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ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА 
В АЛТАЙСКОМ КРАЕ

IMPLEMENTATION OF PROSECUTOR’S 
SURVEILLANCE IN ALTAI KRAI

Год назад Указом Прези-
дента Российской Федерации 
Александр Викторович Руд-
нев назначен на должность 
прокурора Алтайского края 
на пятилетний срок. О состо-
янии законности в регионе 
и принимаемых мерах по защи-
те прав граждан, проводимых 
проверках и многом другом чи-
тайте в нашем интервью с Алек-
сандром Рудневым.

Александр Викторович, на 
каких направлениях над-
зора в настоящее время 
сконцентрировано внима-
ние прокуратуры Алтай-
ского края?
Органами прокуратуры края 

на постоянной основе при-
нимаются последовательные 
меры по обеспечению законно-
сти и правопорядка, восстанов-

лению нарушенных прав гра-
ждан, защите государственных 
интересов. Координируются 
усилия правоохранительных 
органов по предупреждению 
преступных проявлений.

Особое внимание уделяется 
пресечению нарушений зако-
на в сфере трудовых правоот-
ношений, охраны здоровья, 
жилищно-коммунального хо-
зяйства, долевого строитель-
ства. На постоянном контроле 
прокуроров находятся вопро-
сы исполнения законодатель-
ства об отходах производства 
и потребления, предупрежде-
ния чрезвычайных ситуаций. 
Продолжается работа по даль-
нейшему снижению админист-
ративного давления на бизнес, 
созданию благоприятных усло-
вий для его ведения.

Что можно сказать о ре-
зультативности прокурор-
ского надзора и принима-
емых мерах реагирования?
Если говорить о цифрах про-

шедшего года, нами выявлено 
66 тысяч нарушений федераль-
ного законодательства. Для их 
устранения принесено свыше 
8 тысяч протестов, направлено 
в суд более 12 тысяч заявлений, 
внесено около 15 тысяч пред-
ставлений. По инициативе про-
куроров привлечено к админи-
стративной ответственности 
4378 граждан, предостережено 
о недопустимости нарушений 
закона 1210 лиц.

Проводится значительная 
превентивная работа. Исполь-
зование такой формы реаги-
рования, как предостережение 
позволило предотвратить на-
рушения в сфере лесопользо-

УДК 342.5

Александр Викторович Руднев, прокурор Алтайского края, государ-

ственный советник юстиции 3 класса (Барнаул, Россия)

В данном интервью прокурор Алтайского края Александр 
Викторович Руднев рассказывает о принимаемых мерах по 
обеспечению единства правового пространства, приоритет-
ных направлениях надзора, защите социально уязвимых кате-
горий граждан. Делится мнением о патриотическом воспита-
нии и преемственности поколений.

Ключевые слова: Алтайский край, прокурор, единое правовое про-
странство, преемственность поколений.
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вания и бюджетного процесса, 
трудовых, жилищных прав гра-
ждан, обеспечить безопасность 
в местах массового пребывания 
людей, а также повысить про-
филактическую роль органов 
контроля в целях предупрежде-
ния нарушений закона субъек-
тами предпринимательской де-
ятельности. 

В течение года после мое-
го назначения поступило уже 
более 60 тысяч обращений 
граждан и представителей 
юридических лиц. Ни одно за-
явление не осталось без вни-
мания и реакции прокурора. 
За сухими цифрами стоит ре-
альная помощь жителям края. 

Для того чтобы законы 
исполнялись, они долж-
ны быть выверенными, не 
противоречащими друг 
другу, так сказать «рабо-
чими». Что у нас для этого 
делается в крае?
Обеспечение единства пра-

вового пространства, закон-
ности издаваемых в крае ре-
гиональных и муниципальных 
нормативных правовых актов – 
одна из составляющих ежеднев-
ной работы органов прокура-
туры края.

В 2019 году нами оспорены 
154 нормативных правовых 

акта органов государственной 
власти края, большая часть 
из них уже приведена в соответ-
ствие с законом. Кроме того, 
по результатам мониторинга 
регионального законодатель-
ства направлены предложения 
по актуализации еще 41 нор-
мативного акта, в постоянном 
режиме вносятся необходимые 
поправки. 

Меры реагирования направ-
лены на обеспечение законно-
сти нормативной базы в сфе-
рах ЖКХ, здравоохранения, 
охраны окружающей среды, 
ветеринарии, предоставления 
государственных услуг, в обла-
сти бюджетной политики, ад-
министративной юрисдикции, 
контрольно-надзорной дея-
тельности. 

Как дела обстоят на муни-
ципальном уровне с нор-
мотворчеством, какая ра-
бота проводится прокуро-
ром в этом направлении?
Безусловно, уделяется са-

мое пристальное внимание 
надлежащему формированию 
нормативной базы и на муни-
ципальном уровне. Прокуроры 
наделены правом правотвор-
ческой инициативы, которое 
активно реализуют. Органам 
местного самоуправления было 

предложено более 400 проек-
тов нормативно-правовых ак-
тов.

В целях пресечения нару-
шений при нормативном регу-
лировании порядка предостав-
ления муниципальных услуг 
и реализации контрольных 
функций в сфере ЖКХ, гра-
достроительства, лесополь-
зования, жилищных правоот-
ношений, административной 
юрисдикции прокурорами 
оспорено свыше 6000 проти-
воречащих закону муниципаль-
ных актов.

С учетом значимости стоя-
щих задач, какими качест-
вами, по Вашему мнению, 
для успешной работы дол-
жен обладать прокурор-
ский работник? На что 
ориентироваться моло-
дым специалистам?
Прокурорская работа тре-

бует постоянного професси-
онального роста, повышения 
уровня знаний, целеустремлен-
ности, умения отстаивать мне-
ние, вдумчивости и человечно-
сти. Важны преемственность 
поколений и патриотическое 
воспитание.

Alexander Viktorovich Rudnev, Prosecutor of the Altai Territory, state adviser of justice of the 3rd rank (Bar-
naul, Russia)

In this interview, Prosecutor of the Altai Territory, Alexander Viktorovich Rudnev, talks about the measures 
taken to ensure the unity of the legal space, priority areas of supervision, and protection of socially vulnerable 
categories of citizens. He shares his opinion about patriotic education and continuity of generations.

Keywords: Altai Krai, prosecutor, common legal space, continuity of generations.
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кафедры государственного и муниципаль-
ного управления Алтайского филиала 
ФГБОУ ВО «Российская академия народ-
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при Президенте Российской Федерации» 
(Барнаул, Россия), кандидат психологиче-
ских наук 

Олеся Игоревна Милоданова, маги-
странт направления подготовки «Го-
сударственное и муниципальное управле-
ние» Алтайского филиала ФГБОУ ВО 
«Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Пре-
зиденте Российской Федерации» (Барна-
ул, Россия)

О НЕКОТОРЫХ ПРОБЛЕМАХ РАЗВИТИЯ 
ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ОБЩЕСТВЕННОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

В АЛТАЙСКОМ КРАЕ

ABOUT SOME PROBLEMS OF DEVELOPMENT OF TERRITORIAL 
PUBLIC SELF-GOVERNMENT IN THE ALTAI TERRITORY

С 1990-х годов на территории муни-
ципалитетов Алтайского края началась 
точка отсчета развития институтов тер-
риториального общественного самоу-
правления. На сегодняшний день, по дан-
ным Ассоциации «Совет муниципальных 
образований Алтайского края» 473 ор-
гана ТОС осуществляют свою деятель-
ность в регионе. 165 органов существуют 
в муниципальных районах: Залесовский, 
Змеиногорский, Каменский, Косихин-
ский, Первомайский, Солонешенский, 
Тальменский, Усть-Пристанский,  Не-
мецкий национальный и др. 308 органов 
функционируют в 6 городах края: Барна-
ул, Алейск, Бийск, Заринск, Новоалтайск, 
Рубцовск.

Обращаясь к истории зарождения 
института ТОС, нужно сказать, что на на-
чальных этапах становления деятельность 
общественного самоуправления не от-
личалась конкретной направленностью 
и системностью.

Органы ТОС формировались с уча-
стием органов власти. По предложению 
местных администраций выдвигались 
кандидатуры председателей органов 
ТОС в той или иной местности. Позже 
люди стали самостоятельно объединять-
ся для решения различных вопросов: 
организации культурного досуга; облаго-
раживание территорий; решения личных 
проблем жильцов, в том числе помощи 
многодетным и малоимущим семьям, ста-
рикам и др.

На современном этапе общественное 
самоуправление  – реальная самооргани-
зация с целью решения локальных про-
блем и реализации конкретных инициа-
тив. Первые органы ТОС были созданы 
на территории Железнодорожного райо-
на. Успех здесь был обеспечен обоюдным 
стремлением власти  – райисполкома  – 
и населения действовать слаженно и ре-
зультативно. Родоначальником движения 
стал ТОС Петровского микрорайона. 

Затем появился ТОС Червонного микро-
района.

Значимость расширения географии 
ТОС в регионе очевидна. Сегодня и жи-
тели, и органы местной власти осозна-
ют: общественное самоуправление один 
из важнейших инструментов взаимодей-
ствия органов местного самоуправления 
и населения [1]. 

С течением времени деятельность 
институтов ТОС приобрела системный 
характер. Повысилась значимость работы 
органов общественного самоуправления. 
Сегодня органы общественного самоу-
правления вправе иметь в собственности 
денежные средства и имущество, переда-
ваемое органами местного самоуправле-
ния. ТОС могут регистрироваться в фор-
ме юридического лица.

Перечень вопросов, решением ко-
торых занимаются органы ТОС, и объ-
ем работы постоянно увеличиваются. 
Органы обладают разной по площади 

В последние несколько лет Президентом РФ, федеральными органами государственной власти уделяется доста-
точно большое внимание развитию территориального общественного самоуправления. В статье впервые дается ана-
лиз развития территориального общественного самоуправления в разрезе Алтайского края, обобщены проблемы.

Ключевые слова: территориальное общественное самоуправление, самоорганизация граждан, институт старост.
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территорией, отличаются численностью 
населения. Это сказывается на степени 
сложности выполняемой работы. Терри-
тория, на которой осуществляется мест-
ное самоуправление, может варьировать-
ся от столь малой, как подъезд, до такой 
значительной, как район города. 

Формой самоорганизации жителей 
являются «совет дома» (домком), «совет 
микрорайона», «совет территориаль-
ного общественного самоуправления». 
Органы управления могут называться 
по-разному и иметь разные организаци-
онные формы: комитет микрорайона, 
квартирный комитет, уличные комитеты 
и так далее. ТОС имеет свою специфику 
в каждом муниципальном образовании. 
Все зависит от особенностей террито-
рии, инициативности и ответственности 
граждан. Наиболее распространенными 
формами общественного самоуправле-
ния в Алтайском крае являются: уличные 
комитеты и советы ТОС. Активно разви-
вается институт сельских старост.

Система органов ТОС является 
сложной и многоступенчатой. Она со-
стоит из взаимодополняющих друг друга 
органов различного уровня, обеспечива-
ющих согласованное решение вопросов, 
находящихся в ведении ТОС. 

Только на территории Железнодо-
рожного района города Барнаула система 
ТОС района включает в себя 51 уличный 
комитет, 1302  старших по подъездам, 
528  советов домов, 8  советов и 1  коми-
тет ТОС. В целом в Барнауле действуют 
530  уличных комитетов, 2093  домовых 
комитета. В городе Новоалтайске создано 
170 уличных комитетов.

Нужно отметить, с принятием Фе-
дерального закона от 06.10.2003 №  131-
Ф3 «Об  общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации»  [2] органы ТОС стали все 
более отчетливо приобретать очертания 
целого института самоуправления. Функ-
ции и компетенции органов существенно 
расширяются. Направлений деятельнос-
ти у советов ТОС множество. 

Обобщая опыт работы органов ТОС, 
можно выделить основные направления 
деятельности:

- благоустройство микрорайонов 
и проведение месячников санитарной 
очистки;

- организация населения для ре-
монта и работ, предусматривающих со-
хранность жилого фонда;

- организация досуга населения, 
обеспечение полезной занятости детей 
и подростков;

- оказание помощи пожилым лю-
дям, малообеспеченным и многодетным 
семьям;

- оказание содействия полиции 
и другим правоохранительным органам 

в  охране общественного порядка и без-
опасности.

Отдельно стоит отметить работу ор-
ганов ТОС по вовлечению в деятельность 
общественного самоуправления молоде-
жи. Удачный пример демонстрирует со-
вет ТОС «Станция Ползуново» города 
Барнаула. В структуре органа существу-
ет молодежный совет из числа студентов 
и школьников.

Большое значение для развития ин-
ститута ТОС имеет поддержка органов 
муниципальной власти. В Алтайском крае 
в целях создания условий для развития 
ТОС органами местного самоуправле-
ния принимаются меры имущественной, 
финансовой и организационно-методи-
ческой поддержки органов ТОС.

В городе Барнауле ежегодно органам 
ТОС предоставляются нежилые поме-
щения муниципальной собственности 
по договорам безвозмездного пользова-
ния. В 2017  году такой муниципальной 
преференцией пользовались 25  органов 
ТОС. Существуют меры финансовой 
поддержки, направленные на ведение 
уставной деятельности, оплату комму-
нальных услуг за занимаемое помещение. 
В городе Бийске для стимулирования 
и развития территориального общест-
венного самоуправления ежеквартально 
производятся поощрительные выплаты 
органам ТОС, добившимся определен-
ных результатов в своей деятельности.

В городах Барнауле и Рубцовске 
с органами ТОС заключаются догово-
ры, предусматривающие использование 
средств местного бюджета.

Органы ТОС являются постоян-
ными участниками муниципальных 
конкурсов. В  городе Бийске ежегодно 
проходит смотр-конкурс «Лучший ор-
ган территориального общественного 
самоуправления», организуется конкурс 
социально значимых проектов в области 
благоустройства на соискание муници-
пальных грантов. В краевой столице тра-
диционным стали конкурсы «Лучший 
председатель органа территориального 
общественного самоуправления города 
Барнаула» и «Лучшее территориальное 
общественное самоуправление города 
Барнаула». В городе Алейске труд акти-
вистов органов ТОС отмечается грамо-
тами и благодарственными письмами.

Органы местного самоуправления 
оказывают методическую помощь сове-
там ТОС в осуществлении уставной дея-
тельности. В краевой столице за послед-
ние три года разработано и издано шесть 
методических сборников. Материалы 
включают в себя нормативные правовые 
акты, регламентирующие деятельность 

органов ТОС. Сборники описывают 
положительный опыт и рекомендуемые 
форм работы органов.

На официальных сайтах органов 
местного самоуправления, в сети Ин-
тернет и муниципальных СМИ органам 
ТОС предоставляется возможность раз-
мещения актуальной информации. Рабо-
та проводится в целях информационного 
сопровождения и распространения по-
зитивного опыта работы. Так, в городе 
Барнауле ежегодно в СМИ размещается 
около 700 материалов.

В целях координации работы орга-
нов ТОС и поддержки их деятельности 
осуществляются встречи с активистами 
общественного самоуправления. В го-
роде Рубцовске руководители ТОС еже-
недельно присутствуют на оперативных 
совещаниях в администрации города. 
В городе Бийске ежеквартально организу-
ются совещания для руководителей ТОС 
для рассмотрения текущих вопросов. 
В совещаниях участвуют представители 
администрации города, краевых и фе-
деральных структур. В городе Барнауле 
организована работа Координационного 
совета. В рамках работы совета не только 
освещается информация по актуальным 
вопросам, но и обобщается опыт органов 
ТОС.

Поддержка и координация органами 
местного самоуправления органов ТОС 
создают устойчивую и качественную 
платформу для обмена опытом, насыще-
ния необходимыми ресурсами, стимули-
рования и самое главное  – эффективной 
коммуникации.

Территориальное общественное са-
моуправление в Алтайском крае имеет 
почти полувековую историю и прошло 
долгий и непростой путь развития. Дав-
но сложились свои формы самоуправле-
ния граждан. Основными стали советы 
ТОС, уличные комитеты. Но время дик-
тует и новые формы самоорганизации 
граждан. Так, за годы реформы жилищ-
но-коммунального хозяйства появились 
товарищества собственников жилья.

На наш взгляд, специфика террито-
риального устройства муниципальных 
образований края, в частности городских 
территорий, требует и иных форм само-
организации граждан. К примеру, в со-
став города Барнаула входят села Власиха, 
Гоньба, Лебяжье и 16 поселков, в которых 
проживает более 26  тысяч сельского на-
селения, что составляет более 4% от об-
щей численности населения.

