регио-
нальных особенностей. Предоставленные субъек-
там Федерации полномочия охватывают те во-
просы, которые мало зависят от географических, 
культурных, исторических особенностей региона. 

Никакого отношения к реальному развитию 
федеративных начал российского государства за-
крепление за субъектами Федерации более широ-
кого перечня полномочий по организации местного 
самоуправления не имеет. За сложившейся практи-
кой использования законодательной формулы о 
разграничении полномочий по вопросам организа-
ции местного самоуправления скрывается особый 
характер отношений между Российской Федера-
цией и субъектами Российской Федерации. Местное 
самоуправление оказалось в этих отношениях раз-
менной монетой. 

Для Российской Федерации расширение реги-
ональных полномочий при неизменности законода-
тельной формулы о принадлежности права опреде-
ления объема таких полномочий самой Федера-
ции – это один из удобных инструментов манипули-
рования федеративными амбициями субъектов Фе-
дерации и, одновременно, обеспечения их подкон-
трольности Центру. Полномочия субъектов Федера-
ции в каждый конкретный исторический момент 
оказываются зависимы от того, насколько удовле-
творительны с точки зрения Федерации выстроен-
ные ею отношения с регионами, насколько они со-
ответствуют федеральному видению региональной 
политики, способствуют самосохранению федераль-
ной политической элиты. Это положение в целом 
устраивает субъекты Федерации (в лице региональ-
ной политической элиты), приобретших в обмен на 
политическую лояльность центру возможность бюд-
жетного финансирования инициируемых ими про-
ектов и право полновластия (мнимого по своей сути) 
на своей территории. С тех пор и до тех пор, пока Фе-
дерация (в том числе с использованием финансово-

“Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации” и Федеральный закон “Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации”» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2015. № 6. Ст. 886. 
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бюджетных, организационных рычагов) обеспечи-
вает подконтрольность центру региональной вла-
сти, субъекты Федерации «вправе» рассчитывать на 
благосклонное к себе отношение. 

В то же время, вверив субъектам Федерации 
полномочия по организации местного самоуправле-
ния с заранее предсказуемым результатом их реа-
лизации, Российская Федерация завершила процесс 
выстраивания сверхцентрализованной системы пуб-
личной власти, имитируя при этом собственные уси-
лия по развитию местного самоуправления посред-
ством совершенствования законодательной базы 
для его организации. Субъекты Федерации, изна-
чально не заинтересованные в сильном местном са-
моуправлении, тем более не обнаружили  такого ин-
тереса сегодня. Проецируя на муниципальный уро-
вень сложившуюся между федеральной и регио-
нальной властью модель отношений, они рассмат-
ривают (еще раз подчеркнем – предсказуемо для 
Федерации) приобретенные ими дополнительные 
полномочия как полномочия по продолжению вы-
страивания идущей «сверху» иерархической си-
стемы публичного управления.  

Иными словами, действующая законодатель-
ная формула о порядке разграничения полномочий 
по организации местного самоуправления между 
Российской Федерацией и субъектами Российской 
Федерации не только не защитила местного само-
управления от давления региональной власти, но и 
не создала прочной основы для развития федера-
лизма. Единственное, к чему она оказалась действи-
тельно способна, – обеспечить сверхцентрализацию 
системы публичной власти в Российской Федерации 
при сохранении видимости и федерализма, и мест-
ного самоуправления.  

Избранный федеральным законодателем под-
ход к разграничению полномочий по организации 
местного самоуправления, демонстрирующий си-
мулятивный характер государственной политики по 
отношению к федерализму и местному самоуправ-
лению, несет в себе значительные угрозы для рос-
сийской государственности. Вряд ли можно сегодня 
говорить об исходящей от субъектов Федерации 
угрозе территориальной целостности, хотя полно-
стью таковую отрицать не следует: способность цен-
тра сохранить баланс в отношениях с регионами во 
многом зависит от его возможностей обеспечить со-
хранение тех условий (прежде всего финансовых), 

на которых они были встроены в сконструирован-
ную Федерацией систему публичной власти. В отсут-
ствие таких возможностей полная подконтроль-
ность регионов федеральной государственной вла-
сти может оказаться столь же мнимой, сколь мнимо 
сегодня полновластие субъектов Федерации на 
своей территории.  

Более серьезную и реальную угрозу россий-
ской государственности несут результаты разруши-
тельного воздействия сверхцентрализованной си-
стемы публичной власти, проявляемые наиболее от-
четливо на уровне местного самоуправления, реду-
цированного в своем понимании до нижнего уровня 
власти, ответственного за выполнение определен-
ного набора функций. Сведение права граждан на 
местное самоуправление к совокупности законода-
тельно закрепленных форм участия в принятии ре-
шений, использование этих – демократических, им-
манентных местному самоуправлению – форм в ис-
ключительных целях легитимации решений, прини-
маемых зависимыми от региональной власти мест-
ными органами, влечет бесконечные манипуляции 
массовым сознанием и в конечном счете утрату до-
верия граждан к демократическим формам полити-
ческой жизни. На этом фоне, усугубляемом сильней-
шей бюрократизацией, отчуждение органов муни-
ципальной власти от населения (местного сообще-
ства) постепенно достигает такой степени, при кото-
рой вопрос о недоверии к местной власти легко об-
ращается в вопрос о недоверии к власти государ-
ственной, причем федерального уровня.  

В этих условиях государству, на которое возло-
жена первичная задача нормативного правового ре-
гулирования отношений в сфере организации мест-
ного самоуправления, приходится вновь напоми-
нать: местное самоуправление, при условии реаль-
ного развития во всей полноте его сущности, может 
стать действительным оплотом российской государ-
ственности, в том числе его опорой во взаимоотно-
шениях с регионами. Но до тех пор, пока местное са-
моуправление – в силу используемой законодатель-
ной формулы, определяющей объем региональных 
полномочий в зависимости от усмотрения феде-
рального законодателя, – остается «заложником» 
складывающихся в России федеративных отноше-
ний (каким бы образом эти отношения ни проявля-
лись), вести речь о реальном муниципальном стро-
ительстве не приходится. 
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Статья посвящена анализу причин, процесса, последствий укрупнения муниципаль-
ных образований в Российской Федерации. Автор приходит к выводу, что при перво-
начальном увеличении числа муниципальных образований многие из них оказались 
неспособными эффективно решать вопросы местного значения, предоставлять каче-
ственные услуги населению. В связи с этим начался обратный процесс – укрупнение 
муниципальных образований. В результате число муниципальных образований, осо-
бенно сельского уровня, резко сократилось. Укрупнение муниципальных образова-
ний происходит произвольно, без учета инфраструктурного и исторического единства 
объединяемых городских поселений.  
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The subject. The article is devoted to the analysis of the causes, the process, the conse-
quences of the enlargement of municipalities in the Russian Federation.  
The purpose of this paper is to show that with the initial increase in the number of munici-
palities, many of them turned out to be incapable of effectively addressing local issues and 
providing quality services to the population. In this regard, the reverse process began – the 
consolidation of municipalities. As a result, the number of municipalities, especially the ru-
ral level, has dramatically decreased. The enlargement of municipal formations went arbi-
trarily, without taking into account the infrastructural and historical unity of the unified ur-
ban settlements. 
The methodology. The author uses a dialectical method, a method of analysis and synthesis, 
a formal legal method, a comparative legal method. 
Results, scope of application. 03.04.2017 Federal Law No. 62-FZ is adopted, which provides 
for the transformation of municipal raions and constituent urban and rural settlements into 
urban districts according to a "simplified procedure", that is, with the consent of the popu-
lation expressed by the representative body of the municipality. In parallel, under consid-
eration in the legal department of the State Duma of the Russian Federation there is a bill 
introduced by deputy A.P. Markov, offering to introduce a new type of municipal for-
mation – the rural district. In rural districts it is proposed to unite settlements in rural mu-
nicipal areas. The implementation of this bill will lead to the mass elimination of rural set-
tlements.  
Actually there are no accurate and exhaustive legislative provisions regulating the territorial 
boundaries of urban districts, forms of the transformation and abolition of municipalities; 
moreover, local political and economic elites persistently seek to preserve the single tier 
management system developed over the decades. As a result of these blemishes, within 
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 administrative areas of some RF constituent entities, there are urban districts that consist of 
the large not urbanized territories with a poorly developed transport, social, economic infra-
structure and without any common development goals. The authors conclude that the bias 
towards municipalities' consolidation in many RF constituent entities is justified and caused 
by ignoring of the vertical command relations in former areas. At the same time, they point 
out the need to take into account the town-planning, economic and geographical, socio-de-
mographic factors while transforming municipal areas into urban districts, otherwise, all these 
transformations are fictitious and turn into revising of powers by local elites. 
Conclusions. The municipal legal policy of consolidation of municipal entities is aimed at liqui-
dating the settlement level of local self-government, which directly contradicts Part 1 of Art. 
131 of the Constitution of the Russian Federation, which establishes the implementation of 
local self-government by the population, first of all, at the primary, settlement level. 

____________________________________________ 
 
1. Введение в проблему 
Тезис о необходимости максимального при-

ближения местной власти к населению стал лозун-
гом муниципальной реформы 2003 г. В 2003–2009 гг. 
количество муниципальных образований в России 
было увеличено более чем в 2 раза (с 11 600 в 2003 г. 
до 24 160 в 2009 г.). Соответствующие преобразова-
ния проводились в весьма сжатые сроки, в должной 
мере не учитывали мнений специалистов, не под-
креплялись продуманными финансово-экономиче-
скими мероприятиями, в итоге случилось то, что и 
должно было случиться. Многие муниципальные 
территории сегодня оказались неспособными эф-
фективно решать вопросы местного значения, 
предоставлять качественные услуги населению, а 
именно эти критерии должны находиться в основе 
территориального устройства местного самоуправ-
ления. Вот почему уже сейчас мы являемся свидете-
лями обратного процесса, ведущего к сокращению 
муниципальных образований. Главным образом, 
речь идет о тенденции сведения к минимуму посе-
ленческого уровня местного самоуправления. Од-
ним из направлений российской муниципально-пра-
вовой политики последнего десятилетия стало 
укрупнение муниципальных образований. В научной 
литературе процессам укрупнения уделено недоста-
точное внимание [1–13]. Данная статья имеет своей 
целью в какой-то мере восполнить этот пробел.  

2. Современное состояние 
По данным Федеральной службы государ-

ственной статистики, число городских поселений за 
период с 1 января 2010 г. до 1 января 2016 г. сокра-
тилось с 1 739 единиц до 1 592, т. е. на 8,5 %. Число 

                                                           
1 База данных показателей муниципальных образо-
ваний // Официальный сайт Федеральной службы 
государственной статистики. URL:  http://www.gks. 
ru/free_doc/new_site/bd_munst/munst.htm. 

сельских поселений за период с 1 января 2010 г. до 
1 января 2016 г. сократилось с 19 591 единиц до 
18 177, т. е. на 7,2 %. Число муниципальных районов 
сократилось с 1 829 до 1 788, а число городских окру-
гов, напротив, увеличилось с 512 до 5631. 

Процесс укрупнения муниципальных образо-
ваний происходил в несколько этапов. Одновре-
менно со вступлением в силу Федерального закона 
№ 131-ФЗ2 в Краснодарском крае и Приморском 
крае, Свердловской, Сахалинской, Мурманской и Ка-
лининградской областях региональными представи-
тельными органами были приняты решения о форми-
ровании в массовом порядке городских округов в гра-
ницах административных районов. Так, в Сахалин-
ской области появилось 2 муниципальных района и 
17 городских округов. В Свердловской области было 
образовано 68 городских округов (из них 27 – бывшие 
районы) и 5 муниципальных районов [14]. 

В 2003–2005 гг. процессы преобразования го-
родских поселений и муниципальных районов в го-
родские округа были осуществлены в Калининград-
ской, Белгородской, Московской, Нижегородской, 
Сахалинской, Тульской областях и в Пермском крае. 

Между тем в соответствии с ч. 2 ст. 11 Феде-
рального закона № 131-ФЗ наделение городского 
поселения статусом городского округа осуществля-
ется законом субъекта РФ при наличии сложив-
шейся социальной, транспортной и иной инфра-
структуры, необходимой для самостоятельного ре- 
шения органами местного самоуправления город-
ского поселения вопросов местного значения город- 
ского округа и осуществления отдельных государ-
ственных полномочий, переданных указанным орга- 

2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управлении в Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2003. 
№ 40. Ст. 3822. 
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нам федеральными законами и законами субъектов 
РФ, а также при наличии сложившейся социальной, 
транспортной и иной инфраструктуры, необходимой 
для самостоятельного решения органами местного 
самоуправления прилегающего муниципального 
района вопросов местного значения муниципального 
района и осуществления ими отдельных государ-
ственных полномочий, переданных указанным орга-
нам федеральными законами и законами субъектов 
РФ. При наделении городского поселения статусом 
городского округа учитываются перспективы разви-
тия городского поселения, подтвержденные гене-
ральным планом данного городского поселения. 

В последнее десятилетие укрупнение муници-
пальных образований шло произвольно, без учета 
инфраструктурного и исторического единства объ-
единяемых городских поселений. Вышесказанное 
привело к тому, что в некоторых субъектах РФ (Рес-
публике Якутия, Сахалинской, Свердловской и Мур-
манской областях, Красноярском, Краснодарском, 
Приморском и Пермском краях) статусом городского 
округа были наделены обширные, преимущественно 
неурбанизированные территории площадью в не-
сколько тысяч квадратных километров и с небольшой 
плотностью населения. «Населенные пункты, входив-
шие в состав таких муниципальных образований, по 
своим объективным территориальным, экономиче-
ским и географическим характеристикам не могут 
признаваться прилегающей зоной города, которая 
имела бы единые цели и принципы развития, отра-
женные в генеральном плане соответствующего го-
родского поселения, и обладала бы инфраструктур-
ным единством с городской территорией» [14, c. 41]. 

Так реализация проекта «Большая Москва» 
фактически была пролоббирована крупными строи-
тельными компаниями для увеличения объемов их 
деятельности. В состав Москвы вошло 2 городских 
округа, 19 городских и сельских поселений Подоль-
ского, Ленинского и Наро-Фоминского районов Под-
московья. Столь масштабные территориальные из-
менения существенно затрагивают права и инте-
ресы жителей, что требовало бы четкого выявления 
мнения и согласия непосредственно населения (в 
данном случае – Москвы и Московской области в 
целом). В Московской области в городские округа 
преобразованы Каширский, Егорьевский, Мытищин-
ский, Шаховский, Люберецкий муниципальные рай- 

                                                           
3 Города и села в Подмосковье насильно объединяют 
// МК.RU: [интернет-издание]. 2016. 17 нояб. URL: 
http://www.mk.ru/mosobl/2016/11/17/goroda-i-sela-v-
podmoskove-nasilno-obedinyayut.html/. 

оны. В планах преобразовать в городские округа все 
29 муниципальных районов Московской области3. 

Недостатки укрупнения муниципальных обра-
зований достаточно очевидны. Во-первых, недоста-
точно эффективно решаются вопросы местного зна-
чения городского округа из-за большой площади му-
ниципального образования, различий в социальных, 
экономических, инфраструктурных характеристиках 
сельских населенных пунктов и административного 
центра (сложности с градостроительным проектиро-
ванием, единой ставкой земельного налога, единого 
тарифа на транспортное обслуживание населения на 
всей территории городского округа и т. д.). 

Во-вторых, ограничивается право населения на 
осуществление местного самоуправления, по-
скольку достаточно проблематично организовать 
публичные слушания по бюджету городского округа 
в населенных пунктах, находящихся на значитель-
ном расстоянии друг от друга. 

В-третьих, снижение доступности муниципаль-
ных услуг опять же в связи со значительным рассто-
янием между населенными пунктами. 

В-четвертых, вопрос бюджетной обеспеченно-
сти вновь созданного городского округа зачастую 
остается нерешенным. 

В-пятых, жители упраздняемых поселений мо-
гут лишиться льгот по ряду налогов, сборов и иных 
обязательных платежей. 

Преобразование муниципальных районов в го-
родские округа на практике осуществляется путем 
присоединения сельских поселений к администра-
тивному центру муниципального района и их даль-
нейшего преобразования в городской округ. 

3. Новейшие тенденции 
В новейшее время процесс укрупнения муни-

ципальных образований не просто был продолжен, 
а получил новый законодательный импульс. Госу-
дарственной Думой РФ 24 марта 2017 г. принят в 
третьем чтении, 29 марта 2017 г. одобрен Советом 
Федерации РФ, 3 апреля 2017 г. подписан Президен-
том РФ Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62 
«О внесении изменений в Федеральный закон “Об 
общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации”»4 (далее – Феде-
ральный закон № 62-ФЗ). Закон предусматривает 
преобразование муниципальных районов и входя-
щих в его состав городских и сельских поселений в 

4 Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62 «Об 
общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» // Российская га-
зета. № 7237. 2017. 5 апр. 
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городские округа по «упрощенной процедуре». Так, 
ч. 3.1 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ изло-
жена в следующей редакции: «Объединение посе-
ления с городским округом осуществляется с согла-
сия населения поселения и городского округа, выра-
женного представительным органом соответствую-
щих поселения и городского округа, а также с учетом 
мнения населения муниципального района, выра-
женного представительным органом соответствую-
щего муниципального района. Объединение всех 
поселений, входящих в состав муниципального рай-
она, с городским округом осуществляется с согласия 
населения поселений, муниципального района и го-
родского округа, выраженного представительным 
органом соответствующего поселения, муниципаль-
ного района и городского округа. Поселение, объ-
единенное с городским округом, утрачивает статус 
муниципального образования. Муниципальный 
район, в котором все поселения, входившие в его 
состав, объединились с городским округом, утрачи-
вает статус муниципального образования».  

Часть 7 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ 
изложена в следующей редакции: «Изменение ста-
туса городского поселения в связи с наделением его 
статусом городского округа либо лишением его ста-
туса городского округа осуществляется законом субъ-
екта Российской Федерации с согласия населения со-
ответствующего городского поселения, а также с со-
гласия населения муниципального района, из состава 
которого выделяется (в состав которого включается) 
соответствующее городское поселение, выражен-
ного представительными органами указанных муни-
ципальных образований». Ранее действовавшая ре-
дакция ч. 7 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ 
предусматривала выявление мнения населения го-
родского поселения и мнения населения муници-
пального района путем голосования, предусмотрен-
ного ч. 3 ст. 24 Федерального закона № 131-ФЗ и про-
водимого раздельно на территории городского посе-
ления и на территории муниципального района, из 
состава которого выделяется (в состав которого вклю-
чается) городское поселение (процедура голосова-
ния аналогична процедуре местного референдума). 
Изменение статуса городского поселения не допуска-
ется при отсутствии согласия на такое изменение 
населения городского поселения и (или) населения 
муниципального района. 

                                                           
5 В муниципальную реформу вписывают сельские 
округа // Коммерсантъ. № 47. 2017. 21 марта. URL: 
http://www.kommersant.ru/doc/3248014. 

Следует отметить, что рассмотрение законо-
проекта вызвало на редкость жаркие дискуссии в 
среди депутатов Государственной Думы РФ. В итоге 
за принятие законопроекта в третьем чтении прого-
лосовала только фракция ВПП «Единая Россия» – 
326 депутатов. Представители фракций от всех 
остальных политических партий – 102 депутата – 
проголосовали против принятия законопроекта, что, 
впрочем, не повлияло на окончательное решение. 

На рассмотрении в правовом управлении Госу-
дарственной Думы РФ находится законопроект, вне-
сенный депутатом А.П. Марковым, о введении но-
вого вида муниципального образования – сельского 
округа. В сельские округа предлагается объединять 
поселения в составе сельских муниципальных райо-
нов. Органы местного самоуправления в объединяе-
мых поселениях подлежат упразднению. Как пояснил 
А.П. Марков, «в сельский округ можно будет объеди-
нять малонаселенные районы, где сельские поселе-
ния не то что свои функции не могут выполнять, даже 
содержание собственного административного аппа-
рата не могут обеспечить. Эта инициатива находила 
поддержку у моих коллег из других регионов. Так же 
как и при образовании городского округа, в сельском 
округе после укрупнения будут упраздняться посе-
ленческие органы власти – администрации и советы 
депутатов. Наши предложения – это попытка оживить 
существующую систему»5.  

Сразу вспоминается инициатива губернатора 
Ульяновской области С.А. Морозова об упразднении 
администраций сельских поселений и замене их ин-
ститутом старост, исполняющих свои обязанности на 
общественных началах. Данная инициатива была 
выдвинута С.А. Морозовым на совещании по реали-
зации федеральной целевой программы «Социаль-
ное развитие села до 2013 года» с участием Предсе-
дателя Правительства РФ Д.А. Медведева. Этот при-
мер уже в то время свидетельствовал о том, что ор-
ганы государственной власти субъектов РФ вместо 
того, чтобы решать существующие проблемы дея-
тельности органов местного самоуправления на 
уровне сельских поселений (это в первую очередь 
недостаточность материальных и финансовых ре-
сурсов, пассивность местного населения и т. п.), 
предпочитают ликвидировать органы местного са-
моуправление на сельском уровне, дополнительно 
аргументируя свои действия экономией бюджетных 
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средств на содержание органов местного само-
управления. Глава комитета Совета Федерации Фе-
дерального Собрания РФ по федеративному устрой-
ству, региональной политике и местному само-
управлению С.М. Киричук тогда обоснованно указал 
на то, что предложение С.И. Морозова противоре-
чит Конституции РФ. «Самоуправление должно быть 
на всей территории страны, а его строение и форму 
определяет само население. Предложений было 
много разных, но все они противоречат Конституции 
и 131-му Закону», – сказал С.М. Киричук. Вице-пре-
мьер Д.Н. Козак также с осторожностью воспринял 
инициативу Морозова. «Укрупнение муниципаль-
ных или упразднение органов местного самоуправ-
ления – вопросы крайне непростые, которые затра-
гивают конституционные принципы организации 
местного самоуправления», – пояснил Д.Н. Козак6.  

На наш взгляд, введение института сельских ста-
рост может быть весьма полезно, но лишь в том слу-
чае, если сельские старосты будут функционировать 
наряду с органами местного самоуправления сель-
ских поселений (не входя в них организационно). 
Сельский староста должен быть выборным лицом об-
щественного самоуправления жителей сельского 
населенного пункта и представлять интересы своего 
населенного пункта в общении с органами местного 
самоуправления, учреждениями и организациями. В 
своей деятельности сельский староста должен быть 
подконтролен органам местного самоуправления 
сельского поселения, которые вправе требовать от 
него отчет о проделанной работе. 

Реализация Федерального закона № 62-ФЗ 
приведет к ликвидации городских и сельских посе-
лений, а также муниципальных районов, находя-
щихся на территории будущего городского округа. 
Реализация законопроекта, внесенного в Государ-
ственную Думу РФ депутатом А.П. Марковым, при-
ведет к массовой ликвидации сельских поселений.  

Подобная муниципально-правовая политика 
не просто противоречит основной цели муници-
пальной реформы – приближению местной власти к 
населению, обеспечению гражданину реальной воз-
можности принимать участие в управлении городом 

                                                           
6 Губернатор Ульяновской области предложил 
упразднить сельские администрации // Информаци-
онное агентство «Актуально»: [сайт]. URL: http:// 
aktualno.ru/view2/18617. 
7 Постановление Конституционного Суда РФ от 
1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке кон-
ституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 
и 3.1 статьи 36 Федерального закона “Об общих 

или поселком. В совокупности данные «новации» 
направлены на ликвидацию поселенческого 
уровня местного самоуправления, что прямо про-
тиворечит ч. 1 ст. 131 Конституции РФ, закрепляю-
щей осуществление населением местного само-
управления, в первую очередь на первичном – посе-
ленческом уровне, и правовой позиции Конституци-
онного Суда РФ, высказанной в Постановлении от 
1 декабря 2015 г. № 30-П, согласно которой «на пер-
вичном (базовом) территориальном уровне местное 
самоуправление осуществляется в поселениях, со-
здаваемых с учетом естественного расселения лю-
дей и потому являющихся наиболее близкими к 
населению публично-территориальными едини-
цами, главная задача которых – удовлетворение его 
основных жизненных потребностей, т. е. непосред-
ственное решение вопросов местного значения… 
Они [сельские и городские поселения] более ориен-
тированы на самоорганизацию, нежели крупные му-
ниципальные образования, обладают более высоким 
потенциалом личного участия жителей в делах мест-
ного сообщества; на территориях сельских и город-
ских поселений более востребованными являются 
прямые, непосредственные отношения органов мест-
ного самоуправления с населением»7; противоречит 
ч. 1 ст. 130 Конституции РФ, закрепляющей самостоя-
тельное решение населением вопросов местного 
значения, поскольку решение о преобразовании му-
ниципальных районов и входящих в его состав город-
ских и сельских поселений в городские округа осу-
ществляется законом субъекта РФ с согласия населе-
ния, выраженного представительными органами ука-
занных муниципальных образований, и ч. 2 ст. 131 
Конституции РФ, согласно которой изменение границ 
территорий, в которых осуществляется местное само-
управление, допускается с учетом мнения населения 
соответствующих территорий.  

В пояснительной записке к проекту № 768237-6 
Федерального закона «О внесении изменений в Фе-
деральный закон “Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления”» сказано, что в слу-
чае изменения статуса городского поселения в связи 
с наделением его статусом городского округа либо 

принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации” и части 1.1 статьи 3 Закона 
Иркутской области “Об отдельных вопросах форми-
рования органов местного самоуправления муници-
пальных образований Иркутской области” в связи с 
запросом группы депутатов Государственной 
Думы» // Вестник Конституционного Суда Россий-
ской Федерации. 2016. № 2. 
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лишением его статуса городского округа, изменения 
статуса городского поселения в связи с наделением 
его статусом сельского поселения, изменения ста-
туса сельского поселения в связи с наделением его 
статусом городского поселения проведение голосо-
вания населения по правилам, установленным для 
местного референдума, может быть заменено про-
цедурой выражения мнения населения через пред-
ставительные органы соответствующих муници-
пальных образований. Согласие населения на изме-
нение статуса городского округа, городского и сель-
ского поселений будет выражаться не путем пря-
мого голосования, а опосредованно (путем приня-
тия решений их представительными органами). Та-
ким образом, будет оптимизирован процесс преоб-
разования указанных видов муниципальных обра-
зований, что позволит органам государственной 
власти субъектов Российской Федерации и органам 
местного самоуправления оперативно принимать 
необходимые управленческие решения, не ущем-
ляя при этом интересы населения. Предлагаемые 
законопроектом изменения будут способствовать 
совершенствованию процедуры публичного управ-
ления на местном уровне, а также сокращению рас-
ходов местных бюджетов на проведение голосова-
ния населения8. 

Оба законопроекта подменяют согласие насе-
ления на согласие представительного органа муни-
ципального образования, который далеко не всегда 
адекватно представляет интересы населения соот-
ветствующей территории. 

Между тем еще в Постановлении Конституци-
онного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П9 выска-
зана правовая позиция, состоящая в том, что по 
смыслу ч. 2 ст. 130 Конституции РФ наиболее адек-
ватной формой учета мнения населения является 
референдум. 

Согласно ч. 2 ст. 131 Конституции РФ выраже-
ние мнения о согласии или несогласии с изменени-
ями территорий и границ муниципального образо-
вания является неотъемлемым исключительным 

                                                           
8 Пояснительная записка к проекту № 768237-6 Фе-
дерального закона «О внесении изменений в Феде-
ральный закон “Об общих принципах организации 
местного самоуправления”» // Официальный сайт 
Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации. URL: http://asozd2.duma. 
gov.ru/main.nsf/(SpravkaNew)?OpenAgent&RN= 
768237-6&02. 

правом населения муниципального образования 
как субъекта права.  

«Статья 133 Конституции РФ устанавливает за-
прет на ограничение прав местного самоуправле-
ния, установленных Конституцией РФ. Следова-
тельно, право населения выражать мнение по во-
просам изменения границ территорий местного са-
моуправления не может быть передано другим 
субъектам права и тем самым ограничено право-
выми актами, имеющими более низкую юридиче-
скую силу, чем Конституция РФ. Нормы ч. 2.2 ст. 12, 
ч. 3.1 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ пере-
дают закрепленное Конституцией РФ право населе-
ния выражать мнение по вопросам изменения гра-
ниц территорий местного самоуправления предста-
вительным органам муниципальных образований. 
Хотя органы местного самоуправления действуют и 
принимают решения в рамках установленных зако-
нодательными актами полномочий от имени муни-
ципальных образований, не имеется оснований счи-
тать представительный орган субъектом права, тож-
дественным другому субъекту права – населения» 
[15, с. 19]. 

Следовательно, установленное ч. 2 ст. 131 Кон-
ституции РФ право населения выражать мнение о 
согласии или несогласии с изменением территории 
местного самоуправления не может быть подме-
нено выражением мнения представительного ор-
гана муниципального образования. 

Согласно ст. 5 Европейской хартии местного са-
моуправления10 изменение границ территорий, в ко-
торых осуществляется местное самоуправление, до-
пускается только с учетом мнения населения соответ-
ствующих территорий, в том числе путем проведения 
референдума там, где это допускается законом. 

Несмотря на все указанные выше обстоятель-
ства, массовое упразднение муниципалитетов пер-
вичного поселенческого уровня и создание на их 
территории городских округов продолжается. 

9 Постановление Конституционного Суда РФ от 
24 января 1997 г. № 1-П «По делу о проверке кон-
ституционности Закона Удмуртской Республики от 
17 апреля 1996 г. “О системе органов государствен-
ной власти в Удмуртской Республике”» // Вестник 
Конституционного Суда Российской Федерации. 
1997. № 1. 
10 Европейская хартия местного самоуправления 
ETS № 122 (Страсбург. 15 октября 1985 г.) // СПС 
«Гарант». 
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4. Заключение 
Подводя итог сказанному, еще раз отметим, 

что новейшая муниципально-правовая политика 
укрупнения муниципальных образований направ-
лена на ликвидацию поселенческого уровня мест- 

ного самоуправления, что прямо противоречит ч. 1 
ст. 131 Конституции РФ, закрепляющей осуществле-
ние населением местного самоуправления, в 
первую очередь на первичном – поселенческом 
уровне. 
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Статья посвящена стратегическому планированию в крупнейших городах Российской 
Федерации. На основе анализа стратегий социально-экономического развития круп-
нейших городов Российской Федерации выделены основные проблемы, которые воз-
никают при разработке и реализации этих документов. Обосновывается вывод о том, 
что цели и задачи, которые в них формулируются, не всегда согласованы с докумен-
тами территориального планирования и обеспечены финансовыми средствами. В 
стратегиях социально-экономического развития крупнейших городов, являющихся 
фундаментом для создания городских агломераций «Большой Волгоград» (Волго-
град), «Большой Ростов» (Ростов-на-Дону), Жигулевской агломерации (Самара), Ни-
жегородской агломерации , Челябинской городской агломерации (Челябинск), основ-
ные направления развития выходят далеко за рамки вопросов местного значения, что 
влечет за собой необходимость проведения как теоретической, так и нормотворче-
ской работы с целью устранения соответствующих противоречий между уровнями 
публичной власти при реализации стратегий социально-экономического развития 
крупнейших городов. 
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The subject. The article shows the approaches to the process of creating and realizing strat-
egies of socio-economic development of the largest cities in the Russian Federation. The 
strategies of socio-economic development of the largest cities have been fundamental in 
the formation of such city agglomerations as “Big Volgograd” (Volgograd), “Big Rostov” 
(Rostov), Zhigulevskaya agglomeration (Samara), Nizhegorodskaya agglomeration (Nizhny 
Novgorod), Chelyabinsk city agglomeration (Chelyabinsk) and these strategies contain the 
main ways of development which go far beyond the competence of local importance. 
The purpose. The article addresses the problems that arise in the process of creating strat-
egies of socio-economic development of the largest cities including the extent of power 
between public authorities of different levels. 
The methodology. The systematic approach, methods of formal and comparative analysis 
of law as well as synthesis are used in the article. 
Results. Before the adoption of Federal Law “On the Strategic Planning in the Russian Fed-
eration” (further down the article 172-FZ) strategic planning was unsystematic and there 
were no unitary law-based approaches towards the drafting process of strategic planning 
documents. After the adoption of 172-FZ the situation has not dramatically changed.  
The analysis of strategic planning in the largest cities shows the lack of unitary approaches 
towards the drafting process of strategic planning documents, the definitions of mission 
and strategic goals of development, the assessment of largest cities importance in the con-
text of over-regional, regional and internal city area development. Also, the peculiarities of 
territorial planning and budgetary process in municipal establishments are not taken into 
consideration. 
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 Conclusions. The author concludes that with the adoption of 172-FZ the process of strategic 
planning in its general form has come to order. Nevertheless, these measures are not 
enough. The analysis of the strategies of socio-economic development of the largest cities 
in the Russian Federation reveals a necessity of detailed study and law regulation of such 
components of strategic planning at the level of municipal establishment as: the object of 
municipal planning, strategic planning realization at the level of municipal establishments 
that are not city area or municipal districts, a list of obligatory documents for strategy real-
ization (for instance, a plan of strategy realization), the interrelation between state author-
ity and local self-governance concerning the extent of power in this sphere. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Для создания целостной системы государст-

венного стратегического планирования в 2014 г. был 
принят Федеральный закон «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации» (далее – 172-
ФЗ)1.  