Оптимизация бюджетных расходов 
на содержание сельских поселений при-
водит к укрупнению и объединению 
муниципальных образований. Это ста-
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новится причиной ухудшения работы 
с населением в отдаленных и малонасе-
ленных пунктах.

Отметим, сельское население отли-
чается от городского не только привя-
занностью к своей территории и особен-
ностями бытовых проблем, но и своим 
менталитетом. Отсюда и формы самоор-
ганизации граждан должны иметь свои 
особенности. 

В Алтайском крае поиск путей вы-
хода привел к необходимости создания 
института старост. Где-то старосты поя-
вились ещё в 90-е годы, наиболее активно 
этот процесс развивался с января 2006 
по 2010 год.

В большинстве городов Алтайского 
края, в том числе и краевой столице, нали-
чие сельских старост явление нераспро-
страненное. На сегодняшний день в насе-
ленных пунктах осуществляют функции 
старосты 363  человека. В отношении 67 
из них муниципальные нормативные пра-
вовые акты, регулирующие деятельность, 
не приняты. Из общего числа сельских 
старост региона только 51  человек ра-
ботает на платной основе, 312  – на бес-
платной основе. В целом ежемесячные 
затраты муниципальных образований 
на оплату работы старост составили око-
ло 320 тысяч рублей. 

Старосты  – уважаемые, авторитет-
ные люди, к которым прислушиваются 
в населенных пунктах. Они фактически 
несут исполнительные и распорядитель-
ные функции органов местного самоу-
правления.

Институт старост становится одним 
из важнейших инструментов взаимодей-
ствия органов местного самоуправления 
и населения. Грамотная работа старост 
способствует оперативному выполнению 
полномочий органов местного самоу-
правления в населенных пунктах поселе-
ния, что приводит к реальному улучше-
нию качества жизни в муниципальном 
образовании. В своем выступлении 
на заседании Совета по местному само-
управлению при Государственной Думе 
РФ в мае 2015  года Сергей Нарышкин 
подчеркнул, что от эффективности рабо-
ты сельской власти зависят, в том числе 
поддержка сельхозпроизводителей и на-
сыщение продуктового рынка отечест-
венными товарам.

Результативность работы старост от-
ражается в доверии граждан и процве-
тании территории. Так, старостой села 
Асямовка и села Бурлинка Партизанско-
го сельсовета Бурлинского района осу-
ществляется работа по приему граждан. 

Проблемы и вопросы населения старо-
ста решает на месте, не выезжая из села. 
Ведется контроль за работой водопрово-
да, выпасом скота общественного стада. 
Староста разрешает конфликты жителей 
села, помогает в работе общественной 
организации Совет ветеранов. Для удоб-
ства жителей села организуются условия 
для приема один раз в месяц врачом тера-
певтом.

В Тальменском районе староста села 
Загайново на протяжении нескольких лет 
самостоятельно решает вопросы содер-
жания дорог в селе, энергообеспечения, 
напрямую работает со специалистами 
Многофункционального центра по пре-
доставлению льгот и оказания муници-
пальных услуг для жителей села. Это лишь 
малая часть, которая говорит о значимо-
сти развития института сельских старост 
на многих территориях.

Развитие института сельских старост 
позволило бы решить ряд проблемных 
вопросов, связанных с территориальным 
общественным самоуправлением в реги-
оне. Своей деятельностью старосты спо-
собны повысить заинтересованность 
и вовлечение граждан в участие управле-
нием территории.

Староста, тот человек, который луч-
ше всех знает обстановку на своей малой 
родине, активно сотрудничает с лидерами 
этнических групп и знает все проблемные 
вопросы. Человека, избранного сельским 
старостой, жители наделяют полномочи-
ями по поддержанию постоянной связи 
с административным центром, с экстрен-
ными службами, доверяют ему организа-
цию оповещения при угрозе населенно-
му пункту.

Специалисты Главного управления 
МЧС России по Алтайскому краю пос-
тоянно поддерживают контакт со старо-
стами населенных пунктов, совершенст-
вуют механизмы передачи оперативной 
информации. Сотрудники МЧС доводят 
информацию об оперативной обстановке 
в природной среде напрямую не только 
до глав районов и сельских поселений, 
но и до старост. После слаженной от-
работки полученной информации глава 
населенного пункта вместе со старостой 
берут на постоянный контроль обста-
новку по данным вопросам. Властным 
структурам Алтайского края необходи-
мо брать под особый контроль поселки 
и микрорайоны, наиболее подверженные 
затоплению в период паводка. Пожарная 
и лесопожарная обстановки всегда требу-
ют тщательного внимания и готовности 
предотвращения возгораний.

Во множестве муниципалитетов ре-
гиона, в том числе и городе Барнауле, дей-
ствуют советы ТОС, и решать локальные 
проблемы сельских и поселковых терри-
торий возможно с их помощью. 

Сейчас ТОС имеет большее количе-
ство возможностей, успешно их исполь-
зует и активно ведет свою деятельность. 
Вместе с тем в работе органов имеются 
и трудности:

-  низкая активность населения 
по инициированию и созданию ТОС;

-  отсутствие у многих из действую-
щих органов ТОС необходимой матери-
ально-технической базы;

-  слабая финансовая поддержка де-
ятельности органов ТОС со стороны 
органов местного самоуправления. Что 
касается финансовой обеспеченности де-
ятельности самих членов ТОС: несмотря 
на то, что эта работа на безвозмездной 
основе, администрацией города Барнау-
ла предусмотрены премиальные выплаты 
раз в квартал. При этом наличие выплат 
зависит от результативности органа 
в указанный период. А результативность, 
в свою очередь, зависит от условий, в ко-
торых осуществляют свою работу орган.

-  «Кадровый голод», в том числе 
из числа молодежи, что особенно отмеча-
ют участники ТОС.

- Нежелание органов ТОС регистри-
роваться в качестве юридического лица. 
В 2017 году из 473 органов ТОС в Алтай-
ском крае юридическими лицами явля-
лись лишь 68. На начало 2018 года в реги-
оне зарегистрировано 152  органа ТОС. 
В свою очередь, юридические лица могут 
предлагать свои проекты и получать ре-
сурсы для их реализации через участие 
в грантовых конкурсах. Кроме того, юри-
дические лица могут вести хозяйствен-
ную деятельность, заключать договоры, 
как с органами местного самоуправле-
ния, так и с другими юридическими ли-
цами или гражданами. Наличие статуса 
юридического лица и счета в банке позво-
ляет ТОС активнее привлекать финанси-
рование для реализации своих проектов. 
Оборотной стороной медали являются 
нехватка квалифицированных кадров; 
отсутствие желания и средств на выпол-
нение обязанностей, возникающих с при-
обретением статуса юридического лица. 

- Недооценка большинством органов 
местного самоуправления возможностей 
ТОС в решении вопросов местного зна-
чения.

-  Несовершенство законодательной 
базы. Недостаточно внимания уделя-
ется вопросам нормативно-правового 
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регулирования деятельности института 
ТОС. До апреля 2018 года Федеральный 
закон № 131-ФЗ [2], как основа деятель-
ности ТОС в России, не предусматривал 
такой формы осуществления населени-
ем местного самоуправления, как ин-
ститут сельских старост. Краевой закон 
от 07.06.2012 № 45-ЗС «О старосте сель-
ского населенного пункта Алтайского 
края»  [3] фактически имел характер ре-
гионального манифеста. Согласно зако-
ну, в муниципальных образованиях края 
решениями представительных органов 
местного самоуправления мог вводиться 
институт сельских старост. Далее – ни-
какой конкретизации. Только в апреле 
2018 года в федеральное законодательст-
во введена ст. 27.1, определяющая статус 
старост сельских населенных пунктов. 
И это при том, что на момент внесения 
изменений институт старост не просто 
зарождался, а активно развивался на про-
тяжении долгих лет. В Алтайском крае же 
правовой статус старост был определен 
с изданием краевого закона от 31.10.2018 
№ 79-ЗС «О старостах сельских населен-
ных пунктов Алтайского края» [4].

Органы ТОС испытывают недоста-
ток специалистов по различным направ-
лениям. Круг вопросов, рассматрива-
емых органами ТОС, на современном 
этапе значительно расширяется. Напри-
мер, в комитете ТОС Юбилейного ми-
крорайона города Барнаула председатель 
и члены комитета проводят консультации 
по вопросам жилищно-коммунального 
хозяйства, взаимодействия с управляю-
щими жилищными компаниями и уча-
стию жильцов в иных гражданско-право-
вых отношениях. Члены ТОС оказывают 
содействие в оформлении пакетов доку-
ментов жильцов, участвующих в конкур-
сах социальных проектов и др. 

Не изжиты иждивенческие настрое-
ния среди населения. В результате работа 
комитета ТОС, в частности председателя, 
переходит из категории «возможно сде-
лать» в «сделать обязан», при том что 
компетенции для решения тех или иных 
вопросов ТОС может не иметь.

Стоит обратить внимание на слож-
ности, возникающие при взаимодейст-

вии органов ТОС с населением. На наш 
взгляд, недоверие граждан к советам 
ТОС кроется в недостаточном информа-
ционном и правовом просвещении гра-
ждан о возможностях и существующих 
практиках деятельности органов. Это 
объясняется слабо выстроенной комму-
никацией между органами и населением.

Проблему иждивенческого настроя 
возможно устранять путем внесения из-
менений в устав органа ТОС: членство 
и определение размера взноса. Например, 
советом ТОС села Гоньба города Барнау-
ла успешно практикуются добровольные 
взносы населения  – 170 рублей в месяц. 
Взнос определен уставом органа. Это 
позволяет повысить заинтересованность 
и ответственность населения. Благодаря 
подобной практике каждый гражданин 
ощущает сопричастность к общему делу 
и вносит личный вклад в развитие своей 
малой родины. Привлеченные средства 
возможно использовать на проведение 
органом ТОС различных мероприятий.

Уставы органов ТОС возможно до-
полнить определением конкретных на-
правлений деятельности с назначением 
ответственных лиц. Новые члены ТОС 
могут являться специалистами в области 
финансов, жилищно-коммунального хо-
зяйства, природоохранной деятельности 
и др. Изменения целесообразны для сис-
тематизации работы, грамотного распре-
деления полномочий и ответственности 
между участниками ТОС. 

Наличие большого числа сельских 
и поселковых территорий в муниципа-
литетах края определяет необходимость 
выстраивания и вывода ТОС на новый 
уровень. При этом возникает вопрос 
о целесообразности формирования и раз-
вития института сельских старост. Образ 
жизни сельского жителя отличен от обра-
за жизни городского. Различны и в разной 
степени важны проблемы на местах. Ме-
сто, в котором родился и проживает чело-
век, оказывает влияние на его личность. 
Можно сказать, что сельский житель 
имеет свой менталитет, не совсем понят-
ный городскому человеку. Отсюда, при 
организации местного самоуправления, 

необходима и важна ориентация на осо-
бенности сельской жизни.

Стоит уделить внимание работе со 
студентами и школьниками (созданию 
молодежных советов), взаимодействию 
с общественными молодежными органи-
зациями. Во-первых, это свежий взгляд 
на проблематику ТОС. Во-вторых, навы-
ки работы с современным техническим 
оборудованием, что значительно оптими-
зирует деятельность органов обществен-
ного самоуправления.

В повышении эффективности и каче-
ства работы органа ТОС большую роль 
играет обучение участников территори-
ального общественного самоуправления. 
Советом ТОС Петровского микрорайона 
за 2018  год проведено 12  мероприятий, 
направленных на просвещение и обуче-
ние членов органа. Например, совеща-
ние с советами многоквартирных домов 
и активными жителями, совещания с со-
ветами домов по вопросу участия в про-
грамме «Комфортная городская среда», 
встреча жителей с юристом прокуратуры 
города Барнаула, круглый стол с предсе-
дателями ТСЖ и др.

Проведение подобных мероприятий 
способствует повышению осознанности 
и ответственности у активистов ТОС 
при выполнении стоящих перед общест-
венным самоуправлением задач. 
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ИЗУЧЕНИЕ РАБОТОСПОСОБНОСТИ ДИСПЕТЧЕРОВ 
ОПЕРАТИВНОЙ ДЕЖУРНОЙ СМЕНЫ ЦЕНТРА УПРАВЛЕНИЯ 
В КРИЗИСНЫХ СИТУАЦИЯХ ГЛАВНОГО УПРАВЛЕНИЯ МЧС 

РОССИИ ПО АЛТАЙСКОМУ КРАЮ: ТЕОРЕТИЧЕСКИЙ АСПЕКТ

A STUDY OF THE PERFORMANCE OF DISPATCHERS ON DUTY 
SHIFT OF THE CRISIS MANAGEMENT CENTER OF THE GENERAL 
DIRECTORATE OF THE MINISTRY OF EMERGENCY SITUATIONS 

OF RUSSIA IN ALTAI KRAI: THEORETICAL ASPECT

Обеспечение безопасности насе-
ления является одной из важнейших 
функций государства. Несмотря 
на тенденцию по сокращению числа 
пожаров и случаев гибели людей, 
в результате чрезвычайных ситуаций 
с пожарами оценивается как весьма 
сложная. Степень негативного вли-
яния их последствий на состояние 
социальной, техногенной и эконо-
мической безопасности недопусти-
мо высока.

Важная роль в решении этой за-
дaчи отводится Центрам управле-
ния в кризисных ситуациях (далее – 
ЦУКС), осуществляющим прием 
и обработку сообщений от заяви-
телей, отправление подразделений 
к месту вызова и их передислокацию, 
связь c оперативными службами го-
рода и др. Эффективность и качество 

деятельности диспетчеров оператив-
ной дежурной смены влияют на сво-
евременность прибытия по вызову 
и достаточность сил и средств МЧС 
России. Недостаточная теоретиче-
ская разработанность данной про-
блемы определила цель данного тео-
ретического исследования. В рамках 
данной статьи будет представлен 
теоретико-методологический анализ 
существующих подходов к пробле-
ме динамики работоспособности 
диспетчера оперативной дежурной 
смены ЦУКС.

Начатое еще И.М.  Сеченовым 
изучение работоспособности и в по-
следующем проводилось в русской 
и советской психологии с учетом 
разнообразных социальных, произ-
водственных и климатогеографиче-
ских условий. Сегодня оно превра-

тилось в одну из фундаментальных 
проблем психологической науки. Ра-
ботоспособность относится к про-
блемам междисциплинарного плана, 
причем уровень ее разработанности 
во многом определяется научными 
достижениями в различных областях 
психологии. Существует множество 
определений работоспособности, 
которая рассматривается и как свой-
ство человека, отражающее его спо-
собность выполнять определенную 
работу  [4], и как нечто отождеств-
ленное с функциональным состояни-
ем организма [7], и как способность 
обеспечить определенный заданный 
уровень, эффективность работы [5], 
и как предельные возможности ор-
ганизма  [9]. Б.Ф.  Ломовым  [7] под-
черкивается, что категория работо-
способности человека определяется 

В рамках данной статьи автор рассматривает феномен работоспо-
собности диспетчеров на рабочем месте в Центре управления в кри-
зисных ситуациях. Автор отмечает, что проблема влияния факторов риска 
на динамику работоспособности специалистов МЧС России сложна и требует 
более детального анализа. Автор рассматривает различные подходы специа-
листов-психологов из разных сфер и стран к пониманию феномена работо-
способности и работоспособности в кризисных ситуациях. Важность данной 
проблемы подчеркивается тем, что эффективность и качество деятельности 
диспетчеров оперативной дежурной смены влияют на своевременность при-
бытия по вызову и достаточность сил и средств МЧС России.

Ключевые слова: работоспособность диспетчеров, управление кризисными ситу-
ациями, МЧС России, экстремальная психология.
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комплексом его профессиональных, 
физиологических и психологических 
факторов, а именно: функциональ-
ным состоянием организма и вели-
чиной его резервных возможностей; 
профессиональным опытом и под-
готовленностью; направленностью 
личности, т.  е. характером и степе-
нью выраженности потребностей, 
установок и мотивов деятельности. 
Кроме того, работоспособность, 
и в частности ее динамика, зависит 
от гигиенических условий труда, 
а также от физиологических, биоло-
гических, психологических и других 
особенностей субъекта, структуры 
и организации деятельности. К это-
му надо добавить, что представляет-
ся спорной правомерность приме-
нять такое понятие, как «зрительная 
(двигательная и т.  п.) работоспо-
собность», так как, по мнению этих 
же авторов, «категория работоспо-
собности является интегральным 
свойством человека, а не характери-
стикой уровня функционирования 
какой-либо системы его организ-
ма» [7, с. 50].

Одним из первых закономерные 
периоды динамики работоспособ-
ности, объясняющие «кривую ра-
боты», выделил Эмиль Крепелин 
(1902). Кривая работы представляла 
собой изменение продуктивности 
испытуемого, выполнявшего тесто-
вое задание (число выполненных 
операций по сложению двузначных 
чисел за единицу времени, например, 
за 1 минуту). Изменение продуктив-
ности работы испытуемого гипоте-
тически объяснялось Крепелином 
таким образом, что в каждый момент 
опыта суммировались разнонаправ-
ленные влияния, увеличивающие 
продуктивное (привыкание, упраж-
нение, напряжение воли) и снижа-
ющие продуктивность (утомление, 
снижение интереса и желания ра-
ботать). Типичная динамика изме-
нения продуктивности, динами-
ка эмоционально-волевых усилий 

и проявлений утомления в разные 
периоды работы были выявлены 
в исследованиях Е.А.  Деревянко, 
В.И. Медведева (1971).

Исследования Б.Ф.  Ломова, 
Г.А.  Платонова, В.И.  Барабаша, 
М.А. Котика, А.И. Губинского и др. 
показывают, что системы человека 
не в состоянии обеспечить равно-
мерный уровень работоспособности 
и для нее характерны периодические 
колебания.

В.А. Айрапетян при изучении ус-
ловий и характера труда диспетчеров 
выявил, что в ходе трудовой деятель-
ности характерным было увеличение 
давления у испытуемых до 160/100 
мм рт.ст., учащение пульса до 120 уд/
мин., появление внутрижелудочной 
экстрасистолы. Но в то же время 
в определенные часы работы наблю-
далась однообразная деятельность, 
с малым количеством выполняемых 
операций без выраженного нервно-
эмоционального напряжения. При 
монотонной работе имело место 
преобладание парасимпатических 
влияний, снижение лабильности зри-
тельного анализатора, ослабление 
функций внимания и памяти [3].

В.И.  Дутов и И.Г.  Чурсин отме-
чают, что специфика условий дея-
тельности диспетчеров пожарной 
охраны состоит в высокой степени 
готовности к экстренным безоши-
бочным действиям в условиях дефи-
цита времени, производственного 
шума и отклонений от оптимальных 
значений параметров микроклимата. 
Прямое влияние шума заключается 
в создании помех при организации 
речевой связи между диспетчерами 
и объектами управления. Результа-
том косвенного влияния шума яв-
ляется, например, увеличение числа 
ошибок. Отклонение от оптималь-
ных значений микроклиматических 
параметров  – температуры, влаж-
ности и скорости движения воздуха 
в рабочем помещении может вызвать 
выраженное изменение способности 

оператора к выполнению умствен-
ной работы.

Как показал анализ отечественной 
и зарубежной литературы, на харак-
тер изменения работоспособности 
в процессе трудовой деятельности 
оказывают влияние следующие фак-
торы: состояние диспетчера, струк-
тура рабочего процесса, характер 
деятельности, обученность, условия 
и мотивация труда, режимы труда 
и отдыха, микроклимат в коллекти-
ве и семье, безопасность труда и др. 
Неблагоприятные гигиенические 
условия, вредные и опасные факто-
ры производственной среды усугу-
бляют эффект напряженности труда 
диспетчеров, способствуют более 
быстрому развитию признаков утом-
ления, особенно выраженных со сто-
роны центральной нервной системы. 
При этом величина функциональных 
сдвигов, время наступления утомле-
ния находятся в прямой зависимости 
не только от степени напряженно-
сти труда, но и в значительной мере 
обусловливаются выраженностью 
и длительностью воздействия небла-
гоприятных факторов производст-
венной среды, спецификой характе-
ра труда диспетчера.

Успешность профессиональной 
деятельности специалистов опе-
раторского профиля деятельности 
в значительной степени определя-
ется уровнем развития интеллекту-
альных профессионально важных 
качеств, среди которых выделяют 
качества восприятия, внимания, па-
мяти и мышления [5].

Широко известны данные о вли-
янии эмоций (позитивные или не-
гативные) на работоспособность. 
В частности, при положительном 
эмоциональном фоне повышает-
ся чувствительность зрительного 
и слухового анали заторов, при не-
гативном — наоборот, снижается. 
Эмоциональное напряжение разной 
степени может по-раз ному влиять 
на работоспособность. Известным 
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психологом Милеряном показано, 
что у некоторой категории людей экс-
тремальные ситуации сопровожда-
ются повышением работоспособно-
сти. Для других групп она резко 
снижается, происходит дезоргани-
зация деятельности (либо по воз-
будительному, либо по тормозному 
типу), работоспособность падает. 
Слабый или средний уровень эмоци-
онального напряжения, как правило, 
сопровождается высоким уровнем 
работоспособности, замедлением 
развития утомления

Практическая направленность 
психологической науки, задан-
ная в отечественной психологии 
Л.С.  Выготским, Е.А.  Климовым, 
Б.Ф.  Ломовым, С.Л.  Рубинштейном, 
нашедшая свое отражение в разра-
ботанных положениях о психоло-
гическом обеспечении профессио-
нальной деятельности в различных 
областях общественной активности 
людей, накопление психологических 
знаний в вопросах изучения лично-
сти, межличностных взаимоотно-
шений, мотивации, адаптации, пси-
хологии экстремальных ситуаций, 
психологического сопровождения 
профессиональной деятельности 
и т.д. создал предпосылки для воз-
никновения психологического обес-
печения деятельности специалистов 
экстренных служб.

Таким образом, при подготовке 
и проведении данного исследования 
мы опирались на теоретико-методо-
логические основы деятельностного 
и системного подходов (Б.Ф. Ломов, 
В.С.  Мерлин, С.Л.  Рубинштейн, 
В.И.  Слободчиков и др.), принципы 
единства сознания и деятельности 

(Л.С.  Выготский, А.Н.  Леонтьев), 
психологические концепции лично-
сти и деятельности (Б.Г.  Ананьев, 
А.А. Бодалев, К.М. Гуревич, М.К. Ка-
бардов, Р.Л.  Кричевский, И.Д.  Ла-
данов, В.Н.  Мясищев, В.А.  Петров-
ский, К.К.  Платонов), деятельности 
и ее структуры (A.B.  Брушлинский, 
В.В. Давыдов, В.П. Зинченко, А.Н. Ле-
онтьев, С.Л.  Рубинштейн), науч-
ные положения о закономерностях 
формирования профессионализ-
ма (В.А.  Бодров, Е.М.  Борисова, 
А.А. Деркач, Е.А. Климов, Н.В. Кузь-
мина, А.К.  Маркова, Н.С.  Пряжни-
ков и др.), концепции психологии 
профессиональной деятельности 
и профессиографии (И.В.  Вачков, 
В.Е.  Гаврилов, Ю.М.  Забродин, 
Е.М. Иванова, В.С. Мерлин, О.Г. Но-
скова, Ю.К.  Стрелков и др.), те-
оретические основы концепций 
адаптации личности к современной 
жизни (А.А.  Алдашева, К.А.  Абуль-
ханова-Славская, Л.И.  Анцыфе-
рова, А.А.  Налчаджян, А.А.  Реан, 
Н.С.  Хрусталева); подходы к изуче-
нию психологических особенностей 
деятельности в экстремальных ситу-
ациях (Е.В. Долгополова, Б.А. Смир-
нова); 

Подводя итоги теоретического 
обзора, отметим, что проблема вли-
яния факторов риска на динамику 
работоспособности специалистов 
МЧС России сложна и многогранна. 
Подавляющее большинство иссле-
дований деятельности диспетчеров 
касается взаимодействия человека 
и техники, что позволяет сделать вы-
вод о том, что, несмотря на большой 
интерес к дaнной проблеме в психо-
логической теории и практике, она 

не может быть отнесена к числу до-
статочно разработанных.
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This article considers the phenomenon of dispatchers’ performance at the workplace in the Crisis Management Center. The 
author notes that the problem of the influence of risk factors on the dynamics of the performance of specialists of the Ministry 
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ПРАВОВАЯ ПРИРОДА ДОГОВОРНЫХ ОТНОШЕНИЙ 
С УЧАСТИЕМ МНОГОФУНКЦИОНАЛЬНОГО 

ЦЕНТРА ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
И МУНИЦИПАЛЬНЫХ УСЛУГ

LEGAL NATURE OF CONTRACTUAL RELATIONS INVOLVING 
A MULTIFUNCTIONAL CENTER FOR PROVIDING STATE 

AND MUNICIPAL SERVICES
Проводимая в государстве адми-

нистративная реформа, направленная 
на оптимизацию исполнения публич-
ных функций, в качестве одной из целей 
ставила повышение комфортности при 
очном обращении заявителей в государ-
ственные органы, в государственные 
внебюджетные фонды, в органы испол-
нительной власти субъектов Российской 
Федерации и органы местного самоу-
правления по принципу «одного окна». 
При этом межведомственное информа-
ционное взаимодействие, необходимое 
для оказания государственной услуги 
(включая необходимые согласования, по-
лучение выписок, справок и др.), прохо-
дит без участия заявителя, что позволяет 
исключить коррупционную составляю-
щую в  деятельности органов публичной 
власти.

В настоящее время одним из основных 
направлений развития Российской Федера-
ции как «сервисного» государства опре-
делено повышение качества, доступности 
и эффективности государственных и муни-
ципальных услуг. Это, во многом связано, 
с изменением модели государственного 
управления, с достижением баланса между 

централизованным управлением и свобо-
дой действий на местах через  различные 
формы волеизъявления.  В Федеральном 
законе от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об орга-
низации предоставления государственных 
и муниципальных услуг» (далее – закон 
№  210-ФЗ от 27.07.2010) дано понятие 
государственной (муниципальной) услуги 
как деятельности по реализации функций, 
соответственно, федерального органа ис-
полнительной власти, государственного 
внебюджетного фонда, исполнительного 
органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации или органа мест-
ного самоуправления, которая осуществ-
ляется по запросам заявителей в пределах 
установленных нормативными правовыми 
актами. Следовательно, в таком понимании 
публичную услугу следует рассматривать 
как выполнение публичной функции, ко-
торая может осуществляться, в том числе 
многофункциональным центром предо-
ставления государственных и муници-
пальных услуг, который может быть создан 
только как некоммерческая организация 
в организационно-правовой форме госу-
дарственного или муниципального учре-
ждения (в том числе автономного учрежде-

ния). Однако оказание публичных услуг, 
хотя оно и осуществляется некоммерче-
ской организацией, не может регулиро-
ваться главой 39 Гражданского кодекса РФ.

Многофункциональный центр пре-
доставления государственных и муни-
ципальных услуг Алтайского края (да-
лее – МФЦ Алтайского края) – это новая 
форма взаимодействия государства 
и граждан при предоставлении госу-
дарственных или муниципальных услуг 
по принципу «одного окна». К услу-
гам, предоставляемым МФЦ Алтайского 
края, относятся услуги в сфере: соци-
альной поддержки населения; регистра-
ции недвижимости; определения или 
подтверждения гражданско-правового 
статуса физических лиц; регулирования 
предпринимательской деятельности, на-
логов и сборов; труда и занятости; при-
родопользования; оформления и выдачи 
справок, лицензий и др.

Анализируя Устав МФЦ Алтайского 
края в новой редакции, утвержденный 
Министерством социальной защиты 
Алтайского края 19.12.2019  [1], можно 
выделить следующие виды договоров 

В статье автор анализирует три вида договоров, которые заключают мно-
гофункциональные центры, как организации, имеющие статус юридического 
лица. МФЦ могут вступать в правовые отношения от своего имени, заключая 
гражданско-правовые договоры, и от имени публичного образования, выпол-
няя государственные услуги. Автор анализирует судебную практику с участи-
ем МФЦ в качестве стороны в гражданско-правовом споре, показывает пра-
ктику заключения соглашений (договоров) с органами публичной власти на 
примере МФЦ Алтайского края.

Ключевые слова: многофункциональный центр, государственные (муниципаль-
ные) услуги, агентский договор, договор возмездного оказания услуг, соглашения о вза-
имодействии.
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(соглашений), которые вправе заключать 
МФЦ:

1. Соглашения о взаимодействии 
с территориальными управлениями феде-
ральных органов исполнительной власти, 
с краевыми органами исполнительной 
власти, с органами местного самоуправ-
ления, в частности, с Администрацией 
г. Барнаула, Главным управлением Ми-
нистерства внутренних дел РФ по Алтай-
скому краю, Управлением Федеральной 
налоговой службы по Алтайскому краю, 
Отделением Пенсионного фонда РФ 
по Алтайскому краю и т.д.) [2]. На сегод-
ня МФЦ Алтайского края заключило 121 
соглашение, в том числе 11 соглашений 
с территориальными управлениями фе-
деральных органов исполнительной влас-
ти, 7 соглашений с краевыми органами 
исполнительной власти, 103 соглашения 
с органами местного самоуправления.

2. Гражданско-правовые договоры 
возмездного оказания услуг заявителям 
(составление договоров, заполнение на-
логовых деклараций и т.п.) и договоры, 
обеспечивающие деятельность МФЦ как 
юридического лица (например, договор 
аренды).

3. Агентские договоры и иные дого-
воры на оказание посреднических услуг 
от имени коммерческих организаций.

Остановимся на правовой природе 
каждого из видов договорных отноше-
ний, в которые вступает МФЦ. В связи 
с чем следует определить различия в при-
роде договорных отношений в частном 
и публичном праве. В гражданском праве 
на договоре основываются субъективные 
права и обязанности. В публичном праве, 
в частности, административном, в основе 
отношений МФЦ с гражданами и юри-
дическими лицами лежит социальная 
обязанность субъекта совершать какое-
либо действие для общего блага. В рамках 
нашего исследования  – это оказать госу-
дарственные или муниципальные услу-
ги. МФЦ выступает как представитель 
заявителя в силу закона (ст. 16 ФЗ № 210 
от 27.07.2010) с государственными и му-
ниципальными органами при оказании 
ими государственных и муниципальных 
услуг. «Предметные границы примене-
ния такого правового инструмента, как 
договор,  – по мнению В.А Белова,  – на-
ходятся далеко за пределами отношений, 
регулируемых гражданским правом. 
Но это обстоятельство само по себе 
может свидетельствовать лишь о том, 
что некоторые сферы общественных 
отношений, вопреки своему целостно-
му регулированию правом публичным, 
изымаются из сферы его компетенции 

и регулируются на принципах, свойст-
венных праву частному, гражданско-
му» [3].

Сегодня можно наблюдать наметив-
шиеся тенденции в развитии россий-
ской правовой системы. По словам Э.В. 
Талапиной, это публицизация частного 
права, то есть наличие в нем императив-
ных норм как результат социализации 
права и коммерциализация публично-
го права, когда отношения государства 
и частных лиц регулируются нормами 
частного права [4]. Следует согласиться, 
что в настоящее время усиливается импе-
ративность гражданско-правового регу-
лирования имущественных отношений, 
но наблюдаются обстоятельства, связан-
ные с коммерциализацией публичного 
права, то есть внедрения в публично-пра-
вовые отношения элементов договорного 
права.

Соглашения о взаимодействии МФЦ 
с различными органами государствен-
ной власти или органами местного са-
моуправления не являются граждан-
ско-правовыми договорами, поскольку 
гражданское законодательство к адми-
нистративным правоотношениям при-
меняется, если это предусмотрено зако-
нодательством (ст. 2 ГК РФ). Требования 
к заключению соглашений о взаимодей-
ствии между многофункциональными 
центрами и федеральными органами ис-
полнительной власти, органами государ-
ственных внебюджетных фондов, орга-
нами государственной власти субъектов 
Российской Федерации или органами 
местного самоуправления устанавлива-
ются Правительством Российской Феде-
рации [5].

Ни в законе № 210-ФЗ от 27.07.2010, 
ни в названном постановлении Пра-
вительства  РФ, предусматривающем 
требования к заключению соглашений 
о взаимодействии, нет отсылки к приме-
нению гражданского законодательства, 
следовательно, указанные соглашения 
(договоры) выступают не средством реа-
лизации гражданской правоспособности 
МФЦ как юридического лица, а формой 
выполнения возложенных на него госу-
дарственных функций. Практически это 
может означать, что договоры в иных 
сферах, чем те, что относятся к предмету 
ведения права гражданского, заключают-
ся не для удовлетворения частных инте-
ресов МФЦ, а для достижения предусмо-
тренных для него законом целей.