До принятия данного закона стратегическое 
планирование осуществлялось бессистемно, не 
были сформулированы единые организационно-
правовые подходы к процессу разработки докумен-
тов стратегического планирования, к определению 
миссии и стратегических целей развития, к опреде-
лению значимости субъектов Российской Федера-
ции и муниципальных образований в контексте над-
регионального, регионального и внутреннего разви-
тия. С принятием 172-ФЗ ситуация существенно не 
улучшилась. Вопросы стратегического планирова-
ния социально-экономического развития отдельных 
территорий и распределение властных полномочий 
в данной сфере являются актуальными для специа-
листов в сфере юриспруденции, управления и эко-
номики (см. например: [1–11]). На современном 
этапе развития системы стратегического планирова-
ния в России возникают серьезные проблемы с 
определением полномочий различных уровней пуб-
личной власти при создании стратегий социально-
экономического развития городских округов.  

Особую роль в контексте пространственного 
развития российской экономики играют крупней-
шие города, которые в отдельных случаях являются 
фундаментом для создания городских агломераций 
«Большой Волгоград» (Волгоград), «Большой Ро-
стов» (Ростов-на-Дону), Жигулевской агломерации 

                                                           
1 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ 
«О стратегическом планировании в Российской Фе-
дерации» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2014. № 26 (часть I). Ст. 3378. 

(Самара), Челябинской городской агломерации (Че-
лябинск), что влечет за собой необходимость каче-
ственного пересмотра положений Федерального за-
кона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ2, в части установ-
ления правового режима межмуниципального со-
трудничества и государственно-муниципального 
партнерства в данной сфере.  

Следует отметить, что встраивание крупней-
шего города в качестве самостоятельного элемента 
системы стратегического планирования на уровне 
страны в целом и на уровне отдельных субъектов 
федерации идет параллельно с процессом встраива-
ния городских округов в вертикаль государственной 
власти [9, с. 119–128; 12, с. 61–64; 13, с. 71–75]. Необ-
ходимо выявить реальное соотношение властных 
полномочий органов государственной власти и 
местного самоуправления в процессе разработки и 
реализации стратегии развития муниципального об-
разования для повышения эффективности право-
вого регулирования данного процесса. 

2. История развития стратегического планиро-
вания в муниципальных образованиях 

В России современная история стратегического 
планирования в контексте осуществления полномо-
чий органами публичной власти начинается с 
1995 г., когда были приняты Федеральный закон от 
20 июля 1995 г. № 115-ФЗ «О государственном про-
гнозировании и программах социально-экономиче-
ского развития Российской Федерации» и Федераль-
ный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»3. 

2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
(ред. от 7 июня 2017 г.) «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
3 Федеральный закон от 20 июля 1995 г. №115-ФЗ «О 
государственном прогнозировании и программах со- 
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«Первопроходцем» был город федерального 
значения Санкт-Петербург, разработавший свой стра-
тегический план в 1997 г. На базе Леонтьевского цен-
тра4 было создано Проектное бюро «Стратегический 
план для Санкт-Петербурга», которое привлекло к ра-
боте специалистов по различным направлениям из 
ведущих научных институтов, промышленных пред-
приятий, городской администрации, депутатов Зако-
нодательного Собрания, представителей средств 
массовой информации, общественных организаций. 

Согласно действовавшему на тот момент зако-
нодательству к сфере исключительного ведения ор-
ганов местного самоуправления было отнесено: 

– принятие планов и программ развития муни-
ципального образования, утверждение отчетов об 
их исполнении; 

– формирование органом местного самоуправ-
ления долгосрочных целевых программ, в соответ-
ствии с прогнозом социально-экономического раз-
вития территории и определяемыми на основе этого 
прогноза приоритетами. 

Следующий этап – принятие в 1998 г. Бюджет-
ного кодекса РФ5, в котором определено два вида 
документов: прогноз социально-экономического 
развития муниципального образования (разрабаты-
вается на период не менее трех лет) и муниципаль-
ные программы и полномочия органов местного са-
моуправления в данной сфере.  

Следующий шаг в этом направлении – приня-
тие в 2003 г., Федерального закона № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (далее – 131-ФЗ). 

                                                           
циально-экономического развития Российской Феде-

рации» // СПС «КонсультантПлюс»; Федеральный за-

кон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
4 Закрытое акционерное общество МЦСЭИ «Леонть-

евский центр» (МЦСЭИ «Леонтьевский центр») 

было создано в 1991 г. по инициативе экономиста, 

лауреата Нобелевской премии В.В. Леонтьева и мэра 

Санкт-Петербурга А.А. Собчака для осуществления 

экспертной поддержки рыночных реформ в России, 

оказания консультационно-методической помощи 

региональным и местным властям в разработке про-

грамм социально-экономического развития и эффек-

тивных механизмов стратегического управления. В 

настоящее время Леонтьевский центр функциони-

рует как независимая исследовательская и консал-

тинговая организация. 

Данный закон отнес к полномочиям органов мест-
ного самоуправления «принятие и организацию вы-
полнения планов и программ комплексного соци-
ально-экономического развития муниципального 
образования» (ст. 17 131-ФЗ). 

Следующий этап – Указ Президента РФ от 12 
мая 2009 г. № 536 «Об основах стратегического пла-
нирования в Российской Федерации»6, который 
ввел в правовой оборот понятие стратегического 
планирования и определил периодизацию: долго-
срочная перспектива – 10–20 лет, среднесрочная — 
5–10 лет и краткосрочная – 3–5 лет. Однако на мест-
ный уровень действие указа не распространялось. 

Следующий этап – Федеральный закон от 
28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации» (далее – 172-ФЗ), 
в котором впервые законодательно определено, что 
в Российской Федерации стратегическое планирова-
ние может осуществляться и на уровне муниципаль-
ных образований (ст. 6)7. 

И наконец, принятие в 2014 г. Федерального 
закона № 136-ФЗ «О внесении изменений в статью 
26.3 Федерального закона “Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации” и Федеральный 
закон “Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации”»8. Дан-
ный закон наделил субъекты РФ правом перерас-
пределять в свою пользу полномочия местных орга-
нов власти по широкому кругу вопросов, в том числе 
и по вопросам стратегического планирования.  

5 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 

июля 1998 г. № 145-ФЗ // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 1998. № 31. С. 3823. 
6 Указ Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 536 «Об 

основах стратегического планирования в Россий-

ской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
7 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ 

«О стратегическом планировании в Российской Фе-

дерации» // Собрание законодательства Российской 

Федерации от 30 июня 2014 г. № 26 (часть I). 

Ст. 3378. 
8 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О 

внесении изменений в статью 26.3 Федерального за-

кона “Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных орга-

нов государственной власти субъектов Российской 

Федерации” и Федеральный закон “Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации”» // СПС «КонсультантПлюс». 
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В соответствии с положениями 172-ФЗ сегодня 
большая часть крупнейших городов имеет стратегии 
социально-экономического развития.  

3. Подходы к созданию Стратегии социально-
экономического развития в крупнейших городах 
Российской Федерации 

На муниципальном уровне в соответствии с п. 3 
ч. 6 ст. 11 № 172-ФЗ принимаются муниципальные 
нормативные правовые акты, устанавливающие по-
следовательность, порядок разработки и содержа-
ние документов стратегического планирования му-
ниципального образования. 

Анализ планово-прогнозной работы в крупней-
ших городах показал, что в качестве правовой базы 
при составлении среднесрочных планов и программ, 
практически все они пользовались только постанов-
лениями и методическими рекомендациями органов 
исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации, которые зачастую основаны не на научном, а 
на субъективном понимании отдельными региональ-
ными руководителями теории и практики территори-
ального планирования и управления. 

В 172-ФЗ определены участники стратегиче-
ского планирования на уровне муниципального об-
разования – органы местного самоуправления, а 
также муниципальные организации в случаях, 
предусмотренных муниципальными нормативными 
правовыми актами. 

Следует отметить, что «орган местного само-
управления» может быть представительным, испол-
нительно-распорядительным (местная администра-
ция), контрольно-счетным, также в структуру орга-
нов местного самоуправления входят иные органы и 
выборные должностные лица местного самоуправ-
ления, предусмотренные уставом муниципального 
образования и обладающие собственными полно-
мочиями по решению вопросов местного значения. 

Статья 2 131-ФЗ предоставляет представитель-
ным органам муниципального образования право 
образовывать органы местного самоуправления и 
наделять их собственными полномочиями по реше-
нию вопросов местного значения. Соответственно, 
возможно наделение статусом органа местного са-
моуправления коллегиального органа с представи-
тельством всех заинтересованных сторон, сформи- 
 

                                                           
9 Указ  Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 536 «Об 
основах стратегического планирования в Россий-
ской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
10 Стратегический план развития Екатеринбурга: 
прил. к Решению Екатерибургской городской Думы 

рованного для целей координации стратегического 
планирования. Так, в рамках реализации данных по-
ложений 131-ФЗ в Екатеринбурге созданы про- 
граммный и координационный советы стратегиче-
ского развития. В Челябинске Стратегия социально-
экономического развития существует с 2009 г.; по-
мимо конкретизации основных приоритетов разви-
тия, в ней предусмотрены изменения в структуре ад-
министрации города – появление отдельного под-
разделения, занимающегося вопросами реализа-
ции стратегического плана и его коррекцией, однако 
на сегодняшний день такого структурного подразде-
ления не существует. 

Ряд крупнейших городов находится на стадии 
разработки стратегии, при этом данный процесс 
идет не всегда успешно. 

Так, для разработки Стратегии социально-эко-
номического развития Нижнего Новгорода были при-
влечены специалисты Фонда «Институт развития го-
рода». Документ, определяющий развитие города 
вплоть до 2030 г., должен был включать в себя 5 раз-
делов. К 31 декабря 2012 г. администрации Нижнего 
Новгорода были представлены только первые два 
этапа развития, три остальные раздела документа ад-
министрация получила только в 2013 г. Однако 
к этому времени срок действия контракта на разра-
ботку стратегии развития подрядчиком – Фондом 
«Институт развития города» (Москва) – истек, и адми-
нистрация города отказалась от сотрудничества. 

В июле 2015 г. разработка стратегии началась в 
Красноярске, по инициативе правительства Красно-
ярского края во всех муниципалитетах региона было 
начато обсуждение предложений. 

Определение сроков действия стратегии соци-
ально-экономического развития в муниципальных 
образованиях ориентировано на долгосрочную пер-
спективу. Согласно нормам п. 20 ст. 3 172-ФЗ долго-
срочный период – период, следующий за текущим 
годом, продолжительностью более 6 лет. На прак-
тике долгосрочная перспектива в стратегиях разви-
тия крупнейших городов определяется периодом 
10–20 лет9.  

В стратегиях, принятых до введения в действие 
172-ФЗ, этот период варьируется от 10 до 18 лет:  
Екатеринбург, Воронеж – 10 лет10 , Челябинск – 11 
 

от 26 октября 2010 г. № 67/30 // Информационный 
портал Екатеринбурга. URL: http://www.ekburg.ru 
/sp_2020; Решение Воронежской городской Думы от 
14 июля 2010 г. № 147-III «О Стратегическом плане 
социально-экономического развития городского 
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лет11, Самара – 12 лет12, Ростов-на-Дону – 13 лет13, 
Волгоград – 18 лет14. 

После 2014 г. ситуация существенно не измени-
лась, сохраняется вариативность определения сро-
ков реализации стратегии социально-экономиче-
скго развития: Казань – 14 лет15, Нижний Новгород – 
5 лет16; Омск – 11 лет17, Пермь – 16 лет18.  

Подобная практика не связана с практикой тер-
риториального планирования и бюджетным про-
цессом.  

Роль и место документов территориального 
планирования определены Градостроительным ко-
дексом РФ19 (далее – ГК РФ), в соответствии с кото-
рым «территориальное планирование направлено на 
определение в документах территориального плани-
рования назначения территорий исходя из совокуп-
ности социальных, экономических, экологических и 
иных факторов в целях обеспечения устойчивого раз-
вития территорий, развития инженерной, транспорт-
ной и социальной инфраструктур, обеспечения учета 
интересов граждан и их объединений, Российской 
Федерации, субъектов РФ, муниципальных образова-
ний» (ч. 1 ст. 9 ГК РФ). Сегодня в соответствии с ГК РФ 
документы территориального планирования должны 
являться пространственным отображением страте-
гий: «Подготовка документов территориального пла-
нирования осуществляется на основании стратегий 
(программ) развития отдельных отраслей экономики, 
приоритетных национальных проектов, межгосудар-
ственных программ, программ социально-экономи- 

                                                           
округа город Воронеж на период до 2020 года» // 
СПС «КонсультантПлюс». 
11 Решение Челябинской городской Думы от 26 но-
ября 2009 г. № 8/1 «О Стратегии развития города Че-
лябинска до 2020 года» (вместе со «Стратегией раз-
вития города Челябинска до 2020 года») // СПС 
«КонсультантПлюс». 
12 Постановление Главы городского округа Самара 
от 4 июня 2008 г. № 381 «Об утверждении Положе-
ния о Стратегическом планировании в городском 
округе Самара» // СПС «КонсультантПлюс». 
13 Решение Ростовской-на-Дону городской Думы от 
18 декабря 2012 г. «Об основных направлениях соци-
ально-экономического развития Ростова-на-Дону на 
период до 2025 года» // СПС «КонсультантПлюс». 
14 Решение Волгоградской городской Думы от 24 де-
кабря 2007 г. № 55/1399 «О принятии Стратегиче-
ского плана устойчивого развития Волгограда до 
2025 года» // СПС «КонсультантПлюс». 
15 Решение Казанской городской Думы от 14 декабря 
2016 г. № 2-12 «О Стратегии социально-экономиче- 

ческого развития субъектов Российской Федерации» 
(ч. 5 ст. 9 ГК РФ, введенная Федеральным законом от 
20 марта 2011 г. № 41-ФЗ). 

Особое внимание необходимо обратить на то, 
что территориальное планирование осуществляется 
в границах муниципальных образований, установ-
ленных законами субъектов Российской Федерации. 
В настоящее время большинство муниципальных об-
разований имеют свои границы как администра-
тивно-территориального образования – большие, не-
жели границы населенного пункта. Так, площадь му-
ниципального образования «городской округ город 
Нижний Новгород» включает 14 населенных пунктов 
и значительно превышает территорию населенного 
пункта «город Нижний Новгород», а в границы муни-
ципальных образований «городской округ Самара», 
«городской округ город Пермь», каждый из которых 
должен иметь единый генеральный план на всю свою 
территорию, входят еще два населенных пункта, в со-
став городского округа города Красноярска входит го-
род как населенный пункт и одна деревня.  

Градостроительная деятельность осуществля-
ется посредством семи составляющих ее элемен-
тов: территориального планирования; градострои-
тельного зонирования; планировки территорий; ар-
хитектурно-строительного проектирования; строи-
тельства объектов капитального строительства; ка-
питального ремонта объектов капитального строи-
тельства; реконструкции объектов капитального 
строительства. 

ского развития муниципального образования г. Ка-
зани до 2030 года» // СПС «КонсультантПлюс». 
16 Стратегия социально-экономического развития го-
рода Нижнего Новгорода на 2017–2022 годы: (утвер-
ждена Постановлением администрации города от 
25 января 2017 г. № 190) // СПС «КонсультантПлюс». 
17 Концепция социально-экономического развития 
города Омска до 2025 года, утвержденная в составе 
Генерального плана города Омска Решением Ом-
ского городского Совета от 25 июля 2007 года № 43 
// СПС «КонсультантПлюс». 
18 Стратегия социально-экономического развития 
муниципального образования город Перми до 2030 
года: (утверждена решением Пермской городской 
Думы от 22 апреля 2014 г. № 85) // СПС «Консуль-
тантПлюс». 
19 Градостроительный кодекс Российской Федера-
ции от 29 ноября 2004 г. № 190-ФЗ // Собрание зако-
нодательства Российской Федерации. 2005. № 1 
(часть 1). Ст. 16. 
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Первые три вида деятельности относятся к 
сфере, условно говоря, «работы с территорией», а 
четыре последующих направлены на обеспечение 
создания либо изменения «конечного продукта» 
градостроительной деятельности – объекта капи-
тального строительства. Иными словами, развитие 
территорий в любом случае начинается с территори-
ального планирования, а заканчивается в зависимо-
сти от намеченной планированием цели. 

В Федеральном законе от 29 декабря 2014 г. 
№ 485-ФЗ «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации по во-
просам перераспределения полномочий между ор-
ганами местного самоуправления и органами госу-
дарственной власти субъекта Российской Федера-
ции»20 (далее – 485-ФЗ) подчеркивается, что меха-
низм перераспределения полномочий, предусмот-
ренный в ч. 1.2 ст. 17 131-ФЗ, распространяется на 
ГК РФ. Подобная практика противоречит конститу-
ционной природе местного самоуправления, подра-
зумевающей самостоятельное решение населением 
вопросов местного значения [13]. 

4. Проблемы определения полномочий раз-
личных муниципальных образований и соотноше-
ния властных полномочий органов государствен-
ной власти и местного самоуправления 

Согласно п. 2. ст. 39 172-ФЗ по решению орга-
нов местного самоуправления могут разрабаты-
ваться, утверждаться (одобряться) и реализовы-
ваться в муниципальных районах и городских окру-
гах стратегия социально-экономического развития 
муниципального образования и план мероприятий 
по реализации стратегии социально-экономиче-
ского развития муниципального образования. Та-
ким образом, только муниципальные районы и го-
родские округа могут иметь стратегии развития, что 
касается городского округа с внутригородским деле-
нием и внутригородских районов, они находятся вне 
системы стратегического планирования, урегулиро-
ванной нормами 172-ФЗ. 

                                                           
20 Федеральный закон от 29 декабря 2014 г. № 485-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации по вопросам 
перераспределения полномочий между органами 
местного самоуправления и органами государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации» // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 
2015. № 1 (часть I). Ст. 38. 
21 Проект Федерального закона № 47303-7 «О внесе-
нии изменений в Федеральный  закон “Об общих 

Так, например, Челябинский городской округ с 
внутригородским делением не наделен полномо-
чием по разработке и реализации стратегии соци-
ально-экономического развития, что не означает от-
сутствия реальной возможности (и это отражено в 
Стратегии развития города Челябинска до 2020 г.), но 
документ не имеет официального статуса и не вклю-
чается в государственный реестр документов страте-
гического планирования. Челябинск, как «опорный 
край державы», выпадает из контекста простран-
ственного развития российской экономики. 

Законодатель, предпринимает попытки расши-
рить круг муниципальных образований, уполномо-
ченных принимать участие в стратегическом плани-
ровании.  

Так, в ст. 3 проекта Федерального закона 
№ 47303-721 предусматривается норма о внесении 
изменения в ч. 2 ст. 39 172-ФЗ в целях распростране-
ния права принятия и реализации стратегий соци-
ально-экономического развития не только на город-
ские округа и муниципальные районы, но также и на 
городские поселения. При этом действие ч. 2 ст. 39 
172-ФЗ в редакции законопроекта не охватывает 
уровень сельских поселений, что связано с необхо-
димостью исключения избыточного количества до-
кументов стратегического планирования на муници-
пальном уровне. 

Представляется, что данная норма является из-
быточной, поскольку городские поселения в боль-
шинстве случаев не обладают промышленным, эко-
номическим и научным потенциалом, который не-
обходим для полноценного и комплексного разви-
тия государства в целом.  

Еще один проблемный вопрос – это соотноше-
ние властных полномочий органов государственной 
власти и местного самоуправления в процессе реа-
лизации стратегии развития муниципального обра-
зования. 

С одной стороны, 172-ФЗ устанавливает исклю-
чительное право муниципальных образований са- 

принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской  Федерации”, 
Федеральный закон “Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Феде-
рации”, Федеральный закон “О стратегическом пла-
нировании в  Российской Федерации”»: (подготов-
лен Минэкономразвития РФ): (не внесен в ГД ФС 
РФ, текст по состоянию на 17 мая 2016 г.) // СПС 
«КонсультантПлюс». 
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мостоятельно определять долгосрочные цели и 
задачи муниципального управления и социально-
экономического развития муниципальных образо-
ваний. 

С другой стороны, на основе Федерального за-
кона от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О внесении измене-
ний в статью 26.3 Федерального закона “Об общих 
принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации” и Фе-
деральный закон “Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федера-
ции”» субъекты РФ наделены правом перераспреде-
лять в свою пользу полномочия местных органов 
власти по широкому кругу вопросов. Очевидно, речь 
идет о сужении перечня вопросов, входящих в компе-
тенцию муниципальных образований. 

К полномочиям органов государственной вла-
сти субъектов РФ в сфере стратегического планиро-
вания отнесены: 

• установление требований к содержанию до-
кументов стратегического планирования, разраба-
тываемых в субъектах Российской Федерации, по-
рядку их разработки, рассмотрению и утверждению 
(одобрению) (ч. 2 ст. 5); 

• установление порядка осуществления страте-
гического планирования в субъектах Российской Фе-
дерации (ч. 6 ст. 5). 

Таким образом, субъекты РФ наделены регуля-
тивными функциями в отношении стратегического 
планирования на местном уровне и теоретически 
могут расширить круг требований к содержанию и 
порядку разработки и реализации муниципальных 
документов сверх установленных 172-ФЗ. 

Анализируя стратегии социально-экономиче-
ского развития, принятые в разных муниципальных 
образованиях страны, О.И. Шестак показывает, что 
цели и задачи, которые в них формулируются, выхо-
дят далеко за рамки вопросов местного значения 
[14]. В этом случае следует отметить, что объективно 
существуют дела и вопросы, необходимые для пол-
ноценного системного муниципального управле-
ния, но не попадающие в сферу действия местного 
самоуправления. 

Причем по мере увеличения масштабов объек-
тов муниципального управления, сфера деятельно-
сти местного самоуправления объективно сужается, 
и на авансцену выдвигаются управляющие струк- 

                                                           
22 См.: Официальный сайт Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации. URL: 

туры более высокого уровня – региональные и цен-
тральные. Иначе говоря, муниципальное управле-
ние характеризуется многосубъектностью. В его 
рамках субъектами управления является не только 
местное самоуправление, но и государственное 
управление (на региональном и часто федеральном 
уровнях) [15]. 

Стратегии социально-экономического разви-
тия муниципального образования не могут быть от-
ражением только вопросов местного значения.  

Разрабатываемые стратегии развития должны 
быть реально действующими документами и пла-
нами, взаимосвязанными с бюджетным процессом.  

Необходимо создание механизмов взаимо-
действия органов государственной власти субъектов 
РФ и органов местного самоуправления при разра-
ботке и принятии решений, связанных с развитием 
территорий, решением ряда других вопросов [13; 
16]. 

В Решении Совета по местному самоуправле-
нию при Совете Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации на тему «Стратегическое 
планирование на муниципальном уровне как меха-
низм долгосрочного развития территорий» от 17 но-
ября 2016 г. 22 были отмечены актуальные проблемы 
в данной сфере. Среди этих проблем первичный ха-
рактер имеют следующие: 

1) отсутствие в 131-ФЗ корреспондирующих 
норм, закрепляющих за органами местного само-
управления полномочия по разработке документов 
стратегического планирования; 

2) нехватка средств на реализацию полномо-
чий по разработке документов стратегического пла-
нирования, обусловленная низким уровнем финан-
совой обеспеченности бюджетов муниципальных 
образований. 

Так, согласно положениям 131-ФЗ органы 
местного самоуправления имеют право решать те 
вопросы, которые не отнесены к компетенции иных 
органов власти при условии достаточности на эти 
цели собственных средств. Однако на практике ситу-
ация усугубляется тем, что согласно российскому за-
конодательству (бюджетному, налоговому) соб-
ственных средств у муниципального образования 
зачастую недостаточно даже для реализации теку- 
щих непосредственных полномочий органов мест-
ного самоуправления [17–20]. 

http://concil.gov.ru/media/files/xBwNDnhA9NiZio400 
INm9M7YQZL2FvhA.pdf. 
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5. Выводы 
В соответствии с 172-ФЗ участниками стратеги-

ческого планирования на уровне муниципального 
образования являются органы местного самоуправ-
ления, а также муниципальные организации в слу-
чаях, предусмотренных муниципальными норма-
тивными правовыми актами. 

В качестве основополагающих принципов при 
составлении стратегий социально-экономического 
развития муниципальных образований использу-
ются принципы, основанные не на научном, а на 
субъективном понимании отдельными региональ-
ными руководителями теории и практики террито-
риального планирования и управления. 

В крупнейших городах России работа по созда-
нию стратегий социально-экономического развития 
ведется хаотично, при отсутствии единых принци-
пов создания и финансирования. Не учитывается 
роль отдельных муниципальных образований (го-
родского округа с внутригородским делением, внут- 
ригородских районов) и формирующихся городских 

агломераций в системе стратегического планирова-
ния на уровне Федерации, субъектов Федерации и 
муниципальном уровне.  

С принятием 172-ФЗ в общем виде был упоря-
дочен процесс стратегического планирования. Од-
нако этих мер явно недостаточно. Анализ стратегий 
социального-экономического развития крупнейший 
городов России свидетельствует о необходимости 
детальной проработки и законодательной регла-
ментации таких составляющих процесса стратегиче-
ского планирования на уровне муниципальных об-
разований, как объект муниципального планирова-
ния, субъект муниципального планирования, осу-
ществление стратегического планирования на 
уровне муниципальных образований, не являю-
щихся городскими округами или муниципальными 
районами, перечень необходимых обязательных 
документов для реализации стратегии (например, 
план реализации стратегии), соотношение полномо-
чий органов государственной власти местного само-
управления в данной сфере. 
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На основе изучения научной литературы и материалов судебной практики, а также 
анализа социальной действительности тезисно определяются ключевые и, по мнению 
автора, наиболее актуальные проблемы уголовно-правовой оценки посягательств на 
жизнь и здоровье. Обосновываются избыточность и пробельность уголовного закона 
в указанной сфере, а также решающее значение заключения эксперта для квалифика-
ции данных преступлений в наиболее трудных случаях конкуренции норм. Формули-
руются практические рекомендации по совершенствованию уголовного законода-
тельства России и практики его применения в целях решения обозначенных проблем. 
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The subject. The key and, in the author's opinion, the most interesting questions of the 
qualification of intentional crimes for life and health are determined in a strategic way 
based on the study of scientific literature and materials of judicial practice, as well as mon-
itoring of contemporary reality.  
The purpose of the paper is to investigate the problems of redundancy and the gap in the 
criminal law in this area, as well as the difficulties in applying the relevant norms, taking 
into account the recommendations of the Plenum of the Supreme Court of the Russian Fed-
eration.  
The methodological basis of the work is dialectical-materialistic, logical, historical, system-
structural, as well as comparative-legal and concrete sociological methods. 
The main results and scope of it’s application. It is proposed to decriminalize the beatings 
provided for in Art. 116 of the Criminal Code of the Russian Federation, with the introduc-
tion of appropriate changes to the version of Article 116.1 of the Criminal Code of the Rus-
sian Federation. The problem of an absolute gap in the field of criminal and legal protection 
of the individual from new types of causing death and involving minors in a suicidal behavior 
pattern, including using the Internet, is being raised. A draft of Federal Law No. 118634-7, 
submitted by I.A. Yarovaya in March 2017, is overviewed and practical recommendations 
for improving the criminal legislation of Russia are formulated.  
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 Conclusions. After the analyzing the most difficult cases of competition, the conclusion is 
based on the decisive significance of the expert's conclusion about the presence or absence 
of affect for the qualification of these crimes. In order to avoid a superficial approach to law 
enforcement and, as a consequence, judicial errors, it is proposed to oblige the courts in 
each case, when establishing relevant facts, to appoint a forensic expert examination to 
check whether the perpetrator has a sudden violent emotional excitement (affect). 

____________________________________________ 
 

1. Понятие квалификации и актуальность ис-
следования  

Официальная юридическая квалификация – 
это такая разновидность правоприменения, которая 
заключается в оценке правовой природы исследуе-
мого социального явления, т. е. в определении его 
юридической принадлежности к конкретному пра-
вовому (либо неправовому) сегменту социальной 
сферы [1; 2, с. 192, 194]. 

Квалификация как процесс включает в себя не-
сколько этапов, связанных со стадиями правоприме-
нения: 1) извлечение из фактической основы юриди-
чески значимых признаков; 2) определение норма-
тивно-правовой базы (в том числе выдвижение ква-
лификационных версий относительно правовой при-
роды фактов и формирование на их основе строго 
ограниченной совокупности норм, способных подле-
жать правоприменению; выбор одной или несколь-
ких норм); 3) вынесение решения по делу, закрепле-
ние квалификации в правоприменительном акте. 

Несмотря на то, что в уголовно-правовой лите-
ратуре составы умышленных преступлений против 
жизни и здоровья рассмотрены достаточно по-
дробно [3; 4; 5; 6, с. 608–736; 7; 8, с. 211], до сих пор 
выявляются проблемы, требующие научного осмыс-
ления [9, с. 34–35; 10, с. 40; 11, с. 134], вносятся ин-
тересные предложения [12, с. 93; 13, с. 184], обсуж-
даются трудности применения норм на практике 
[14; 15, с. 10; 16 с. 51]. 

Нам представляется, что сегодня особенно ак-
туализируются вопросы избыточности и пробельно-
сти уголовного закона в сфере охраны жизни и здо-
ровья, по-прежнему остро стоят вопросы квалифи-
кации преступлений против жизни и здоровья при 
конкуренции норм. 

2. Избыточность уголовного закона  
Под избыточностью закона имеется в виду 

прежде всего излишняя криминализация побоев в 

                                                           
1 Уголовный кодекс Росийской Федерации от 13 
июня 1996 г. № 63-ФЗ // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1996. № 25. Ст. 2954. 

ст. 116 УК РФ1. Думается, что указанное деяние не 
имеет достаточной для установления уголовной от-
ветственности степени общественной опасности. 
Непосредственным объектом побоев (в отличие от 
других преступлений против жизни и здоровья) яв-
ляется телесная неприкосновенность. Достаточно, 
на наш взгляд, установления административной от-
ветственности за деяние, которое причиняет боль, 
но не влечет даже легкого вреда здоровью. 

Процессы частичной декриминализации по-
боев [17] подтверждают отсутствие достаточных ос-
нований для криминализации данного деяния. 
Представляется, что хулиганские или экстремист-
ские мотивы, оставшиеся в редакции ст. 116 УК РФ 
после всех изменений (3 июля 2016 г. и 7 февраля 
2017 г.), не увеличивают реальную степень обще-
ственной опасности побоев, которая в преступле-
ниях против жизни и здоровья определяется насту-
пившим результатом. 

В соответствии с этим предлагается исключить 
ст. 116 из УК РФ, внести соответствующие изменения 
в ст. 6.1.1 КоАП РФ2 и изложить диспозицию ст. 116.1 
УК РФ в новой редакции: «Нанесение побоев или со-
вершение иных насильственных действий, причи-
нивших физическую боль, но не повлекших послед-
ствий, указанных в ст. 115 настоящего Кодекса, ли-
цом, подвергнутым административному наказанию 
за аналогичное деяние». 

3. Пробельность уголовного закона  
Отмечая пробелы УК РФ в сфере охраны жизни 

и здоровья, хотелось бы остановиться на проблеме 
массового склонения несовершеннолетних к само-
убийству, прежде всего путем использования сети 
Интернет, создания для этого «групп смерти». Из 
средств массовой информации известно, что участ-
никам групп даются задания, постепенно увеличи-
вающие степень риска для жизни (залезть на кран, 
посидеть на крыше дома, выбежать перед близко 

2 Кодекс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-
ФЗ // Собрание законодательства Российской Феде-
рации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1. 
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идущим транспортом), по итогам их выполнения со-
бираются фотоотчеты. Далее запрещается вступать в 
общение с кем-либо кроме администратора. Так, к 
определенному моменту его авторитет становится 
неоспорим, и потерпевший беспрекословно выпол-
няет последнее указание3. 

Кроме этого, новым способом вовлечения 
несовершеннолетних в опасную игру «Правда или 
действие» стала продажа жевательной резинки под 
брендом известного производителя.  Всего в пачке 
12 пластинок, на вкладышах каждой из них содер-
жатся неоднозначные, а зачастую и опасные зада-
ния. Сотрудниками МВД России такие факты выяв-
лены в Краснодарском и Ставропольском краях, 
Смоленской, Тульской, Псковской и Астраханской 
областях4. 

Уголовная ответственность за подобные дея-
ния в УК РФ не предусмотрена. Статья 110 УК РФ 
ограничена способами совершения преступления 
(путем угроз, жестокого обращения или системати-
ческого унижения человеческого достоинства). В 
связи с этим в Государственную Думу Федерального 
Собрания Российской Федерации внесен на рас-
смотрение законопроект Федерального закона 
№ 76354-7 о дополнении УК РФ ст. 110.1 «Склонение 
к самоубийству и содействие совершению само-
убийства»5 (первый проект № 1092225-6 снят с рас-
смотрения 23 июня 2016 г.6). В этой статье преду-
сматривается ответственность за склонение лица 
или группы лиц к самоубийству путем уговора, под-
купа, обмана, предоставление информации, 
направленной на формирование привлекательного 
восприятия самоубийства, в том числе содержа- 

                                                           
3 См.: Плешкова О. «Синий кит»: как казанцам защи-
тить ребенка от игр со смертью. Квест из Интернета 
заставляет детей покончить жизнь самоубийством // 
Город. 2017. № 11 (325). С. 2. 
4 Мелихова Е. В нескольких регионах РФ нашли 
жвачки с опасными заданиями // Российская газета: 
официальный сайт. 2017. 20 марта. URL: https://rg.ru/ 
2017/03/20/reg-ufo/v-piati-regionah-rf-vyiavleny-
zhvachki-s-opasnymi-zadaniiami.html. 
5 См.: О внесении изменений в Уголовный кодекс 
Российской Федерации и Уголовно-процессуальный 
кодекс Российской Федерации: проект Федераль-
ного закона № 76354-7 (ред., внесенная в ГД ФС 
РФ): (текст по состоянию на 12 января 2017 г.) // 
СПС «КонсультантПлюс»: Проекты правовых ак-
тов. Законопроекты. 
6 См.: Паспорт проекта Федерального закона 
№ 1092225-6 «О внесении изменений в Уголовный 

щейся в СМИ и (или) информационно-телекоммуни-
кационных сетях, а также содействие совершению 
самоубийства советами, указаниями, предоставле-
нием средств и орудий совершения самоубийства, а 
равно совершение указанных действий в отношении 
неопределенного круга лиц. Преступление отно-
сится к категории небольшой тяжести, максималь-
ное наказание – лишение свободы на срок до двух 
лет. Кроме того, действующая ст. 110 и проектируе-
мая ст. 110.1 УК РФ дополняются квалифицирую-
щими признаками: в отношении несовершеннолет-
него и группой лиц по предварительному сговору. 

Н.Е. Крылова считает необходимым дополнить 
УК РФ двумя нормами – ст. 110.1 «Склонение к само-
убийству» и ст. 110.2 «Рекламирование средств и 
способов совершения самоубийства, распростране-
ние таких средств или дача советов и указаний по со-
вершению самоубийства» [18, с. 46–48]. 

Ранее в литературе уже высказывались пред-
ложения о криминализации принуждения к само-
убийству (ст. 110.1 УК РФ) и склонения к самоубий-
ству (ст. 110.2 УК РФ) [19, с. 97–98; 20, с. 122–123]. 

Более обстоятельное решение обозначенной 
проблемы содержится в новом проекте Федераль-
ного закона «О внесении изменений в Уголовный 
кодекс Российской Федерации и Уголовно-процес-
суальный кодекс Российской Федерации в части 
установления дополнительных механизмов проти-
водействия деятельности, направленной на побуж-
дение детей к суицидальному поведению», внесен-
ном 9 марта 2017 г. депутатом Государственной 
Думы И.А. Яровой7. В законопроекте предлагается 
ужесточить ответственность за доведение до само- 

кодекс Российской Федерации и Уголовно-процес-
суальный кодекс Российской Федерации»: внесен 
членом Совета Федерации ФС А.В. Беляковым (снят 
с рассмотрения) // СПС «КонсультантПлюс»: Про-
екты правовых актов. Законопроекты. 
7 Паспорт проекта Федерального закона № 118634-7 
«О внесении изменений в Уголовный кодекс Рос-
сийской Федерации и Уголовно-процессуальный ко-
декс Российской Федерации в части установления 
дополнительных механизмов противодействия дея-
тельности, направленной на побуждение детей к су-
ицидальному поведению»: внесен депутатом ГД 
И.А. Яровой: текст по состоянию на 9 марта 2017 г. 
// Официальный сайт Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации. URL: 
http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?Open 
Agent&RN=118634-7. 
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убийства, включить в состав этого преступления ква-
лифицирующие признаки, а также дополнить УК РФ 
новыми ст. 110.1 «Склонение к совершению само-
убийства и содействие совершению самоубийства», 
ст. 110.2 «Организация деятельности сопряженной с 
побуждением граждан к совершению самоубий-
ства» и ст. 151.2 «Вовлечение несовершеннолетнего 
в совершение действий, представляющих опасность 
для жизни несовершеннолетнего». 

В целом направленность данной законода-
тельной инициативы представляется обоснованной. 
Однако, на наш взгляд, нет необходимости в допол-
нении УК РФ новой ст. 110.1. Довести до самоубий-
ства можно и другими способами, не указанными в 
действующей редакции ст. 110 УК РФ, в том числе 
путем уговора, подкупа, обмана. Кроме этого, со-
действие совершению самоубийства может быть 
криминализовано и в самой ст. 110 УК РФ, тем более 
что предлагаемые квалифицирующие признаки до-
ведения до самоубийства и содействия совершению 
самоубийства одни и те же. 

На основании этого предлагается выделить три 
части в ст. 110 УК РФ. В первой части в п. «а» изло-
жить способы, имеющиеся в действующей редак-
ции, а в п. «б» закрепить новые – путем уговора, 
подкупа, обмана или иным способом с целью скло-
нения к самоубийству. Во второй части статьи сле-
дует установить ответственность за содействие со-
вершению самоубийства советами, указаниями, 
предоставлением информации, средств или орудий 
совершения самоубийства либо устранением пре-
пятствий его совершению. В третьей части преду-
смотреть сформулированные в законопроекте ква-
лифицирующие признаки деяний, указанных в пер-
вой и второй частях: а) в отношении двух и более 
лиц; б) в отношении несовершеннолетнего или 
лица, заведомо находящегося в беспомощном со-
стоянии либо в материальной или иной зависимости 
от виновного; в) в отношении женщины, заведомо 
для виновного находящейся в состоянии беремен-
ности; г) группой лиц по предварительному сговору 
или организованной группой; д) в публичном вы-
ступлении, публично демонстрирующемся произве-
дении, средствах массовой информации или инфор- 

                                                           
8 О судебной практике по делам об убийстве (ст. 105 
УК РФ): Постановление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 27 января 1999 г. № 1 (ред. 
от 3 марта 2015 г.) // СПС «КонсультантПлюс». 

мационно-телекоммуникационных сетях (в том 
числе сети Интернет). 

Поскольку речь идет о посягательстве на 
жизнь, то категория преступления должна быть тяж-
кая, а квалифицированного состава – особо тяжкая. 

4. Трудности правоприменения при конку-
ренции норм  

Согласно п. 17 Постановления Пленума Вер-
ховного Суда РФ от 27 января 1999 г. № 1 «О судеб-
ной практике по делам об убийстве (ст. 105 УК РФ)» 
убийство, совершенное при квалифицирующих при-
знаках, предусмотренное двумя и более пунктами 
ч. 2 ст. 105 УК РФ, должно квалифицироваться по 
всем этим пунктам8. 

Однако из данного правила имеются иключе-
ния. Например, в п. 13 того же постановления за-
креплено, что квалификация убийства как совер-
шенного с целью скрыть другое преступление или 
облегчить его совершение исключает возможность 
его квалификации одновременно по другим пунк-
там ч. 2 ст. 105 УК РФ, предусматривающим иной мо-
тив или цель преступления. Аналогичное правило 
закреплено и в п. 3 Постановления Пленума Верхов-
ного Суда РФ от 28 июня 2011 г. № 11 «О судебной 
практике по уголовным делам экстремистской 
направленности»: оценка преступлений против 
жизни и здоровья как совершенных по экстремист-
ским мотивам исключает возможность их одновре-
менной квалификации как совершенных по хулиган-
ским, корыстным или иным мотивам или целям9. 

На практике возникают трудности квалифика-
ции преступления при наличии одновременно не-
скольких побуждений (например, виновный уби-
вает из корыстных побуждений не любых лиц, а 
только определенной национальности). Поскольку 
оба мотива не могут быть вменены, задача право-
применителя – определить главный, ведущий мотив 
преступления. Основанием для такого решения мо-
гут служить объективные данные, т. е. совокупность 
доказательств, имеющихся в материалах дела. Су-
щественную помощь при этом может оказать заклю-
чение эксперта. Например, Верховный Суд РФ в 
определении по одному из уголовных дел пояснил, 
что наличие экстремистских мотивов подтвер-

9 О судебной практике по делам о преступлениях 
экстремистской направленности: Постановление 
Пленума Верховного Суда Российской Федерации 
от 28 июня 2011 г. № 11 (ред. от 3 ноября 2016 г.) // 
СПС «КонсультантПлюс». 
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ждается показаниями самих виновных об их при-
верженности движению «скинхедов», а также ре-
зультатами экспертизы материалов, изъятых у 
виновных на цифровых носителях. На основе 
этого, в упомянутом деле Верховный Суд РФ под-
твердил правильность выводов о том, что пре-
ступления в отношении одних потерпевших были 
совершены по мотиву ненависти или вражды в от-
ношении социальной группы, а в отношении других 
потерпевших – по мотиву национальной ненави-
сти и вражды10. 

Другим проблемным вопросом квалификации 
исследуемых преступлений является применение 
п. 16 Постановления Пленума Верховного Суда Рос-
сийской Федерации от 27 января 1999 г. № 1, со-
гласно которому при конкуренции ряда квалифици-
рованных составов и составов, предусмотренных 
ст. 107 и 108 УК РФ, приоритет отдается последним. 

Следует отметить, что это правило распростра-
няется и на некоторые преступления против здоро-
вья (п. «б», «в» ч. 2, п. «а» ч. 3 ст. 111, п. «а», «б» ч. 2 
ст. 112, ст. 113 и 114 УК РФ). Кроме этого, возможна 
конкуренция и межу самими привилегированными 
нормами – между ст. 107 и 108, а также между 
ст. 113 и 114 УК РФ. Например, виновный А. причи-
нил смерть посягающему на него родному брату Г. 
При этом выяснено, что Г. непосредственно до со-
вершения преступления систематически вел себя 
аморально, противоправно. Ясно, что в данном 
случае квалификация зависела от заключения экс-
перта о наличии или отсутствии аффекта. Аф-
фекта не было, поэтому деяние было квалифици-
ровано по ч. 1 ст. 108 УК РФ11. 

Аналогичным образом решается вопрос о ква-
лификации убийства и причинения вреда здоровью 
в случае множественности ранений. При наличии 
аффекта подлежат применению ст. 107 или ст. 113 
УК РФ. При его отсутствии приоритет отдается ч. 1 
ст. 108 или ч. 1 ст. 114 УК РФ. И только после этого 
содеянное может быть квалифицировано как совер-
шенное с особой жестокостью по п. «д» ч. 2 ст. 105, 
п. «в» ч. 2 ст. 111 или п. «в» ч. 2 ст. 112 УК РФ [21, 
с. 66–68]. 

По данным Ф.С. Сафуанова и И.В. Исаевой, 
установление аффекта (или его отсутствия) иногда 

                                                           
10 Кассационное определение Верховного Суда Рос-
сийской Федерации от 26 марта 2013 г. № 44-013-11 
// СПС «КонсультантПлюс». 
11 Апелляционное определение Верховного Суда 
Республики Бурятия от 19 марта 2013 г. по делу 

осуществляется судами самостоятельно, без назна-
чения или использования заключений эксперта (за 
период с 1997 по 2005 гг. – 8 случаев, за период с 
2006 по 2014 гг. – 1 случай) [22, с. 37–40]. 

На наш взгляд, правоприменитель не является 
экспертом в области психологии, не обладает доста-
точными умениями, знаниями и навыками для 
определения содержания эмоционального состоя-
ния виновного и степени его влияния на поведение. 
Это тем более верно, что, как отмечают специали-
сты, содержание термина «аффект» в психологиче-
ском и уголовно-правовом аспектах не тожде-
ственно [22, с. 37]. Думается, что риск судебной 
ошибки в данном случае недопустим. Фактически 
запрет на него закреплен в п. 1 Постановления Пле-
нума Верховного Суда РФ от 27 января 1999 г. № 1, 
который гласит, что суды обязаны неукоснительно 
выполнять требование закона о всестороннем, пол-
ном и объективном исследовании обстоятельств 
дела, поскольку за совершение убийства возможно 
назначение самого строгого наказания. 

Исходя из изложенного, предлагается допол-
нить п. 16 Постановления Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 27 января 1999 г. № 1 но-
вым абзацем следующего содержания: 

«По каждому делу об убийстве при установле-
нии фактов применения потерпевшим насилия, из-
девательства или тяжкого оскорбления либо совер-
шения им иных противоправных или аморальных 
действий (бездействия), а равно длительной психо-
травмирующей ситуации, возникшей в связи с систе-
матическим противоправным или аморальным по-
ведением потерпевшего, надлежит назначать су-
дебно-медицинскую экспертизу для проверки нали-
чия у виновного внезапно возникшего сильного ду-
шевного волнения (аффекта)». 

5. Выводы  
С учетом существующих проблем избыточно-

сти и пробельности уголовного закона в сфере 
охраны жизни и здоровья для обеспечения надле-
жащей квалификация преступлений против жизни и 
здоровья требуется корректировка положений как 
УК РФ, так и постановлений Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации.  

№ 22-473 //РосПравосудие: [интернет-портал]. URL: 
http://rospravosudie.com/court-verxovnyi-sud-respu-
bliki-buryatiya-respublika-buryatiya-s/act-107307645/. 
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мени, чем обычный порядок судебного разбирательства. По этим причинам проце-
дура «in chambers» применяется все чаще для судебного рассмотрения дел, связан-
ных со спорами о праве, с неочевидными результатами. Относительно вопросов, в ко-
торых отсутствует спор о праве, в свете пресловутой перегрузки итальянских судов ав-
тор считает, что административные органы могут разрешать их более эффективно. 

 
JURISDICTION WITHOUT CONFLICT? REMARKS ON NON-ADVERSE PROCEEDINGS IN ITALY 

Elisabetta Silvestri 
University of Pavia, Pavia, Italy 
Article info 
Received – 2017 June 28 
Accepted – 2017 July 10 
Available online – 2017 September 
30 
 
Keywords 
Civil procedure, non-contentious, 
jurisdiction, issue of law, non-
adverse proceedings, Italy 
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riety of non-adverse proceedings governed by the Code of civil procedure and special stat-
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The purpose of the article is to understand the ‘default rules’ of non-adverse proceedings 
(meaning the rules applicable insofar as the law does not ordain otherwise) provided by the 
Code of civil procedure. These rules outline a procedure in chambers that is simpler and 
less time-consuming than the ordinary one: for these reasons, the procedure in chambers 
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mixed results. 
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1. Введение 
В Италии разбирательства без спора о праве 

обычно обозначаются при помощи обобщенного 
термина «особое производство» (по-итальянски – 
giurisdizione volontaria). Это выражение довольно 
часто встречается в практике итальянской юриспру-
денции: оно используется для того, чтобы опреде-
лить большую часть правовых вопросов, относя-
щихся к ведению нотариусов; это можно прочесть на 
дверях офисов, где занимаются делами особого 
производства; так называют многие юридические 
трактаты и учебники, которые студенты должны изу-
чить. Несмотря на всё это, трудно предложить кон-
кретное и недвусмысленное определение этого вы-
ражения, поскольку оно относится к множеству раз-
розненных правовых вопросов и процедур, у кото-
рых довольно-таки мало общего. Пожалуй, един-
ственное определение особого производства, кото-
рое могло бы иметь смысл, должно звучать так: это 
форма судебной власти, осуществляемая при рас-
смотрении дел, относительно которых отсутствует 
спор между сторонами. Поскольку хорошо известно, 
что уже в римском праве проводилось различие 
между разбирательством, где имеется спор между 
сторонами, и «iurisdictio voluntaria» [1, p. 427–455; 2, 
p. 137–141; 3, p. 163–197], можно с уверенностью 
сказать, что выражение перекочевало из древности 
в современное законодательство, оставшись неиз-
менным в своей форме, хотя смысл его менялся на 
протяжении веков. Если попробовать обобщить то, 
как самые выдающиеся итальянские ученые опре-
деляют значение особого производства, следует 
сначала упомянуть множество теорий, которых при-
держиваются для описания правосудия и провести 
разделительную черту между разбирательствами 
при наличии и при отсутствии спора о праве. Задачи, 
безусловно, выходят за пределы цели данной ста-
тьи, которая направлена на совершенствование ита-
льянского закона, обходясь без каких-либо глобаль-
ных размышлений и погружения в глубины юрис-
пруденции [4, p. 352–339; 5, p. 431–485; 6, p. 330–
381]. Поэтому представляется приемлемым предло-
жить следующее определение особого производ-
ства: оно является одной из форм судебного вмеша-
тельства, при котором пределы решения опреде-
лены вопросами, являющимися, как правило, пре-
рогативой исполнительной власти, т. е. вопросами, 
которые могут (по крайней мере в принципе) осу-
ществляться административными органами. Что ка-
сается причин, почему в суд обращаются для реше-
ния вопросов, которые могут легко быть рассмот- 

рены административными органами, то частым объ-
яснением является то, что такие вопросы касаются 
общественных интересов, и поэтому целесообразно 
доверить их разрешение суду в качестве конечной 
инстанции по защите правопорядка. Спорным оста-
ется вопрос, «насколько правильным» является дан-
ный подход, поскольку, как будет уточнено ниже, в 
современном законодательстве особое производ-
ство затрагивает вопросы, которые к общественным 
интересам не имеют никакого отношения. 

2. Источники правового регулирования осо-
бого производства в Италии 

В Гражданском процессуальном кодексе Ита-
лии, принятом в 1940 г. и вступившем в силу в 1942 г. 
(далее – Кодекс), не говорится конкретно об особом 
производстве; эта формулировка была включена в 
статью Кодекса (ст. 801 «О признании иностранных 
судебных решений и поручений»), которая была от-
менена в 1995 г. законом о внесении изменений в 
правила, регулирующие итальянскую систему меж-
дународного частного права. Особое производство 
упоминалось, без каких-либо дальнейших уточне-
ний, в одном из правил, принятых в Гражданском 
кодексе, которое было вытеснено более поздними 
законами. 

Таким образом, складывается впечатление, 
что главный источник итальянского процессуаль-
ного права, видимо, игнорирует особое производ-
ство. Но нельзя упускать из виду тот факт, что в ре-
альности отдельный раздел Гражданского процес-
суального кодекса (книга четвертая Кодекса) преду-
сматривает целый ряд специальных процедур, кото-
рые могут быть отнесены к особому производству: 
процедура признания гражданина безвестно отсут-
ствующим или объявление гражданина умершим, 
достаточное количество процедур посвящено инте-
ресам несовершеннолетних и недееспособных лиц 
(например, назначение опекунов, попечителей).  

Но достаточно большое количество других 
производств без спора о праве регулируются раз-
личными источниками права, т. е. Гражданским ко-
дексом и отдельными законами, в то время как 
книга четвертая Гражданского процессуального ко-
декса также предусматривает много производств, в 
основе которых лежит спор (таких, как, например, 
разбирательства при разводе). Иными словами, 
книга четвертая Гражданского процессуального ко-
декса задумана как юридических «универмаг» [7, 
р. 52], где можно найти тот вид судопроизводства, 
который соответствует потребности: это как если бы 
законодатель, после соблюдения строгой аналити- 
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ческой точности в подготовке всех трех предыдущих 
книг Кодекса, сдался и решил бросить в четвертую 
все оставшиеся производства, которые не могли 
быть правильно расположены в другом месте. Объ-
яснение причин, почему дела без спора о праве не 
имеют самостоятельного места в Гражданском про-
цессуальном кодексе и не объединены в отдельный 
институт, может быть найдено в пояснительной за-
писке – приложении к оригинальному тексту Ко-
декса. В записке Министерство юстиции разъяснило 
первоначальный замысел составителей Кодекса – 
сосредоточить в одной книге всю информацию по 
делам без спора о праве, дабы отличать их от любых 
других производств, предусмотренных Кодексом. 
От первоначального замысла пришлось отказаться 
из-за сложности в установлении четкой границы 
между спорными делами (требуют рассмотрения по 
существу спора) и делами без спора о праве. Позже 
именно ученым, а не законодателям министерство 
предлагало разработать критерии разграничения. В 
этой связи выбор, сделанный разработчиками Ко-
декса, имеет свои корни в правиле из предыдущего 
кодекса – первого Гражданского процессуального 
кодекса объединенного Королевства Италии, при-
нятого в 1865 г. Комментируя это правило, гласящее, 
что если законом не предусмотрено иное, то бес-
спорные вопросы назначаются к разбирательству in 
chambers, ученые признают расплывчатость понятия 
особого производства1. Также ученые подчерки-
вают, что законодатели могут учесть такую расплыв-
чатость при разработке процессуальной модели, 
адаптированной к вопросам, которые можно опре-
делить как не содержащие спора о праве [8, р. 29–
31]. Такой процессуальной моделью было так назы-
ваемое разбирательство in chambers.  

Как и Гражданский процессуальный кодекс 
1865 г., Уголовно-процессуальный кодекс Италии 
предусматривает ряд норм, регулирующих судопро-
изводство in chambers и применяемых, если зако-
ном не предусмотрено иное. Несмотря на это, тра-
диционно принято отождествлять разбирательство 
in chambers как прообраз процессуальной модели, 
согласно которой суды рассматривают дела без 
спора о праве. 

                                                           
1 См. ст. 778 Кодекса гражданского судопроизвод-
ства Италии 1865 г.  
2 См. ст. 737–742 Кодекса гражданского судопроиз-
водства Италии. Существует большой массив лите-
ратуры, посвященной разбирательствам в палатах. 

В реальности всё немного иначе, чем могло бы 
показаться на первый взгляд. С одной стороны, в от-
ношении ряда спорных вопросов судебное вмеша-
тельство происходит по определенной схеме, что не 
соответствует процедуре in chambers, а с другой сто-
роны, для целого ряда спорных вопросов в специ-
альных законодательных актах предусматривается 
именно такая процедура. Поэтому было бы неверно 
говорить, что по итальянским законам особое про-
изводство и разбирательство in chambers эквива-
лентны: более точно охарактеризовать нормы, регу-
лирующие судопроизводство in chambers, как об-
щие нормы, подлежащие применению по умолча-
нию при отсутствии специальных норм, посвящен-
ных разбирательству без спора о праве. 

3. Стандартные правила особого производства 
Приведем краткое описание правил, упомяну-

тых выше2. Производство in chambers – процедура 
более простая и, по крайней мере как предполага-
ется, значительно более быстрая. Она начинается с 
подачи заявления, которая включает базовое изло-
жение фактических и правовых оснований требова-
ния. Что касается особенностей подачи заявления, то 
закон иногда четко идентифицирует их, в иных ситуа-
циях дается лишь краткий намек на них. В исключи-
тельных случаях процессуальной правоспособностью 
инициировать производство наделяется прокурор, а 
чаще прокурор вправе (иногда даже обязан) вступить 
в дело, возбужденное частным лицом, когда разби-
рательство затрагивает публичные интересы. В це-
лом роль прокурора не очень активна, она ограни-
чена подачей коротких, письменных заключений. 

Существует неопределенность по поводу того, 
должен ли заявитель участвовать в разбирательстве 
лично либо может быть по своему выбору представ-
лен адвокатом. И хотя закон не устанавливает опре-
деленных правил по вопросу судебного представи-
тельства в делах без спора о праве in chambers, не-
которые недавние решения Верховного Суда Ита-
лии со ссылкой на относительно новую процедуру 
опеки над недееспособными лицами, кажется, под-
держивают тезис о том, что в процессе судопроиз- 

Но, так как данная статья адресована читателям, 
мало знакомым с итальянским правом, автор решил 
избежать сложных научных данных. Для общего по-
нимания рекомендуется прочесть следующие ра-
боты: [9, р. 1–17; 10, р. 435–459; 11]. 
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водства in chambers заявители могут предстать пе-
ред судом лично3. 

Что касается процедуры, то необходимо под-
черкнуть, что, в отличие от типичного распределе-
ния полномочий между участниками и судом в об-
щем производстве, производство по делу in 
chambers отмечено широкими инквизиционными 
полномочиями, предоставленными судье, который 
ведет дело. Судья ex officio может истребовать по 
делу доказательства, соответствующие статьи Ко-
декса трактуются таким образом, чтобы предоста-
вить судье широкие полномочия в отношении ис-
требования доказательств. 

Решения суда по таким делам имеют форму 
постановлений. Специальная процедура апелляци-
онного обжалования, известная как «reclamo», мо-
жет быть использована заявителем, любым заинте-
ресованным лицом, а иногда и прокурором. В прин-
ципе, никаких дальнейших апелляций не допуска-
ется. 

К постановлению, принятому in chambers по 
делам без спора о праве, не применяется принцип 
res judicata. После заявления любого заинтересован-
ного лица постановление может быть изменено или 
аннулировано в случае, если обстоятельства, изна-
чально принятые во внимание судом, изменились, 
при условии, что добросовестно приобретенные 
права третьих лиц защищены. Согласно мнению не-
которых ученых, постановление, изданное в деле 
без спора о праве, при определенных обстоятель-
ствах, также может быть отменено по решению 
суда, вынесенного в обычной процедуре. 

4. Отдельные виды особого производства 
Упомянутые выше правила применяются к де-

лам без спора о праве лишь постольку, поскольку за-
кон не предписывает иное. Фактически закон пред-
писывает иные правила в различных ситуациях. Для 
примера рассмотрим производство, применяемое 

                                                           
3 Как, например, в делах № 19233 от 2008 г., № 25366 
от 2006 г. [12; 13]. Интересно то, что по общему пра-
вилу стороны в процессе должны быть представ-
лены адвокатами. Сторона может представлять себя 
лично только в мировом суде, в случаях, когда цена 
иска менее €1,100 (согласно ст. 82 Кодекса граждан-
ского судопроизводства Италии). 
4 Итальянская правовая система предусматривает 
три разных производства, в рамках которых лицо 
может быть признано недееспособным (когда чело-
век психически болен, страдает старческим мараз-
мом или страдает другими недостатками, которые 

для признания человека недееспособным4. Не-
смотря на то, что оно и считается «особым», процесс 
очень похож на обычное разбирательство в суде 
первой инстанции. Правила, регулирующие произ-
водство in chambers, не применяются вообще: су-
дебное разбирательство заканчивается решением 
суда, реальным решением, а не постановлением, и 
такое решение может стать окончательным в соот-
ветствии с принципом res judicata. 

Можно привести и другие примеры, демон-
стрирующие, что отклонение от «правил по умолча-
нию» в регулировании производства по делам без 
спора о праве не редкое исключение, а скорее об-
щая тенденция итальянского гражданского про-
цесса. Часто правила производства по делам – это 
своего рода гибрид, который смешивает воедино 
действия, характерные для обычной процедуры, и 
действия, заимствованные из процедуры in 
chambers, и который может вызвать практические 
проблемы, например касающиеся обжалования 
[13]. 

В заключение представляется важным еще раз 
подчеркнуть отсутствие единообразия в процессу-
альном подходе к вопросам, которые справедливо 
или несправедливо считаются не связанными со 
спором о праве: отсутствие согласованности, что в 
последние годы привело к распространению много-
гранного «особого производства», которое превра-
тило итальянское гражданское правосудие в вызы-
вающий проблемы лабиринт. Наконец, в 2011 г. 
была предпринята попытка законодателей упро-
стить ситуацию, уменьшив количество дел, рассмат-
риваемых в особом производстве, но ожидаемые 
положительные результаты этой реформы еще не 
получены5. 

5. Упрощенная процедура «in chambers» 
Ранее было отмечено, что правила разбира-

тельства in chambers проще, менее формальны и 

мешают ему заботиться о своих делах). Выбор необ-
ходимой процедуры зависит от уровня утраты спо-
собности управлять своими делами. Для каждого 
производства есть свои виды судебного решения с 
указанием разных степеней ограничения правоспо-
собности. Данный вопрос урегулирован в ст. 712–
720 Кодекса гражданского судопроизводства Ита-
лии; данные правила должны применяться сов-
местно с правилами, предусмотренными в ст. 404–
432 Гражданского кодекса Италии [12; 13]. 
5 Проблематика Закона об упрощении особого про-
изводства будет рассмотрена ниже, в разделе 6. 
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якобы быстрее, чем те, которые применяются при 
обычном производстве. По этим причинам законо-
датели всё чаще прибегают к производству in 
chambers, когда они хотят обновить судебную си-
стему. В свете заведомо длительной продолжитель-
ности рассмотрения гражданских дел в Италии не-
трудно понять смысл апелляционного производства 
in chambers. В то же время нельзя отрицать, что, ко-
гда рассматриваемый вопрос касается основных 
прав и свобод, основополагающие процессуальные 
гарантии должны соблюдаться в полной мере, что 
не всегда происходит при судебном разбиратель-
стве in chambers, так как оно разработано для слу-
чаев, в которых, по крайней мере как предполага-
ется, нет никакого спора между сторонами относи-
тельно материального права. 

Этой тенденции следуют законодатели, расши-
ряя применение производства in chambers для дел, 
связанных со спором о праве, что не воспринима-
ется учеными, которые подчеркивают опасности та-
кого регулирования для реализации права на иск и 
соблюдения процессуальных гарантий судебного 
разбирательства6. В частности, ученые отмечают, 
что производство по делу in chambers может приве-
сти к нарушению права быть выслушанным, предо-
ставляет суду право на чрезмерное усмотрение. И 
чаще всего в результате судебные постановления не 
приобретают законной силы, так как они могут быть 
изменены или отменены в любое время: свойства 
производства in chambers, значимые для быстрого и 
эффективного разрешения дел без спора о праве, 
становятся серьезными недостатками в рамках су-
дебного разбирательства со спором о праве, требу-
ющего соблюдения всех процессуальных гарантий, 
которые доступны только при обычной процедуре 
рассмотрения дел, придающей судебным постанов-
лениям свойства res judicata7. 

Несмотря на опасения ученых, Верховный Суд 
Италии неоднократно поддерживал применение 
установленных законодателем правил судопроиз-
водства in chambers к делам со спором о праве, та-
ким как семейные споры, касающиеся родительских 

                                                           
6 Ст. 24, 111 Конституции Италии. 
7 Есть множество научных работ, посвященных во-
просу целесообразности применения разбиратель-
ства в палатах при рассмотрении спорных вопросов. 
Среди прочего рекомендую к прочтению следую-
щую публикацию: [14, р. 928–959]. 
8 См. Дело, рассматриваемое Верховным Судом Ита-
лии от 19 июня1996 г. № 5629. 

прав, установления отцовства, усыновления, а также 
корпоративные споры дела о банкротстве. По мне-
нию суда, производство по делу in chambers – пла-
стичная процессуальная модель, которая должна 
развиваться8. К тому же прецедентное право Кон-
ституционного Суда поддерживает позицию, что вы-
бор процессуальных норм, подлежащих примене-
нию в делах при наличии и отсутствии спора о праве, 
относится полностью на усмотрение законодателей, 
при условии соблюдения принципа разумности. По 
мнению суда, правила судопроизводства in 
chambers сами по себе не расходятся с основными 
принципами надлежащей правовой процедуры; 
следовательно, можно (и иногда даже необходимо) 
интерпретировать их так, чтобы создать простор для 
процессуальных действий, которые необходимы 
для соблюдения основополагающих гарантий прав 
сторон процесса9. 