Второй вид названных выше догово-
ров является гражданско-правовым. Так, 
в п.  1.7 Устава КАУ  МФЦ Алтайского 
края установлено, что автономное уч-

реждение является юридическим лицом 
и от своего имени может приобретать 
и осуществлять имущественные и лич-
ные неимущественные права, нести обя-
занности, быть истцом и ответчиком 
в суде. Заключение договоров возмезд-
ного оказания услуг с заявителями (набор 
текста, заполнение налоговых деклараций 
и извещений о намерении продать зе-
мельный участок сельскохозяйственно-
го назначения, платный выездной прием 
и т.д.), как правило, осуществляется в уст-
ной форме, поскольку исполняются при 
их совершении, что установлено в п.  2 
ст.  159 ГК  РФ. Поскольку эти договоры 
можно отнести к правовой конструк-
ции публичного договора, то приказом 
КАУ «МФЦ Алтайского края» № 220/1 
от 01.11.2019 утвержден Перечень до-
полнительных платных услуг и одинако-
вая для всех стоимость за единицу услу-
ги [6].

Примером гражданско-правового 
спора, возникшего из договора аренды 
между МФЦ Алтайского края и Админи-
страцией Бийского района Алтайского 
края, может служить дело, рассмотренное 
Арбитражным судом Алтайского края 
26.12.2018, оставленное без изменения 
постановлениями Седьмого арбитраж-
ного апелляционного суда от 15.03.2019 
и Арбитражного суда Западно-Сибир-
ского округа от 04.06.2019  [7]. Му-
ниципальное учреждение «Комитет 
администрации по управлению муни-
ципальным имуществом, земельным 
отношениям Бийского района Алтай-
ского края» обратилось в Арбитраж-
ный суд Алтайского края с исковым 
заявлением к краевому автономному 
учреждению «Многофункциональный 
центр предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг Алтайского 
края» о взыскании 85  333,33  руб. не-
основательного обогащения за период 
с 01.01.2018 по 30.04.2018, которое до-
говор аренды не подписало, продолжало 
пользоваться переданным имуществом, 
оплату не производило. КАУ «МФЦ 
Алтайского края», будучи самостоятель-
ным юридическим лицом, не лишено воз-
можности заключать договоры аренды, 
необходимые для осуществления своей 
уставной деятельности, действующее 
законодательство такого запрета не со-
держит. Оценив представленные в мате-
риалы дела доказательства, суды устано-
вили факт использования ответчиком 
имущества истца в период с 01.01.2018 
по 30.04.2018 в отсутствие правовых 
оснований и пришли к верному выводу, 
что неосновательным обогащением явля-
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ется сбереженная ответчиком плата в раз-
мере арендных платежей за пользование 
спорным имуществом в заявленный 
период, которые подлежали бы оплате 
за фактическое пользование имуществом 
в размере 85  333,33  руб., и ответчиком 
по размеру не оспаривается.

Третий вид договоров, заключае-
мых МФЦ Алтайского края, направлен 
на оказание посреднических услуг на ос-
новании агентских договоров, например, 
с КГБУ «Алтайский центр недвижимости 
и государственной кадастровой оцен-
ки», услуг страхования, банковских услуг 
с ПАО «Альфа Банк», с АО «Корпора-
ция по развитию малого и среднего пред-
принимательства». Эти договоры также 
носят гражданско-правовой характер, 
поскольку договор применяется в от-
ношениях, где нет субординации, а они 
строятся на началах взаимодействия, 
то есть в частных отношениях – во взаи-
модействии частных лиц и имеют право-
вую природу агентского договора.

В многофункциональных центрах 
других субъектов Российской Федерации 
предусматривается заключение агент-
ских договоров на проведение оценки 
имущества, технического осмотра транс-
портных средств. Подтверждением тому, 
что МФЦ заключает агентские догово-
ры, может служить рассмотренное дело 
в кассационной инстанции Арбитражно-
го суда Западно-Сибирского округа. Го-
сударственное автономное учреждение 
«Многофункциональный центр органи-
зации предоставления государственных 
и муниципальных услуг Новосибирской 
области» обратилось в Арбитражный 
суд Новосибирской области с заявлени-
ем о признании незаконным решения 
от 19.01.2015 Управления Федеральной 
антимонопольной службы по Новоси-
бирской области по проведению учре-
ждением закупки в форме конкурсного 
отбора от 16.12.2014 № 2-А на право за-
ключения агентского договора по оценке 
имущества. ФАС по Новосибирской об-
ласти сделаны выводы о проведении кон-
курсного отбора с нарушением требова-
ний пункта 3 статьи 3 Закона № 223-ФЗ 
и о неправомерном отказе ООО «Лим-

мион» в участии в этом конкурсном от-
боре. Кассационная инстанция учла, что 
по условиям этого агентского договора 
МФЦ Новосибирской области принимал 
на себя обязанности агента по осуществ-
лению определенных действий за воз-
награждение от принципала, который 
определялся по результатам конкурсного 
отбора. Суд апелляционной инстанции 
пришел к выводу, что в данном случае 
осуществлялось предложение МФЦ сво-
их агентских услуг, которое не регулиру-
ется положениями закона от 18.07.2011 
№ 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, 
услуг отдельными видами юридических 
лиц», и поэтому решение антимоно-
польного органа признал незаконным. 
Арбитражный суд Западно-Сибирского 
округа оставил в силе ранее принятые 
решения нижестоящих судов [8].

В заключении следует отметить, что 
договор как цивилистическая правовая 
категория универсален и все шире ис-
пользуется в отечественном праве, в том 
числе публичном. Обсуждение проблем 
использования отраслями публичного 
права цивилистических конструкций 
является достаточно часто предметом  
научных дискуссий на круглых столах 
и научно-практических конференциях. 
В целом, для публично-правового ре-
гулирования нормы и институты част-
ного права выступают как инородные, 
поэтому отдельные ученые (В.А.  Бе-
лов  [1], А.О.  Рыбалов  [9]) сопротив-
ляются включению их в механизм пра-
вового регулирования отношений, 
основанных на субординации. По ут-
верждению В.А.  Белова, «договора нет, 
и не может быть в отношениях субъектов 
права, состоящих в отношениях влас-
ти-подчинения, поскольку такого рода 
отношения позволяют субъекту властву-
ющему приказывать, обеспечивая испол-
нение этих приказов обязанностью под-
властного подчиняться и перспективой 
его ответственности в случае неподчине-
ния» [3, с. 689].  

На наш взгляд, внедрение инструмен-
тов договорного права в публичные отра-
сли права становится реальностью, поэто-
му можно поставить вопрос об условиях 

и пределах применения гражданско-пра-
вовых норм в публичном праве. Бес-
спорно, частное и публичное право – это 
явления, существующие объективно, 
но вместе с тем они имеют существен-
ные различия, тенденции взаимодействия 
частного и публичного права продолжают 
исследоваться учеными.
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СОЦИАЛЬНАЯ ЗАЩИТА ВЕТЕРАНОВ  
БОЕВЫХ ДЕЙСТВИЙ В АЛТАЙСКОМ КРАЕ

SOCIAL PROTECTION OF WAR VETERANS IN ALTAI KRAI

Ветераны боевых действий вхо-
дят в особую группу населения, 
нуждающихся в социальной под-
держке. В системе государственной 
политики меры социальной поддер-
жки ветеранов боевых действий за-
нимают особое место. Это связано 
с тем, что данная категория граждан 
больше всего подвергает опасности 
свою жизнь и здоровье. Повышает-
ся риск ухудшения их здоровья, что 
может привести к инвалидности 
или гибели.

Министерство социальной за-
щиты Алтайского края является 
органом исполнительной власти 
Алтайского края, осуществляющим 
функции по реализации государст-
венной политики, нормативно-пра-
вовому регулированию и оказанию 
государственных услуг в сфере со-
циальной поддержки и социаль-
ного обслуживания населения Ал-
тайского края, демографического 
развития Алтайского края  [1]. Об-
щее количество ветеранов боевых 
действий в Алтайском крае, постав-
ленных на учет в Министерство 

социальной защиты, представлено 
на рисунке 1 [2].

Алтайском крае распоряжением 
Администрации края от 22.12.2015 
№  348-р утвержден план по улуч-
шению социально-экономического 
положения ветеранов и инвалидов 
боевых действий, а также членов 
семей погибших ветеранов боевых 
действий в Алтайском крае на 2016-
2020 годы.

В результате опроса было опре-
делено, что для 90% опрошенных 
ветеранов боевых действий во-
просы социальной защиты явля-
ются актуальными. Большая часть 
опрошенных пользуются льготным 
пенсионным обеспечением, так 
считают 55% опрошенных, други-
ми мерами социальной поддержки 
были названы 20% обеспечение жи-
льем, остальными: 15% –компенса-
ция расходов на оплату коммуналь-
ных услуг, 10% – профессиональное 
обучение, 5% – обеспечение проте-
зами (рисунок 2).

В 2017 году в целях усиления 
социальной поддержки и решения 
вопросов жизнеобеспечения вете-

ранов и инвалидов боевых дейст-
вий, а также членов семей погибших 
участников боевых действий предо-
ставлены дополнительные меры со-
циальной поддержки в форме оказа-
ния материальной помощи для 960 
граждан данной категории на сумму 
более 4 млн. рублей.

В Алтайском крае существует 
краевой государственный бюджет-
ный центр социального обслужива-
ния «Центр социальной реабилита-
ции инвалидов и ветеранов боевых 
действий». В данной организации 
оказывают социальные услуги и по-
мощь ветеранам и инвалидов бое-
вых действий.

Что касается социальных услуг, 
предоставленных центром, об-
щее количество предоставляемых 
услуг в 2017 году составило – 7608, 
а в 2016 году – 7238.

Из рисунка  3 видно, что коли-
чество оказываемых услуг ветера-
нам боевых действий в 2017 году 
увеличилось, особенно количество 
социально-консультативных услуг, 
а количество реабилитационных 

В статье рассмотрены проблемы социальной защиты ветеранов 
боевых действий в Алтайском крае. Изложены основные направле-
ния социальной поддержки ветеранов боевых действий на федераль-
ном и региональном уровне. В статье приведены результаты анализа 
удовлетворенности ветеранов боевых действий мерами социальной 
защиты.

Ключевые слова: социальная защита, ветераны боевых действий, соци-
альные услуги, качество жизни ветеранов.
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услуг, оказываемых центром, умень-
шилось. 

Кроме этого ветеранам боевых 
действий в Алтайском крае предо-
ставляются льготы на обеспечение 
жильем и улучшение жилищных ус-
ловий.

Алтайскому краю в 2019 году вы-
делены средства федерального бюд-
жета в размере 15190,4 тыс. рублей, 
что позволит обеспечить жильем 24 
гражданина указанной категории. 
Данный показатель говорит о том, 
что социальная политика в области 
вопросов улучшения жилищных ус-
ловий ветеранов боевых действий 
не стоит на месте и реализуется 
с каждым годом все больше и боль-
ше, а это значит, что большее коли-
чество ветеранов смогут улучшить 
свои жилищные условия.

Министерство социальной 
защиты Алтайского края контр-
олирует работу служб занятости 
в содействии трудоустройства ве-
теранов и инвалидов боевых дейст-
вий. Согласно данным Алтайкрай-
стата в службу занятости в 2017 году 
обратилось 66 ветеранов боевых 
действий, из них 4 являются инва-
лидами. 

Количество ветеранов боевых 
действий, трудоустроенных на по-
стоянную работу, в 2017 году соста-
вило 19 человек.

Министерство здравоохранения 
Алтайского края контролирует во-
просы медицинского обслуживания 
ветеранов и инвалидов боевых дей-
ствий.

Так, в 2017 году профилактиче-
скими осмотрами было охвачено 
7079 ветеранов боевых действий 
и 542 члена семей погибших участ-
ников боевых действий. В краевом 
государственном бюджетном уч-
реждении здравоохранения «Ал-
тайский краевой госпиталь для 
ветеранов войн» прошли лечение 
1722 ветерана боевых действий, 109 

членов семей погибших участников 
боевых действий. 

Управлением спорта и моло-
дежной политики Алтайского края 
в целях патриотического воспита-
ния молодежи ежегодно проводятся 
краевые спортивно-массовые ме-
роприятия, посвященные памяти 
погибших ветеранов боевых дейст-
вий: традиционные волейбольные 
турниры, посвященные воинам, по-
гибшим в локальных войнах, сорев-
нования по самбо памяти воинов, 
погибших на Северном Кавказе, ме-
мориальные спортивные мероприя-
тия по боксу, футболу, кикбоксингу.

Из рисунка 4 видно, что при 
оценке качества социальной под-
держки по 10 балльной шкале ре-
спонденты выбрали среднестати-
стический ответ, это говорит о том, 
что качество социальной поддер-
жки находится на среднем уровне 
и нуждается в улучшении.

При изучении влияния соци-
альной поддержки ветеранов бое-
вых действий на качество их жизни 
были получены результаты, пред-
ставленные на рисунке 5.

По результатам исследования 
можно сделать вывод о том, что ка-
чество социальной поддержки тре-

Рис. 1. Динамика численности ветеранов боевых действий в Алтайском крае

Рис. 2. Меры социальной поддержки, которыми пользуются ветераны боевых действий 
в Алтайском крае

Рис. 3. Количество оказываемых услуг центром социальной реабилитации инвалидов и 
ветеранов боевых действий



16

бует улучшений. Для выявления ос-
новных направлений необходимой 
социальной помощи ветеранам бо-
евых действий был проведен опрос, 

результаты которого представлены 
на рисунке 6.

Среди опрошенных ветеранов 
боевых действий 85% обращались 
в общественные организации или 

же в государственные учреждения, 
которые занимаются ветеранами. 
В том числе 75% указали, что им 
в полном объёме оказали необхо-
димую помощь, 10% считают, что 
им частично смогли помочь. Чаще 
всего граждане обращаются в Ми-
нистерство социальной защиты, ор-
ганы по социальной защите, органы 
службы занятости и другие. 

Таким образом, было выявлено, 
что социальная поддержка ветера-
нов боевых действий не совершен-
на и требует улучшения. К недостат-
кам можно отнести то, что большая 
часть ветеранов боевых действий 
не получает полный объём той по-
мощи, которая ему необходима, 
для обеспечения и поддержания 
достойного уровня жизни. Это за-
частую связано с тем, что ветераны 
боевых действий не знают своих 
прав и гарантий. Чтобы решить 
вышеуказанную проблему,  нужно 
информировать ветеранов боевых 
действий и членов их семей об име-
ющихся правах. 
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Рис. 4. Оценка качества социальной поддержки

Рис. 5. Влияние социальной поддержки ветеранов боевых действий на качество их 
жизни

Рис. 6. Основные виды социальной помощи, в которых нуждаются ветераны боевых 
действий
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ОБ ОПЫТЕ РЕАЛИЗАЦИИ КОНСТИТУЦИОННОГО ПРАВА 
ГРАЖДАН НА УЧАСТИЕ В МЕСТНОМ САМОУПРАВЛЕНИИ 

(НА ПРИМЕРЕ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ОБЩЕСТВЕННОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ ПРИВОКЗАЛЬНОГО МИКРОРАЙОНА 

Г. БАРНАУЛА)

ABOUT EXPERIENCE OF IMPLEMENTATION OF THE 
CONSTITUTIONAL RIGHT OF CITIZENS TO PARTICIPATE IN 
LOCAL SELF-GOVERNMENT (A STUDY OF A TERRITORIAL 

PUBLIC SELF-GOVERNMENT OF THE PRIVOKZALNYI MICRO 
DISTRICT OF THE CITY OF BARNAUL)

Тема реализации на практике власт-
ных полномочий, предоставленных 
народу Конституцией Российской Фе-
дерации, изучение опыта участия на-
селения в процессе государственного 

и муниципального управления всегда 
актуальны. В январе 2020  г. на засе-
дании Совета по развитию местного 
самоуправления руководством страны 
был сделан акцент на необходимости 

разработки проекта новых Основ госу-
дарственной политики в сфере местно-
го самоуправления на период до 2030 г. 
Была подчеркнута важность упрочения 
финансового положения муниципаль-

В статье поднята тема реализации конституционных прав граждан на участие в местном самоуправлении, рас-
смотрены направления совершенствования данного процесса через одну из активных форм участия населения в ре-
шении актуальных вопросов местного значения – территориальное общественное самоуправление (ТОС). Изучен 
опыт проектной (грантовой) деятельности на примере ТОС Привокзального микрорайона Железнодорожного рай-
она г. Барнаула.