6. Упрощение особого производства 
Как отмечалось выше, растет количество спе-

циальных производств рассмотрения дел как со спо-
ром так и без спора о праве, что значительно услож-
няет определение надлежащего производства и 
должно убедить законодателя упростить процедур-
ное регулирование. Хорошо известно, что дорога в 
ад вымощена благими намерениями, а Закон о со-
кращении и упрощении судопроизводства10 – это 
идеальная демонстрация того, что благих намере-
ний недостаточно, чтобы добиться хороших резуль-
татов. Идея, положенная в основу закона – сокра-
тить количество вариантов особого производства до 
трех процедурных моделей, уже существующих в 
Гражданском процессуальном кодексе Италии: 
обычное производство, производство по трудовым 
спорам и упрощенное производство. К сожалению, 
были в законе учтены не все случаи особого произ-
водства, а лишь те, которые касаются споров о праве 
и закреплены в специальных законах, из сферы ре-
гулирования исключены семейные споры, дела о за-
щите прав потребителей и в сфере интеллектуаль-
ной собственности. Другими словами, Закон о со-
кращении и упрощении судопроизводства касается 

9 См. Дела, рассмотренные Конституционным Су-
дом Италии, – № 140 от 2001 г.; № 160 от 1995 г.; 
№ 52 от 1995 г.; № 573 от 1989 г. Все судебные ре-
шения опубликованы на сайте суда: http://www.giur-
cost.org/decisioni/index.html.  
10 Имеется в виду Закон № 150 от 2011 г. 
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только некоторых категорий дел особого производ-
ства второстепенного значения, а не тех, которые 
переполняют суды. Кроме того, даже на те произ-
водства, которые затронуло так называемое упро-
щение, должна будет еще наслоиться правоприме-
нительная практика перехода от «ветхих» правил к 
жизнеспособным новым предписаниям. Представ-
ляется излишним подробно останавливаться на аб-
сурдности и бесполезности таких усилий законода-
теля, положительные результаты которых еще не 
доказаны. 

Хотя Закон о сокращении и упрощении судо-
производства повлиял на некоторые производства, 
которые первоначально разбирались in chambers 
(например, касающиеся иммиграционного законо-
дательства), ничего не изменилось в отношении 
книги четвертой Гражданского процессуального ко-
декса, в которой разрозненные специальные произ-
водства продолжают сосуществовать как случайные 
сожители. 

7. Выводы 
Трудно предугадать, будут ли итальянские за-

конодатели в ближайшем будущем больше внима-
ния уделять особому производству в целях установ-
ления единых и последовательных правил. В по-
следние десятилетия итальянское гражданское про-
цессуальное законодательство переписывается 
снова и снова в попытке решить наиболее серьез-
ную и укоренившуюся проблему в системе правосу-
дия, а именно проблему чрезмерной длительности 
судебного разбирательства [15]. Многие реформы 
не удались, есть также те, которые были проведены 
совсем недавно, что не позволяет оценить их поло-
жительные результаты, если таковые имеются. Не-

разумно было бы ожидать их в краткосрочной пер-
спективе. Неопределенность политического ланд-
шафта и продолжающийся в стране серьезный эко-
номический кризис заставляют повременить с улуч-
шением особого производства, поскольку в других 
аспектах гражданского судопроизводства (исковом 
и исполнительном производствах) ситуация намно-
го более драматична. Между тем итальянские уче-
ные, которых часто больше интересуют сугубо тео-
ретические вопросы, чем ежедневные проблемы су-
допроизводства, будут соревноваться в погоне за 
идеальным ответом на вопрос относительно право-
вой природы особого производства. Еще в далеком 
1987 г. один из самых выдающихся ученых в области 
процессуального права прошлого века Витторио 
Денти [4] заметил, что понятие особого производ-
ства принадлежит истории доктрин и идеологий 
гражданского судопроизводства, которые были по-
пулярны в прошлом, но потеряли свою привлека-
тельность в современной культурной среде, в кото-
рой, казалось, не осталось места для больших кон-
цептуальных построений. Черпая вдохновение из 
этой мысли, автор считает, что ученые и законода-
тели должны отложить в сторону любые сомнения 
по поводу истинной природы особого производства 
и решить более прозаичный вопрос: а нужно ли в 
свете нынешней ситуации в итальянских судах, пе-
регруженных делами и страдающих от нехватки 
людских и материальных ресурсов, возлагать на су-
дебные органы обязанность урегулировать споры 
между частными лицами по вопросам, не затрагива-
ющим какие-либо публичные интересы, когда есть 
более эффективный и менее трудоемкий способ 
рассмотрения дел административными органами? 
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Цель статьи предусматривает анализ способов судебной защиты прав потерпевшего 
(банка-кредитора) после заключения им договора уступки права (требований) в усло-
виях преднамеренного банкротства должника. Методами исследования являются: 
анализ, синтез, индукция, дедукция, опрос и статистический метод. Сформулирован 
вывод о том, что уступка прав требований по гражданско-правовому договору не яв-
ляется основанием для отказа в признании банка потерпевшим и гражданским ист-
цом по уголовному делу, возбужденному по ст. 196 Уголовного кодекса Российской 
Федерации. 
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The subject of analysis in the paper is Russian insolvency legislation? As well as rules of 
Russian Criminal Code about insolvency crimes. 
The purpose of the article is to analyze methods of the judicial protection of the rights of 
the victim (creditor-bank) after the conclusion of the contract of cession of rights (claims) 
in the context of deliberate bankruptcy of the debtor.  
The methodology of research includes: analysis, synthesis, induction, deduction, survey, 
and statistical method.  
The results, scope of application. Intentional bankruptcy (Art. 196 of the Russian Criminal 
Code) violates the legitimate property interests of creditors. In particular, the Bank has the 
right to appeal to law enforcement agencies with a statement about criminal acts commit-
ted against the Bank that caused damage to the Bank. The creditor has the right to apply 
for recognition as an injured person. Such a creditor is harmed by a crime. In the event that 
the Bank deliberately bankruptcy of the debtor harmed, and there is a causal relationship 
between such actions and the socially dangerous consequences that have occurred, then, 
as follows from Part 1 of Art. 44 of the Code of Criminal Procedure, this circumstance is a 
prerequisite for the recognition of the Bank as a civil plaintiff. Such a bank has the right to 
declare in the criminal case a civil claim for damages to the bank. The purpose of this article 
is to provide judicial protection of the rights of the victim (creditor bank) after concluding 
the contract of assignment of the right (claims) in the circumstances of the debtor's delib-
erate bankruptcy. The research methods are: analysis, synthesis, induction, deduction, 
questioning and statistical method. The conclusion is drawn that the assignment of claims 
under a civil law contract is not grounds for refusing to recognize the Bank as a victim and 
a civil plaintiff in a criminal case under Art. 196 of the Criminal Code. 
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 Conclusions. The assignment of claims under civil contract is not a ground for refusing 
recognition the Bank as the victim and civil plaintiff in a criminal case under Arti. 196 of the 
Criminal Code. 

____________________________________________  

 
1. Преднамеренное банкротство как юриди-

ческий факт, порождающий гражданско-правовые 
и уголовно-правовые отношения 

Получение и предоставление различных кре-
дитов, заключение всевозможных сделок являются 
составляющими хозяйственной жизни любого субъ-
екта предпринимательской деятельности, который 
обладает большой свободой действий. Однако, со-
вершая многообразные сделки, он должен отчет-
ливо сознавать свою ответственность за имуще-
ственные интересы партнеров, за соблюдение их 
прав и свобод [1, с. 28].  

Правовое положение участников граждан-
ского оборота, основания возникновения и порядок 
осуществления права собственности и других вещ-
ных прав, исключительных прав на результаты ин-
теллектуальной деятельности (интеллектуальной 
собственности), договорные и иные обязательства, 
а также другие имущественные и связанные с ними 
личные неимущественные отношения регулирует, 
как известно, гражданское законодательство (ч. 1 
п. 1 ст. 2 ГК РФ1), но не уголовное, содержащее охра-
нительные нормы. 

Обязательными условиями реализации права 
банка на обращение в правоохранительные органы 
[1, с. 7] с заявлением о совершенных неизвестными 
лицами против банка преступных действий, повлек-
ших ущерб банку, являются: 

1) наличие достаточных доказательств, свиде-
тельствующих о том, что предполагаемые лица, 
представлявшие интересы акционеров компании 
должника, были связаны с заключением заведомо 
убыточных сделок, совершением согласованных 
действий по искусственному созданию кредитор-
ской задолженности должника банка в целях его 
преднамеренного банкротства, заведомо влеку-
щего его неплатежеспособность по уплате креди-
торской задолженности по договору; 

 2) доказанность наличия ущерба и обоснова-
ние его размера для возбуждения уголовного дела 

                                                           
1 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть 
первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 1994. № 32. 
Ст. 3301. 

по признакам состава преступления, предусмотрен-
ного ст. 196 УК РФ2. 

Иными словами данное имущественное пре-
ступление одновременно является фактом, порож-
дающим и гражданско-правовое обязательство 
вследствие причинения вреда, и уголовно-правовые 
отношения [2, с. 274]. Совершение преступления – 
причинение вреда руководителем организации кре-
дитору – порождает основание возникновения уго-
ловной ответственности (ст. 8 УК РФ). Основанием 
уголовной ответственности, в соответствии с поло-
жениями ст. 8 УК РФ, является совершение деяния, 
содержащего все признаки преступления, преду-
смотренного УК РФ. 

Поводом возбуждения уголовных дел рассмат-
риваемой категории может выступать заявление 
кредитора, которому причинен ущерб злоупотреб-
лениями, допущенными в процессе банкротства [3, 
с. 13; 4, с. 77]. Судебная практика по данной катего-
рии уголовных дел показала, что заявления креди-
тора явились поводом к возбуждению уголовных 
дел в 28,6 % случаев. 

Так, поданными в правоохранительный орган 
документами подтверждается, что группой лиц 
(председателем совета директоров ПАО, генераль-
ным директором ПАО, членами совета директоров 
ПАО и др.) были совершены умышленные действия, 
в результате которых Банку нанесен особо крупный 
ущерб на сумму в размере 1 млрд руб., образовавшу-
юся после вступления в силу Договора уступки права 
(требований) в 2012 г., согласно которому принадле-
жащие Банку права требования, вытекающие из от-
крытия невозобновляемой линии, заключенного 
между Банком и ПАО, были переданы ООО «А». 

Убыточными следует считать те сделки, кото-
рые уже изначально рассчитаны на меньший доход 
в сравнении с затратами [5, с. 217–218; 6, с. 13].  

Так, указанными лицами в 2008–2010 гг. пред-
намеренно принимались ключевые решения о неза-
конном выводе ценного имущества, прежде всего ос-

2 Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 
июня 1996 г. № 63-ФЗ // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1994. № 25. Ст. 2954. 
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новных средств ПАО (объекты коммерческой недви-
жимости), для чего заключались подложные граж-
данско-правовые договоры, в том числе займа и цес-
сий, осуществлялось перенаправление финансовых 
потоков ПАО на счета управляющих компаний. В 
итоге вредных (экономически не обоснованных с уче-
том главной цели – получения прибыли) для ПАО сде-
лок, в том числе издержек, не соответствующих иму-
щественному положению должника (здесь имеются 
в виду всевозможные расходы, не соответствующие 
его имущественному положению и повлекшие созда-
ние или увеличение неплатежеспособности, когда 
впоследствии их нельзя будет возместить за счет соб-
ственного имущества должника), сформировалась 
«остаточное» предприятие – ПАО, имеющее в активе 
«баланс» из неликвидного имущества, в пассиве – не-
урегулированную кредиторскую задолженность. 
Умышленно подобными действиями указанных лиц 
создавалась неспособность юридического лица в 
полном объеме удовлетворить требования кредито-
ров по денежным обязательствам и (или) исполнить 
обязанность по уплате обязательных платежей. По-
средством процедуры банкротства должника Банка 
фактически была создана возможность на законном 
основании не выплачивать основную часть изначаль-
ной кредиторской задолженности с сохранением в 
собственности связанного с участниками ПАО нового 
предприятии – ООО «А».  

Тем самым причинная связь между преднаме-
ренными преступными действиями указанных лиц, 
предшествующими созданию неплатежеспособно-
сти, и их последствием выразилась в имуществен-
ном ущербе для кредитора – Банка. Этот ущерб за-
ключается в уменьшении объема имущества, необ-
ходимого для удовлетворения долговых претензий 
кредитора [7, р. 398].  

Исходя из характера совершаемых действий, 
профессионального опыта, занимаемой должности, 
указанные лица предвидели не только наступление 
банкротства, но и вытекающие отсюда причинение 
особо крупного ущерба или иные тяжкие послед-
ствия [6, с. 13]. 

Таким образом, Банк имеет право обратиться в 
правоохранительные органы с заявлением о совер-
шенных неизвестными лицами против Банка преступ-
ных действиях, повлекших ущерб Банку в сумме 
1 млрд руб. Только в ходе уголовного судопроизвод-
ства можно установить истинные события, характери-
зующие указанных лиц (ПАО) как субъектов преступ-
ления – руководителя и/или учредителя юридиче-
ского лица, установить признаки субъективной сто- 
 

роны состава преступления преднамеренного банк- 
ротства, а также определить момент окончания по-
добных преступных действий – причинение ущерба в 
срок, до истечения которого должник был обязан в 
соответствии с договором исполнить соответствую-
щие обязательства (по ст. 314 ГК РФ).  

Поскольку преступные действия должника свя-
заны с его хозяйственной деятельностью и, следова-
тельно, носят сугубо экономический характер, то по-
нятие «крупный ущерб», по сути, должно означать 
имущественные потери [8, с. 132; 9, с. 49]. Исходя из 
данного определения вреда, ущерб, причиненный 
имущественным правам кредиторов, сводится к 
уменьшению имущества должника. Иными сло-
вами, уменьшение собственных активов должника, 
в сущности, и есть ущемление имущественных инте-
ресов кредиторов. И потому критерии оценки 
ущерба должны в первую очередь исходить из стои-
мости имущества.  

Только в рамках уголовного судопроизводства 
может быть обоснован характер ущерба, причинен-
ный преступными действиями в результате предна-
меренного банкротства, можно определить юриди-
ческие факты, из которых возникло заявленное иму-
щественное обязательство, обусловившее возник-
новение уголовно-правовых отношений уже не 
между кредитором – Банком и должником – ПАО, а 
между потерпевшей стороной – Банком – юридиче-
ским лицом и субъектами преднамеренного банк-
ротства – руководителями ПАО.  

Необходимость уголовного преследования 
лиц, причинивших имущественный ущерб Банку, 
возникает в указанном случае в связи с тем, что не-
законное обращение чужого имущества в пользу 
данных лиц было произведено не на основании до-
говора, подписанного сторонами, а в результате 
преступного преднамеренного банкротства, что и 
необходимо будет установить в ходе предваритель-
ного расследования. Причинение вреда на указан-
ную сумму должно быть установлено совокупно-
стью собранных доказательств [10, с. 17]. 

Поэтому, исходя из того, что преднамеренное 
банкротство (ст. 196 УК РФ) нарушает правомерные 
имущественные интересы кредиторов [11, с. 639; 12, 
с. 22], к числу которых следует отнести Банк в отно-
шениях с должником – ПАО, Банк вправе обратиться 
в правоохранительные органы с заявлением о со-
вершенных неизвестными лицами против Банка 
преступных действиях, повлекших нанесение 
ущерба Банку в сумме 1 млрд руб., и это обращение 
должно рассматриваться в порядке ст. 144–145 УПК 
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РФ3, регламентирующих порядок рассмотрения со-
общения о преступлении. 

2. Банк как потерпевший по уголовному делу 
о преднамеренном банкротстве 

В случае возбуждения уголовного дела Банк 
имеет право ходатайствовать о признании Банка по-
терпевшим лицом. Так, согласно ст. 1064 ГК РФ вред, 
причиненный личности или имуществу гражданина, 
а также вред, причиненный имуществу юридиче-
ского лица, подлежит возмещению в полном объ-
еме лицом, его причинившим. 

Причинение имущественного вреда порож-
дает обязательство между причинителем вреда и 
потерпевшим, вследствие которого на основа-
нии ст. 15 ГК РФ лицо, право которого нарушено, мо-
жет требовать полного возмещения причиненных 
ему убытков, если законом или договором не преду-
смотрено возмещение убытков в меньшем размере. 

В силу п. 2 ст. 15 ГК РФ под убытками понима-
ются расходы, которые лицо, чье право нарушено, 
произвело или должно будет произвести для восста-
новления нарушенного права, утрата или поврежде-
ние его имущества (реальный ущерб), а также непо-
лученные доходы, которые это лицо получило бы 
при обычных условиях гражданского оборота, если 
бы его право не было нарушено (упущенная выгода) 
[13, с. 16]. 

Потерпевшим от преднамеренного банкрот-
ства может быть признано лицо, которое является 
кредитором организации и которому в результате 
таких действий причиняется вред (работник, креди-
тор, государство и т. п.) [14, р. 2; 15, р. 4; 16, р. 460; 
17, р. 403–404].  

Таким образом, совершение преступления по-
рождает обязательство из причинения вреда между 
руководителем организации и кредитором. 

Согласно п. 3 Постановления Пленума Верхов-
ного Суда РФ от 29 июня 2010 г. № 17 лицо может 
быть признано потерпевшим как по его заявлению, 
так и по инициативе органа, в производстве кото-
рого находится уголовное дело, а также суда4. 

Получение Банком статуса потерпевшей сто-
роны существенно расширяет возможности его 
представителей в ходе расследования уголовного 
дела. В частности, такой статус дает право давать по- 

                                                           
3 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Фе-
дерации от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2001. 
№ 52 (ч. I). Ст. 4921. 

казания, участвовать с соблюдением определен-
ного порядка в следственных действиях по своему 
ходатайству. Также можно знакомиться с заключе-
нием эксперта, со всеми материалами уголовного 
дела по окончании предварительного расследова-
ния, участвовать в разбирательстве уголовного дела 
во всех судебных инстанциях, обжаловать действия 
и решения дознавателя, следователя, прокурора, 
суда и пр. 

Признание Банка потерпевшим в уголовном 
деле делает его участником процесса, а не просто 
сторонним наблюдателем.  

Потерпевший сможет настаивать на том, чтобы 
орган расследования выявил все активы должника, 
позволяющие закрыть его задолженность перед по-
терпевшим и другими кредиторами. На практике ча-
сто случается, что должник скрывает сведения о 
своих оборотных активах и дебиторах, поэтому в 
ходе процесса должны быть тщательно изучены 
данные, полученные из банков о движении средств 
по расчетным и иным счетам должника.  

3. Может ли цессионарий быть признан по-
терпевшим по уголовному делу о преднамерен-
ном банкротстве?  

Исходя из того, что ущерб на момент соверше-
ния действий, направленных на преднамеренное 
банкротство, Банку был причинен непосредственно 
преступлением, то потерпевшим в данных уго-
ловно-правовых отношениях выступает Банк. После-
дующие юридически значимые действия Банка, и в 
частности заключение Договора уступки права (тре-
бований) 2012 г. с ООО «А», не могут изменить этот 
статус в рамках возникших публичных уголовно-пра-
вовых отношений и имеют исключительно частный 
гражданско-правовой и «внесоставный» характер.  

Кредитор, который приобрел право требова-
ния к должнику по договору цессии, потерпевшим в 
уголовном процессе признан быть не может, так как 
право требования цессионарием приобретено по-
сле события преступления. Вред от преступления в 
данном случае наступил в результате невозможно-
сти реализации права цедента. 

На момент совершения действий, образующих 
состав преступления, предусмотренного ст. 196 УК 
РФ «Преднамеренное банкротство» (в период с 

4 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 
29 июня 2010 г. № 17 (ред. от 9 февраля 2012 г.)  «О 
практике применения судами норм, регламентирую-
щих участие потерпевших в уголовном судопроиз-
водстве» // Российская газета. 2010. 7 июля. 
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2008 по 2011 гг.), а также наступления общественно 
опасных последствий, признаками потерпевшего по 
данному составу преступления обладал Банк. Сни-
жение размера ущерба от совершения преступных 
действий должностных лиц ПАО в отношении Банка 
за счет Договора уступки права (требований) 2012 г. 
следует рассматривать как действия, совершенные 
после окончания преступления, которые не влияют 
на квалификацию преступления, в частности опреде-
ления личности потерпевшего от преднамеренного 
банкротства (им выступает – юридическое лицо – 
Банк), а также размера причиненного ущерба.  

Уголовно-правовые отношения, в результате 
совершения преднамеренного банкротства долж-
ностными лицами ПАО, возникли и продолжаются 
именно между ними и Банком, и никакой граждан-
ско-правовой договор не может изменить таких от-
ношений. Именно поэтому Договор уступки права 
(требований) 2012 г. не влияет и не изменяет квали-
фикацию рассматриваемого преступления в части 
определения признаков объекта преступных посяга-
тельств – имущества кредитора.  

Поэтому кредитор имеет право ходатай-
ствовать о признании себя потерпевшим лицом, 
которому ущерб на момент совершения дей-
ствий, направленных на преднамеренное банк-
ротство, был причинен непосредственно пре-
ступлением. Так как действующий уголовно-про-
цессуальный закон не предусматривает перехода 
прав потерпевшего – юридического лица, по дан-
ному случаю потерпевшим должен быть признан 
Банк. 

4. Реализация процессуальных прав потер-
певшего  

В соответствии со ст. 6 УПК РФ для защиты прав 
и законных интересов лиц и организаций, потерпев-
ших от преступлений, подается гражданский иск о 
возмещении имущественного вреда, причиненного 
преступлением, который, как следует из ст. 42 УПК 
РФ, может быть подан по усмотрению потерпевшего 
в рамках производства по уголовному делу либо в 
порядке гражданского судопроизводства с учетом 
установленной законом подведомственности дел в 
суд общей юрисдикции или в арбитражный суд. 

Реализация права на возмещение вреда по-
средством предъявления искового заявления в уго-
ловном процессе – достаточно частое явление. 

Что касается периода, когда допускается заяв-
ление указанных требований, то его связывают с 
непосредственным расследованием уголовного 
дела, основой которого выступает обвинение кон- 

кретного лица в совершении конкретного преступ-
ления. Так, согласно ст. 44 УПК РФ физическое (юри-
дическое) лицо вправе подавать гражданский иск – 
требование о возмещении имущественного вреда – 
при наличии оснований полагать, что данный вред 
причинен ему непосредственно преступлением. 

Гражданский иск предъявляется в суд после 
инициации уголовного процесса и до завершения 
судебного следствия судом первой инстанции в пре-
делах разбирательства уголовного дела. Другими 
словами, после вынесения приговора по уголов-
ному делу (вернее, еще во время окончания след-
ствия) в суде первой инстанции право на подачу 
гражданского иска в пределах уголовного процесса 
прекращается. 

В качестве основания предъявления требова-
ний имущественного характера в уголовном про-
цессе выступают обстоятельства, выраженные фак-
том совершения преступного деяния и наличия при-
чинной связи между такими действиями и причи-
ненным вредом. 

Исходя из того, что цедент является граждан-
ским истцом, так как преступлением (совершение 
деяния как признака объективной стороны состава 
преступления) ему непосредственно причинен иму-
щественный вред (ст. 44 УПК) и преступные дей-
ствия направлены против него, гражданским истцом 
необходимо признать Банк-кредитор, которому 
причинен вред преступным деянием.  

В соответствии с ч. 1 ст. 44 УПК РФ граждан-
скому истцу предоставлено право требования воз-
мещения имущественного вреда, причиненного ему 
непосредственно преступлением.  

В силу ст. 54 УПК РФ в качестве гражданского 
ответчика может быть привлечено физическое или 
юридическое лицо, которое в соответствии с ГК РФ 
несет ответственность за вред, причиненный пре-
ступлением. 

5. Право заявить гражданский иск в деле о 
преднамеренном банкротстве  

Существует судебная практика, в соответствии 
с которой руководитель организации обязан возме-
стить вред, причиненный преступлением, незави-
симо от возмещения долга организацией по обяза-
тельствам из договора или по обязательным плате-
жам. 

Так, по обстоятельствам дела № 33-2116/2012 
судебной коллегии по гражданским делам Ульянов-
ского областного суда лицо – руководитель орга-
низации был признан виновным в совершении пре-
ступления – незаконном получении кредита. В 
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ходе рассмотрения дела был заявлен гражданский 
иск, в котором банк требовал взыскать с руково-
дителя материальный ущерб в размере, который 
складывался из сумм задолженности по двум кре-
дитным договорам. В апелляционной жалобе 
должник просил уменьшить взыскиваемую с него 
сумму, мотивируя тем, что судом не было учтено 
то обстоятельство, что решением арбитраж-
ного суда ранее с должника была взыскана сумма 
задолженности по одному из кредитных догово-
ров. Кроме того, он указал, что взыскание с него 
суммы по этому договору приведет к неоснова-
тельному обогащению банка. Суд в апелляционной 
жалобе отказал, сославшись на то, что требова-
ния истца в данном случае вытекают из обяза-
тельств вследствие причинения вреда, а не дого-
вора. Кроме того, ответчиком является сам руко-
водитель, а не организация (т. е. разные субъ-
екты), так как в соответствии с ГК РФ, вред при-
чиненный имуществу гражданина, подлежит воз-
мещению в полном объеме лицом, причинившим 
вред (ст. 1064). Приговором суда была доказана 
вина должника в совершении преступления, по-
этому указанные обстоятельства являются ос-
нованием для взыскания материального ущерба 
именно с руководителя организации. Сумма 
ущерба складывается из сумм задолженности по 
указанным выше кредитным договорам. 

Как указал Конституционный Суд Российской 
Федерации в Постановлении от 15 июля 2009 г. 
№ 13-П, обязанность возместить причиненный вред 
является, как правило, мерой гражданско-правовой 
ответственности, которая применяется к причини-
телю вреда при наличии состава правонарушения, 
включающего наступление вреда, противоправность 
поведения причинителя вреда, причинную связь 
между противоправным поведением причинителя 
вреда и наступлением вреда, а также его вину5. 

При обращении в суд с иском правомерно ру-
ководствоваться положениями ст. 1064 ГК РФ в обос-
нование заявленных требований о возмещении от-
ветчиком вреда, причиненного преступлением, при 
этом предъявляемая истцом к ответчику сумма не 
является фактически задолженностью, а трансфор-
мируется в ущерб [18, с. 55], причиненный преступ- 

                                                           
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 15 
июля 2009 г. № 13-П «По делу о проверке конститу-
ционности части четвертой статьи 29 Закона Россий-
ской Федерации «О милиции» и статьи 1084 Граж-
данского кодекса Российской Федерации в связи с 

ными действиями руководителя должника (так как 
это обязательство из причинения вреда). 

Поэтому если Банку преднамеренным банк-
ротством должника непосредственно был при-
чинен вред [19, с. 130] и между такими действи-
ями и наступившими общественно опасными по-
следствиями существует причинная связь, то, 
как следует из ч. 1 ст. 44 УПК РФ, это обстоя-
тельство является обязательным условием для 
признания Банка гражданским истцом, который 
имеет право заявить в рамках уголовного дела к 
руководителям ПАО гражданский иск о возмеще-
нии ущерба Банку. 

6. Последствия уступки права (требования) 
потерпевшим в процессе предварительного рас-
следования  

Возникает вопрос: имеет ли Банк право счи-
таться потерпевшим и гражданским истцом по уго-
ловному делу, возбужденному по ст. 196 КУ РФ, если 
в ходе предварительного следствия Банком были 
уступлены права требования по гражданско-право-
вому договору, заключенному с юридическим ли-
цом, преднамеренное банкротство которого явля-
лось основанием для возбуждения уголовного дела?  

По закону возможности уступки прав по-
терпевшего в уголовном процессе нет: «действу-
ющий уголовно-процессуальный закон не преду-
сматривает перехода прав потерпевшего – юри-
дического лица, в отличие, например, от преду-
смотренного ч. 8 ст. 42 УПК РФ процессуального 
правопреемства физических лиц, смерть кото-
рых наступила в результате преступления» [20], 
и новый кредитор потерпевшим быть не мо-
жет, так как в отношении него не имело место 
преднамеренное банкротство. В рассматривае-
мом случае, несмотря на то, что принадлежа-
щие Банку права требования долга у ПАО, были 
переданы ООО «А» на основании ст. 382 ГК РФ, 
Банк остается потерпевшей стороной. 

Исходя из того, что ущерб на момент соверше-
ния действий, направленных на преднамеренное 
банкротство, был причинен Банку, то и заявить в 
рамках уголовного дела гражданский иск о возме-
щении ущерба может сам Банк. Причем заключен-
ный Договор уступки права (требований) нисколько 

запросами Нижегородского районного суда города 
Нижнего Новгорода и Сормовского районного суда 
города Нижнего Новгорода» // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 2009. № 31. 
Ст. 3997. 
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не препятствует этому, так как он направлен на ис-
полнение долговых обязательств, вытекающих из 
правомерных действий должника, частных граждан-
ско-правовых отношений, тогда как ущерб Банку 
причинялся в результате преступных действий, свя-
занных с преднамеренным банкротством, т. е. уже в 
рамках публичных правоотношений, регулирование 
которых осуществляется нормами уголовного права.  

При совершении цессии статус потерпевшего и 
гражданского истца не переходит к цессионарию. 
Цессионарий не может быть признан потерпевшим 
или гражданским истцом, так как ему имуществен-
ный вред не был причинен непосредственно пре-
ступлением (т. е. он не является стороной в обяза-
тельстве из причинения вреда). 

Как следует из материалов судебной практики, 
в делах о преднамеренном банкротстве цессиона-
рии не признавались потерпевшими и граждан-
скими истцами, что неоднократно было подтвер-
ждено решениями вышестоящих судов. 

Такое положение дел было обжаловано в Кон-
ституционном Суде РФ, но Конституционный Суд РФ 
не нашел оснований для принятия жалоб к произ-
водству6. 

Конституционный Суд РФ указал, что по смыслу 
ч. 1 ст. 42 УПК РФ потерпевшим признается физиче-
ское лицо, которому причинен физический, имуще-
ственный, моральный вред, а также юридическое 
лицо в случае причинения вреда его имуществу и 
деловой репутации непосредственно тем обще-
ственно-опасным деянием, по признакам которого 
возбуждено уголовное дело. 

Непосредственность причинения вреда, как 
следует из ч. 1 ст. 44 УПК РФ является обязательным 
условием и для признания физического и юридиче-
ского лица гражданским истцом. 

Предоставление возможности защиты имуще-
ственных интересов в уголовном процессе посред-
ством гражданского иска лицам, которым вред при-
чинен преступлением непосредственно, является до-
полнительной возможностью защиты прав этих лиц7. 

Кроме того, эти лица могут претендовать на 
возмещение вреда в порядке гражданского судо-
производства, если в признании потерпевшими и 
гражданскими истцами им отказано, а уступка прав 
требований по гражданско-правовому договору не 
является основанием для отказа в признании Банка 
потерпевшим и гражданским истцом по уголовному 
делу, возбужденному по ст. 196 УК РФ. 
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1. Введение 
Экономическое сотрудничество между Рос-

сией и Китаем развивается как на уровне государ-
ственных корпораций и частных компаний, так и в 
деятельности индивидуальных предпринимателей, 
ведущих повседневные торговые операции. Мно-
жество китайских граждан осуществляют предпри-
нимательскую деятельность на территории России, 
зачастую неся убытки и оказываясь неспособными 
удовлетворить требования кредиторов. С внедре-
нием в России института банкротства граждан в 
практике возник вопрос о возможности его приме-
нения к иностранцам, в частности к гражданам из 
юрисдикций, не знакомых с данным институтом, к 
числу которых относится Китайская Народная Рес-
публика.  

2. Признание китайских граждан банкротами 
на территории России  

Согласно ст. 25 ГК кодекса РФ1, «гражданин, ко-
торый не способен удовлетворить требования кре-
диторов по денежным обязательствам и (или) ис-
полнить обязанность по уплате обязательных плате-
жей, может быть признан несостоятельным (банк-
ротом) по решению арбитражного суда». В ч. 3 ст. 1 
ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)»2 указыва-
ется, что отношения, связанные с несостоятельно-
стью (банкротством) граждан, в том числе индиви-
дуальных предпринимателей, регулируются дан-
ным законом. В ст. 2 указанного закона дается поня-
тие должника: «это гражданин, в том числе индиви-
дуальный предприниматель, или юридическое 
лицо, оказавшиеся неспособными удовлетворить 
требования кредиторов по денежным обязатель-
ствам, о выплате выходных пособий и (или) об 
оплате труда лиц, работающих или работавших по 
трудовому договору, и (или) исполнить обязанность 
по уплате обязательных платежей в течение срока, 
                                                           
1 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть 
первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (ред. от 7 фев-
раля 2017 г.) // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 1994. № 32. Cт. 3301. 
2 О несостоятельности (банкротстве): Федеральный 
закон от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ (ред. от 3 июля 
2016 г.) (с изм. и доп., вступ. в силу с 1 января 2017 г.) 
// Собрание законодательства Российской Федера-
ции. 2002. № 43. Ст. 4190. 
3 О гражданстве Российской Федерации: Федераль-
ный закон от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ (ред. от 1 мая 
2016 г.) // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2002. № 22. Cт. 2031. 

установленного настоящим Федеральным зако-
ном». Таким образом, приведенные нормы законо-
дательства связывают процедуру банкротства со 
статусом гражданина.  

Понятие гражданина содержится в ст. 5 Феде-
рального закона от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ «О граж-
данстве Российской Федерации», согласно которой 
«гражданами Российской Федерации являются 
лица, имеющие гражданство Российской Федера-
ции на день вступления в силу настоящего Феде-
рального закона, а также лица, которые приобрели 
гражданство Российской Федерации в соответствии 
с настоящим Федеральным законом»3. Вместе с тем 
в соответствии с ч. 3 ст. 62 Конституции РФ4 ино-
странные граждане пользуются в Российской Феде-
рации правами и несут обязанности наравне с граж-
данами Российской Федерации, кроме случаев, 
установленных федеральным законом или между-
народным договором Российской Федерации. Дан-
ный принцип национального режима подтвержден 
в ст. 4 Федерального закона от 25 июля 2002 г. 
№ 115-ФЗ «О правовом положении иностранных 
граждан в Российской Федерации»5 и ст. 1196 ГК РФ. 
Ч. 1 ст. 13 Федерального закона «О правовом поло-
жении иностранных граждан в Российской Федера-
ции» закрепляет право иностранных граждан зани-
маться предпринимательской деятельностью: 
«Иностранные граждане пользуются … правом на 
свободное использование своих способностей и 
имущества для предпринимательской и иной не за-
прещенной законом экономической деятельности с 
учетом ограничений, предусмотренных федераль-
ным законом». 

Таким образом, положения Федерального за-
кона от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоя-
тельности (банкротстве)» не должны применяться к 
иностранным гражданам только в случае, если су- 

4 Конституция Российской Федерации: принята все-
народным голосованием 12 декабря 1993 г. (с учетом 
поправок, внесенных Законами РФ о поправках к 
Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. № 6-ФКЗ, от 
30 декабря 2008 г. № 7-ФКЗ, от 5 февраля 2014 г. 
№ 2-ФКЗ, от 21 июля 2014 г. № 11-ФКЗ) // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2014. 
№ 31. Cт. 4398. 
5 О правовом положении иностранных граждан в 
Российской Федерации: Федеральный закон от 
25 июля 2002 г. № 115-ФЗ (ред. от 3 июля 2016 г.) (с 
изм. и доп., вступ. в силу с 31 июля 2016 г.) // Собра-
ние законодательства Российской Федерации. 2002. 
№ 30. Ст. 3032. 
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ществует прямой запрет в действующем законода-
тельстве. Федеральные законы «О несостоятельно-
сти (банкротстве)», «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации» не 
предусматривают каких-либо ограничений или за-
претов на осуществление процедуры банкротства в 
отношении иностранных граждан, зарегистрирован-
ных в Российской Федерации в качестве индивиду-
альных предпринимателей. Кроме того, ч. 6 ст. 1 Фе-
дерального закона «О несостоятельности (банкрот-
стве)» допускает трансграничное банкротство, что 
также подтверждает возможность банкротства ино-
странных граждан – индивидуальных предпринима-
телей в соответствии с международными догово-
рами, а также на началах взаимности. 

В международном частном праве под терми-
ном «трансграничное банкротство» (cross-border 
insolvency (bankruptcy)) понимают несостоятель-
ность должника, находящегося в ином правопо-
рядке, нежели его активы и (или) кредиторы. При-
знание иностранных банкротств (recognition of 
foreign bankruptcy) состоит в распространении воз-
никших на территории одного государства юридиче-
ских последствий возбуждения, ведения и (или) 
окончания производства по делу о банкротстве на 
территорию иного государства, где расположены ак-
тивы и кредиторы должника, в том виде, в каком эти 
последствия возникли бы в государстве, суд кото-
рого возбудил дело о банкротстве [1, с. 19–39].  

Таким образом, действующее российское за-
конодательство допускает признание банкротами 
иностранных граждан. Распространяются на них и 
положения о трансграничном банкротстве. В случае 
отсутствия специального международного договора 
о взаимном признании решений о банкротстве дей-
ствует принцип взаимности, реализация которого в 
значительной степени зависит от национального 
правового режима банкротства, принятого в соот-
ветствующем государстве.  

3. Банкротство физических лиц в Китайской 
Народной Республике 

В КНР в настоящее время действует «Закон о 
банкротстве предприятий» 2006 г.6, составленный 
на основе доктрины «банкротства коммерсантов» и 
предусматривающий лишь банкротство предприя-
тий [2, с. 71]. В период подготовки закона обсужда-
лась также возможность внедрения института банк-
ротства граждан (по крайней мере, индивидуальных 

                                                           
6 О банкротстве предприятий: Закон КНР: принят 
8 августа 2006 г. / Постоянный комитет Всекитай- 

предпринимателей и членов товариществ), однако 
законодатель посчитал, что условия для этого еще 
не созрели [3, c. 90]. Во-первых, для китайцев в ту 
пору было нехарактерно опережающее потребле-
ние (как в США и других развитых странах), поэтому 
кредитное бремя не угрожало платежеспособности 
граждан. Во-вторых, ко времени принятия закона «О 
банкротстве» в КНР отсутствовала система регистра-
ции имущества граждан и рейтинги кредитоспособ-
ности, необходимые для внедрения банкротства фи-
зических лиц. В-третьих, в банковском секторе отсут-
ствовали единые базы данных должников и си-
стемы обмена информацией [4, c. 91]. Считалось, 
что в данных условиях допущение банкротства фи-
зических лиц привело бы к злоупотреблениям со 
стороны должников и массовому уклонению от 
уплаты долгов [5, c. 188]. 

Настороженное отношение китайских властей 
к банкротству не только связано с социалистическим 
мировоззрением, но также имеет и глубокие куль-
турные предпосылки. Банкротство составляет 
весьма чувствительную тему для традиционного 
правосознания, ведет к «потере лица». В конфуци-
анской правовой культуре укоренены представле-
ния об обязательности возврата долгов ( , 
«долг платежом красен») и даже об ответственности 
детей по долгам родителей ( ), что вступает 
в прямое противоречие с освобождением от ответ-
ственности как одним из следствий банкротства [3, 
c. 94]. Вследствие традиционной правовой психоло-
гии китайское общество не принимает гражданско-
процессуальные институты ограничения ответствен-
ности и не склонно сочувствовать должнику в его за-
труднениях [6, c. 165].  

В настоящее время в китайской науке преобла-
дает точка зрения, согласно которой введение банк-
ротства граждан назрело из-за бума потребитель-
ского кредитования, создания системы государ-
ственной регистрации недвижимости, баз данных 
банков и введения рейтингов кредитоспособности 
граждан. Физические лица всё чаще выступают в ка-
честве субъектов предпринимательской деятельно-
сти, создавая «компании одного лица» и вступая в 
этом качестве в кредитные правоотношения [7, 
c. 45]. Китайские юристы также отмечают, что отсут-
ствие в китайском законодательстве института банк-
ротства граждан порождает проблемы в экономиче- 

ского Собрания Народных Представителей.  URL: 
http://pkulaw.cn/. (На кит. яз.). 
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ских отношениях с иностранным участием и препят-
ствует интеграции Китая в мировую экономику [5, 
c. 190].  

Тем не менее сейчас действие Закона КНР «О 
банкротстве предприятий» согласно его ст. 2 рас-
пространяется лишь на предприятия со статусом 
юридического лица. В соответствии с разъяснени-
ями Верховного Народного Суда КНР, предусмот-
ренная Законом КНР «О банкротстве предприятий» 
процедура банкротства и ликвидации может быть 
по аналогии применена и в случае неспособности 
индивидуального частного предприятия исполнить 
обязательства, срок исполнения по которым уже 
наступил, при недостаточности имущества долж-
ника для погашения всех обязательств. После завер-
шения данных процедур кредитор индивидуаль-
ного частного предприятия вправе предъявить тре-
бование о возмещении оставшегося долга учреди-
телю индивидуального частного предприятия7. При 
этом в соответствии со ст. 2 Закона КНР «Об индиви-
дуальном частном предприятии» от 30 августа 
1999 г. индивидуальным частным предприятием 
признается хозяйствующий субъект, учрежденный в 
соответствии с данным законом на территории КНР 
единственным учредителем – физическим лицом, 
имущество которого составляет собственность учре-
дителя, полную ответственность по обязательствам 
которого несет учредитель своим личным имуще-
ством8.  

Таким образом, в настоящее время институт 
банкротства в КНР не применяется в отношении 
граждан, хотя и может затронуть их имущественную 
сферу в процессе банкротства индивидуального 
частного предприятия. Однако на практике данная 
конструкция не применяется из-за социальной 
напряженности, которую может спровоцировать 
массовое неисполнение обязательств гражданами в 
условиях кредитного бума. Отсутствие в КНР инсти-
тута банкротства граждан может послужить основа-
нием для применения оговорки о публичном по-
рядке для отказа в признании решений российских 
судов о банкротстве китайских граждан. Вместе с 
тем существуют и другие факторы, определяющие 
возможность реализации трансграничного банкрот- 

                                                           
7 Ответ Верховного Народного Суда КНР на запрос 
о возможности применения предусмотренной зако-
нодательством о банкротстве предприятий проце-
дуры ликвидации при банкротстве в случае банкрот-
ства индивидуального частного предприятия: при-
нят 10 декабря 2012 г. : № Фаши (2012) 16 / Судебная 

ства китайских граждан на стадии признания реше-
ний российских арбитражных судов.  

4. Признание в КНР иностранных решений о 
банкротстве физических лиц 

В соответствии с положениями ст. 265–267 ГПК 
КНР сторона или иностранный суд может обратиться 
в китайский народный суд средней ступени за при-
знанием и исполнением вступившего в силу реше-
ния и определения иностранного суда на основании 
заключенного между КНР и иностранным государ-
ством международного договора или принципа вза-
имности. Если такое решение не противоречит ос-
новным началам законодательства КНР, не нару-
шает государственный суверенитет, безопасность и 
общественный интерес, соответствующий народ-
ный суд признает его юридическую силу и при необ-
ходимости выдает исполнительный лист. Статья 5 
Закона КНР «О банкротстве предприятий» преду-
сматривает аналогичное правило для признания 
«вынесенных иностранными судами и вступивших в 
силу решений и определений по делам о банкрот-
стве, касающихся имущества должника на террито-
рии КНР». Такие судебные акты подлежат призна-
нию и исполнению в соответствии с международ-
ным договором или принципом взаимности, если не 
противоречат основным началам законодательства 
КНР, государственному суверенитету, безопасности 
и общественному интересу, а также не нарушают за-
конные права и интересы находящегося на террито-
рии КНР должника. По свидетельству профессора 
Ли, члена редакционной комиссии законопроекта 
«О банкротстве предприятий», для обеспечения ее 
исполнимости требуется разработка детализиро-
ванных процедур трансграничного банкротства, из-
дание актов толкования и заключение специальных 
соглашений о правовой помощи, а в перспективе – 
создание специального законодательства о транс-
граничном банкротстве [9, c. 99]. 

На практике случаи признания китайскими су-
дами иностранных банкротств единичны и являются 
достоянием истории. Так, в 2001 г. Фошаньский суд 
на основании Китайско-итальянского договора о 
правовой помощи по гражданским делам [10, c. 126] 
признал решение Миланского суда (Италия) о банк- 

коллегия Верховного Народного Суда КНР. URL: 
http://pkulaw.cn/. (На кит. яз.) 
8 Об индивидуальном частном предприятии: Закон 
КНР: принят 30 августа 1999 г. / Постоянный коми-
тет Всекитайского Собрания Народных Представи-
телей. URL: http://pkulaw.cn/. (На кит. яз.) 
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ротстве итальянской компании с ограниченной от-
ветственностью «E.N. Group S.P.A.» по заявлению 
итальянской же компании «B&T Ceramic Group 
S.R.L.»9. Причиной обращения стало незаконное от-
чуждение находящейся под банкротством компа-
нией 98 % акций своего дочернего китайского пред-
приятия сторонней гонконгской компании, в то 
время как согласно решению итальянского суда все 
имущество E.N. уже перешло в собственность B&T 
[11]. Данное решение стало первым случаем при-
знания китайским судом иностранного решения о 
банкротстве. В этом деле, а позднее и в Законе КНР 
«О банкротстве предприятий», получил закрепле-
ние принцип ограниченного универсализма, в соот-
ветствии с которым китайский суд признает реше-
ния и определения иностранного суда, принятые в 
рамках основного производства по делу о банкрот-
стве в стране домицилия должника [12, c. 20]. Даже 
признание решений гонконгских судов о банкрот-
стве (Специальный административный район Сян-
ган (Гонконг) остается сравнительно автономной 
юрисдикцией) сталкивается в КНР со значитель-
ными препятствиями (см. подробнее: [13; 14]).  

Признание российских арбитражных решений 
о банкротстве (в том числе физических лиц) в КНР 
пока не имеет прецедентов, однако даже гипотети-
чески сопряжено с множеством общих и частных 
проблем. Общая проблема касается признания в Ки-
тае всех решений российских арбитражных судов. В 
соответствии со ст. 16 заключенного между нашими 
странами Договора о правовой помощи по граждан-
ским и уголовным делам от 19 июня 1992 г. (далее – 
Договор о правовой помощи), «Стороны обязаны 
признавать и исполнять на своей территории судеб-
ные решения по гражданским делам и решения тре-
тейского суда, вынесенные на территории другой 
Договаривающейся стороны»10. Согласно ст. 18 До-
говора о правовой помощи признание осуществля- 

                                                           
9 Дело по заявлению компании с ограниченной от-
ветственностью «B&T Ceramic Group S.R.L.» о при-
знании и исполнении решения итальянского суда. 
URL:  http://www.pkulaw.cn/Case/pfnl_118269646. 
html?match=Exact. (На кит. яз.). 
10 Договор между Российской Федерацией и Китай-
ской Народной Республикой о правовой помощи по 
гражданским и уголовным делам: подписан в г. Пе-
кине 19 июня 1992 г.: Ратифицирован Постановле-
нием ВС РФ от 26 февраля 1993 г. № 4560-1 // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 
2013. № 7. Ст. 612. 

ется соответствующим китайским судом средней сту-
пени по заявлению стороны в деле путем рас- 
смотрения соответствия подлежащего признанию ре-
шения требованиям Договора о правовой помощи. 
Основным препятствием для признания решений 
российских арбитражных судов является п. 3 ст. 20 
Договора о правовой помощи, по которой «в призна-
нии судебного решения может быть отказано, если 
не принявшей участия в процессе Стороне не было 
вручено в соответствии с законодательством Догова-
ривающейся Стороны, учреждение которой приняло 
решение, извещение о вызове в суд».  

В соответствии с п. 3 ст. 253 АПК РФ11, в случаях, 
если иностранные лица, участвующие в деле, рас-
сматриваемом арбитражным судом в Российской 
Федерации, находятся или проживают вне пределов 
Российской Федерации, такие лица извещаются о 
судебном разбирательстве определением арбит-
ражного суда путем направления поручения в учре-
ждение юстиции или другой компетентный орган 
иностранного государства. Следовательно, россий-
ский арбитражный суд может известить о судебном 
разбирательстве китайскую сторону, участвующую в 
деле на территории России, только путем направле-
ния поручения в Министерство юстиции Китая, и 
данная форма извещения является исключитель-
ной. Так, Верховный Народный Суд КНР в 2005 г. 
разъяснил, что содержащееся в решении россий-
ского Арбитражного суда Ульяновской области ука-
зание на надлежащее извещение стороны о вре-
мени и дате судебного заседания неконкретно и не 
позволяет установить, соответствовало ли данное 
извещение требованиям Договора о правовой по-
мощи12. Таким образом, если российский арбитраж-
ный суд не уведомил китайскую сторону через ми-
нюсты РФ и КНР, то китайский суд однозначно отка-
жет в признании арбитражного решения. При этом 
реальный срок осуществления одного такого изве- 

11 Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2002. 
№ 30. Ст. 3012. 
12 Ответ Верховного Народного Суда КНР по за-
просу об определении результата рассмотрения за-
явления грузовой авиакомпании «Волга-Днепр» об 
исполнении решения Арбитражного суда Ульянов-
ской области Российской Федерации: принят 25 сен-
тября 2005 г. № (2005) Миньсыта 33 / Судебная кол-
легия Верховного Народного Суда КНР. URL: 
http://pkulaw.cn/. (На кит. яз.). 
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щения на практике может достигать полугода, что 
никак не соответствует срокам рассмотрения дел, 
предусмотренным в АПК РФ. 

Специальная проблема признания в КНР рос-
сийских решений о банкротстве граждан состоит в 
уже установленном нами отсутствии в законода-
тельстве КНР института банкротства физических лиц, 
из-за чего к российским решениям может быть при-
менена оговорка о публичном порядке, предусмот-
ренная в п. 5 ст. 20 Договора о правовой помощи и 
ст. 5 Закона КНР «О банкротстве предприятий». За-
падные специалисты объясняют это тем, что в пе-
риод принятия указанного закона Китай пребывал 
еще на ранней стадии перехода от плановой эконо-
мики к рыночной, когда не было особого простран-
ства ни для потребительского кредитования, ни для 
вызванного этим банкротства граждан [15, c. 112–
113]. В результате институт банкротства существует 
в усеченном варианте и не способен помочь в урегу-
лировании закредитованности индивидуальных 
предпринимателей и рядовых потребителей. Вме-
сте с тем внедрение банкротства граждан в стране с 
населением 1,3 млрд человек и превалирующим 
традиционным правосознанием представляется не-
тривиальной задачей [16, c. 7–8].  

5. Заключение 
Трансграничное банкротство китайских граж-

дан встречает препятствия на трех уровнях. Во-пер- 

вых, решения российских арбитражных судов в КНР 
практически не исполняются в связи с ненадлежа-
щим извещением китайской стороны в деле. Данная 
проблема требует изменения предусмотренного 
международным Договором о правовой помощи 
порядка направления извещений, либо ускорения 
работы министерств юстиции обеих стран, либо из-
менения китайской судебной практики. Во-вторых, 
китайские суды крайне неохотно признают ино-
странные решения о банкротстве в принципе, такие 
случаи исключительны даже с тесно связанными 
(Гонконг) или экономически важными (США) юрис-
дикциями. В этом плане можно надеяться лишь на 
развитие китайского института банкротства и граж-
данского оборота в целом, принимая во внимание 
ограничения, обусловленные идеологическими со-
ображениями и опасением подрыва социальной 
стабильности. В-третьих, в КНР отсутствует институт 
банкротства физических лиц, близкое к нему банк-
ротство индивидуальных частных предприятий на 
практике не применяется, а перспективы законода-
тельного закрепления банкротства граждан в бли-
жайшем будущем отсутствуют. Таким образом, при 
проведении процедуры банкротства китайских 
граждан на российской территории можно реально 
рассчитывать лишь на их имущество, находящееся 
по эту сторону границы. 
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Цель статьи – раскрыть характеристики такого важного условия подачи жалобы в Ев-
ропейский Cуд по правам человека, как исчерпание внутренних средств правовой за-
щиты.  
Право на индивидуальную жалобу справедливо считается отличительной чертой и ве-
личайшим достижением Европейской конвенции по правам человека. Правило исчер-
пания внутренних средств правовой защиты является важной частью функционирова-
ния системы защиты, предусмотренной Конвенцией и ее основным принципом. При 
этом национальное законодательство должно обеспечивать эффективные средства 
правовой защиты в случае нарушения Конвенции. 
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The subject. The article is devoted to the subject of the exhaustion of domestic remedies 
before filing a complaint to the European Court of Human Rights.  
The purpose. The purpose of this article is to show and reveal the characteristics of such 
important condition of lodging a complaint before the European Court of Human Rights as 
the exhaustion of domestic remedies.  
The methodology. The following scientific methods have been used to write this article: 
analysis, comparing and making conclusions. 
Results, scope of application. The right of individual petition is rightly considered to be the 
hallmark and the greatest achievement of the European Convention on Human Rights. In-
dividuals who consider that their human rights have been violated have the possibility of 
lodging a complaint before the European Court of Human Rights. However, there are im-
portant admissibility requirements set out in the Convention that must be satisfied before 
a case be examined. Applicants are expected to have exhausted their domestic remedies 
and have brought their complaints within a period of six months from the date of the final 
domestic decision. The obligation to exhaust domestic remedies forms part of customary 
international law, recognized as such in the case – law of the International Court of Justice. 
The rationale for the exhaustion rule is to give the national authorities, primarily the courts, 
the opportunity to prevent or put right the alleged violation of the Convention. The domes-
tic legal order should provide an effective remedy for violations of Convention rights.  
Conclusions. The rule of exhaustion of domestic remedies is an important part of the func-
tioning of the protection system under the Convention and its basic principle. 

 
____________________________________________ 

* Статья подготовлена на основе материалов, полученных автором во время ознакомительной стажировки в 
Европейском Суде по правам человека в Страсбурге в ноябре 2016 г. 
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1. Введение  
Следует признать, что, несмотря на складыва-

ющуюся тенденцию уменьшения количества жалоб 
из Российской Федерации в Европейский Суд по 
правам человека (далее – ЕСПЧ, Суд), общее их 
число остается всё же довольно высоким. Согласно 
официальной статистике, если в 2010 г. количество 
жалоб составляло 14 309, то в 2016 г. подана 5 591 
жалоба. Таким образом, за последние семь лет 
число жалоб в ЕСПЧ сократилось на 61 %1.  

 Данный факт можно объяснить не только улуч-
шением функционирования и повышением эффек-
тивности российского правосудия, но и политикой 
ужесточения со стороны ЕСПЧ требований к соблю-
дению критериев приемлемости жалоб. Одним из 
таких критериев является исчерпание внутригосу-
дарственных средств защиты.  

2. Возможность индивидуальной подачи жа-
лобы в Европейский Суд по правам человека как 
базовое положение Европейской конвенции по 
правам человека  

Право на индивидуальную жалобу справед-
ливо считается отличительной чертой и величайшим 
достижением Европейской конвенции по правам 
человека (далее – Конвенция)2. Лицо, полагающее, 
что его права нарушены, имеет возможность подать 
жалобу в ЕСПЧ. Однако существуют строгие требова-
ния приемлемости, изложенные непосредственно в 
Конвенции, которые должны быть соблюдены до 
рассмотрения дела ЕСПЧ. В частности, потенциаль-
ные заявители должны исчерпать внутригосудар-
ственные средства правовой защиты и могут подать 
жалобы лишь в течение шестимесячного срока со 
дня вступления в силу внутригосударственного ре-
шения. 

Важно отметить и тот момент, что количество жа-
лоб далеко не всегда сопоставимо их качеству. Оче-
видно, что у большинства лиц, подающих индивиду-
альные жалобы, отсутствуют необходимые и достаточ-
ные знания о требованиях и критериях приемлемости.  

                                                           
1  Лацейко А. На совещании-семинаре председателей 
судов подвели итоги прошедшего года и определили 
приоритеты на текущий. URL: https://zakon.ru/blog/ 
2017/03/09/na_soveschanii-seminare_predsedatelej 
_sudov_podveli_itogi_proshedshego_goda_i_opredelili
_prioritety_ (дата обращения: 26.04.2017). 
2 Конвенция о защите прав человека и основных сво-
бод: (заключена в г. Риме 4 ноября 1950 г.) // Собра-
ние законодательства Российской Федерации. 2001. 
№ 2. Ст. 163. 

3. Нормативное обоснование права на обра-
щение в Европейский Суд по правам человека  

Согласно ст. 35 Конвенции данное условие 
приемлемости базируется на общепризнанных нор-
мах международного права. Обязанность исчерпать 
внутренние средства правовой защиты является ча-
стью международного обычного права, признан-
ного таковым в практике Международного суда 
ООН. Это условие встречается и в иных международ-
ных договорах, касающихся прав человека: Между-
народном пакте о гражданских и политических пра-
вах и Факультативном протоколе к нему, Американ-
ской конвенции о правах человека и Африканской 
хартии прав человека и народов.  

4. Субсидиарный характер, установленного 
Конвенцией механизма  

ЕСПЧ играет субсидиарную роль по отношению 
к национальным системам защиты прав человека, и 
он не является наднациональной инстанцией3. По-
этому наиболее оптимально, чтобы сначала нацио-
нальные суды имели возможность принять решение 
по вопросам соответствия внутреннего права Кон-
венции. В том случае, если жалоба все-таки попа-
дает в Страсбург, ЕСПЧ должен иметь возможность 
воспользоваться выводами национальных судов, 
так как последние находятся в непосредственном и 
прямом контакте с участниками правовых отноше-
ний в своих странах4.  

Необходимо обратить внимание и на то, что 
п. 1 ст. 35 Конвенции говорит только о внутригосу-
дарственных средствах правовой защиты: он не тре-
бует исчерпания средств правовой защиты в рамках 
международных организаций. Напротив, в случае 
представления дела заявителем на рассмотрение 
иного наднационального органа в соответствии с 
другой процедурой международного расследова-
ния или урегулирования, жалоба может быть откло-
нена на основании пп. b п. 2 ст. 35 Конвенции. В 
связи с этим ЕСПЧ самостоятельно решает вопрос о 
том, является ли та или иная инстанция внутренней 
или международной5. 

3 Application no. 25579/05, A, B, C v. Ireland, judgment 
of 16 December 2010. Здесь и далее доступ к ресурсу: 
URL: http://hudoc.echr.coe.int (date of access: 
26.04.2017). 
4 Application no. 13378/05, Burden v. United Kingdom, 
judgment of 12 December 2008. 
5 Application no. 41183/02, Jelicic v. Bosnia and Herze-
govina, judgment of 31 October 2006.  
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В первую очередь задача правила исчерпания 
внутренних средств правовой защиты состоит в том, 
чтобы дать возможность национальным органам 
(прежде всего судам) предотвратить или исправить 
предполагаемое нарушение Конвенции. Эта задача 
проистекает из положения, отраженного в ст. 13 
Конвенции, в соответствии с которым во внутрен-
нем правовом порядке должны присутствовать эф-
фективные средства защиты от нарушений прав, га-
рантированных Конвенцией. Именно в этом и за-
ключается субсидиарный характер установленного 
Конвенцией механизма6. 

5. Выбор потенциальных средств защиты 
Вместе с тем правило исчерпания внутренних 

правовых средств защиты, не является абсолютным 
и не может применяться автоматически7. Изна-
чально заявители обязаны соблюсти правила и про-
цедуры, установленные во внутреннем праве. В про-
тивном случае жалоба может быть отклонена в силу 
невыполнения условий ст. 35 Конвенции. Статья 35 
Конвенции не будет считаться соблюденной в том 
случае, если обращение в национальный орган не 
рассмотрено из-за процессуальной ошибки самого 
заявителя.  

Немаловажно и то, что в случае, когда нацио-
нальный суд рассмотрел обращение заявителя по 
существу, даже признав это обращение неприемле-
мым, условия ст. 35 Конвенции будут считаться вы-
полненными8. 

 Если ситуация такова, что в распоряжении за-
явителя имеется несколько потенциальных эффек-
тивных средств правовой защиты, то ему необхо-
димо использовать лишь одно из них9. Если же одно 
средство было использовано, то обращения к дру-
гому средству, задача которого практически совпа-
дает с задачей первого, не требуется10. Таким обра-
зом, выбор наиболее подходящего средства защиты 
остается за заявителем. В том случае, если нацио-
нальное право предусматривает несколько парал-
лельных средств защиты, различных по своей право-
вой природе, то от заявителя, попытавшегося до-
биться устранения предполагаемого нарушения 

                                                           
6  Application no. 25803/94, Selmouni v. France, judg-
ment of 28 July 1999. 
7 Application no. 2334/03, Kozacioglu v. Turkey, judg-
ment of 19 February 2009. 
8 Application no. 47169/99, Voggenreiter v. Germany, 
judgment of 8 January 2004. 
9 Application no. 65681/01, Moreira Barbosa v. Portu-
gal, judgment of 21 December 2004.  

Конвенции путем обращения к одному из этих 
средств, не следует непременно требовать обраще-
ния к иным средствам защиты, которые по сути 
своей выполняют ту же задачу11.  

6. Доступность потенциальных средств внут-
ренней защиты для заявителей  

При непосредственном разбирательстве дела 
во внутренних инстанциях нет необходимости ссы-
латься непосредственно на какое-либо право, гаран-
тированное Конвенцией. В том случае, если заяви-
тель не сослался на положения Конвенции, то он, 
опираясь на внутреннее право, должен представить 
аргументы такого содержания, которое дало бы 
национальным судам основания первыми отреаги-
ровать на предполагаемое нарушение Конвенции. 

Заявителям следует использовать только те 
имеющиеся в наличии внутренние средства, кото-
рые могут быть задействованы исключительно 
напрямую (т. е. непосредственно самими заявите-
лями). На момент разбирательства средства долж-
ны быть эффективными как в теории, так и на прак-
тике. Иными словами, они должны быть доступ-
ными, способными удовлетворить претензии, а 
также должна существовать разумная перспектива 
положительного исхода дела 12. 

В то же время не требуется использования ка-
ких-либо дискреционных или экстраординарных 
средств защиты. Если средство защиты не доступно 
заявителю напрямую, а зависит от дискреционных 
полномочий промежуточного участника отношений, 
то это средство является неэффективным. Не может 
считаться эффективным внутреннее средство за-
щиты, не содержащее сроков для рассмотрения об-
ращений и порождающее тем самым неопределен-
ность.  

Требует ли п. 1 ст. 35 Конвенции подачи инди-
видуальной жалобы в Конституционный Суд, будет 
зависеть во многом от определенных характеристик 
правовой системы государства-ответчика, а также от 
пределов юрисдикции его Конституционного Суда.  

 Следует помнить, что, если заявитель пытается 
использовать средство защиты, не рассматривае- 

10 Application no. 29787/03, Riad and Idiab v. Belgium, 
judgment of 24 January 2008.  
11 Application no. 45744/08, Jasinskis v. Latvia, judg-
ment of 21 December 2010. 
12 Application no. 34932/04, Paksas v. Lithuania, judg-
ment of 6 January 2001. 
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мое Судом в качестве надлежащего, затраченное на 
это обращение время не прерывает течение шести-
месячного срока, что может привести к отклонению 
Судом жалобы в связи с пропуском этого срока. 

 Средства защиты должны функционировать с 
достаточной гарантией качества не только в теории, 
но и на практике. Для того чтобы определить, удо-
влетворяет ли то или иное средство защиты крите-
риям доступности и эффективности, необходимо 
учитывать конкретные обстоятельства каждого 
дела. Судебная практика должна иметь достаточно 
устоявшийся характер в национальной правовой си-
стеме. Также Суд должен учитывать не только тео-
ретически предусмотренные во внутренней право-
вой системе средства защиты, но и общий юридиче-
ский и политический контекст ситуации, а также лич-
ные обстоятельства заявителя13. Именно Суд решает 
с учетом всех обстоятельств конкретного дела, сде-
лал ли заявитель для исчерпания средств внутрен-
ней защиты всё, что можно было разумно от него 
ожидать14. Необходимо отметить, что государствен-
ные границы (как фактически, так и юридически) 
сами по себе не являются препятствием для исчер-
пания внутренних средств правовой защиты. Заяви-
тели, проживающие вне пределов юрисдикции гос-
ударства-ответчика, не освобождаются от обязанно-
сти исчерпать внутренние средства защиты в этом 
государстве, несмотря на возможные практические 
неудобства.  