Ключевые слова: местное самоуправление, население, территориальное общественное самоуправление, проектная деятель-
ность, гранты.
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ных структур и прочных, действенных 
контактов между муниципалитетами 
и гражданским обществом. Прези-
дент страны отметил, что реализуемые 
в стране национальные проекты вопло-
щаются в жизнь усилиями, талантом, 
инициативой самих наших людей, а ме-
ханизмы прямой коммуникации власти 
и граждан уже выстроены во многих 
регионах [1].

В данное время, по сути, на очеред-
ном этапе реформирования местного 
самоуправления (далее МСУ), опыт 
реализации управленческих функций 
населением на местном уровне, в том 
числе через проектную (грантовую) 
деятельность, представляет большой 
интерес для исследования. Тем более, 
что в Барнауле такой опыт уже есть, 
и довольно успешный, а тезис академи-
ка Д.С. Лихачева, что «человеку тесно 
жить в настоящем, нравственная жизнь 
требует памяти о прошлом и сохране-
ния памяти на будущее»  [2], подчер-
кивает актуальность изучения в ретро-
спективе накопленной муниципальной 
практики.

Обращение к теме совершенствова-
ния МСУ в целом и территориального 
общественного самоуправления (да-
лее – ТОС) в частности подчеркивается 
юбилейной датой 30-летием с момента 
создания первых органов ТОС в г. Бар-
науле. Начав развитие с 2 первых Сове-
тов ТОС, созданных в Железнодорож-
ном районе, количество этих структур 
достигло 70. Данной деятельностью 
охвачено 96% населения города. Эво-
люцию этого процесса мы уже неодно-
кратно рассматривали [3].

Опыт успешного развития ин-
ститута ТОС Барнаула обсуждается 
и получает высокие оценки на краевом 
и федеральном уровнях. По данным 
администрации города в 2018  г. ТОС 
реализовано 86 социально значимых 
проектов (2017  г.  – 76). Финансиро-
вание из бюджета города ежегодно 
увеличивается (2016  г.  – 10  млн  руб., 
2017  г.  – 11,2  млн  руб., 2018  г.  – 
14,9  млн  руб.)  [4]. В качестве поддер-
жки из местного бюджета с 2008  г. 
на ведение уставной деятельности и ре-
ализацию инициатив населения выделе-
но около 90 млн руб. Более 54,5 млн руб. 
привлечено органами ТОС на развитие 
своих территорий из регионального 
и федерального бюджетов, в том числе 
в 2019  г.  – 13  млн  руб.  [5]. Далее счи-
таем целесообразным осветить одно 
из направлений работы ТОС  – про-

ектную (грантовую) деятельность 
на конкретных примерах, тем более что 
включенность авторов в исследуемый 
процесс позволяет сделать это более 
подробно.

На территории Железнодорожного 
района Барнаула, ставшего «родона-
чальником» ТОС, действует 9 обще-
ственных формирований в микрорай-
онах: Петровском (создан в 1989  г.), 
Червонном (1989  г.), Матросовском 
(1991 г.), Стахановском (1996 г.), Крас-
ноармейском (2000 г.), Локомотивном 
(2004  г.), Привокзальном (2008  г.), 
Власихинском (2012 г.), Зеленой Роще 
(2012 г.) [6]. Эти самоуправленческие 
структуры отличаются размером тер-
риторий и количеством жителей, свои-
ми традициями, разной экономической 
базой, проблемами и путями их реше-
ниями. Но их объединяет общая цель – 
создание комфортной и безопасной 
среды проживания, улучшение уровня 
социально-экономического развития 
территории, привлечение и активиза-
ция участия жителей на совместное 
решение проблем. Главной задачей 
ТОС стало обеспечение и поддержа-
ние жизнедеятельности самоуправляе-

мой территории населением совместно 
с органами власти и представителями 
различных слоев местного сообщества. 
Для ее решения используются разноо-
бразные формы и методы работы.

Рассмотрим эту деятельность 
на примере ТОС Привокзального ми-
крорайона Железнодорожного района 
г. Барнаула.

Данный Совет ТОС уже более 11 
лет в своей работе тесно взаимодейст-

вует с органами власти, НКО и местным 
сообществом. Сотрудничество с муни-
ципальными органами строится на ос-
нове партнерских отношений. Работа 
направлена не только на повышение 
гражданской активности населения, 
но и на решение вопросов по оказанию 
социальной, материальной и психоло-
гической помощи социально незащи-
щенным категориям граждан.

В ситуации постоянного дефицита 
денежных средств ТОС ведет поиск 
источников поддержки, использует 
различные формы привлечения ин-
вестиций на решение вопросов со-
циально-экономического развития 
микрорайона. Одной из них является 
участие в конкурсной деятельности 
по различным направлениям. Ежегод-
но Совет ТОС разрабатывает проекты 
на получение грантов, формирует пакет 
документов и подает заявки на участие 
в конкурсах. Для реализации проектов 
ТОС получает финансовую поддержку 
из бюджетов города Барнаула и Алтай-
ского края, других фондов, а также при-
влекает собственные и спонсорские 
средства. На рисунке  1 представлена 
динамика данной деятельности [7].

В таблице  1 дан анализ структуры 
средств на реализацию проектов в ис-
следуемый период [7].

Анализ данных позволяет сделать 
вывод, что число выигранных конкур-
сов возрастает, но в структуре финан-
сового обеспечения проектов доля 
грантовых средств в разные периоды 
колеблется в пределах от 20 до 77%.

В 2010-2019  гг. было подано 50 
и выиграно 27 заявок на участие 

Рис. 1 Динамика участия ТОС Привокзального микрорайона 
в конкурсах в 2010-2019 гг., ед.
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в конкурсах. Среди них проекты об-
щегородского значения, направленные 
на благоустройство территорий: «Зе-
леная, зеленая трава», «Смена заня-
тий  – лучший отдых», «Двор детства 
моего». В 2015-2018  гг. реализованы 
гранты, направленные на развитие 
спорта и здоровый образ жизни: город-
ской  – «Знак ГТО на груди у него!» 
(2015 г.), краевой – «Выбор молодых – 
ЗОЖ на Алтае» (2016  г.). В 2017  г. 
внедрен актуальный проект «Несет 
дозор на улице дружина «Барнауль-

ская»». С целью вовлечения населения 
в процесс муниципального управления 
и повышения мотивации к участию 
в МСУ реализованы проекты «Есть 
такой ТОС?!» (2016 г.) и «Опыт, зна-
ния, уменье – вклад наш в самоуправле-
ние!» (2018  г.). В 2017  г. в результате 
победы в конкурсе «Активное поколе-
ние» благотворительного фонда Елены 
и Геннадия Тимченко с проектом «Ла-
боратория праздника» была создана 
творческая мастерская для проведения 
мастер-классов по пошиву ростовых 

кукол и созданию изделий из папье-ма-
ше для выставок и праздников, прово-
димых в микрорайоне. Это направле-
ние, выбранное с целью организации 
творческого досуга старшего поколе-
ния жителей микрорайона, оказалось 
востребованным, что подвигло Совет 
ТОС под руководством председателя 
В.И.  Бжицких в 2018  г. подать заявку 
в Фонд президентских грантов. Одер-
жав победу в данном конкурсе, ТОС 
заслуженно стал одним из первых в го-
роде обладателем подобного гранта.

Таблица 1
Структура средств на реализацию проектов ТОС Привокзального микрорайона  

г. Барнаула за 2010 - 2019 гг., тыс. руб.

Годы Средства грантов, тыс. руб. Средства софинансирования, 
тыс. руб.

Доля грантовых средств в объеме 
финансирования проектов, %

2010 38,0 112,0 25,3

2011 1048,5 590,0 63,9

2012 49,0 200,0 19,6

2013 184,216 301,3 37,9

2014 118,54 36,0 76,7

2015 83,263 195,6 29,8

2016 198,019 135,947 59,2

2017 104,935 183,769 36,3

2018 317,065 711,065 30,8

2019 389,152 197,593 66,3

С ноября 2018  г. в течение года 
в ТОС Привокзального микрорайо-
на велась работа по реализации про-
екта «Магия искусства» по гранту 
Президента Российской Федерации 
на развитие гражданского общест-
ва. Общая сумма проекта составила 
534,434  тыс.  руб., в том числе средст-
ва гранта  – 350,903  тыс.  руб., собст-
венные и привлеченные средства  – 
183,531 тыс. руб. [8]. В первую очередь 
на грантовые средства было приобре-
тено необходимое оборудование для 
создания мастерской по изготовлению 
ростовых и подарочных кукол, осво-
ению техник «Фоамиран» (изделия 
из пластичной замши) и «Канзаши» 
(изделия из атласной ленты). В актовом 
зале Совета ТОС состоялась встреча 
команды проекта с жителями района, 
пожелавшими освоить мастерство ру-
коделия. Была подготовлена выставка 
архивных профессиональных работ, 
где все желающие могли познакомить-
ся с образцами творчества и оценить 
свои возможности. В формате круглого 
стола участники встречи обсудили во-

просы организации процесса обучения 
и изготовления изделий по заявленным 
техникам. Так как тематика грантово-
го направления  – повышение качества 
жизни старшего поколения и людей 
с ограниченными возможностями здо-
ровья, была поставлена задача, чтобы 
участники проекта не только смогли 
украсить предметами собственного 
изготовления свой дом, но и намети-
ли перспективы получения дополни-
тельного дохода от реализации своих 
изделий, смогли представить их на раз-
личных выставках и использовать как 
подарки.

На первом этапе проекта (январь-
апрель 2019 г.) были прочитаны лекции 
по декоративно-прикладному творче-
ству, проведено более 40 мастер-клас-
сов, где изготовлено более 140 изделий 
по названным техникам. Были органи-
зованы выставки архивных и вновь со-
зданных предметов рукоделия на куль-
турно-массовых мероприятиях, на Дне 
открытых дверей и на конференции 
ТОС. В апреле были изготовлены знач-
ки «Гвоздика на Георгиевской ленте», 

«Яблоневый цвет на Георгиевской лен-
те» и вручены ветеранам в День Побе-
ды, ведь этот праздник традиционно 
является одним из самых приоритет-
ных среди мероприятий ТОС [7].

Весь проект был успешно завершен 
в ноябре 2019 г., финансовый и анали-
тический отчеты сданы в срок и при-
няты Фондом президентских грантов. 
При подведении итогов выполнения 
проекта в целом было отмечено, что 
приоритетом в деятельности ТОС 
традиционно является взаимодейст-
вие с органами государственной и му-
ниципальной власти, НКО и другими 
представителями местного сообщества 
в решении вопросов местного значе-
ния и развитии гражданских иници-
атив. Эти традиции были сохранены 
и в ходе реализации данного проекта. 
Так, администрацией Железнодорож-
ного района, помимо поддержки при 
разработке проекта, оказывалась мето-
дическая и организационная помощь 
на всех этапах его выполнения. Пре-
доставляли свои площадки для про-
ведения мастер-классов такие давние 
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партнеры, как АКОО «Вместе про-
тив рака», АКОО СП «Синерджи», 
МБОУ «СОШ №  103», Совет вете-
ранов Западно-Сибирской железной 
дороги по Алтайскому региону, Музей 
истории железной дороги на Алтае, 
Центральная городская библиотека 
им. Н.М. Ядринцева. Также было на-
лажено сотрудничество с Централь-
ным домом-интернатом для инвалидов 
и престарелых, Комплексным центром 
социального обслуживания населения 
г. Барнаула, МБОУ «Гимназия № 80», 
библиотекой № 3 МБУ ЦБС г. Барнау-
ла, кафедрой региональной экономики 
и управления Алтайского государствен-
ного университета и др. Представители 
АКООИ «Браском-Алтай» помогали 
организовать проведение мастер-клас-
сов с инвалидами (перевозили инва-
лидов к месту проведения занятий или 
доставляли материалы для мастер-клас-
сов на дом). В ряде мероприятий про-
екта участвовали активисты местного 
отделения Союза пенсионеров России 
по Железнодорожному району, члены 
ТОС Петровского микрорайона, Сою-
за художников России.

Командой проекта были приложе-
ны все усилия для его успешной реа-
лизации и продолжения дела иници-
атора проекта  – председателя Совета 
ТОС В.И. Бжицких, возглавлявшей его 
с июня 2008 по март 2018  гг. Память 
о ней, жизненный опыт и ценностные 
установки старшего поколения участ-
ников, соединенные с энергией и кре-
ативностью молодежи, способствовали 
достижению намеченных целей и реше-
нию поставленных задач, сохранению 
исторических и культурных традиций. 
В результате большинство плановых 
показателей было перевыполнено: 
проведено 144 мастер-класса (при пла-
не – 45) с количеством участников 491 
вместо запланированных 150  чел. (в 
том числе 114 людей с ограниченными 
возможностями здоровья при плане 
50 чел.). Участниками проекта освоено 
64 наименования различных изделий 
(подарочные куклы, изделия в техниках 
«Фоамиран» и «Канзаши»), изготов-
лены 3 и обновлены 2 ростовые куклы. 
Проведено 10 выставок изделий народ-
но-прикладного творчества и 3 лекции. 
Всего в мероприятиях приняли участие 
около 2 тыс. человек. Были выпущены 
900 листовок и буклет, в СМИ пред-
ставлено 28 публикаций, ход реализа-
ции проекта обсуждался на различных 
публичных мероприятиях [7].

Мы убедились, что организуемые 
выставки изделий народно-прикладного 
творчества, проводимые лекции и ме-
роприятия с участием ростовых кукол, 
освещение хода реализации проекта 
«Магия искусства» в СМИ с представ-
лением красочных фотографий вызыва-
ют позитивные эмоции у населения. Это 
расширяет кругозор и познания участ-
ников в области культурных традиций, 
подчеркивает необходимость их сохра-
нения, способствует формированию 
творческого мышления, позволяет убе-
диться в неограниченных возможностях 
реализации человеческого потенциала.

Подчеркнем, что важным моментом 
стало вовлечение в проект молодежи 
как в качестве волонтеров, так и участ-
ников мастер-классов (в их числе были 
студенты специальности «Государст-
венное и муниципальное управление» 
АлтГУ). Ход мероприятий, проводи-
мых в рамках проекта, транслировался 
на семинарах, конференциях, круглых 
столах и пр., сопровождался презента-
циями. Основной целью данной идеи 
стало сохранение культурного насле-
дия и привлечение активных молодых 
людей к решению проблем культуры 
и развития гражданского общества. 
Тем самым был значительно расши-
рен круг участников и повышена сте-
пень информированности сообщества 
не только о данном проекте, но и о воз-
можности участия жителей в реализа-
ции гражданских инициатив, в иных 
проектах, реализуемых как по грантам 
Президента РФ, так и других органов 
власти, различных фондов.

Непосредственное участие авто-
ров в данном процессе позволяет сде-
лать вывод, что подобная деятельность 
способствует сохранению традиций 
декоративно-прикладного творчества, 
повышению качества жизни старшего 
поколения и людей с ограниченными 
возможностями здоровья, улучше-
нию социального климата, привлекает 
к творчеству жителей разных возрастов 
и поколений. Считаем необходимым 
и далее продолжать изучать и внедрять 
разные направления проектной дея-
тельности, интересные для населения. 
Это будет не только способствовать 
улучшению связи людей «серебряно-
го» возраста и молодежи, но и передаче 
опыта, исторических и местных тради-
ций, эффективному взаимодействию 
всех членов городского сообщества.

Мы ценим экспертное мнение Н.Г. 
Ломовой о том, что в Железнодорож-

ном районе сложилась целая система 
работы органов ТОС, на практике дока-
завшая свою востребованность у жите-
лей [9]. Еще раз отметим, что трансля-
ция положительных наработок, обмен 
опытом являются важным фактором 
совершенствования муниципального 
управления. Органы власти и местное 
сообщество должны постоянно обсу-
ждать актуальные вопросы МСУ, вести 
активную информационную политику. 
Специалисты считают, что необходи-
мы эффективные управленческие тех-
нологии и конкретные меры, способ-
ствующие тому, чтобы сформировать 
специфику места, изменить имидж, 
сделать его интересным для местных 
жителей и для гостей [10], а процессом 
формирования позитивного имиджа 
территории нужно целенаправленно 
управлять [11]. Освещая опыт участия 
Барнаула в межмуниципальном сотруд-
ничестве, мы неоднократно останавли-
вались на необходимости пропаганды 
и внедрения лучших муниципальных 
практик [12]. Тем значимее тот момент, 
что в декабре 2019  г. на VIII Съезде 
Ассоциации «Совет муниципальных 
образований Алтайского края», по-
сле выступления председателя Сове-
та ТОС Петровского микрорайона 
г. Барнаула, депутата Барнаульской 
городской Думы В.Г.  Юдина об опыте 
создания и организации ТОС в городе, 
в резолюции съезда была отмечена не-
обходимость обобщения и распростра-
нения опыта Барнаула среди городских 
округов Алтайского края [13].