7. Освобождение от обязанности исчерпывать 
внутренние средства правовой защиты 

В соответствии с общепризнанными принци-
пами международного права заявитель может при 
определенных обстоятельствах быть освобожден от 
обязанности исчерпывать доступные внутренние 
средства защиты15. Требование об исчерпании не 
применяется в тех случаях, когда доказано наличие 
административной практики, выражающейся в по- 

                                                           
13 Application no. 21893/ 93, Akdivar and others v.Tur-
key, judgment of 1 April 1998. 
14 Application no. 57325/00, D.H. v. Czech Republic, 
judgment of 13 November 2007. 
15 Application no. 56581/00, Sejdovic v. Italy, judgment 
of 1 March 2006. 
16 Application no. 21987/93, Aksoy v. Turkey, judgment 
of 18 December 1996. 
17 Application no. 31508/07, Veriter v. France, judgment 
of 14 October 2010. 
18 Application no. 43376/06, Prencipe v. Monaco, judg-
ment of 16 July 2009. 

вторении нарушающих Конвенцию действий и попу-
стительстве официальных властей, что превращает 
любую процедуру в бесполезную или неэффектив-
ную16. В делах, где требование к заявителю исполь-
зовать какое-либо средство оказалось бы на прак-
тике неразумным и создало бы непропорциональ-
ные препятствия для осуществления гарантирован-
ного ст. 34 Конвенции права на личное обращение, 
Суд решает, что заявитель освобождается от обязан-
ности использовать это средство17. Если же за обра-
щение в какую-либо инстанцию взимается штраф в 
зависимости от результата рассмотрения дела и этот 
штраф не связан со злоупотреблением или наруше-
нием, то такая инстанция перестает считаться обяза-
тельной для использования18.  

Если государство-ответчик заявляет о неисчер-
пании внутренних средств защиты, то оно должно 
доказать, что заявитель не обратился к эффектив-
ному и доступному средству защиты19. Доступность 
такого средства должна быть в достаточной мере 
подтверждена как законом, так и практикой20. Это 
средство должно иметь ясную базу во внутреннем 
праве, а также должно гарантировать возможность 
устранения ситуации, породившей жалобу; при 
всем этом вероятность положительного исхода дела 
должна носить разумный характер21. Наличие и раз-
витие заявленного средства защиты, равно как и его 
объем и сфера применения, должны быть четко 
обозначены, а также подтверждены или дополнены 
практикой судебных или иных властных органов22. 

 Обязанность заявителя исчерпать внутренние 
средства правовой защиты по общему правилу оце-
нивается по состоянию на день подачи жалобы в 
Суд, за исключением отдельных случаев, когда мо-
гут присутствовать особые обстоятельства23. Вместе 
с тем Суд может принять во внимание ситуацию, ко-
гда последний этап средства защиты будет пройден 
вскоре после подачи жалобы, но до того, как Суд вы- 

19 Application no. 26102/95, Dalia v. France, judgment 
of 19 February 1998. 
20 Application no. 11889/85, Vernillo v. France, judg-
ment of 20 February 1991. 
21 Application no. 126/05, Scoppola v. Italy, judgment 
of 22 May 2012.  
22 Application no. 4479/03, Mikolajova v. Slovakia, 
judgment of 18 January 2011.  
23 Application no. 33592/96, Baumann v. France, judg-
ment of 22 May 2001. 
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несет свое решение о приемлемости24. Если же гос-
ударство-ответчик желает заявить аргумент о неис-
черпании, то оно должно сделать это, насколько 
позволяют обстоятельства и сама природа возраже-
ния, в своем меморандуме до принятия решения о 
приемлемости. Нередко возражение о неисчерпа-
нии внутренних средств защиты объединяется с су-
ществом дела, в частности в делах, касающихся про-
цессуальных обязанностей или гарантий25.  

 Вопрос об исчерпании внутренних средств за-
щиты обычно решается в свете того, на какой стадии 
находилось внутреннее разбирательство на момент 
подачи жалобы в Суд. Суд также учитывает эффектив-
ность и доступность новоявленных средств защиты в 
случае их появления. Относительно того, с какого вре-
мени будет считаться справедливым требовать от за-
явителя обращения к новому средству защиты, по-
явившемуся в правовой системе в связи с измене-
нием судебной практики. Суд считает, что было бы 
несправедливо требовать исчерпания такого нового 
средства правовой защиты без предоставления физи-
ческим лицам разумного срока на изучение судеб-
ного решения. Длительность такого «разумного 
срока» зависит непосредственно от обстоятельств 
каждого дела, но обычно Суд приходит к выводу, что 
такой срок составляет шесть месяцев26. По общему 
правилу в делах о судебной волоките не требуется 
обращения к тому средству защиты, которое не 
имеет превентивного воздействия или не гаранти-
рует компенсации. Процедура, позволяющая обжа-
ловать длительность судебного разбирательства, 
сама должна протекать без значительных задержек и 
обеспечивать достойный уровень компенсации.  

 Если же Суд констатирует наличие общих или 
структурных недостатков во внутреннем праве или 
правоприменительной практике, то он может потре-
бовать от государства-ответчика обратить внимание 
на ситуацию и при необходимости принять эффек-
тивные меры для того, чтобы дела подобного рода 

не поступали на рассмотрение Суда27. Суд может ре-
шить, что государство должно что-либо изменить в 
существующем наборе средств защиты или же со-
здать новые средства защиты, способные действи-
тельно эффективным способом устранить предпола-
гаемые нарушения прав, гарантированных Конвен-
цией28.  

 В том случае, если государство-ответчик ввело 
новое средство защиты, Суд рассматривает вопрос о 
его эффективности29. Суд рассматривает указанный 
вопрос путем изучения обстоятельств каждого дела; 
его вывод об эффективности или неэффективности 
новой законодательной базы должен быть основан 
на практическом применении новых норм. Однако 
же ни факт отсутствия судебной или административ-
ной практики в отношении применения законода-
тельной базы, ни риск того, что разбирательство мо-
жет занять существенное время, не могут сами по 
себе означать, что новое средство защиты является 
неэффективным. Если Суд приходит к выводу, что 
новое средство правовой защиты является эффек-
тивным, это означает, что другие заявители по схо-
жим делам должны его применять. Однако при од-
ном условии – если доступ заявителей к этому но-
вому средству не был закрыт в связи с пропуском 
срока на обращение. Здесь речь идет о внутренних 
средствах защиты, появившихся после подачи жа-
лоб в Суд. Оценка исключительных обстоятельств, 
обязывающих заявителя использовать это средство, 
производится с учетом нового национального нор-
мативного механизма, а также контекста, в котором 
это нововведение внедрялось. 

8. Выводы  
Исчерпание национальных средств правовой 

защиты является одним из важнейших и основопо-
лагающих критериев приемлемости при подаче жа-
лобы в ЕСПЧ. Его соблюдение оказывает непосред-
ственное влияние на дальнейшую судьбы жалобы и 
ее потенциальное рассмотрение по существу.  

  

                                                           
24 Application no. 23205/08, Karoussiotis v.Portugal, 
judgment of 1 February 2011.  
25 Application no. 2668/07, Dink v. Turkey, judgment  
of 14 September 2010. 
26 Application no. 2115/04, Depauw v. Belgium, judg-
ment of 10 June 2008. 

27 Application no.23032/02, Lukenda v. Slovenia, judg-
ment of 6 October 2005. 
28 Application no. 59498/00, Bourdov v.Russia, judg-
ment of 7 May 2001. 
29 Application no.33946/03, Robert Lesjak v. Slovenia, 
judgment of 21 July 2009. 
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правовые основания, позволяющие констатировать наличие обязанности примене-
ния норм международных договоров арбитражными судами России. 
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The article substantiates the necessity of a system analysis of the processes of application 
of the norms of international treaties by commercial courts of the Russian Federation. This 
need is justified, at least, by the following: an insignificant amount of special research in 
this field in comparison with a similar subject within the courts of general jurisdiction, the 
creation of a relatively new body of supranational control over compliance with the norms 
of international treaties in the field of commercial courts’ practice. 
The purpose of the study is to identify problems of application of international treaties of 
the Russian Federation arbitration courts of Russia. 
The author uses methodology of formal legal analysis of Russian legislation and courts’ de-
cisions.  
The results and scope of it’s application. The author, taking into account the specifics of 
commercial proceedings and the nature of disputes heard in commercial courts, proposed 
legal grounds in a concentrated form which allow to state the existence of the obligation to 
apply the norms of international treaties by Russian commercial courts. Two levels of such 
grounds can be stated – international and domestic. 
Publication of the texts of international treaties as a problematic segment of their applica-
bility. The article highlights one of the problematic segments of the application process of 
the norms of international treaties for the purpose of more detailed reflection. The practice 
of commercial courts demonstrates that in both legislative acts and acts of applying law, 
the concepts of "official publication" and "bringing to the public" are alternated with each 
other. Despite the reform, the procedure of official publication has not acquired the char-
acter of a systemic institution of Russian law. This significantly complicates the activity of 
administering justice with respect to the legislative acts of international law. 
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 Conclusions. From the point of view of international law, the state, independently deter-
mining the procedure and methods of implementing international treaties within its legal 
system, is not limited in its ability to burden itself with the need to abide by additional pro-
cedures not provided by the international legal system of procedures. Official publication, 
as a necessary procedure for the entry of a legislative act into the force, represents such an 
additional procedure designed to protect more effectively human rights and freedoms and 
to streamline law enforcement practice. In this connection, the author formulated the pro-
visions, the implementation of which can help in matters of systematization of the institu-
tion of official publication of international treaties of the Russian Federation. 

____________________________________________ 

 
1. Введение 
Интеграционные процессы современного об-

щества всё больше приводят государства не только 
к сотрудничеству в международной сфере, но и к со-
гласованному урегулированию отдельных нацио-
нальных вопросов. В литературе уже отмечалось, 
что «предметом регулирования международного 
права не могут более считаться только вопросы, от-
носящиеся исключительно к территории или к юрис-
дикции государств, оно всё более активно начинает 
участвовать в регламентации и разрешении специа-
лизированных проблем современного общества» 
[1, p. 57]. Как пишет В.В. Гаврилов, «в наше время 
государства вынуждены совместно решать не 
только международные проблемы, но и задачи, ко-
торые еще вчера считались чисто внутренними» [2, 
с. 75]. Можно констатировать острую потребность в 
изменении отечественного правосознания, харак-
терной особенностью которого принято отмечать 
«восприятие международного права как регуля-
тора, распространяющего свое действие лишь на об-
ласть межгосударственных отношений и не имею-
щего значения для национальных судов» [3, с. 174].  

Международный договор является весьма гиб-
кой правовой формой, что обуславливается сочета-
нием соглашения в основе и обязывающего эффекта 
в результате. Будучи компонентом правовой си-
стемы России, международные договоры РФ с неиз-
бежностью участвуют в процессе правоприменения. 

Правосудие – это специфическая деятельность 
судебных органов России по применению норм права, 
в том числе норм международных договоров РФ.  

Существенное внимание в научной литературе 
уделяется исследованию процессов применения 

                                                           
1 Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 2002. № 30. 
Ст. 3012. 
2 Договор о Евразийском экономическом союзе от 29 
мая 2014 г. // Официальный интернет-портал правовой 

норм международных договоров РФ судами общей 
юрисдикции. Необоснованно меньшее внимание уде-
ляется участию в таких процессах арбитражных судов.  

Значимый вклад в изучение теоретических и 
практических проблем судебного применения норм 
международного права внесли монографические 
исследования Б.Л. Зимненко [4], И.И. Лукашука [5], 
С.Ю. Марочкина [6]. Диссертационные исследова-
ния в данной области провели Р.В. Винникова в 
2003 г. [7], В.В. Терешкова в 1998 г. [8], И.В. Федоров 
в 2002 г. [9], Б.Л. Зимненко в 1999 г. [10], Н.А. Ци-
вадзе в 2005 г. [11]. Однако, несмотря на то, что во-
просы применения арбитражными судами норм 
международных договоров затрагивались данными 
авторами, в целом их работы имеют характер более 
общих исследований, посвященных всей системе 
органов правосудия с акцентом, как правило, на де-
ятельность судов общей юрисдикции или Конститу-
ционного Суда РФ. Отметим также, что значительная 
часть вышеупомянутых исследований в данной 
сфере была проведена до принятия АПК РФ 2002 г.1, 
поэтому в большинстве своем они не отражают су-
щественных особенностей действующего процессу-
ального законодательства. 

Относительно недавно (с 1 января 2012 г.) со-
здан Суд Евразийского экономического сообщества 
(далее – Суд ЕврАзЭС), позднее в соответствии с До-
говором о Евразийском экономическом союзе от 29 
мая 2014 г.2 (далее Договор о ЕАЭС) создан и начал 
функционировать (с 1 января 2015 г.) Суд Евразий-
ского экономического союза (далее – Суд ЕАЭС). В 
соответствии с п. 39 Статута Суда ЕАЭС3 он рассмат-
ривает споры, возникающие по вопросам реализа-
ции Договора о ЕАЭС 2014 г., международных дого- 

информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обра-
щения 18.05.2017). 
3 Статут Суда ЕАЭС. Приложение № 2 к Договору о 
ЕАЭС 2014 г. // Там же. 
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воров в рамках Союза и (или) решений органов Со-
юза, в том числе по заявлению хозяйствующего 
субъекта. Под хозяйствующим субъектом понима-
ется юридическое лицо, зарегистрированное в соот-
ветствии с законодательством государства-члена 
или третьего государства, либо физическое лицо, за-
регистрированное в качестве индивидуального 
предпринимателя в соответствии с законодатель-
ством государства-члена или третьего государства. 

Отметим, что, по данным официального сайта 
Суда ЕАЭС, основное количество судебных актов в 
2015, 2016 и начале 2017 гг. вынесено по результа-
там заявлений именно хозяйствующих субъектов 
государств-участников. 

Создание такого органа международной су-
дебной власти, специализирующегося на экономи-
ческих спорах, создает предпосылки для развития 
механизма надгосударственного контроля за соот-
ветствием правоприменительной практики арбит-
ражных судов России общим принципам междуна-
родного права и международным договорам РФ. 
Изложенное обуславливает необходимость допол-
нительного изучения вопросов применения норм 
международных договоров РФ именно арбитраж-
ными судами России. 

2. Правовые основания общего характера 
Как справедливо замечает Л.Н. Галенская, ч. 4 

ст. 15 Конституции РФ предписано, что «в настоящее 
время арбитражные суды обязаны применять 
нормы международного права» [12, с. 3]. Такая пра-
вовая обязанность обусловлена комплексом между-
народных и национальных правовых оснований. 
С.Ю. Марочкин именует это непременной предпо-
сылкой применения норм международного права – 
«установление юридических условий, при наличии 
которых их [норм международного договора] при-
менение является правомерным. Иными словами, 
не на любую норму и не любой договор можно ссы-
латься» [13, с. 71–72]. 

В общих чертах необходимо отметить следую-
щее. На международно-правовом уровне общепри-
знано, что государство выполняет свои обязатель-
ства перед мировым сообществом независимо от 

                                                           
4 Статьи «Ответственность государств за междуна-
родные противоправные деяния» приняты Резолю-
цией Генеральной Ассамблеи ООН 56/589 от 12 де-
кабря 2001 г. URL: http://www.un.org/ru/ga/sixth/56/ 
sixth_res.shtml (дата обращения: 18.05.2017). 

того, какой орган фактически занимается реализа-
цией международно-правовых обязательств дан-
ного государства. Так, в ст. 4 Проекта статей об от-
ветственности государств за международно-проти-
воправные деяния предусмотрено, что поведение 
любого органа государства должно рассматриваться 
как деяние этого государства в соответствии с меж-
дународным правом независимо от того, осуществ-
ляет данный орган законодательные, исполнитель-
ные, судебные или любые иные функции, незави-
симо от положения, занимаемого им в организации 
государства, и независимо от его характера как ор-
гана центральной власти или административно-тер-
риториального деления государства (п. 1)4. 

Согласно ст. 118 Конституции РФ5 и ст. 1 Феде-
рального конституционного закона «О судебной си-
стеме РФ»6 судебная власть в Российской Федера-
ции осуществляется посредством конституцион-
ного, гражданского, административного и уголов-
ного судопроизводства только судами в лице судей 
и привлекаемых в установленном законом порядке 
к осуществлению правосудия присяжных и арбит-
ражных заседателей. 

Арбитражное судопроизводство как разновид-
ность гражданского является одним из видов осу-
ществления судебной власти в Российской Федера-
ции. Дела из административных и иных публичных 
правоотношений, которые, наряду с гражданскими, 
относятся к компетенции арбитражных судов, рас-
сматриваются в порядке гражданского судопроиз-
водства.  

Осуществляя от имени государства властную 
функцию, арбитражные суды становятся правообя-
занными по применению включенных в установлен-
ном порядке в правовую систему России общепри-
знанных и договорных норм международного 
права. При этом обязанность реализующих от имени 
государства властную функцию арбитражных судов 
соблюдать включенные в установленном порядке в 
правовую систему России нормы международных 
договоров обусловлена комплексом правовых осно-
ваний, включающим в себя: 1) правовые основания 
международного характера: общепризнанные 

5 Конституция Российской Федерации от 12 декабря 
1993 г. // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2014. № 31. Ст. 4398. 
6 Федеральный конституционный закон от 31 де-
кабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 1997. № 1. Ст. 1. 



177 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 174–189 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 174–189 

принципы международного права, международные 
договоры, международные обычаи; 2) правовые ос-
нования внутригосударственного характера: консти-
туционные положения, основные принципы внутри-
государственного (национального) права, нормы 
иных источников российского права в их иерархиче-
ской последовательности (федеральные конститу-
ционные законы, кодексы и иные федеральные за-
коны и т. д.), руководящие разъяснения высших су-
дебных инстанций, правосознание. 

3. Обнародование текстов международных 
договоров РФ как проблемный сегмент их приме-
нимости 

И.И. Лукашук отмечает, что «суд непосред-
ственно применяет нормы, инкорпорированные в 
национальное право, а не само [международное 
право], и делает это в порядке, предусмотренном 
правом своего государства» [5, с. 103].  

Данное утверждение порождает весьма инте-
ресные с научной точки зрения выводы, однако 
остановимся на наиболее интересующем нас с точки 
зрения предмета данной статьи – возможности 
непосредственного обращения национальных орга-
нов правоприменения лишь к тем нормам междуна-
родных договоров, которые введены в состав си-
стемы права государства.  

Современная российская доктрина исходит их 
того, что международные договоры, в которых участ-
вует Российская Федерация, действуют при соблюде-
нии определенных условий, в числе которых – их 
официальное опубликование [13, с. 71–72; 14, с. 44]. 

Л.Н. Галенская совершенно справедливо счи-
тает, что договор, о наличии которого не доведено 
до сведения непосредственных исполнителей, не 
может быть ими исполнен [12, с. 5–6]. 

«Требование опубликования, обнародования 
договоров, – утверждает И.И. Лукашук, – вытекает 
из одного из важнейших принципов права… коль 
скоро договор является непосредственно примени-
мым, то он подлежит опубликованию так же, как и 
закон. В противном случае суд не вправе его приме-
нять» [5, с. 133]. 

Отметим, что проблемы в области официаль-
ного опубликования международных договоров РФ 
не новы в науке, однако они остаются актуальными, 
о чем свидетельствует практика применения норм 
международных договоров российскими арбитраж-
ными судами. 

                                                           
7 Федеральный закон от 15 июля 1995 г. № 101-ФЗ 
«О международных договорах Российской Федера- 

Например, сохраняется неопределенность в 
вопросах о том, что является официальным опубли-
кованием, чем оно отличается от доведения до все-
общего сведения; опубликование в каком источнике 
из перечня предложенных следует считать датой 
официального опубликования; является ли офици-
ально не опубликованный международный договор 
составной частью правовой системы РФ и др. 

До изменений законодательства в области 
официального опубликования в 2012 г. С.Ю. Мароч-
кин обращал внимание на имевшиеся существен-
ные противоречия, среди которых было предусмот-
рено два тезиса: международные договоры публи-
куются одновременно с законом о ратификации, а 
также опубликованию подлежат вступившие в силу 
международные договоры. «На самом деле, – под-
черкивает автор, – это не происходит ни в первый, 
ни во второй обозначенные моменты. Закон о рати-
фикации конкретного договора в “Собрании законо-
дательства РФ” сопровождается пояснением – текст 
договора будет опубликован после вступления его в 
силу для РФ. Реально же он появляется много вре-
мени спустя даже после вступления в силу, несмотря 
на то, что договор уже действует и порождает юри-
дические последствия» [15, с. 61].  

Конституция РФ в ч. 3 ст. 15 содержит лишь кос-
венное требование опубликования международных 
договоров: «любые нормативные правовые акты, за-
трагивающие права, свободы и обязанности человека 
и гражданина, не могут применяться, если они не 
опубликованы официально для всеобщего сведения».  

Конституцию РФ очень значимо дополняет Фе-
деральный закон «О международных договорах 
РФ»7, который напрямую связывает непосредствен-
ное действие международных договоров с необхо-
димостью официального опубликования. Данный 
закон в п. 3 ст. 5 устанавливает, что положения офи-
циально опубликованных международных догово-
ров в РФ, не требующие издания внутригосудар-
ственных актов для применения, действуют в РФ 
непосредственно. 

«Общепринято считать, – писал С.Ю. Марочкин 
еще в 1997 г., – что данное конституционное поло-
жение [ч. 3. ст. 15 Конституции РФ] в полной мере 
распространяется и на международные договоры» 
[16, с. 109]. 

Но, как оказалось, это не совсем так. В 2012 г. 
было принято Постановление Конституционного 

ции» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 1995. № 29. Ст. 2757. 
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Суда РФ по делу о проверке конституционности п. 1 
ст. 23 Федерального закона «О международных до-
говорах РФ» в связи с жалобой гражданина 
И.Д. Ушакова8. Среди прочего в данном постановле-
нии отмечено, что вступившие в силу международ-
ные договоры РФ, в том числе затрагивающие 
права, свободы и законные обязанности человека и 
гражданина, подлежат обязательному официаль-
ному опубликованию в установленном порядке (на 
основании ч. 3 ст. 15 Конституции РФ), без чего они 
не могут считаться удовлетворяющими принципам 
правового государства, юридического равенства и 
правовой определенности как необходимым кон-
ституционным критериям защиты прав и свобод че-
ловека и гражданина на территории Российской Фе-
дерации. Этот вывод сделан органом конституцион-
ного контроля на основе отнесения международных 
договоров к числу нормативных правовых актов. Од-
нако в полемике по вопросам данного постановле-
ния (до его принятия) высказывались абсолютно 
противоположные точки зрения. Как отмечает 
В.С. Иваненко, «в официальных ответах федераль-
ных ведомств и ученых – конституционалистов и 
международников» на запрос Суда и «в выступле-
ниях представителей федеральных ведомств на за-
седании Конституционного Суда содержались 
утверждения, что международные договоры не яв-
ляются нормативно-правовыми актами» [17, с. 30]. 

Возможно, именно это решение (хотя не ис-
ключена определенная роль отдельных теоретиче-
ских разработок) повлияло на принятие изменений 
в законодательстве России об официальном опубли-
ковании. 

Анализ ст. 30 Федерального закона «О между-
народных договорах РФ» (с изменениями от 
12  марта 2014 г.), которая регулирует порядок офи- 
циального опубликования международных догово- 
ров РФ, показывает, в частности, очередное дублиро-
вание нормой указанной статьи необоснованно при-
внесенной нашим законодателем в практику класси-

                                                           
8 Постановление Конституционного Суда РФ от 27 
марта 2012 г. № 8-П «По делу о проверке конституци-
онности пункта 1 статьи 23 Федерального закона 
“О международных договорах Российской Федера-
ции” в связи с жалобой гражданина И.Д. Ушакова» 
// СПС «КонсультантПлюс». 
9 Федеральный закон от 14 июня 1994 г. № 5-ФЗ «О 
порядке опубликования и вступления в силу феде-
ральных конституционных законов, федеральных 

фикации международных договоров (межгосудар-
ственные, межправительственные и межведомствен-
ные) с соответствующими ей юридическими послед-
ствиями в виде порядка опубликования.  

Согласно абз. 3 ст. 3 Федерального закона «О 
порядке опубликования и вступления в силу феде-
ральных конституционных законов, федеральных 
законов, актов палат Федерального Собрания» (с из-
менениями от 25 декабря 2012 г.) международные 
договоры, ратифицированные Федеральным Собра-
нием, публикуются одновременно с федеральными 
законами об их ратификации9. 

Отметим, что ст. 4 данного закона предусмат-
ривает, что официальным опубликованием феде-
рального конституционного закона, федерального 
закона, акта палаты Федерального Собрания счита-
ется первая публикация его полного текста в «Пар-
ламентской газете», «Российской газете», «Собра-
нии законодательства Российской Федерации» или 
первое размещение (опубликование) на «Офици-
альном интернет-портале правовой информации» 
(www.pravo.gov.ru).  

И хотя международные договоры в списке ст. 4 
не указаны, следует полагать, что в совокупности со 
ст. 3 эти положения формулируют нормативное со-
держание понятия «официальное опубликование», в 
том числе и в отношении такой категории норматив-
ных правовых актов, как международные договоры. 

При этом путаница в сегменте обнародования 
международных договоров сохранилась.  

Справочно-правовая система по вопросу об ис-
точниках официального опубликования междуна-
родных договоров по-прежнему отсылает к Указу 
Президента РФ «О порядке опубликования между-
народных договоров Российской Федерации» 
1993 г.10, согласно п. 1 которого вступившие в силу 
для РФ международные договоры, кроме догово-
ров межведомственного характера, подлежат офи- 
циальному опубликованию в ежемесячном «Бюлле-
тене международных договоров», а в необходимых 
случаях также в газете «Российские вести». Кроме 

законов, актов палат Федерального Собрания» (в 
ред. Федерального закона от 25 декабря 2012 г. 
№ 254-ФЗ) // СПС «КонсультантПлюс». Первона-
чальный текст документа опубликован: Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1994. № 8. 
Ст. 801. 
10 Указ Президента РФ от 11 января 1993 г. № 11 «О 
порядке опубликования международных договоров 
Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
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того, международные договоры РФ могут дово-
диться до всеобщего сведения иными средствами 
массовой информации и издательствами. 

В п. 2 Указа Президента РФ от 11 января 1993 г. 
№ 11 речь идет об уполномоченных органах по осу-
ществлению представления на официальное опубли-
кование международных договоров – это Министер-
ство иностранных дел РФ, в необходимых случаях – 
совместно с Министерством внешних экономических 
связей, Государственным комитетом по экономиче-
скому сотрудничеству с государствами – членами СНГ 
или другими заинтересованными центральными ор-
ганами федеральной исполнительной власти. 

При этом в п. 3 данного указа предусмотрено, 
что международные договоры РФ, заключенные от 
имени министерств и других центральных органов 
федеральной исполнительной власти (договоры 
межведомственного характера), публикуются в офи-
циальных изданиях этих органов.  

Таким образом, в этом документе так и не по-
лучила свое закрепление четкая процедура опубли-
кования и доведения до всеобщего сведения меж-
дународных договоров РФ, совершенно не опреде-
лены сроки данной процедуры. Остался нерешен-
ным вопрос о том, «является ли своевременное 
официальное опубликование международных дого-
воров обязанностью» [18, с. 119] Министерства ино-
странных дел РФ. 

Кроме того, не произведено четкое разграни-
чение понятий «официальное опубликование» и 
«доведение до всеобщего сведения». На практике 
происходит смешение данных понятий.  

Можно констатировать, что имевшиеся на мо-
мент принятия изменений многочисленные теорети-
ческие разработки ученых не были учтены российским 
законодателем. Так, применительно к процедуре не 
установлены единые сроки официального опублико-
вания международных договоров, четкий перечень 
субъектов, в обязанности которых входит своевремен-
ное официальное опубликование международных до-
говоров; отсутствует единый и систематизированный 
перечень мест официального опубликования. 

Прогрессивным моментом проведенных ново-
введений можно считать признание в качестве офи- 
циального источника опубликования – размещение 
текста договоров на официальном сайте в сети Ин-
тернет11: такое опубликование, очевидно, призвано 

                                                           
11 Официальный интернет-портал правовой информа-
ции. URL: http://publication.pravo.gov.ru/ (дата обраще-
ния: 01.09.2015). 

быть оперативным. Анализ указанного сайта пока-
зывает следующее. 

Портал действует с 2005 г., свидетельство о ре-
гистрации средства массовой информации выдано 
10 ноября 2011 г. Самая ранняя публикация между-
народного договора на портале датируется 13 июля 
2012 г. Всего насчитывается 826 публикаций на дату 
обращения автора к ресурсу (30 июня 2017 г.). Ис-
ходя из этих дат и цифр возникают два закономер-
ных вопроса: является ли официальным опублико-
вание до внесенных в Федеральный закон измене-
ний от 25 декабря 2012 г., предусматривающих при-
знание за таким опубликованием статуса официаль-
ности; будут ли опубликованы на данном сайте 
иные международные договоры, уже вступившие в 
силу для Российской Федерации на дату признания 
официальным такого опубликования? И если второй 
вопрос менее актуален для правоприменителя, то 
первый является крайне важным.  

Частично отвечая на второй вопрос, проиллю-
стрируем одну из публикаций на сайте. Соглашение 
об определении таможенной стоимости товаров, 
перемещаемых через таможенную границу Тамо-
женного союза, от 25 января 2008 г. – номер опубли-
кования: 0001201207130036, дата опубликования: 
13 июля 2012 г. При этом в скобках отмечено, что 
вступило оно в силу 6 июля 2010 г. и ранее не опуб-
ликовывалось. Иными словами, арбитражный суд 
РФ может применить для урегулирования спора 
настоящее соглашение только в том случае, если 
правоотношения возникли после 13 июля 2012 г. 
Между тем соглашение до указанной даты уже два 
года как вступило в силу и не просто должно было 
быть формально доведено как до физических и юри-
дических лиц, могущих стать участниками правоот-
ношений им регламентируемых, так и до различ-
ного уровня правоприменителей (таможенных орга-
нов, судов, налоговых органов и др.), а должно было 
быть официально опубликовано. 

Или другой пример. Протокол к Соглашению 
между Правительством Российской Федерации и Ев-
ропейским сообществом о финансировании и реали-
зации программы приграничного сотрудничества 
«Юго-Восточная Финляндия – Россия», подписанный 
15 и 18 декабря 2014 г., вступил в силу 26 декабря 
2014 г., номер опубликования: 0001201508110027, 
дата опубликования: 11 августа 2015 г. В отношении 
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данного документа отсутствует указание на наличие 
либо отсутствие иного официального опубликова-
ния. Для правоприменителя остаются открытыми 
вопросы, является ли опубликование на сайте пер-
вичным и возможно ли применение нормативного 
акта до даты опубликования на данном сайте. 

Таким образом, российскому правопримени-
телю, видимо, требуется определенный переход-
ный период для освоения данного ресурса, а разра-
ботчикам или координаторам необходимо опера-
тивно размещать на нем соответствующие норма-
тивные правовые акты и, возможно, добавить неко-
торые разделы информативно-справочного харак-
тера к нормативным актам, например раздел о дате 
вступления акта в силу для России с указанием обос-
нования этой даты: это может быть раздел о месте и 
дате первого официального опубликования, а также 
раздел о дате вступления международного дого-
вора в силу по международному праву. Первое офи-
циальное опубликование – это информация в целом 
технического характера. В свою очередь, информа-
ция о дате вступления в силу международного нор-
мативно-правового акта требует наличия специаль-
ного знания в каждом конкретном случае: о порядке 
и условиях вступления каждого международного 
договора в силу, о дате его подписания Российской 
Федерацией, о количестве подписантов, о датах 
подписания ими или депонирования ратификацион-
ных грамот и т. п. Это специализированная инфор-
мация, требующая не только доступа к специфиче-
ским ресурсам (для того, чтобы была возможность 
констатировать достоверность), но и серьезной тео-
ретической подготовки специалиста.  

Актуальным был бы раздел о государствах – 
участниках международного договора с указанием 
на даты вступления для каждого из них в силу дан-
ного договора. 

Показательным с точки зрения правопримени-
тельного анализа официального опубликования 
международных договоров может являться поста-
новление Федерального арбитражного суда Северо-
Западного округа от 2 марта 2009 г. по делу № А42-
3138/2008. Фабула дела состоит в том, что ОАО 
«РЖД» (истец) обратилось в Арбитражный суд Мур- 

                                                           
12 Данный документ официально не опубликован, 
прекратил свое действие со дня вступления в силу 
Соглашения между Правительством Российской Фе-
дерации и Правительством Финляндской Респуб-
лики о прямом международном железнодорожном 
сообщении от 28 апреля 2015 г. 