Осветив только некоторые яркие 
примеры работы активистов ТОС, мы 
показали, что деятельность этих об-
щественных формирований востре-
бована, разнообразна и многогранна. 
Но она и очень трудна, так как должна 
учитывать интересы различных слоев 
населения, применять и совершенст-
вовать разнообразные формы работы. 
Значимость этого подчеркивают слова 
В.И.  Бжицких, активного участника 
ТОС с 1990  г., отличника российско-
го ТОС-движения: «Сделано много. 
Почему? Потому, что сделано сообща. 
Никогда проблемы территории про-
живания, а тем более вопросы местно-
го значения жителями только одного 
подъезда, дома, улицы  – не решить!». 
Поэтому еще раз заострим внимание 
на том, что в исследуемом направлении, 
наряду с множеством положительных 
примеров, наблюдается и ряд трудно-
стей правового, организационного, 
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материально-технического характера. 
Отдельным вопросом стоит кадровая 
проблема, так как активисты, стояв-
шие у истоков создания ТОС (такие 
как А.В.  Лисиченко, М.Л.  Винокуров, 
Н.С.  Тарская, Г.Я.  Медведева и др.), 
к сожалению, постепенно уходят, а най-
ти им равноценную замену очень труд-
но. Встречаются случаи, когда к руко-
водству органов ТОС стремятся люди, 
желающие реализовать свои амбиции, 
собственные, отнюдь не коллектив-
ные интересы, считая эти структуры 
местом для решения проблем личного 
благополучия, не учитывая, что в аббре-
виатуре «ТОС» ключевым является 
слово «общественное». Но подоб-
ных случаев значительно меньше, чем 
положительных примеров, ведь боль-
шинство жителей проявляют свою гра-
жданскую активность, реализуют свой 
потенциал и предоставленное им право 
на участие в решении вопросов местно-
го значения.

Важность заявленной нами темы 
подтверждается цитатой шотландско-
го писателя, философа, реформатора 
Сэмюэла Смайлса: «Чтобы сделать 
из людей хороших граждан, им следует 
дать возможность проявлять свои пра-
ва граждан и исполнять обязанности 
граждан» [14]. И наши общественники 
своими действиями подтверждают этот 
тезис, понимая, что преодолеть труд-
ности можно только при тесном взаи-
модействии органов государственной 
власти и МСУ, всего сообщества. С экс-
пертной точки зрения городские проек-
ты, направленные на улучшение качества 
жизни барнаульцев и затрагивающие все 
ключевые сферы жизни города, должны 
обсуждаться и запускаться в действие 
при активном участии общественно-
сти  [15]. Ведь не зря в феврале 2016  г. 
на I Всероссийском съезде органов ТОС 
звучал девиз: «Сила общественности  – 
на благо России!».

Подводя итог, отметим, что в декаб-
ре 2019 г. в Барнауле принята новая му-

ниципальная программа «Совершен-
ствование муниципального управления 
и реализация национальной политики 
в городе Барнауле» [16]. С учетом вы-
шеизложенного считаем, что в ее выпол-
нении, как и в ряде других актуальных 
программных документов, горожане 
должны принимать самое непосредст-
венное участие, тем самым способст-
вуя повышению комфортности места 
своего проживания, улучшению имид-
жа территории и совершенствованию 
таких активных и доступных форм уча-
стия населения в МСУ как территори-
альное общественное самоуправление.
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ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ ГРАЖДАНАМИ ПРАВА 

НА ОБРАЩЕНИЯ В ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ 

В УСТНОЙ ФОРМЕ

PROBLEMS OF REALIZATION BY CITIZENS OF THE RIGHT 

TO ADDRESS TO PUBLIC AUTHORITIES IN ORAL FORM

В целях обеспечения реализа-
ции права граждан Российской Фе-
дерации на участие в управлении 
делами государства и на осущест-
вление местного самоуправления 
законодатель в статье 33 Конститу-
ции Российской Федерации пред-
усмотрел возможность граждан 
обращаться лично, а также направ-
лять индивидуальные и коллектив-
ные обращения в государственные 
органы и органы местного самоу-
правления  [1]. Закрепляя данный 
правовой институт в основном 
законе, законодатель подчеркнул 
важность данного политического 
права, так как с помощью него гра-
ждане не только доводят до влас-
ти действительное положение дел 
в жизни народа, высказывают свои 
потребности, но и реализуют меха-
низм защиты своих прав и свобод. 
Для развития положений Консти-
туции Российской Федерации от-
носительно реализации данного 

права в России действует специаль-
ный нормативный правовой акт, на-
правленный на регулирование пра-
воотношений в сфере обращений 
граждан, а именно Федеральный 
закон «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской 
Федерации» от 02.05.2006 №  59-
ФЗ (далее – Закон № 59-ФЗ) [2].

Статья 4 Закона № 59-ФЗ содер-
жит в себе два возможных варианта 
обращений граждан в государст-
венные органы и органы местного 
самоуправления – в устной и пись-
менной форме. При этом законо-
датель наиболее подробно регла-
ментирует именно возможность 
граждан обращаться в письменной 
форме, а устную форму обращений 
сводит исключительно к личному 
приему граждан. При этом в насто-
ящее время существует достаточ-
но большое количество вопросов 
относительно обращений граждан 
не только в устной форме, а также 

и в целом к проведению личного 
приема граждан.

Исходя из сегодняшней дей-
ствительности и потребностей 
современного общества, следует 
отметить, что устные обращения 
преобладают не только в формате 
обращения в органы государствен-
ной власти, местного самоуправ-
ления или должностным лицам 
на личном приеме. Практика вы-
работала разные способы устного 
волеизъявления граждан, которые 
не закреплены в федеральном за-
конодательстве, но активно ис-
пользуются гражданами, в числе 
которых, например, «прямые ли-
нии» с представителями органов 
государственной власти. В России 
ежегодно проходит телепереда-
ча «Прямая линия с Владимиром 
Путиным», где президент страны 
отвечает как на вопросы граждан 
России, так и на вопросы, посту-
пающие из ближнего и дальнего 

В статье рассмотрены некоторые проблемы реализации гражданами Рос-
сийской Федерации права на обращения в органы государственной власти и 
местного самоуправления в устной форме, выявлены препятствия в реализа-
ции данного права, касающиеся периодичности проведения личного приема 
граждан, возможности коллективных обращений граждан на личном прие-
ме, проведение предварительной записи на личный прием. Рассмотрены не 
предусмотренные действующим федеральным законодательством способы 
реализации права на обращение в устной форме – «прямые линии», «горя-
чие линии», «телефоны доверия» и другие.

Ключевые слова: личный прием граждан, устные обращения граждан, коллек-
тивные обращения граждан, предварительная запись на личный прием. 



23

2 0 2 0
18

зарубежья. Так, в 2019 г. поступило 
более двух миллионов обращений, 
что напрямую свидетельствует 
о востребованности такой формы 
обращений граждан. Кроме того, 
субъекты Российской Федерации, 
реализуя свое право, предоставлен-
ное федеральным законодателем, 
о возможности закрепления допол-
нительных положений, направлен-
ных на защиту права на обращения, 
также предусматривают в своих 
законах дополнительные гарантии 
рассмотрения обращений граждан 
в виде «прямых линий» органов 
государственной власти или орга-
нов местного самоуправления [3].

Еще одной разновидностью 
устных обращений являются об-
ращения граждан, поступающие 
посредством «горячих линий» 
и «телефонов доверия». Такая 
возможность устного обращения 
предусмотрена в основном подза-
кононными актами, однако пользу-
ется достаточно большим спросом 
у населения. Так «телефон дове-
рия» существует в Федеральной 
службе государственной статисти-
ки  [4], в Управлении Алтайского 
края по государственному регули-
рованию цен и тарифов [5] и др.

Также в качестве устного об-
ращения возможно рассматри-
вать обращения, представленные 
средствами массовой информации 
в непечатном виде: на радио, теле-
видения, на веб-сайтах в информа-
ционно-телекоммуникационной 
сети «Интернет». Так, п. 2 ст. 144 
Уголовно-процессуального кодек-
са Российской Федерации [6] пред-
усматривает, что по сообщению 
о преступлении, распространен-
ному в средствах массовой инфор-
мации, соответствующий орган 
проводит проверку. Также Кодекс 
Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях 
одним из поводов к возбуждению 

производства об административ-
ном правонарушении рассматри-
вает сообщения и заявления физи-
ческих и юридических лиц, а также 
сообщения в СМИ, содержащие 
данные, указывающие на наличие 
события административного пра-
вонарушения [7].

Несмотря на то, что возмож-
ность реализации права граждан 
на обращение через личный при-
ем предусмотрена действующим 
законодательством, ее регламен-
тация является несовершенной 
и не в полном объеме соответст-
вует требованиям современной 
действительности. Так, в настоя-
щее время на федеральном уров-
не остается нерешенным вопрос 
относительно того, с какой пери-
одичностью должен проводиться 
личный прием, но субъекты Рос-
сийской Федерации попытались 
восполнить на своем уровне дан-
ный пробел. Закон Алтайского 
края «О рассмотрении обращений 
граждан Российской Федерации 
на территории Алтайского края» 
от 29.12.2006 №  152-ЗС указы-
вает, что личный прием граждан 
в государственных органах Ал-
тайского края, в органах местного 
самоуправления проводится их 
руководителями и уполномочен-
ными на то лицами не реже одного 
раза в месяц  [8], что, по нашему 
мнению, является положительной 
тенденцией и федеральному зако-
нодателю следовало бы уделить по-
вышенное внимание данному об-
стоятельству, так как это позволяет 
избежать нарушения организации 
периодичности проведения лично-
го приема.

В Законе №  59-ФЗ не урегули-
рован вопрос о том, в каких случа-
ях может быть прекращен личный 
прием. В этой связи Совет Феде-
раций Федерального Собрания 
Российской Федерации, предве-

щая возможность возникновения 
ситуации, при которой заявитель 
находится в состоянии опьянения 
или каким-либо образом ведет себя 
неадекватно и агрессивно, утвер-
дил «Инструкцию по работе с об-
ращениями и запросами граждан». 
Согласно пунктам 43 и 44 данной 
Инструкции «граждане, находя-
щиеся в состоянии алкогольного, 
наркотического или иного опьяне-
ния, на личный прием не допуска-
ются»  [9]. Если гражданин, уже 
присутствующий на личном при-
еме, ведет себя агрессивно и гру-
бо, прием может быть прекращен 
по усмотрению должностного 
лица, которое принимает обраще-
ние. Закрепление данной нормы 
на федеральном уровне, по нашему 
мнению, имело бы положительный 
эффект, так как злоупотребление 
своими правами со стороны гра-
ждан происходит довольно часто, 
что затрудняет эффективную рабо-
ту государственных органов и ор-
ганов местного самоуправления, 
полномочных рассматривать обра-
щения таких граждан.

В федеральном законодатель-
стве предусматривается возмож-
ность обращаться лично, а также 
направлять индивидуальные и кол-
лективные обращения граждан, 
но не урегулирован вопрос относи-
тельно коллективного присутствия 
граждан на личном приеме. При 
этом данная возможность для гра-
ждан является весьма актуальной, 
так как некоторые вопросы тре-
буют коллективного обращения 
граждан. Стараясь более детально 
урегулировать данный вопрос, Ал-
тайский край обозначил правила, 
касающиеся приема коллективных 
обращений на личном приеме. 
Должностное лицо для обеспече-
ния безопасности граждан, в свою 
очередь, может ограничить воз-
можность коллективного обраще-
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ния граждан на личном приеме, 
исходя из специфики технической 
возможности помещения. При 
этом граждане имеют право само-
стоятельно определять состав лиц, 
которые посетят личный прием, 
а остальные граждане не лишают-
ся права прийти на личный прием 
в другие часы, предусмотренные 
расписанием проведения личного 
приема.

Остается не регламентирован-
ным вопрос по поводу проведения 
предварительной записи на лич-
ный прием. Региональное законо-
дательство старается закрепить 
в законах, направленных на регу-
лирование общественных отноше-
ний в сфере обращений граждан, 
вопрос о предварительной записи, 
но чаще всего данные нормы содер-
жатся в подзаконных ведомствен-
ных актах. Но существуют случаи, 
когда норма о предварительной 
записи, закрепленная в ведомст-
венных актах, напрямую наруша-
ла федеральное законодательство, 
и права граждан в этой сфере были 
весьма ущемлены  [10]. В настоя-
щее время тенденция закрепления 
предварительной записи в качестве 
обязательного, а не альтернатив-
ного условия личного приема все 
больше получает свое распростра-
нение. Однако, по нашему мнению, 
право на обращение не может ста-
виться в зависимость от каких-ли-
бо дополнительных условий, за-
крепляемых в подзаконных актах. 
Таким образом, закрепление пред-
варительной записи для личного 

приема в качестве необходимого 
условия не может рассматривать-
ся как обязательное положение, 
а только лишь как дополнительный 
инструмент организации процеду-
ры приема граждан.

Из анализа действующего зако-
нодательства, закрепляющего пра-
ва граждан на обращение, следует, 
что порядок рассмотрения устных 
сообщений, поступивших в орга-
ны государственной власти или 
в органы местного самоуправления 
не на личном приеме, не регламен-
тируется федеральным законода-
тельством, а при реализации права 
на обращение через личный прием 
граждане сталкиваются с массой 
нерешенных законодателем про-
блем и возникающих в связи с этим 
препятствий в реализации права. 
Все это свидетельствует о необхо-
димости совершенствования зако-
нодательства в этой части и внесе-
ния изменений в Закон №  59-ФЗ, 
а возможно, и его реформирования 
с учетом требований современной 
реальности.
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ПРОБЛЕМНЫЕ ВОПРОСЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
КОНКУРСА И АТТЕСТАЦИИ НА ГОСУДАРСТВЕННОЙ 

ГРАЖДАНСКОЙ СЛУЖБЕ

PROBLEM ISSUES OF LEGAL REGULATION OF COMPETITION 
AND CERTIFICATION AT THE STATE CIVIL SERVICE

Основным нормативным правовым 
актом, которым регулируются вопросы 
поступления на государственную гра-
жданскую службу и статус гражданского 
служащего, является Федеральный закон 
№  79-ФЗ от 27.07.2004 (с последующи-
ми изменениями и дополнениями) «О 
государственной гражданской службе 
в Российской Федерации» (далее  – За-
кон о государственной службе). Одна-
ко его анализ не дает ответа на многие 
вопросы, возникающие на практике, 
а также содержит некоторые спорные 
положения относительно определения 
и проведения конкурса и аттестации 
на государственной гражданской службе. 
Важность и значимость названных пра-
вовых институтов сложно переоценить. 
На сегодняшний день конкурс является 
главным юридическим механизмом для 
отбора кадров на государственную гра-
жданскую службу, от него и аттестации 
напрямую зависит успех в формирова-
нии корпуса компетентных гражданских 
служащих.

К главным проблемам Закона о госу-
дарственной службе можно отнести от-

сутствие: легальных понятий конкурса 
и аттестации гражданских служащих, 
закрепления принципов проведения 
данных процедур и организации работы 
конкурсных и аттестационных комиссий.

Как известно, основным способом 
поступления на государственную гра-
жданскую службу является конкурс. 
Обобщенно конкурс представляет собой 
способ возникновения трудовых и слу-
жебных отношений, весьма активно ис-
пользуемый за последние годы в направ-
лении кадровой политики. Отсутствие 
же закрепленного понятия конкурса при 
поступлении на гражданскую службу 
непосредственно в ст.  22 упомянутого 
закона в определенной мере размывает 
правовую природу данного института. 
В этой связи для его системного приме-
нения под ним предлагается понимать 
такой способ кадрового обеспечения 
гражданской службы, в ходе которого 
специально созданной для этого комис-
сией осуществляется проверка профес-
сиональных и личностных компетенций 
кандидата на определенную должность 

с оценкой возможности их реализации 
на гражданской службе.

Решение вопроса о единообразном 
понимании конкурса напрямую связа-
но с одним из дискуссионных вопросов 
о внеконкурсном отборе на вакантные 
должности гражданской службы. Как 
предусмотрено действующим законо-
дательством о гражданской службе, 
граждане России имеют равный доступ 
к государственной службе независимо 
от вероисповедания, расы, политических 
взглядов и т.п. Однако в данном контек-
сте возникает вопрос о том, являются 
ли законоположения о внеконкурсном 
отборе на вакантные должности гра-
жданской службы нарушением принципа 
равенства? Так, в соответствии с Законом 
о государственной службе без примене-
ния конкурсной процедуры происходит 
назначение: на замещаемые на опреде-
ленный срок полномочий должности 
гражданской службы категорий «ру-
ководители» и «помощники (советни-
ки)»; на должность гражданской службы 
гражданского служащего (гражданина), 
включенного в кадровый резерв на гра-

Работа посвящена анализу таких правовых институтов, как конкурс и аттестация на государственной гражданской 
службе в Российской Федерации. Авторы статьи исследуют отдельные законодательные проблемы по обозначенным во-
просам и предлагают их конкретное решение в порядке реформирования соответствующего законодательства.

Ключевые слова: государственная гражданская служба, законодательство, аттестация, конкурс, гражданский служащий.
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жданской службе. Кроме того, из других 
гражданских служащих также могут быть 
освобождены от прохождения конкурса 
лица, назначаемые на предусмотренные 
в специальном перечне должности, служ-
ба в которых связана с использованием 
сведений, составляющих государствен-
ную тайну; лица, с которыми заключает-
ся срочный служебный контракт и др.

Позиции ученых относительно 
внеконкурсного порядка назначения 
на должность разделяются. Одни специ-
алисты полагают, что наличие кадрового 
резерва не должно подменять конкурс-
ный порядок, другие предлагают рас-
сматривать назначение в обход конкурса 
в качестве особой гарантии, предусма-
триваемой отдельным гражданским слу-
жащим  [4, с.  44]. В любом случае, дума-
ется, что достаточно широкий круг лиц, 
в отношении которых конкурс не прово-
дится (ч. 2 ст. 22), следует пересмотреть 
и обоснованно сузить, сохранив такой 
порядок только в отношении тех лиц, ко-
торые ранее участвовали в конкурсе и пе-
ремещаются по карьерной лестнице. Это 
позволит повысить объективную оценку 
профессиональных качеств кандидата, 
тем самым справедливо уменьшив коли-
чество исключений из вышеобозначен-
ного принципа равенства.

Кроме того, одним из важных вопро-
сов является организация деятельности 
конкурсных и аттестационных комис-
сий, в том числе их объективность при 
принятии решения. В работе данных ко-
миссий в правоприменении возникают 
ситуации, связанные с конфликтом инте-
ресов одного из членов конкурсной (или 
аттестационной) комиссии и лица, про-
ходящего соответствующую процедуру. 
Это может происходить по целому ряду 
обстоятельств, например, наличие род-
ственных связей или дружеских отноше-
ний. В целях повышения эффективности 
деятельности комиссий представляется 
необходимым предметно регламентиро-
вать, причем, на законодательном уровне 
ситуации конфликта интересов при про-
ведении конкурса на замещение вакант-
ной должности, а также поведение чле-
нов комиссии, оказавшихся в указанной 
ситуации конфликта интересов. 

Помимо проблемы конфликта инте-
ресов, которая может возникнуть в про-
цессе работы комиссии, также можно 
выделить проблему, связанную с толкова-
нием понятия «независимые эксперты». 
Как правило, практикующие юристы 
сходятся во мнении, что независимость 
экспертов как членов конкурсной или 
аттестационной комиссии должна выра-

жаться в независимости их организаци-
онной и финансовой самостоятельности. 
Однако по факту независимость экспер-
тов как таковая нередко ставится под 
сомнение, когда такие эксперты для ра-
боты в комиссии приглашаются органом 
по управлению государственной службы 
для удовлетворения запроса предста-
вителя нанимателя, с соответствующей 
оплатой. Вопросом поиска независимых 
специалистов вынужден заниматься не-
посредственно тот орган государствен-
ной власти, в котором будет проходить 
конкурс и (или) аттестация. На этом ос-
новании в настоящее время обсуждается 
декларативный характер «независимо-
сти» экспертов.

Обращаясь к практике, нужно сказать, 
что нередко встречаются проблемные 
ситуации, когда с победителем конкурса 
впоследствии не заключается служебный 
контракт. Истцы в своих исковых тре-
бованиях указывают на то, что контракт 
не был заключен по каким-то субъек-
тивным причинам и просят суд прину-
дить ответчика к заключению данного 
контракта. Приведем пример. В опре-
делении Верховного Суда Российской 
Федерации от 27.05.2019 №  5-КГ19-54 
указано, что гражданка обратилась в рай-
онный суд с требованием обязать заклю-
чить контракт на прохождение государ-
ственной гражданской службы. Истец 
полагала, что дискриминация при прие-
ме её на службу в Федеральную антимо-
нопольную службу России (ФАС) выра-
зилась в том, что должностными лицами 
этой службы были совершены последо-
вательные действия, явно свидетельст-
вующие о намерении ФАС принять ее 
на гражданскую службу на должность 
советника отдела контроля морского 
вооружения в декабре 2017 года. Одна-
ко служебный контракт с нею заключен 
не был. Основным доводом истицы в су-
дах первой и апелляционной инстанций 
являлось то, что ей в устной форме было 
отказано в принятии на службу по при-
чине беременности, что явилось прояв-
лением дискриминации в отношении неё 
и привело к нарушению её конституци-
онного права на труд. В конечном итоге, 
суд отменил акты нижестоящих судов 
и направил дело на новое рассмотрение 
в суд первой инстанции [3].

Интересно заметить, что законода-
тельство о государственной гражданской 
службе предусматривает возможность 
обжалования результатов конкурса на за-
мещение вакантной должности. Но ана-
лиз судебной практики позволяет прийти 
к выводу о том, что дела об оспаривании 

результатов конкурса на гражданскую 
службу можно отнести к разряду трудно 
доказуемых, поэтому редко встречаются 
решения суда, в которых бы исковые тре-
бования удовлетворялись в полном объе-
ме. В целом, исходя из анализа судебной 
практики, можно обобщить, что наибо-
лее часто встречающимися исковыми 
требованиями являются признание не-
законным (недействительным) решения 
конкурсной комиссии по результатам 
конкурса на замещение должности госу-
дарственной гражданской (или муници-
пальной службы); возложение обязан-
ности заключить служебный контракт 
о прохождении государственной гра-
жданской службы (или трудовой договор 
(контракт) о муниципальной службе).

Наряду с конкурсом второй оценоч-
ной процедурой, предусмотренной в За-
коне о государственной службе, является 
аттестация гражданских служащих. Не-
смотря на отсутствие четкого ее опреде-
ления, законодатель предпринял попытку 
в ч. 1 ст. 48 обозначить один из ключевых 
ее признаков  – цель проведения. Она, 
по сути, сводится к тому, что определяет-
ся соответствие гражданского служаще-
го замещаемой должности гражданской 
службы. Однако такую формулировку 
нельзя признать удачной, служащий (как 
одушевленное лицо) не может соответст-
вовать (или не соответствовать) должно-
сти (т.е. нечто неодушевленному). Ско-
рее, речь должна идти о соответствии его 
профессиональных и личных качеств тем 
требованиям, которые предъявляются 
к лицу, занимающему соответствующую 
определенную должность. По данному 
вопросу наиболее корректным видится 
положение п.  2 Указа Президента Рос-
сийской Федерации № 110 от 01.02.2005 
«О  проведении аттестации государст-
венных гражданских служащих Россий-
ской Федерации», согласно которому 
аттестация служащего проводится на ос-
нове оценки его профессиональной слу-
жебной деятельности.

В этой связи важной составляющей 
в оценке гражданского служащего при 
проведении аттестации является характе-
ристика его работы, что осуществляется 
на основе отзыва его непосредственного 
руководителя. Юридическое значение 
отзыва состоит в том, что именно он 
является главным письменным докумен-
том, подтверждающим выполнение (или 
не должное выполнение) аттестуемым 
гражданским служащим возложенных 
на него обязанностей. Не оспаривая зна-
чимости отзыва, представляется необхо-
димым решение вопроса о том, как избе-



27

2 0 2 0
18

жать субъективности и шаблонности при 
его написании. Думается, на практике 
это решаемо в ходе подготовки комис-
сии к аттестациям. Но при этом членам 
аттестационной комиссии следует рас-
сматривать отзыв руководителя о работе 
аттестуемого во взаимосвязи с другими 
результатами аттестационных процедур.

Кроме того, общей проблемой рас-
сматриваемых конкурса и аттестации 
можно назвать отсутствие закрепленных 
критериев оценки аттестуемых и лиц, 
претендующих на вакантные должности. 
Если при конкурсе возникает вопрос 
о компетенциях, какими должны обла-
дать лица, претендующие на должность, 
то при аттестации в большей мере речь 
идет о критериях оценки результатов ра-
боты гражданского служащего.

Нужно заметить, что в России ком-
петентностный подход только получает 
свое развитие, поскольку долгое время 
существовал традиционный и за счет 
этого привычный способ отбора кадров. 
Соответствующее смещение акцентов 
при оценке, проводимой в ходе кон-
курса и аттестации, должно произойти 
одновременно с иными процессами, 
происходящими в стране. Пока же, как 
демонстрирует практика, приоритет 
отдается таким критериям оценки, как 
нацеленность на результат, дисциплини-
рованность, навыки организации собст-
венного времени, стрессоустойчивость. 
Значительно реже, как показывают ис-
следования, подлежат оценке адаптив-
ность, готовность к переменам, креатив-
ность, инициатива, навыки применения 
нововведений и инноваций. Управление 
компетенциями подразумевает инди-
видуальный подход, учет особенностей 
каждого служащего, а также разработку 
и внедрение моделей компетенций, в ко-
торых должны быть отражены все сто-
роны деятельности в условиях работы 
теперь уже в цифровом мире [1, с. 13].

Очевидно, что аналогичная проекция 
компетентностного подхода может быть 
применена и для аттестации, поскольку 
современные критерии оценки лица, ее 
проходящего, как правило, не учитыва-
ют его индивидуальные деловые и про-
фессиональные особенности. При этом 

ряд ученых к критериям относят: опыт 
работы, соблюдение законодательства 
и служебной дисциплины, проявление 
личной инициативы. Другие предлагают 
в качестве критериев оценки использо-
вать такие умения, как способность к ра-
боте в экстремальных ситуациях, навыки 
решения проблем и конфликтов, самоот-
дачу и преданность. Однако отсутствие 
единого подхода, какие именно критерии 
стоит применять в ходе конкурса и (или) 
аттестации, порой, способно поставить 
под сомнение результаты названных про-
цедур.

Также отдельного законодательного 
внимания заслуживает встречающаяся 
практика проведения аттестации в заоч-
ном формате при написании заявления 
аттестуемым лицом о том, что он не воз-
ражает провести аттестацию в его отсут-
ствие. Однако нельзя не заметить, что 
действующее законодательство напря-
мую этот вопрос не регламентирует.

Вместе с тем, несмотря на наличие 
определенных сроков, по итогам про-
ведения аттестации согласно вышеобо-
значенному Указу Президента, в право-
применительной деятельности можно 
встретить случаи несвоевременного ис-
полнения решений аттестационных ко-
миссий или же их исполнения в непол-
ном объеме, что нередко связывается 
с причинами большой кадровой загру-
женности, отсутствием плановости в ра-
боте и, к сожалению, юридической негра-
мотностью отдела кадров. Более того, 
завершение аттестационных процедур 
нельзя считать конечным мероприятием, 
поскольку итоги аттестационной работы 
можно и нужно использовать для повы-
шения качества работы гражданских слу-
жащих и всей государственной службы 
в целом [2, с. 56-57].

Резюмируя изложенное, хотелось 
бы заметить, что в статье перечислены 
проблемы в их неисчерпывающем виде. 
Вместе с тем указанного достаточно для 
того, чтобы предложить их комплекс-
ное решение в рамках проведения даль-
нейших реформ в нашей стране. Так, 
на законодательном уровне целесообраз-
но закрепить понятие конкурса в поло-
жениях ч. 1 ст. 22 Закона о государствен-

ной службе, а понятие аттестации – в ч. 1 
ст.  48 этого же закона в соответствии 
с вышеотмеченными рассуждениями 
по данным дефинициям. Одновременно 
с этим немаловажно определить законо-
дателю: основные принципы проведения 
конкурса и аттестации, а также пересмо-
треть перечень лиц, в отношении кото-
рых конкурс для замещения вакантных 
должностей не проводится. Актуальным 
также видится вопрос о методике оценки 
компетенций и иных критериев оценки 
лиц, претендующих на вакантные долж-
ности гражданской службы или прохо-
дящих аттестацию. Отдельного внима-
ния заслуживает вопрос об организации 
работы конкурсных и аттестационных 
комиссий посредством разработки под-
робных положений о порядке привле-
чения к работе независимых экспертов, 
инструкций по разрешению конфликта 
интересов, которые могут возникнуть 
при работе этих комиссий. 

Представляется, что обозначенные 
направления модернизации отечествен-
ного законодательства в совокупности 
с иными необходимыми мерами окажут 
позитивное влияние на развитие госу-
дарственной гражданской службы в це-
лом.
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Мир, в котором мы живем и работа-
ем, постоянно меняется и усложняется. 
Масштабные и далеко идущие изменения 
происходят в характере и структуре соци-
ально-экономических систем, в которых 
живут люди, а также в социальных, про-
мышленных и профессиональных структу-
рах, в которых они работают и отдыхают. 
Меняются ценности и убеждения людей 
о себе и своем обществе, о месте житель-
ства, что, несомненно, диктует изменения 
и в функционировании и развитии соци-
ально-экономических систем.

Город представляет собой откры-
тую, сложную, многофункциональную, 
динамическую территориальную соци-
ально-экономическую систему, которая 
должна одновременно обладать и устойчи-
востью [10] к неблагоприятным внешним 
воздействиям, и нацеленностью на благо-
приятные изменения [9]. Задачи развития 
городов усложняются: городам необхо-
димо обеспечивать как высокое качество 
жизни граждан, так и свое устойчивое раз-
витие в динамичной и высококонкурент-
ной среде  [2]. Достичь этого можно, 
только синхронизируя процессы развития 
города с глобальными технологическими, 
социальными, потребительскими и др. 
трендами развития окружающего мира 
и общественной жизни.

Целью статьи является систематизация 
информации о глобальных трендах, ока-
зывающих влияние на развитие городов 
и определение задач, которые она ставят 
перед городами для обеспечения их устой-
чивого развития.

Обзор научной литературы позво-
лил выделить некоторые актуальные для 
городской экономики, глобальные трен-
ды [3].

1.  Климатические изменения. Климат 
продолжит быстро меняться, и повсюду, 
как правило, будет наблюдаться экстре-
мальная погода.

2.  Ограниченность природных ресур-
сов, как следствие – обострение конкурен-
ции между производителями. «Придется 
быстрее переходить на модели расширен-
ного использования вторичных ресурсов – 
намного меньше разрабатывать новые ме-
сторождения, вместо этого перерабатывая 
вторичные материалы и продукты, и в це-
лом переосмыслить реальную экономику. 
Будет ощущаться нехватка воды, и, вполне 
вероятно, многие территории станут пос-
тоянно испытывать ее дефицит. Понадо-
бятся дополнительные инвестиции в тех-
нологии очистки и опреснения воды» [3].

3. Требования экологичности. 
Указанные выше тренды ставят следу-

ющие задачи в развитии городов:
- повышение требований к производ-

ственным процессам с целью предотвра-
тить негативное влияние на климат, обес-
печить устойчивость биосферы и охрану 
окружающей среды;

- изменения в применении градостро-
ительных технологий;

- обеспечение баланса транспорта 
и экологии;

- ориентация на ресурсоэффектив-
ность и новое качество комфорта город-
ской среды [4];

- энергосбережение, использование 
возобновляемых источников энергии [4];

- повторное использование отходов, 
безмоторный или электромоторный 
транспорт, минимизация вредных выбро-
сов в воду и атмосферу, человек  – сораз-
мерная дружелюбная городская среда, 

озеленение, включенность в природный 
ландшафт [4];

- вовлеченность горожан в управле-
ние, объединение городских властей и жи-
телей в целях содействия устойчивому раз-
витию экологической ситуации [4]; 

- реализации концепции «зеленых» 
городов, акцент в которой делается на та-
ких качествах, как энергосбережение, ис-
пользование возобновляемых источников 
энергии, рециклинг.