манской области с иском к ОАО «Сибирская Алюми-
ниевая компания» (ответчик) о взыскании штрафа за 
превышение грузоподъемности вагона. Решением 
арбитражного суда первой инстанции от 31 октября 
2008 г. в удовлетворении исковых требований было 
отказано.  

В ходе кассационного обжалования решения 
истец не согласился с выводом суда первой инстан-
ции о том, что Соглашение между Правительством 
Российской Федерации и Правительством Фин-
ляндской Республики о российско-финляндском 
прямом железнодорожном сообщении, заключен-
ное 16 апреля 1996 г. (далее – Соглашение), так и не 
опубликовано в установленном законом порядке12. 
Он полагал, что суд первой инстанции «ошибочно 
признал приоритет национального законодатель-
ства перед Соглашением»13. 

В отзыве на кассационную жалобу ответчиком 
была изложена, на наш взгляд, достаточно обосно-
ванная позиция о том, что суд первой инстанции 
правильно признал, что, поскольку в Собрании зако-
нодательства РФ от 18 марта 1996 г. № 12, ст. 1146, 
опубликовано только Постановление Правительства 
РФ от 28 февраля 1996 г. № 197 «О подписании Со-
глашения между Правительством Российской Феде-
рации и Правительством Финляндской Республики о 
российско-финляндском прямом железнодорож-
ном сообщении», а не само Соглашение и Условия 
перевозок пассажиров, товаробагажа и грузов в рос-
сийско-финляндском прямом железнодорожном 
сообщении, это Соглашение не может применяться 
при спорной перевозке. 

Однако с такой позицией не согласились ни суд 
кассационной инстанции (постановление Федераль-
ного арбитражного суда Северо-Западного округа от 
2 марта 2009 г. по делу № А42-3138/2008), ни суд 
первой инстанции при повторном рассмотрении 
дела (Решение Арбитражного суда Мурманской об-
ласти от 23 июня 2009 г. по делу № А42-3138/2008), 
ни Высший Арбитражный Суд Российской Федера-
ции (далее – ВАС РФ) (Определение от 16 июня 
2010 г. № ВАС-8025/09 об отказе в передаче дела 
№ А42-3138/2008 в Президиум ВАС РФ)14. 

13 Постановление Федерального арбитражного суда 
Северо-Западного округа от 2 марта 2009 г. по делу 
№ А42-3138/2008 // СПС «КонсультантПлюс». 
14 Судебные акты по делу № А42-3138/2008 см.:  
URL: http://kad.arbitr.ru/Card/5b1aaf1b-c00a-4c78-
a310-c3ffbc536ed2 (дата обращения: 18.05.2017 г.). 
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В Постановлении Федерального арбитражного 
суда Северо-Западного округа от 2 марта 2009 г. по 
данному делу содержится достаточно подробное и 
мотивированное обоснование необходимости при-
менения норм международного соглашения и при-
ложения к нему. Суд делает следующие выводы. 
Данное Соглашение носит межправительственный 
характер. В соответствии с рекомендациями, изло-
женными в постановлении Пленума ВАС РФ от 11 
июня 1999 г. № 8 «О действии международных до-
говоров РФ применительно к вопросам арбитраж-
ного процесса»15, арбитражным судам рекомендо-
вано учитывать, что международные договоры РФ, 
заключенные министерствами и ведомствами, пуб-
ликуются в официальных изданиях этих органов. 
Кроме того, в п. 2 названного постановления ука-
зано, что международные договоры РФ могут дово-
диться до всеобщего сведения иными средствами 
массовой информации и издательствами (Указ Пре-
зидента РФ от 11 января 1993 г. № 11 «О порядке 
опубликования международных договоров РФ»). 
Согласно Приказу Министерства транспорта РФ (яв-
ляющегося правопреемником упраздненного Ука-
зом Президента от 9 марта 2004 г. № 314 Министер-
ства путей сообщения РФ) от 2 ноября 2004 г. № 2816 
официальным источником актов данного Министер-
ства, признанных не нуждающимися в государствен-
ной регистрации, является газета «Транспорт Рос-
сии». В газете «Транспорт России» опубликовано со-
общение Министерства транспорта РФ о вступлении 
в действие с 10 марта 2007 г. Условий перевозок. 

Анализируя материалы дела, суд констатирует 
два факта: телеграммой от 18 октября 2007 г.  
№ ВЛ-11582 ОАО «РЖД» довело до сведения, в том 
числе грузополучателей, сообщение Министерства 
транспорта РФ, а также известило о том, что Условия 
перевозок размещены на интернет-сайте данного 
Министерства; ранее телеграммой от 22 мая 2007 г. 

                                                           
15 Постановление Пленума ВАС РФ от 11 июня 
1998 г. № 8 «О действии международных договоров 
Российской Федерации применительно к вопросам 
арбитражного процесса» // Вестник ВАС РФ. 1999. 
№ 8. 
16 Приказ Минтранса РФ от 2 ноября 2004 г. № 28 «О 
порядке опубликования и вступления в силу актов 
Министерства транспорта Российской Федерации, 
признанных Министерством юстиции Российской 
Федерации не нуждающимся в государственной ре-
гистрации»: (зарег. В Минюсте РФ 17 ноября 2004 г. 
№ 6124) // СПС «КонсультантПлюс». 

№ СК-5397 ОАО «РЖД» извещало грузополучателей 
о том, что текст вступивших на территории Россий-
ской Федерации Условий перевозок размещен на 
сайте ОАО «РЖД» и на сайте Трансинформа. 

При этом суд делает вывод о том, что такой по-
рядок размещения сведений о международных до-
говорах и соглашениях, в реализации которых при-
нимает участие федеральный орган исполнитель-
ной власти, предусмотрен постановлением Прави-
тельства РФ от 12 февраля 2003 г. «Об обеспечении 
доступа к информации о деятельности Правитель-
ства Российской Федерации и федеральных органов 
исполнительной власти»17, принятым в целях обес-
печения реализации прав граждан и организаций на 
доступ к информации о деятельности Правительства 
РФ и федеральных органов исполнительной власти. 
А в соответствии с положениями Федерального за-
кона от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, 
информационных технологиях и о защите информа-
ции»18 Интернет, в свою очередь, являясь разновид-
ностью информационно-телекоммуникационных 
сетей, представляет собой средство передачи и до-
ступа к информационным ресурсам и в силу этого 
становится средством массовой информации. 

В результате суд делает вывод о том, что ком-
пания, являясь профессиональным участником пе-
ревозочного процесса и регулярно получая груз, пе-
ревозимый посредством российско-финляндского 
прямого железнодорожного сообщения, должна 
была получить сведения о вступлении в действие 
Условий перевозок и, соответственно, могла с ними 
ознакомиться. 

Из представленного обоснования судебной по-
зиции следует, что судом в целом сделан верный 
вывод о том, что рассматриваемое Соглашение 
между Правительством Российской Федерации и 
Правительством Финляндской Республики (как и все 
его составные части, в том числе Условия перевозок) 

17 Постановление Правительства РФ от 12 февраля 
2003 г. № 98 (ред. от 26 ноября 2008 г.) «Об обеспе-
чении доступа к информации о деятельности Прави-
тельства Российской Федерации и федеральных  
органов исполнительной власти // СПС «Консуль-
тантПлюс» (утратил силу). 
18 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ 
«Об информации, информационных технологиях и о 
защите информации» // СПС «КонсультанПлюс». 
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является международным договором. Будучи нор-
мативным правовым актом, этот договор подлежит 
официальному опубликованию.  

Вместе с тем, по нашему мнению, спорная в 
данном деле ситуация не возникла бы вообще в слу-
чае отсутствия в российском законодательстве не-
обоснованной градации международных договоров 
в зависимости от уровня подписавшего его органа. 
Но с учетом наличия таких положений арбитражный 
суд обратился к разъяснениям, изложенным в По-
становлении Пленума ВАС РФ от 11 июня 1999 г. № 8 
«О действии международных договоров Российской 
Федерации применительно к вопросам арбитраж-
ного процесса», согласно которым международные 
договоры, заключенные на уровне министерств и 
ведомств, подлежат официальному опубликованию 
в официальных изданиях этих органов.  

Однако в газете «Российский транспорт» опуб-
ликовано только сообщение о вступлении в дей-
ствие с конкретной даты Условий перевозок. Опуб-
ликование такого сообщения не может являться ос-
нованием для начала действия данных Условий, по-
скольку их текст официально не опубликован в этом 
издании. Такое сообщение является повторением 
ошибки законов о ратификации, когда при их опуб-
ликовании делались сообщения о том, что текст са-
мого международного договора будет опубликован 
отдельно позже. 

В данном случае арбитражными судами инсти-
тут официального опубликования нормативных ак-
тов необоснованно подменен институтом обеспече-
ния доступа к информации. Первый из названных 
институтов призван создавать юридический факт 
начала действия нормативного акта в пространстве, 
во времени и по кругу лиц путем отражения соответ-
ствующего акта в средстве массовой информации, 
указанном в качестве официального. Второй – ори-
ентирован только на уведомительный характер дей-
ствий органов государственной власти, чтобы до-
полнительно в наиболее доступной форме поста-
вить в известность и ознакомить участников право-
отношений с действующими в данной области нор-
мативными актами. В связи с этим в научной литера-
туре высказывались вполне обоснованные мнения о 
неоднозначности категории «доведение до всеоб-
щего сведения» и необоснованности ее смешения с 

                                                           
19 Решение Верховного Суда РФ от 20 апреля 2011 г. 
№ ГКПИ11-383 «Об отказе в удовлетворении заяв-
ления о признании недействующим абзаца третьего 
пункта 1 Указа Президента РФ от 11 января 1993 г. 

понятием «официальное опубликование» как на за-
конодательном, так и на правореализационном 
уровне [18, с. 119; 19, с. 24]. Доведение до всеоб-
щего сведения может осуществляться наряду с опуб-
ликованием в официальных изданиях, но никак не 
вместо него. Доведение до всеобщего сведения не 
создает каких-либо правовых последствий ни для 
самого акта, ни для реализующих его положения 
субъектов. 

Такая позиция подкрепляется и мнением Вер-
ховного Суда РФ, изложенным в решении от 20 ап-
реля 2011 г. № ГКПИ11-383, согласно которому из п. 1 
Указа Президента РФ «О порядке опубликования 
международных договоров Российской Федерации» 
усматривается, что в первом и во втором его абзацах 
определены порядок официального опубликования 
международных договоров РФ и издания, в которых 
такое опубликование производится. Следовательно, 
опубликование международного договора РФ в лю-
бом другом издании, не названном в этих абзацах 
либо в ст. 30 Федерального закона «О международ-
ных договорах РФ», расширяющей перечень офици-
альных изданий, не является официальным. Абзац 3 
п. 1 названного указа не регулирует вопросы, связан-
ные с официальным опубликованием международ-
ных договоров, а предусматривает лишь возмож-
ность доведения их до всеобщего сведения иными 
средствами массовой информации и издатель-
ствами. Формулировка данного абзаца не позволяет 
считать такое опубликование международных дого-
воров официальным, влекущим соответствующие 
юридические последствия, и не отменяет требование 
об их официальном опубликовании в определенных 
для этих целей изданиях19. 

В.Я. Суворова в ходе детального анализа во-
проса о том, с какого момента международные до-
говоры Российской Федерации подлежат исполне-
нию и применению, тем не менее ответа по суще-
ству не дает. В результате подробного описания про-
блемы с официальным опубликованием междуна-
родных договоров в Российской Федерации автор 
указывает лишь, что «вступивший в законную силу 
международный договор подлежит добросовест-
ному исполнению и применению, а его своевремен-
ное опубликование способствует этому». Вместе с 
тем В.Я.  Суворова отмечает, что арбитражные суды 

№ 11 “О порядке опубликования международных 
договоров Российской Федерации”» // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
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«не всегда обращают внимание на неопубликова-
ние договора», предполагая, что «это происходит… 
потому, что они не считают это препятствием для его 
применения» [20]. 

Необходимо понимать, что осведомленность 
судебного корпуса о действующих источниках норм 
права очень значима. Однако осведомленность 
частных лиц (юридических и физических) о нормах 
права, закрепляющих права, свободы и законные 
интересы, имеет не меньшее значение. Презумпция 
такой осведомленности зависит от соблюдения гос-
ударством принятых на себя обязательств по офици-
альному опубликованию нормативных правовых ак-
тов. Но необходимо четко понимать, что получение 
информации и официальное опубликование – это 
разнопорядковые явления, только последнее по-
рождает правовые последствия. 

Сохраняющаяся на сегодняшний день ситуация 
неопределенности в процедурах официального опуб-
ликования нормативных правовых актов на террито-
рии России порождает, на наш взгляд, серьезные 
правовые последствия в области правоприменитель-
ной деятельности. Например, в некоторых случаях 
арбитражными судами делаются абсолютно проти-
воположные выводы о применимости/непримени-
мости одного и того же международного договора. 

Так произошло с Европейским соглашением о 
международной дорожной перевозке опасных гру-
зов 1957 г. (ДОПОГ). Россия присоединилась к насто-
ящему Соглашению в соответствии с Постановле-
нием Правительства РФ от 3 февраля 1994 г. № 7620. 
Из информации к ДОПОГ в справочно-правовой си-
стеме «КонсультантПлюс» следует, что данный до-
кумент вступил в силу 29 января 1968 г., а для Рос-
сийской Федерации – с 28 апреля 1994 г. Однако та-
кой вывод сделан исключительно на основании п. 2 
ст. 7 самого Соглашения 1957 г., согласно которому 
в каждой стране, которая присоединится к нему, 
настоящее Соглашение вступает в силу по истечении 
одного месяца со дня сдачи на хранение Генераль- 
ному секретарю ООН акта о присоединении указан-
ной страны. То есть 28 апреля 1994 г. – это дата 
вступления международного договора в силу по 

                                                           
20 Постановление Правительства РФ от 3 февраля 
1994 г. № 76 «О присоединении Российской Федера-
ции к Европейскому соглашению о международной 
дорожной перевозке опасных грузов» // Собрание 
актов Президента и Правительства РФ. 1994. № 7. 
Ст. 508. 
21 СПС «КонсультантПлюс». 

международному праву для России, дата, с которой 
Российская Федерация стала правообязанным чле-
ном данного международного договора. Но данный 
международный договор по состоянию на 12 июня 
2016 г. официально не опубликован21. Таким обра-
зом, получился правовой вакуум: с точки зрения 
международной правовой системы данное Согла-
шение вступило в силу для Российской Федерации и 
должно ею добросовестно выполняться, а с точки 
зрения национальной правовой системы Соглаше-
ние 1957 г. не подлежит применению, поскольку за-
трагивает права и свободы участников гражданского 
оборота (в частности, предусматривает основания 
для привлечения к ответственности за несоблюде-
ние закрепленных в нем положений), но офици-
ально не опубликовано. 

В связи с этим сделаем несколько замечаний. 
Весьма спорно и неопределенно с формальной 

точки зрения на сегодняшний день законодательно 
закреплены вопросы, касающиеся необходимости 
официального опубликования международных дого-
воров РФ, заключенных на уровне ниже федераль-
ного закона. Нормативно необходимость соверше-
ния таких действий обусловливается категорией «за-
трагивание прав и свобод человека». При этом при-
менительно к иным нормативным правовым актам 
уровня ниже федерального закона достаточно слож-
ным представляется определение того, затрагивает 
ли конкретный акт права и свободы человека и граж-
данина и, следовательно, подлежит ли он официаль-
ному опубликованию для вступления в силу. Данная 
оценка в соответствии с Постановлением Правитель-
ства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 возложена на Ми-
нистерство юстиции РФ, которым утверждены Пра-
вила подготовки нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти и их госу-
дарственной регистрации22. Из п. 10, 11 указанных 
Правил следует, что в составе процедуры государ-
ственной регистрации нормативных правовых актов 
выделяется отдельная стадия – принятие решения о 
необходимости государственной регистрации акта, 
которая, в свою очередь, связана с тем, затрагивает 

22 Постановление Правительства РФ от 13 августа 
1997 г. № 1009 «Об утверждении Правил подготовки 
нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти и их государственной реги-
страции» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 1997. № 33. Ст. 3895. 
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ли данный нормативный правовой акт права, сво-
боды и обязанности человека и гражданина, устанав-
ливает ли правовой статус организаций. Исходя из 
принятой в России на сегодняшний день классифика-
ции международных договоров РФ, аналогичные 
правила применяются и к соответствующего уровня 
международным договорам.  

Сделаем еще одно замечание. В соответствии с 
п. 3 ст. 15 Конституции РФ обязательное официальное 
опубликование предусмотрено в отношении норма-
тивных правовых актов, затрагивающих права и сво-
боды человека и гражданина. Но в коммерческом 
обороте, когда субъектами правоотношений в основ-
ном являются коммерческие предприятия, сложно 
констатировать прямое затрагивание, например, 
нормами рассматриваемого ДОПОГ, прав и свобод 
человека или гражданина. Вместе с тем именно иму-
щественные споры между хозяйствующими субъек-
тами являются предметом деятельности арбитраж-
ных судов РФ. 

Юридическим лицом признается организация, 
которая имеет обособленное имущество и отвечает 
им по своим обязательствам, может от своего имени 
приобретать и осуществлять гражданские права и 
нести гражданские обязанности, быть истцом и ответ-
чиком в суде (п. 1 ст. 48 Гражданского кодекса РФ23).  

Однако ни это легальное определение, ни по-
следующие нормы Гражданского кодекса РФ не ис-
ключают того обстоятельства, что юридическое 
лицо – это юридическая категория, характеризую-
щая образование, производное от основных, перво-
степенных субъектов внутригосударственного 
права – физических лиц. Именно по воле и для реа-
лизации потребностей в первую очередь соци-
ально-экономического характера последних образу-
ются юридические лица. Человек на основании 
международного и внутригосударственного права 
обладает набором личных прав, как то: право на 
жизнь, на достойное существование и др. Эти права 
нереализуемы без набора принадлежащих чело-
веку свобод, к числу которых можно отнести сво-
боду осуществления экономической деятельности и 

                                                           
23 Гражданский кодекс Российской Федерации 
(часть первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 
1994. № 32. Ст. 3301. 
24 Решение Арбитражного суда Удмуртской Респуб-
лики от 21 апреля 2014 г. по делу № А71-2758/2014. 
URL: http://kad.arbitr.ru/PdfDocument/8827fc80-29fc-
40f1-9764-a50ae199c9b7/A71-2758-2014_20140421_ 

объединения. Конечной целью осуществления 
предпринимательской деятельности в любом слу-
чае является реализация права на жизнь через полу-
чение прибыли, которая в том или ином объеме рас-
пределяется на пропитание, что обеспечивает под-
держание жизненных циклов. Через организацию 
деятельности юридических лиц обеспечивается ре-
ализация права на труд конкретных индивидов. 

На основании изложенного полагаем, что 
права и свободы физических лиц могут быть и затра-
гиваются нормами международных договоров опо-
средованно через регулирование ими правоотно-
шений с участием юридических лиц. Следовательно, 
национальная правовая система позволяет арбит-
ражным судам России непосредственно применять 
только официально опубликованные международ-
ные договоры РФ. 

Вернемся к примеру, отражающему изложен-
ные теоретические и практические недоработки в 
правовой системе.  

Арбитражный суд Удмуртской Республики в 
решении от 21 апреля 2014 г. по делу № А71-
2758/2014 по заявлению общества с ограниченной 
ответственностью «Удмуртская коммерческая ком-
пания» к Отделению Государственной инспекции 
безопасности дорожного движения Отдела Мини-
стерства внутренних дел России по г. Ижевску о при-
знании незаконным и отмене постановления о при-
влечении к административной ответственности, в 
мотивировочной части которого на основании ана-
лиза положений действующего российского законо-
дательства и принимая во внимание, что информа-
ция об официальном опубликовании ДОПОГ отсут-
ствует, а приложения A и B к указанному соглаше-
нию не только не опубликованы, но и не размещены 
в справочно-правовых системах, резюмировал, что 
«привлечение общества к ответственности за нару-
шение требований, содержащихся в ДОПОГ, следует 
признать неправомерным»24. Это решение остав-
лено в силе постановлением Семнадцатого арбит-
ражного апелляционного суда от 9 июля 2014 г.25 

Reshenija%20i%20postanovlenija.pdf (дата обраще-
ния: 18.05.2017). 
25 Постановление Семнадцатого арбитражного апел-
ляционного суда от 9 июля 2014 г. по делу № А71-
2758/2014. URL: http://kad.arbitr.ru/PdfDocument/ 
33824b2f-8ffb-4702-a0d6-01c4bb6df846/A71-2758-
2014_20140709_Reshenija%20i%20postanovlenija.pdf 
(дата обращения: 18.05.2017). 
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Между тем прямо противоположные выводы 
сделаны в рамках арбитражного дела № А65-
5254/2013 по заявлению общества с ограниченной 
ответственностью «Управление технического транс-
порта Бугульминское» к Отделению Государствен-
ной инспекции безопасности дорожного движения 
Отдела Министерства внутренних дел России по Бу-
гульминскому району Республики Татарстан об оспа-
ривании постановления о привлечении к админи-
стративной ответственности. Обстоятельства нали-
чия/отсутствия в действиях истца по данному делу со-
става административного правонарушения были оце-
нены Арбитражным судом Республики Татарстан на 
основании положений ДОПОГ26. Такие выводы были 
поддержаны Одиннадцатым арбитражным апелля-
ционным судом и Федеральным арбитражным су-
дом Поволжского округа27. В частности, в мотивиро-
вочной части постановления суда третьей инстанции 
указано, что «судами применены к рассматривае-
мому случаю соответствующие положения ДОПОГ». 
Такой вывод сделан на основании следующей 
оценки: «Согласно статье 1 Федерального закона от 
15.07.1995 № 101-ФЗ “О международных договорах 
Российской Федерации” международным договором 
Российской Федерации является межгосударствен-
ный, межправительственный договор и договор 
межведомственного характера независимо от его 
вида и наименования (договор, соглашение, конвен-
ция, протокол, обмен письмами или нотами, иные 
виды и наименования международных договоров). 
Пунктом “в” части 1 статьи 21 этого же Закона преду-
смотрено, что присоединение Российской Федера-
ции к международным договорам от имени Прави-
тельства Российской Федерации производится Пра-
вительством Российской Федерации. 

В соответствии с постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 03.02.1994 г. № 76 
Российская Федерация официально присоедини-
лась к Европейскому соглашению о международной 

                                                           
26 Решение Арбитражного суда Республики Татар-
стан от 24 мая 2013 г. по делу № А65-5254/2013. 
URL: http://kad.arbitr.ru/PdfDocument/36230fbc-f8da-
431a-a6fc-8261a7731d67/A65-5254-2013_20130524_ 
Reshenie.pdf (дата обращения: 18.05.2017). 
27 Постановление Одиннадцатого арбитражного 
апелляционного суда от 11 сентября 2013 г. и Поста-
новление Федерального арбитражного суда Поволж-
ского округа от 9 января 2014 г. по делу № А65-5254/ 
2013. URL: http://kad.arbitr.ru/Card/ffe03866-eecf-45a0- 
90d5-7b38dd40a7a9 (дата обращения: 18.05.2017). 

дорожной перевозке опасных грузов (ДОПОГ) с 
28.04.1994. 

Европейское соглашение о международной 
дорожной перевозке опасных грузов (ДОПОГ) в силу 
части 4 статьи 15 Конституции Российской Федера-
ции с 28.04.1994 является составной частью право-
вой системы Российской Федерации»28. 

Отметим, что размеры штрафов, вменяемых 
обществам за административные правонарушения, 
являлись значительными (400 000 руб.), а область 
регулируемых ДОПОГ правоотношений была значи-
мой (перевозка опасных грузов). Но каких-либо дей- 
ствий со стороны высших государственных органов 
по легализации возможности применения данного 
международного договора РФ правоприменитель-
ными органами России не предпринято (официаль-
ное опубликование не осуществлено), а его полный 
текст (включая приложения) до сих пор отсутствует 
даже просто в общем доступе. В результате поиска в 
сети Интернет был найден один сайт, дающий ре-
альную возможность ознакомления с положениями 
полного текста (включая приложения) ДОПОГ29. В 
связи с этим полагаем необоснованным не только 
оформление протоколов об административных пра-
вонарушениях со ссылками на данный норматив-
ный правовой акт международного права, но и при-
нятие судебных актов на основании его положений. 

4. Выводы 
Подводя итоги, подчеркнем следующее. 
На сегодняшний день не потеряла актуальности 

необходимость законодательного урегулирования 
вопросов официального опубликования норматив-
ных правовых актов в Российской Федерации. В каче-
стве перспективного направления развития данного 
института в правовой системе России следует 
назвать, например, обоснование и разработку воз-
можности и необходимости опубликования «любых 
международных актов, в частности международных 
организаций и международных судов» [21, с. 95]. 

28 Постановление Федерального арбитражного суда 
Поволжского округа от 9 января 2014 г. по делу 
№ А65-5254/2013. URL: http://kad.arbitr.ru/ 
PdfDocument/494d2471-048b-45b4-931e-26d5d32a66 
21/A65-5254-2013_20140109_Postanovlenie%20 
kassacionnoj%20instancii.pdf (дата обращения: 
18.05.2017). 
29 Логистика России: справочник по законам, доку-
ментам, инструкциям, предписаниям, директивам.  
URL: http://zakonrus.ru/asmap/dopog/dopog.htm (дата 
обращения: 18.05.2017). 
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При этом, с одной стороны, неисполнение 
внутригосударственной процедуры по обеспечению 
российского правоприменителя возможностью 
должного применения международного договора, 
вступившего в силу для государства, является осно-
ванием для ответственности именно государства 
как участника международных отношений, нару-
шившего принципы обязательности и добросовест-
ности выполнения обязательств по договору. В свою 
очередь, органы правоприменения и частные лица 
(будь то юридические или физические лица) обя- 
заны руководствоваться тем, что применению под-
лежат только официально опубликованные норма-
тивные правовые акты, как предусмотрено в нацио-
нальной правовой системе. И с этой точки зрения 
государство не может предъявлять завышенных тре-
бований к своим органам и частным лицам в части 
применения норм международных договоров. 

Но с другой стороны, возникает коллизионная 
ситуация: действующее международное право не 
предусматривает в качестве одного из оснований 
применения его норм официального опубликова-
ния нормативных актов, а российское законодатель-
ство такое основание устанавливает. Соответствен-
но, руководствуясь общими принципами междуна-
родного права, российский правоприменитель и 
частные лица должны в своей деятельности учиты-
вать заключенные и вступившие в силу междуна-
родные договоры России, невзирая на положения 
внутреннего права о применимости только опубли-
кованных международных договоров.  

Представляется более правильным первый ва-
риант, но с оговоркой: государство, самостоятельно 
определяя порядок и способы реализации между-
народных договоров в рамках своей правовой си-
стемы, может обременить себя необходимостью со-
блюдения дополнительных процедур с целью обес-
печения наиболее эффективной защиты прав и сво-
бод человека и гражданина, а также для упорядоче-
ния правоприменительной практики.  

При этом требование об официальном опубли-
ковании не безосновательно, имеет свои вполне за-
кономерные цели и должно быть исполнено.  

Дорожа своей репутацией на мировой арене и 
соблюдая положения как общепризнанных принци-
пов международного права, так и международных 
договоров, государство обязано создать такой меха-
низм официального опубликования, который позво- 

                                                           
30 Венская конвенция о праве международных дого-
воров: (принята 23 мая 1969 г.) // СПС «Гарант». 

лит исключить имеющиеся недостатки в данном 
процессе и соответствующее уклонение от исполне-
ния международных обязательств. При формулиро-
вании порядка официального опубликования нор-
мативных правовых актов международного права 
государство должно учитывать и положения ст. 27 
Венской конвенции 1969 г.30, согласно которой 
участник не может ссылаться на положения своего 
внутреннего права в качестве оправдания для невы-
полнения им договора. Следовательно, какие бы по-
рядки и процедуры ни были предусмотрены во внут-
ренней правовой системе для достижения цели ре-
ализации на внутригосударственном уровне между-
народного договора, само государство не освобож-
дается от международно-правовой ответственности 
за ненадлежащее исполнение своих обязательств в 
результате соблюдения таких порядков и выполне-
ния процедур. 

Из комплексного толкования норм ст. 15 Кон-
ституции РФ следует, что правовая система России по-
строена таким образом, что включает в себя между-
народные договоры РФ, независимо от наличия/от-
сутствия официального опубликования. Но примене-
нию соответствующими органами подлежат исклю-
чительно опубликованные международные дого-
воры РФ, поскольку «любые нормативные правовые 
акты, затрагивающие права, свободы и обязанности 
человека и гражданина, не могут применяться, если 
они не опубликованы официально для всеобщего 
сведения» (ч. 3 ст. 15 Конституции РФ). 

Механизм официального опубликования меж-
дународных договоров РФ должен быть разработан 
на уровне федерального закона ввиду значимости 
требующих разрешения вопросов. Такой федераль-
ный закон невозможен без внесения изменений в 
Федеральный закон «О международных договорах 
РФ». Этот механизм может быть эффективно разра-
ботан при исключении необоснованной классифи-
кации международных договоров в зависимости от 
органа, выразившего свое согласие на обязатель-
ность такого договора; при определении конкрет-
ного органа, ответственного за официальное опуб-
ликование, с возложением на него соответствующих 
обязанностей (информирование такого органа 
должно осуществляться еще на стадии согласования 
международного договора и выражения согласия 
на него); при предоставлении в распоряжение дан-
ного органа доступа к соответствующему интернет-
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ресурсу, который можно назвать наиболее опера-
тивным из всех средств официального опубликова-
ния; при установлении четких сроков для данной 
процедуры; при установлении обязанности (а не 
возможности) опубликования полного текста (вклю-
чая все приложения и иные возможные неотъемле-
мые части) международного договора совместно с 
актом о его принятии или ратификации.  

Следует также дать официальное разъяснение 
в части применения арбитражными судами только 
тех международных договоров РФ, которые офици-
ально опубликованы, независимо от того, что такие 

договоры могут напрямую не затрагивать права и 
свободы именно человека и гражданина. Речь в та-
ких договорах может идти о сфере правового регу-
лирования арбитражного судопроизводства, т. е. 
преимущественно об общественных отношениях, 
относящихся к сфере деятельности юридических 
лиц. Но это не исключает в конечном счете действие 
принципа правовой определенности. Следует пом-
нить, что за юридическим лицом (коммерческим 
предприятием) всегда стоит человек. 
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Предметом научного изыскания выступает правовая природа меры уголовно-процес-
суального принуждения в виде наложения ареста на имущество. Высказывается 
утверждение, что отмена ареста на имущество (либо отдельных ограничений, связан-
ных с ним) допускается исключительно по основаниям и в порядке, предусмотренном 
УПК РФ. Вместе с тем автором выявлены серьезные противоречия в практике реали-
зации соответствующих правоположений. В частности, установлены случаи, в рамках 
которых вопрос об освобождении имущества от ареста (исключении из описи), нало-
женного при производстве по уголовному делу, разрешался в гражданско-правовом 
порядке, что представляется крайне недопустимым. По заявленным вопросам тема-
тики анализируются мнения ученых, приводятся правовые позиции Конституционного 
Суда России, отражается зарубежный опыт правовой регламентации аналогичных 
правоотношений. Методологическая основа статьи базируется на общенаучных 
диалектических методах познания объективной действительности правовых процес-
сов и явлений, что позволило провести объективную оценку состояния законодатель-
ства и правоприменительной практики по процедурно-процессуальным аспектам от-
мены наложения ареста на имущество в уголовном судопроизводстве России. По-
мимо прочего, задействованы частные методы познания: формально-логический, 
сравнительно-правовой, системно-структурный, исторический, а также метод толко-
вания норм права. Результаты исследования могут быть использованы в учебном 
процессе, в практической деятельности органов предварительного расследования, 
суда, иных заинтересованных субъектов, учтены правотворческими органами феде-
рального уровня либо положены в основу разработки руководящих разъяснений Пле-
нума Верховного Суда РФ по отдельным фрагментам реализации мер уголовно-про-
цессуального принуждения имущественного характера. Основным выводом работы 
является аргументация предложений по дополнению ст. 442 Гражданского процессу-
ального кодекса РФ и ч. 9 ст. 115 Уголовно-процессуального кодекса РФ норматив-
ными положениями, в совокупности регламентирующими недопустимость граждан-
ско-правового освобождения имущества от ареста, наложенного при производстве по 
уголовному делу. 
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The subject of paper deals with the legal nature of measures of criminal procedural com-
pulsion in the form of seizure of property. 
Methodological basis of the article is based on general scientific dialectical methods of cogni-
tion of objective reality of the legal processes and phenomena that allowed us to conduct an 
objective assessment of the state of legislation and law enforcement practice in the proce-
dural aspects of the cancellation of the seizure of property in criminal proceedings of Russia. 
The results and scope of it’s application. It is submitted that the cancellation of the seizure 
of the property (or the individual limit) is allowed only on the grounds and in the manner 
prescribed by the criminal procedure law of the Russian Federation. However, the study 
found serious contradictions in the application of the relevant law. In particular, cases in 
which the question of exemption of property from arrest (exclusion from the inventory), 
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imposed in the criminal case was resolved in a civil procedure that, in the opinion of the 
author of the publication, is extremely unacceptable.  
On the stated issues topics analyzes opinions of scientists who say that the dispute about 
the release of impounded property may be allowed in civil proceedings, including pending 
resolution of the criminal case on the merits. The author strongly disagrees with this posi-
tion and supports those experts who argue that the filing of a claim for exemption of prop-
erty from arrest (exclusion from the inventory) the reviewed judicial act of imposing of ar-
rest without recognition per se invalid. In this regard, the author cites the legal position of 
the constitutional Court of the Russian Federation, from which clearly follows that of the 
right of everyone to judicial protection does not imply the possibility of choice of the citizen 
at its discretion, techniques and procedures of judicial protection, since the features of such 
judicial protection is defined in specific Federal laws.  
The author analyzes and appreciates Kazakhstan's experience of legal regulation of the per-
missibility of filing a civil claim for exemption of property from seizure imposed in criminal 
proceedings. The author notes that the new civil procedural legislation of the Republic of 
Kazakhstan, which came into force from 01 January 2016, clearly captures that considera-
tion in the civil proceedings are not subject to claims for exemption of property from seizure 
by the criminal prosecution body.  
Conclusions. Necessity of amendment to article 422 of the Civil Procedure Code of Russia: 
this article should not apply to cases of application of measures of criminal procedural com-
pulsion in the form of seizure of property. Among other things, the author proposed addi-
tions to part 9 of article 115 of the Criminal Procedure Code of Russia. 

____________________________________________  

 
1. Постановка проблемы  
В теории уголовного процесса отдельные ас-

пекты применения наложения ареста на имущество 
регулярно находят свое тщательное научное отра-
жение. Так, вопросы процессуальной природы, це-
лей и оснований данной меры принуждения, по-
рядка ее реализации и исполнения последова-
тельно освещались как в специальных диссертаци-
онных исследованиях [1–4], так и во многих научных 
публикациях [5–16]. Тем не менее одним из слож-
ных вопросов, выявленных нами путем анализа су-
дебной практики, является процедура отмены нало-
жения ареста на имущество в уголовном судопроиз-
водстве. Заметим, что из ч. 9 ст. 115 УПК РФ1, помимо 
прочего, четко следует, что арест, наложенный на 
имущество, либо отдельные ограничения, которым 
оно подвергнуто, отменяются на основании поста-
новления, определения лица или органа, в произ-
водстве которого находится уголовное дело, когда в 
применении данной меры процессуального при-
нуждения (либо отдельных ограничений) отпадает 
необходимость. Из буквального толкования данной 
нормы вытекает, что арест, наложенный на имуще-
ство, отменяется исключительно в уголовно-процес-
суальном порядке. Однако же исследование право-
применения выявило неоднократные случаи, когда 

                                                           
1 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Фе-
дерации от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ // Собрание 

вопрос об освобождении имущества от ареста, 
наложенного в уголовном судопроизводстве, рас-
сматривался в гражданско-правовом порядке путем 
применения иных процедурных правил. В этом кон-
тексте заслуживает внимание позиция В.А. Азарова 
и Д.М. Нурбаева, согласно которой «проблеме вос-
становления нарушенных прав потерпевшего от 
преступления законодателем не было уделено 
должного внимания, как, впрочем, и разграничению 
оснований и условий разрешения спора об имуще-
ственных правах с помощью частно-правовых и пуб-
лично-правовых способов» [17, с. 260].  

2. Анализ и критическая оценка судебной 
практики  

Для внесения большей ясности в наличествую-
щую спорную ситуацию приведем конкретные (при-
кладные) примеры. Так, К. в гражданско-правовом 
порядке обратилась в суд с иском к Инспекции Фе-
деральной налоговой службы об освобождении от 
ареста имущества – нескольких автомобилей, часов 
и ювелирных украшений, наложенного постановле-
нием районного суда в рамках уголовного дела, в 
целях обеспечения исполнения приговора в части 
гражданского иска (ч. 1 ст. 115 УПК РФ). Отказывая К. 
в удовлетворении иска, суд первой инстанции исхо-
дил из того, что истцом не представлено доказа- 

законодательства Российской Федерации. 2001. 
№ 52 (ч. I). Ст. 4921. 
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тельств приобретения арестованного имущества на 
денежные средства, не являющиеся совместно 
нажитыми с М., а требований о разделе совместно 
нажитого имущества истцом не заявлено. Проверяя 
законность такого судебного решения, суд апелля-
ционной инстанции отметил: при рассмотрении ис-
кового заявления К. судом не учтены нормы п. 1 ч. 1 
ст. 134 ГПК РФ2 и ч. 9 ст. 115 УПК РФ. В силу п. 1 ч. 1 
ст. 134 ГПК РФ судья отказывает в принятии искового 
заявления, если оно подлежит рассмотрению и раз-
решению в ином судебном порядке. С учетом того, 
что арест на указанное выше имущество, в отноше-
нии которого истцом заявлены требования, нало-
жен судом в рамках уголовного дела, которое по су-
ществу судом еще не рассмотрено, у суда первой ин-
станции не имелось правовых оснований для рас-
смотрения искового заявления К. в порядке граж-
данского судопроизводства, в связи с чем решение 
нижестоящей судебной инстанции нельзя признать 
законным и обоснованным и оно подлежит отмене3.  

Из иной ситуации также следовало, что ком-
мерческий банк «Э» обратился в суд с исковым заяв-
лением к УВД по субъекту РФ, а также к ЗАО МКД «Е» 
об освобождении имущества от ареста. В обоснова-
ние заявленных требований указывал, что по хода-
тайству следователя в целях обеспечения граждан-
ских исков был наложен арест на нежилые помеще-
ния. Приговором районного суда Ф. признан винов-
ным в совершении преступления, предусмотрен-
ного ч. 3 ст. 30, ч. 1 ст. 201 УК РФ4, однако вопрос о 
судьбе арестованного имущества в приговоре не 

                                                           
2 Гражданский процессуальный кодекс Российской 
Федерации от 14 ноября 2002 г. № 138-ФЗ (ред. от 
19 декабря 2016 г.): (с изм. и доп., вступ. в силу с 
1 января 2017 г.) // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 2002. № 46. Ст. 4532. 
3 Архив Челябинского областного суда. Апелляци-
онное определение от 11 августа 2016 г. по делу 
№ 11-11540/2016. 
4 Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 
июня 1996 г. № 63-ФЗ // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1996. № 25. Ст. 2954. 
5 Кассационное определение Орловского областного 
суда от 22 июня 2011 г. по делу № 33-946 // СПС 
«КонсультантПлюс». 
6 См., например: Апелляционное определение Став-
ропольского краевого суда от 15 марта 2017 г. по 
делу № 33-1717/2017 // СПС «КонсультантПлюс»; 
Апелляционное определение Ставропольского крае-
вого суда от 6 декабря 2016 г. по делу № 33-
9809/2016 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляцион- 

разрешен. Судом первой инстанции исковые требо-
вания ОАО «Э» удовлетворены, имущество осво-
бождено от ареста. Тем не менее, рассматривая кас-
сационную жалобу УВД по субъекту РФ, суд выше-
стоящей инстанции отметил: данная мера процессу-
ального принуждения применяется на период про-
изводства по уголовному делу, при этом судом, по 
смыслу ст. 397 УПК РФ, в порядке разъяснения со-
мнений и неясностей в стадии исполнения приго-
вора, могут быть приняты судебные решения, в том 
числе и об отмене мер обеспечения гражданского 
иска. Поскольку заявленные ОАО «Э» требования о 
снятии ареста на имущество, наложенного судом в 
рамках уголовного судопроизводства, подлежат 
рассмотрению по нормам УПК РФ (ч. 9 ст. 115) – ре-
шение суда в рамках гражданского судопроизвод-
ства подлежит отмене, а производство по делу – 
прекращению5.  

Таким образом, из указанных судебных поста-
новлений с достоверностью следовало, что нало-
женный арест на имущество в уголовном судопро-
изводстве подлежит отмене исключительно в уго-
ловно-процессуальном порядке, независимо от 
того, находится ли уголовное дело на стадии пред-
варительного расследования либо же по нему выне-
сен приговор, однако вопрос о снятии ареста с иму-
щества судом надлежащим образом не разрешен по 
различным причинам, о чем, помимо вышеприве-
денных примеров, свидетельствуют и иные судеб-
ные решения6. 

ное определение Волгоградского областного суда от 
17 ноября 2016 г. по делу № 33-14810/2016 // СПС 
«КонсультантПлюс»; Архив Московского город-
ского суда. Апелляционное определение от 26 июля 
2016 г. по делу № 33-28446; Апелляционное опреде-
ление Саратовского областного суда от 24 февраля 
2016 г. по делу № 33-1227 // СПС «Консультант-
Плюс»; Архив Московского областного суда. Апел-
ляционное определение от 1 февраля 2016 г. по делу 
№ 33-2803; Апелляционное постановление Томбов-
ского областного суда от 24 апреля 2015 г. по делу 
№ 33-1254/2015 // СПС «КонсультантПлюс»; Апел-
ляционное определение Верховного Суда Респуб-
лики Северная Осетия – Алания от 15 апреля 2014 г. 
по делу № 33-368/2014 // СПС «КонсультантПлюс»; 
Апелляционное определение Оренбургского област-
ного суда от 25 марта 2014 г. по делу № 33-1623/2014 
// СПС «КонсультантПлюс»; Апелляционное опре-
деление Ставропольского краевого суда от 18 марта 
2014 г. по делу № 33-1520/2014 // СПС «Консуль- 
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Тем не менее правоприменительная практика 
знает наличествующие неотмененные судебные ре-
шения, в рамках которых суды настаивают на том, 
что вопрос о снятии с имущества уголовно-процес-
суального ареста подлежит рассмотрению в по-
рядке гражданского судопроизводства, во-первых 
неверно производя толкование соответствующих 
норм права и, во-вторых, ссылаясь при этом на со-
мнительные, с нашей точки зрения, и, помимо про-
чего, утратившие силу разъяснения высших судеб-
ных инстанций. 

Так, постановлением районного суда, выне-
сенным в рамках рассмотрения уголовного дела, от-
казано в удовлетворении ходатайства С. об отмене 
наложенного ареста на автомобиль в связи с воз-
буждением уголовного дела в отношении Ф. по об-
винению в совершении мошеннических действий. 
Апелляционная инстанция областного суда оставила 
постановление районного суда без изменения. В 
кассационной жалобе С. ставил вопрос об отмене 
состоявшихся судебных решений, указывая, что со-
гласно решению районного суда по гражданскому 
делу между бывшими супругами произведен раз-
дел совместно нажитого в браке имущества, и за 
ним признано право собственности на вышеуказан-
ный легковой автомобиль. Президиум, исследовав 
материалы дела и обсудив доводы, приведенные 
заявителем С. в жалобе, нашел кассационную жа-
лобу подлежащей частичному удовлетворению. По 
мнению вышестоящей судебной инстанции, суды не 
приняли во внимание разъяснения, содержащиеся в 
п. 1 Постановления Пленума Верховного Суда СССР 
от 31 марта 1978 г. № 47. Суд кассационной инстан-
ции посчитал, что данное Постановление Пленума 
является действующим на территории Российской 
Федерации и в настоящее время в части, не проти- 

                                                           
тантПлюс»; Апелляционное определение Тверского 
областного суда от 18 марта 2014 г. по делу № 33-
1108/2014 // СПС «КонсультантПлюс»; Апелляцион-
ное определение Верховного Суда Республики Буря-
тия от 14 ноября 2012 г. по делу № 33-3209/2014 // 
СПС «КонсультантПлюс»; Апелляционное опреде-
ление Хабаровского краевого суда от 26 сентября 
2012 г. по делу № 33-6402/2012 // СПС «Консуль-
тантПлюс»; Архив Московского областного суда. 
Определение судебной коллегии по гражданским де-
лам от 1 марта 2012 г. по делу № 33-5043. 
7 Постановление Пленума Верховного Суда СССР от 
31 марта 1978 г. № 4 (ред. от 30 ноября 1990 г.) «О 

воречащей национальному законодательству. В 
силу этого акта все споры об освобождении имуще-
ства от ареста суды рассматривают по правилам ис-
кового производства независимо от того, наложен 
ли арест в порядке применения мер обеспечения 
иска, обращения взыскания на имущество долж-
ника во исполнение решения или приговора суда, 
наложенного в том числе в рамках предваритель-
ного расследования. В связи с вышеизложенным 
апелляционное постановление областного суда 
было отменено8.  

Вместе с тем мы не можем согласиться с дан-
ным судебным постановлением суда кассационной 
инстанции по следующим причинам. Во-первых, 
действительно, в п. 1 Постановления Пленума Вер-
ховного Суда СССР от 31 марта 1978 г. № 4 «О при-
менении законодательства при рассмотрении су-
дами дел об освобождении имущества от ареста 
(исключении из описи)» зафиксировано, что споры 
об освобождении имущества суды рассматривают 
по правилам искового производства независимо от 
того, наложен ли арест в порядке обращения взыс-
кания на имущество во исполнение решения или 
приговора суда. Между тем в Постановлении Пле-
нума Верховного Суда РФ от 22 апреля 1992 г. № 89 
отмечается, что до принятии соответствующих зако-
нодательных актов России разъяснения по примене-
нию норм бывшего СССР, содержащиеся в постанов-
лениях Пленума Верховного Суда СССР, могут при-
меняться в части, не противоречащей Конституции и 
законодательству Российской Федерации. В разви-
тие данного положения, пп. «в» п. 2 Постановления 
Пленума Верховного Суда РФ от 20 января 2003 г. 
№ 210 четко акцентирует внимание правопримени-
теля на том, что постановления Пленума Верховного 
Суда Союза ССР, содержащие разъяснения по при- 

применении законодательства при рассмотрении су-
дами дел об освобождении имущества от ареста (ис-
ключении из описи)» // СПС «КонсультантПлюс». 
8 Постановление Президиума Рязанского областного 
суда от 22 ноября 2016 г. по делу № 44У-46/2016 // 
СПС «КонсультантПлюс». 
9 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 
22 апреля 1992 г. № 8 (ред. от 6 февраля 2006 г.) «О 
применении судами Российской Федерации Поста-
новлений Пленума Верховного Суда Союза ССР» // 
СПС «КонсультантПлюс». 
10 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 
20 января 2003 г. № 2 (ред. от 10 февраля 2009 г.) «О 
некоторых вопросах, возникших в связи с приня-
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менению гражданского процессуального законода-
тельства, не подлежат применению на территории 
Российской Федерации. Более того, указание суда 
кассационной инстанции в вышеупомянутом прак-
тическом примере о необходимости освобождения 
имущества от уголовно-процессуального ареста в 
порядке искового производства, как представля-
ется, противоречит ст. 442 ГПК РФ, на которую суды 
постоянно ссылаются в обоснование правомерности 
своей позиции. 

Так из ч. 2 ст. 442 ГПК РФ вытекает, что заявлен-
ный лицами, не принимавшими участия в деле, спор, 
связанный с принадлежностью имущества, на кото-
рое обращено взыскание, рассматривается судом по 
правилам искового производства. При этом далее, во 
втором абзаце этой нормы, предписано, что иски об 
освобождении имущества от ареста (исключения из 
описи) предъявляются к должнику и взыскателю. В 
ч. 1 ст. 442 ГПК РФ, помимо прочего, зафиксировано, 
что в случае допущения судебным приставом-испол-
нителем при производстве ареста имущества нару-
шения федерального закона заявление должника об 
отмене ареста имущества рассматривается судом в 
порядке, предусмотренном ст. 441 ГПК РФ.  

Данные положения с очевидностью свидетель-
ствуют о том, что они распространяются исключи-
тельно на сферу действия законодательства об ис-
полнительном производстве, но не на область при-
менения уголовно-процессуального закона. Это 
подтверждает, в частности, такие формулировки за-
кона, как «освобождение имущества от ареста», 
«исключение из описи», «должник», «взыскатель», 
что свойственно терминологии Федерального за-
кона от 2 октября 2007 г. № 229-ФЗ «Об исполни-
тельном производстве»11 (далее – Федеральный за-
кон «Об исполнительном производстве») (ст. 39, 80, 
104, 119), а также принятых в целях его реализации 
ведомственных актов12. Кроме того, из ч. 1 ст. 119 
данного федерального закона следует, что в случае 

                                                           
тием и введением в действие Гражданского процес-
суального кодекса Российской Федерации» // Рос-
сийская газета. 2003. 25 янв. 
11 Федеральный закон от 2 октября 2007 г. № 229-ФЗ 
(ред. от 28 мая 2017 г.) «Об исполнительном произ-
водстве» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2007. № 41. Ст. 4849. 
12 См., например: Приказ ФССП России от 11 июля 
2012 г. № 318 (ред. от 8 мая 2015 г.) «Об утвержде-
нии примерных форм процессуальных документов, 
применяемых должностными лицами Федеральной 

возникновения спора, связанного с принадлежно-
стью имущества, на которое обращается взыскание, 
заинтересованные лица вправе обратиться в суд с 
иском об освобождении имущества от наложения 
ареста или исключении его из описи, что еще раз 
подтверждает мысль об отсутствии оснований для 
применения ст. 442 ГПК РФ к уголовно-процессуаль-
ным правоотношениям.  

Помимо прочего, об этом же свидетельствует и 
п. 51 Постановления Пленума Верховного Суда РФ 
№ 10, Пленума Высшего арбитражного Суда РФ 
№ 22 от 29 апреля 2010 г.13, в силу которого споры об 
освобождении имущества от ареста рассматрива-
ются в соответствии с подведомственностью дел по 
правилам искового производства независимо от того, 
наложен арест в порядке обеспечения иска или в по-
рядке обращения взыскания на имущество должника 
во исполнение исполнительных документов.  

Таким образом, как видно, из данного совмест-
ного разъяснения Пленумов высших судебных ин-
станций исключено ранее содержащееся положе-
ние Постановления Пленума Верховного Суда СССР 
от 31 марта 1978 г. № 4 о том, что освобождение 
имущества из-под ареста осуществляется в граждан-
ско-правовом порядке независимо от того, приме-
нен ли он во исполнение решения или приговора 
суда, в том числе в рамках предварительного рас-
следования.  

Указанное еще раз означает, что анализируе-
мая нами иная мера процессуального принуждения 
подлежит отмене исключительно в порядке уголов-
ного судопроизводства, тем более в условиях, когда 
положения ч. 1 ст. 119 УПК РФ предоставляют право 
обратиться в суд с ходатайством (в том числе об от-
мене наложенного ареста на имущество либо сня-
тии отдельных ограничений) и иным лицам, права и 
законные интересы которых затронуты в ходе досу-
дебного или судебного производства. В этой связи 
не можем согласиться с мнением Н.П. Кирилловой и 
И.И. Лодыженской, что спор об освобождении от 

службы судебных приставов в процессе исполни-
тельного производства» (Приложение № 18) // СПС 
«Консультант Плюс». 
13 Постановление Пленума Верховного Суда Россий-
ской Федерации и Пленума Высшего Арбитражного 
Суда Российской Федерации от 29 апреля 2010 г. 
№ 10/22 (ред. от 23 июня 2015 г.) «О некоторых во-
просах, возникающих в судебной практике при раз-
решении споров, связанных с защитой права соб-
ственности и других вещных прав» // Российская га-
зета. 2010. 21 мая. 
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ареста имущества может разрешаться в порядке 
гражданского судопроизводства, в том числе и до 
разрешения уголовного дела по существу, в случаях, 
когда представляющая для нас интерес мера про-
цессуального принуждения применяется на основа-
нии ч. 1 ст. 115 УПК РФ [18, с. 197]. Спорным пред-
ставляется и умозаключение Ю.В. Ельмашева о том, 
что «если обжалование ареста направлено только 
на определение, установление гражданских прав и 
обязанностей, связанных с арестованным имуще-
ством, то оспаривание, и, фактически, подтвержде-
ние имущественных притязаний конкретного соб-
ственника вполне допустимо в порядке граждан-
ского судопроизводства» [19, с. 18]. Нам же импони-
рует позиция Н.В. Остроумова, согласно которой ис-
ком об освобождении имущества от ареста (исклю-
чении из описи), по сути, пересматривается судеб-
ный акт о наложении ареста без признания его не-
действительным [20, с. 117]. 

3. Правовые позиции Конституционного Суда 
Российской Федерации  

В контексте вышеизложенного Конституцион-
ный Суд России в Постановлении от 29 июня 2004 г. 
№ 13-П справедливо обратил внимание, что «уго-
ловное судопроизводство представляет собой само-
стоятельную сферу правового регулирования, а 
юридической формой уголовно-процессуальных от-
ношений является уголовно-процессуальное зако-
нодательство как отдельная отрасль в системе зако-
нодательства Российской Федерации», а «феде-
ральный законодатель вправе установить приоритет 
УПК РФ перед иными федеральными законами в ре-
гулировании уголовно-процессуальных отноше-
ний»14. Справедливости ради, заметим, что из иных 
проанализированных нами судебных постановле- 

                                                           
14 Постановление Конституционного Суда РФ от 
29 июня 2004 г. № 13-П «По делу о проверке консти-
туционности отдельных положений статей 7, 15, 107, 
234 и 450 Уголовно-процессуального кодекса Россий-
ской Федерации в связи с запросом группы депутатов 
Государственной Думы» // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 2004. № 27. Ст. 2804. 
15 См., например: Кассационное определение Орлов-
ского областного суда от 7 декабря 2011 г. по делу 
№ 33-1809 // СПС «КонсультантПлюс»; Кассацион-
ное определение Волгоградского областного суда от 
3 августа 2011 г. по делу № 33-10477/11 // СПС «Кон-
сультантПлюс». 
16 См.: Архив Московского городского суда. Апел-
ляционное определение от 18 августа 2016 г. по делу 
№ 33-30750/16. 

ний также следовало, что суды в порядке граждан- 
ского судопроизводства неправомерно освобож-
дали имущество из под уголовно-процессуального 
ареста15 (в том числе ссылаясь на утратившее силу 
ранее упомянутое Постановление Пленума Верхов-
ного Суда СССР от 31 марта 1978 г. № 416 либо ис-
пользуя его формулировки17), а в одном судебном 
решении и вовсе было отмечено, что суд, прекращая 
производство по гражданскому делу о снятии с иму-
щества уголовно-процессуального ареста и ссыла-
ясь на ст. 134, 220 ГПК РФ, ст. 115 УПК РФ, ограничил 
Л. в выборе способа защиты своего права. 

Между тем в свете вышеизложенного обратим 
внимание на правовую позицию Конституционного 
Суда России, выраженную в Постановлении от 
7 марта 2017 г. № 5-П, в соответствии с которой «из 
права каждого на судебную защиту его прав и сво-
бод не вытекает возможность выбора гражданином 
по своему усмотрению способов и процедур судеб-
ной защиты, особенности которых применительно к 
отдельным видам судопроизводства и категориям 
дел определяются, исходя из Конституции РФ, феде-
ральными законами»18. Исследование правоприме-
нительной практики также установило случай, при 
котором вышестоящий суд признал законным и 
обоснованным судебное решение нижестоящей су-
дебной инстанции о наложении ареста на имуще-
ство, отказав в удовлетворении апелляционной жа-
лобы С., однако, вопреки вышеизложенному, а 
также требованиям ч. 9 ст. 115 УПК РФ, неправо-
мерно оговорился, что «вопрос о снятии ареста с 
имущества может быть впоследствии разрешен как 
следователем, так и судом при рассмотрении дела 
по существу либо в порядке гражданского судопро-
изводства»19.  

17 Апелляционное определение Верховного Суда 
Республики Хакасия от 18 ноября 2015 г. по делу 
№ 33-3188/2015 // СПС «КонсультантПлюс». 
18 Постановление Конституционного Суда РФ от 
7 марта 2017 г. № 5-П «По делу о проверке консти-
туционности пункта 1 части третьей статьи 81 и ста-
тьи 401.6 Уголовно-процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации в связи с жалобами гражданина 
А.Е. Певзнера» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 2017. № 12. Ст. 1779. 
19 Архив Московского городского суда. Апелляци-
онное постановление от 30 января 2017 г. по делу 
№ 10-1385/2017. 
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4. О необходимости совершенствования граж-
данского и уголовного процессуального законода-
тельства  

Таким образом, с учетом рассмотренной су-
дебной практики, в целях устранения наличествую-
щих противоречий в ней, а также исходя из соб-
ственных подходов к рассматриваемой проблема-
тике, полагаем целесообразным дополнить ст. 422 
ГПК РФ примечанием, изложив его в следующей ре-
дакции: «Настоящая статья не распространя-
ется на случаи применения меры уголовно-процес-
суального принуждения в виде наложения ареста 
на имущество, в рамках которой отмена ареста 
на имущество (либо отдельных ограничений, свя-
занных с ним) производится не иначе как в порядке, 
предусмотренном частью девятой статьи 115, 
пунктом одиннадцатым частью первой статьи 
299 Уголовно-процессуального кодекса Российской 
Федерации». При этом, считаем необходимым до-
полнить ч. 9 ст. 115 УПК РФ следующим положе-
нием: «Наложенный арест на имущество отменя-
ется также в случае подачи заинтересованным 
лицом, не несущим по закону материальную от-
ветственность за действия подозреваемого, об-
виняемого, ходатайства и материалов к нему, 
подтверждающих, что указанное имущество на 
правах собственности принадлежит данному 
лицу, за исключением случаев, когда такая мера 
процессуального принуждения применена в соот-
ветствии с частью третьей настоящей статьи. 
Спор о принадлежности имущества конкретному 
лицу может быть также разрешен в порядке, 
установленном гражданским законодатель-
ством, в том числе на основании решения суда». 

5. Исследование зарубежного опыта право-
вой регламентации соответствующих правоотно-
шений и практики его применения  

Заметим, что в свете правовых предписаний о 
невозможности отмены наложенного ареста на 
имущество в ином, нежели уголовно-процессуаль-
ном, порядке, существенно выигрывает казахстан-
ское законодательство, где все подобные вопросы и 
проблемные аспекты, исследованные нами ранее, 
пресекаются еще на корню. Так, в ч. 9 ст. 23 нового 
ГПК РК от 31 октября 2015 г. № 377-V20, вступившего 
в силу с 1 января 2016 г., зафиксировано, что рас-
смотрению в порядке гражданского судопроизвод- 

                                                           
20 Кодекс Республики Казахстан от 31 октября 
2015 г. № 377-V «Гражданский процессуальный ко-
декс Республики Казахстан» (с изм. и доп. по состо- 

ства не подлежат иски об освобождении имущества 
от ареста (исключении из описи) в отношении иму-
щества лиц, наложенного: 1) органом уголовного 
преследования при расследовании уголовного 
дела; 2) на основании приговора (постановления) 
суда о конфискации имущества, в котором указаны 
предметы, подлежащие конфискации, а также об 
обращении в доход государства имущества, добы-
того незаконным путем либо приобретенного на 
средства, добытые незаконным путем, а также явля-
ющегося орудием или средством совершения уго-
ловного правонарушения; 3) на основании поста-
новления суда о конфискации предмета или орудия 
совершения административного правонарушения. 
При этом в ГПК РК содержится ст. 251 «Защита прав 
других лиц при исполнении решения», которая по 
своему содержанию идентична аналогичной ст. 442 
ГПК РФ «Защита прав других лиц при исполнении су-
дебного постановления либо постановления госу-
дарственного или иного органа», на которую рос-
сийские суды по непонятным для нас причинам ссы-
лаются в обоснование правоты своей позиции о до-
пустимости освобождения имущества от ареста (ис-
ключения из описи), наложенного в порядке уголов-
ного судопроизводства (ст. 115 УПК РФ).  

Интересным представляется тот факт, что в ра-
нее действовавшем ГПК РК от 13 июля 1999 г. № 411-I 
(как в ст. 24 «Подведомственность гражданских дел 
судам», так и в ст. 240-6 «Защита прав других лиц при 
исполнении решения») не было оговорки (по анало-
гии с ч. 9 ст. 23 ГПК РК 2015 г.) о том, что иски об осво-
бождении ареста от имущества (исключении из 
описи) подлежат рассмотрению исключительно в по-
рядке, предусмотренном УПК РК 1997 г. Тем не менее 
казахстанская судебная практика применения поло-
жений гражданско-процессуального законодатель-
ства (в лице вышестоящих судебных инстанций) четко 
придерживалась данных предписаний, несмотря на 
их официальное отсутствие в ГПК РК 1999 г. Приведем 
конкретный прикладной пример. 

Так, Б., Р. обратились в суд с иском к А. и ГУ «Д» 
об исключении из описи арестованного имущества 
(денежных средств, золота и серебра), об отмене 
постановления о наложении ареста, вынесенного в 
связи с производством по уголовному делу по обви-
нению А. Решением суда № 2 г. Актау в удовлетво-
рении иска отказано. Постановлением апелляцион- 

янию на 27 февраля 2017 г.) // Казахстанская правда. 
2015. № 210 (28086). 
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ной инстанции данное решение изменено, из описи 
исключено арестованное имущество. Судом касса-
ционной судебной коллегии областного суда обжа-
луемые акты оставлены в силе. В протесте Генераль-
ный прокурор Республики Казахстан приводил до-
воды о недопустимости пересмотра в порядке граж-
данского судопроизводства решения, принятого 
другим судом в рамках уголовного процесса. Вер-
ховный Суд Республики Казахстан данный протест 
удовлетворил и отметил, что Б. и Р. по гражданскому 
делу заявлен иск об освобождении имущества от 
ареста, наложенного органом уголовного преследо-
вания, а не судебными исполнителями, в связи с чем 
не подлежат применению положения ч. 2 и ч. 3 
ст. 240-6 ГПК РК. При таких обстоятельствах надзор-
ная коллегия посчитала обоснованными приведен-
ные в протесте доводы о том, что защита прав закон-
ного владельца конкретного имущества может осу-
ществляться только путем обжалования приговора в 
суд вышестоящей инстанции в порядке, установлен-
ном уголовно-процессуальным законодательством, 
а нижестоящие судебные решения отменила21. В 
иной ситуации вступившим в силу приговором суда 
Г. признана виновной в совершении нескольких пре-
ступлений, ей назначен штраф с конфискацией всего 
имущества, в том числе данных денежных средств. 
Однако ТОО «А» обжаловало приговор в части кон-
фискации 1 млн долларов США, ссылаясь на их при-
надлежность товариществу, однако кассационная 
судебная коллегия оставила приговор без измене-
ния, указав на его обоснованность. Вместе с тем, ак-
тивно отстаивая свое право на судебную защиту, в 

последующем ТОО «А» обратилось в гражданский 
суд с иском о снятии ареста с 1 млн долларов США, 
обращенных в доход государства. Суд первой ин-
станции в удовлетворении иска отказал, однако вы-
шестоящий орган правосудия данное решение от-
менил, признал эти материальные средства соб-
ственностью ТОО «А», от ареста их освободил. Тем 
не менее, так же как и в предыдущем примере, по 
протесту Генерального прокурора Республики Ка-
захстан все состоявшиеся судебные акты были отме-
нены, производство по гражданскому делу прекра-
щено22. Как верно полагает А. Темирбаева, такими 
процессуальными решениями отдельные суды, фак-
тически ревизируя приговоры и постановления сле-
дователей, в гражданском процессе освобождали 
от ареста имущество, а обращения в гражданские 
суды порождали ошибочные разъяснения о воз-
можности снятия арестов органов уголовного пре-
следования в исковом порядке23.  

6. Заключение  
Таким образом, проведенное нами научное 

исследование показало, что отмена наложения аре-
ста на имущество (либо снятие отдельных ограниче-
ний) имеет место лишь в рамках уголовного судо-
производства, а существующая судебная практика, 
допускающая освобождение предмета рассматри-
ваемой нами иной меры уголовно-процессуального 
принуждения из-под ареста (исключение его из 
описи) в рамках гражданского судопроизводства, 
основана на неверном толковании и применении 
отечественного законодательства. 
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