4. Глобализация бизнеса. Увеличение 
объемов мировой торговли, массовое рас-
пределение создания добавленной стоимо-
сти при производстве. Этот тренд поддер-
живается увеличением скорости доставки 
и ее удешевлением.

Задачей развития городов в соответ-
ствии с данным трендом будет поддержка 
развития бизнеса, обеспечение конку-
рентоспособности местных предприятий 
на мировом рынке. 

5. Повышение среднего возраста на-
селения в развитых странах. Увеличение 
среднего возраста населения и рост про-
должительности жизни за счет развития 
и появления новых технологий в здраво-
охранении. «Самой быстрорастущей де-
мографической когортой станут пожилые 
люди: население старше 65 лет составит 
к 2030 г. 1 млрд человек. По большей части 
этот новый миллиард экономически будет 
принадлежать к среднему классу»  [3]. 
Соответственно, в городах необходимо 
стимулировать развитие «серебряной 
экономики», социальных услуг, здравоох-
ранения.

6. Ускоренная урбанизация, в том чи-
сле метрополитенизация [8] и стягивание 
населения в крупные городские центры. 
«Две трети людей будут жить в городах, 

В статье описаны некоторые глобальные тренды, влияющие на развитие 
городов; определены задачи, которые они ставят перед городами в настоящее 
время и в будущем; представлены мировые градостроительные тренды. Отме-
чено, что для обеспечения конкурентоспособности города необходимо осу-
ществлять его развитие в соответствии с трендами развития общественной 
жизни.

Ключевые слова: город, развитие, тренды, задачи.
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увеличится количество как мегагородов, 
так и малых и средних мегаполисов. Эту 
тенденцию будет сдерживать, в частности, 
рост стоимости жизни в наиболее при-
влекательных городах  [3]. Соответствен-
но, будет повышаться роль городов и го-
родской культуры в развитии общества. 
Основными задачами для городов будут 
следующие:

- стать центрами, институтами разви-
тия общества с равными правами, интере-
сами и возможностями реализации;

- увеличение количества высотных зда-
ний с более совершенными технологиями 
управления (большие данные и искусст-
венный интеллект, ощутимо повышающие 
КПД зданий).

- обеспечение продуктами питания, 
перемещаемых из мест их выращивания 
в места потребления, или быстрое разви-
тие сельского хозяйства на городской тер-
ритории» [3].

7. Инновации и технологические про-
рывы:

· Повышение уровня роботизации 
во всех сферах, появление на рынке новых 
технологических решений и инноваци-
онных разработок, которые обеспечива-
ют рост качества и производительности. 
«Безоговорочную победу одержит ин-
тернет вещей, и каждое новое устройство 
будет подключено к сети. К 2030 г. доступ-
ный по цене искусственный интеллект 
достигнет уровня человеческого. Искус-
ственный интеллект и машинное обуче-
ние станут планировать большую часть 
жизни. Высокие технологии будут манипу-
лировать людьми в большей мере, чем это 
происходит в настоящее время. Создав не-
сколько новых видов рабочих мест, искус-
ственный интеллект с другой стороны 
практически уничтожит целые категории 
занятости – от водителей грузовиков и так-
си до некоторых высококвалифицирован-
ных рабочих мест, например, помощников 
юристов и инженеров» [3]. 

· Преобразование дорог и зданий 
на основе технологий с нулевым уровнем 
выбросов углерода продвинется далеко 
вперед. Вследствие продолжающегося 
снижения стоимости чистых технологий 
возобновляемая энергетика демонстриру-
ет бурный рост, с 2015 г. обеспечивая бо-
лее половины вводимых в строй ежегодно 
мировых мощностей энергетики. К 2030 г. 
фактически прекратится рост генерирую-
щих мощностей, работающих на техноло-
гиях на основе ископаемого топлива.

· Повышение роли электромобилей 
в транспортных перевозках. Хотя оценки 
их доли на дорогах к 2030  г. варьируются 
от 10-20% до почти 100%, почти все но-
вые продающиеся транспортные средства 
будут на электрической тяге. Этому поспо-

собствует резкое снижение стоимости ак-
кумуляторов и строгое законодательство, 
запрещающим использование двигателей 
на ископаемом топливе [3]. 

· Бурный рост технологий, основан-
ных на обработке данных, которые су-
щественно повысят КПД работы зданий, 
сетей, дорог и водных систем. Увеличение 
объема передаваемой информации. Циф-
ровизация (цифровая экономика), пред-
ставляющая собой систему экономических 
отношений, основанных на использовании 
цифровых информационно-коммуникаци-
онных технологий, что ведет к созданию 
единого информационного пространства.

Рост технологий способствует и будет 
способствовать росту безработицы среди 
низкоквалифицированного рабочего пер-
сонала  – их заменяют мультиформатные 
специалисты, или роботы [7]. Задачи раз-
вития городов: 

- реализации концепции Smart city  – 
«умный» город. Это город, в котором 
используются инновации и самые передо-
вые технологии, прежде всего информа-
ционные («большие» данные, интернет 
вещей);

- увеличение затрат на обеспечение 
безопасности функционирования объек-
тов, в том числе информационной;

- развитие рынка труда;
- адаптация к изменяющейся ситуации. 

Например, сейчас горожане становятся 
все меньше привязаны к рабочему месту, 
следовательно, строить офисы в огром-
ных количествах не имеет смысла  – они 
будут пустовать. Известный футуролог 
Рэй Курцвел утверждает, что «физические 
рабочие места станут пережитком прош-
лого. Через несколько десятилетий для 
наших передвижений достаточно будет 
лишь надеть гарнитуру. Все знания мира 
уже доступны любому человеку через 
электронные устройства, вне зависимости 
от местонахождения. Осталось лишь нала-
дить прямую связь между мозгом и миро-
вым «облаком данных». При отсутствии 
необходимости жить близко к работе есть 
вероятность возможности прийти к бес-
прецедентному уровню деурбанизации. 
Людям не нужно будет больше стекаться 
в большие города или быть привязанными 
к определенному месту» [3]. 

8. Прозрачность. Мир станет еще бо-
лее открытым, но сузится сфера частной 
жизни. Объем информации, собираемой 
о каждом человеке, продукте и организа-
ции, будет расти в геометрической про-
грессии. Вырастет и давление с целью 
заставить обмениваться этой информаци-
ей  – особенно с клиентами и потребите-
лями. Инструменты для анализа информа-
ции будут хорошо разработаны и облегчат 
принятие некоторых решений (мир). То-

тальный внешний контроль деятельности 
компаний, органов власти. Усиление влия-
ния общественного мнения, в связи с чем 
одной важных задач в развитии городов 
становится учет мнения жителей в процес-
сах принятия решений по развитию и бла-
гоустройству городов.

9. Изменение предпочтений потре-
бителей, вызванное преобразованиями 
во всех сферах жизни. Агентством «Дель-
фи….»  [5] были обозначены следующие 
потребительские тренды:

· Здоровый образ жизни. Люди отказы-
ваются от вредных привычек.

· Заинтересованность граждан в мен-
тальном, психологическом и физическом 
здоровье, как едином целом. Они ищут 
новые способы поддержать свое здоровье, 
используя продуктовые и технологические 
новинки.

· Отрицание шаблонов, движение к ин-
дивидуальности, что приводит к осознан-
ному потреблению – люди выбирают то-
вары, продукты, услуги, которые не просто 
нравятся, а соответствуют их этике, уста-
новкам, ценностям и идеалам. 

· Другое отношение к взрослению. 
Основная цель сегодня – жить в свое удо-
вольствие, веселиться и не отказывать себе 
ни в чем. 

· Безопасность потребления. Нара-
стание беспокойства и стрессов  – один 
из главных трендов в поведении потреби-
телей. В этой ситуации потребитель хочет 
взять под контроль свою жизнь: оставать-
ся всегда на связи, использовать устройст-
ва для мониторинга здоровья, планировать 
затраты, в том числе с использованием спе-
циальных приложений.

· Поиск вдохновляющих пространств. 
Повседневная обстановка для работы 
и учебы, будь то офис или дом, уже «при-
елась». Потребители находятся в поисках 
новых мест для вдохновения. Люди выби-
рают тихие места – кофейни, кафе и т.д. 

· Желание проверить себя. Совре-
менные люди постоянно «бросают» себе 
вызовы. Стремятся достичь новых высот, 
найти новые увлечения, перебороть себя, 
поэтому активнее участвуют во всевоз-
можных спортивных состязаниях.

· Ориентация на новые впечатления. 
Для людей приобретение новых впечатле-
ний становится все более актуальным, сле-
довательно, надо создавать возможности 
приобретения гражданами нового эмоци-
онального опыта, организовывать больше 
интерактивов и событий.

· Жизнь на бегу. Становятся актуаль-
ными продукты, не требующие приготов-
ления. Приоритет в удобстве.

· Доскональное изучение информации. 
Прежде чем делать выбор, потребители 
изучают досконально информацию, срав-
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нивают характеристики, читают отзывы 
и задают профессиональные вопросы. По-
этому важно дать человеку всю необходи-
мую информацию. 

· Бережное отношение к животным. 
С 2018  г. быстро набирает обороты 
Animal-friendly экономика, в том числе ве-
ганство, забота о животных.

Указанные потребительские тренды 
перед городами ставят задачи:

- реорганизации городской экономи-
ки, учитывая поколенческий сдвиг в потре-
бительских предпочтениях [8];

- создания общественных пространств, 
позволяющих и стимулирующих вести здо-
ровый образ жизни;

- стимулирование развитие бизнеса, 
учитывающего потребительские предпоч-
тения;

- улучшения качества городской среды. 
Города должны стать определенным про-
странством, которое должно обеспечить 
человеку высокое качество жизни, предо-
ставить разнообразные услуги, дать воз-
можность человеку найти и реализовать 
себя практически в любой сфере деятель-
ности. Безусловно, опорой для развития 
любого города должна стать диверсифика-
ция экономики;

- развитие культуры и образования. 
Причем под культурой подразумеваются 
не только театры, музеи и т.д., а также взаи-
модействия людей, их ценности. Такие го-
рожане более внимательны к управлению 
городом. Как следствие, эти города стано-
вятся более безопасны, привлекательны 
для проживания и повышается значимость 
города в целом;

- создание многофункциональных об-
щественных пространств, где люди могли 
бы просто встретиться и пообщаться.

Таким образом, в результате проделан-
ной работы были выделены глобальные 
социальные, технологические, потреби-
тельские тренды, влияющие на развитие 
городов. Были определены задачи, кото-
рые указанные тренды ставят перед город-
скими властями, желающими обеспечить 
устойчивое развитие города. Вместе с тем 
указанные тренды определяют и современ-
ные мировые градостроительные тренды, 
к которым относятся:

1. Рост интереса к малоэтажному 
жильному строительству, однако, превали-
рует высотная застройка [6].

2. Не пространство, а атмосфера. При 
разработке объектов важен баланс между 

аутентичностью и контекстом. В совре-
менных концепциях важна атмосферность: 
как при создании связей между открытыми 
и закрытыми пространствами, так и в по-
строении целых инфраструктурных еди-
ниц. Посетителей притягивает атмосфера 
и experience, а не просто функция. Людям 
важно чувствовать место и получать новые 
впечатления.

3. Переосмысление ритейла. Моллам 
предстоит измениться до неузнаваемости, 
чтобы остаться на плаву. Во-первых, реги-
ональные моллы должны стать полноцен-
ными «центрами города». Многие моллы 
могут похвастаться большим метражом 
незадействованных площадей (наземная 
парковка), хорошей видимостью и транс-
портной доступностью. Но заполнение 
свободного пространства ритейлом не по-
может. В 2018 г. моллы эволюционировали 
и теперь от них требуют добавления жи-
лищной функции (размещение отелей, 
офисов) и даже образовательной функции 
(школьные и университетские кампусы). 
Это реновация оригинальной концепции 
молла Виктора Грюна (Southdale Center, 
1956)  – полноценный городской центр. 
В 2018 г. слоган «Живи. Работай. Играй» 
стал мантрой для дизайнеров ритейл-цент-
ров по всему миру [1].

4. Переозеленение стало важной тен-
денцией в городах и пригородах. С 2018 г. 
архитекторы все больше стали включать 
открытые пространства в свои проекты.

5. Расчет на будущее. Чтобы идти 
в ногу с изменяющейся динамикой, нужно 
создавать проекты с расчетом на будущее, 
например, гаражи с плоскими перекрыти-
ями и более высокими потолками, которые 
в перспективе могут быть преобразованы 
в жилые площади.

6. Развитие фуд-холлов («ресторанных 
двориков»). В 2016  г. наблюдался новый 
всплеск интереса к таким проектам в го-
родах и пригородах. Фуд-холлы становятся 
обязательным атрибутом любых общест-
венных пространств [1].

Проведенный анализ трендов позволя-
ет говорить не только о задачах в развитии 
городов, но и о наличии возможностей 
и угроз их будущего развития. Что именно 
станет возможностью, а что несет угрозу, 
будет определяться имеющимися сильны-
ми и слабыми сторонами города, а также 
принятой стратегией развития. 
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ПРЕДЕЛЫ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ ГРАЖДАНСКИМ  

СЛУЖАЩИМ ПРАВА НА СВОБОДУ СЛОВА

LIMITS FOR EXECUTION BY CIVIL SERVANTS  

OF THE RIGHT TO FREEDOM OF SPEECH

Современная правовая дейст-
вительность все чаще сталкивает-
ся с проблемами, обусловленными 
стремительным развитием информа-
ционных отношений  – такого вида 
общественных отношений, которые 
связаны, с одной стороны, с поиском, 
сбором, хранением и обработкой 
информации, с другой стороны,  – 
с ее распространением. Открытость 
информационного пространства, 
развитие информационно-телеком-
муникационного взаимодействия 
субъектов права, повсеместное ис-
пользование ЭВМ, их систем и се-
тей  – эти и многие другие причины 
лежат в основе возникновения обо-
значенных правовых проблем. Не 
является исключением и сфера госу-
дарственного управления.

В процессе жизнедеятельности 
гражданским служащим часто прихо-
дится определять границы допусти-
мого поведения, в частности, решать 
вопросы о возможности ведения 
персональных страниц в социальных 
сетях, о параметрах размещаемого 

на таких страницах контента, о воз-
можности высказывать собственное 
мнение о тех или иных явлениях ре-
альной действительности и т.п.

Статья 29 Конституции РФ га-
рантирует каждому свободу слова, 
что предполагает возможность рас-
пространять информацию любым 
способом, не противоречащим за-
кону, в том числе через не ограни-
ченные цензурой средства массовой 
информации, с использованием ин-
формационно-телекоммуникацион-
ных сетей и т.д.

С точки зрения частноправовых 
отношений, право на свободу слова 
относится к категории неимущест-
венных прав граждан, и в отношении 
его реализации действует принцип, 
установленный в п. 2 ст. 1 ГК РФ, в со-
ответствии с которым физические 
лица приобретают и осуществляют 
свои гражданские права своей волей 
и в своем интересе. В этом смысле 
гражданскому служащему, равно как 
любому иному гражданину Россий-
ской Федерации, гарантируется сво-

бода мысли и слова и предоставляет-
ся возможность беспрепятственного 
осуществления связанных с ними не-
имущественных прав.

Вместе с тем ГК РФ в абз.  2 п.  2 
ст.  1 допускает ограничения гра-
жданских прав федеральным зако-
ном, но только в той мере, в какой 
это необходимо в целях защиты 
прав и законных интересов других 
лиц, обеспечения обороны страны 
и безопасности государства, защи-
ты основ конституционного строя, 
нравственности и здоровья. Эта нор-
ма основана на положениях ст.  55 
Конституции РФ и почти дословно 
повторяет ее содержание.

Бесспорным пределом осущест-
вления гражданскими служащими 
права на свободу слова является воз-
можность нарушения конституци-
онных и иных прав граждан. К числу 
таких прав относятся уставленные 
ст. 23 Конституции РФ право на за-
щиту чести, достоинства и деловой 
репутации, семейную и личную тай-
ну, на частную жизнь и ее неприкос-

В статье представлен анализ действующего законодательства, позиций 
Конституционного Суда РФ и правоприменительной практики с точки зре-
ния установления границ дозволенного для гражданских служащих пове-
дения, направленного на реализацию права на свободу слова. Критикуется 
выбранный законодателем механизм обеспечения выполнения публичной 
функции органов государственной власти за счет существенного ограни-
чения конституционных прав граждан, замещающих должности государст-
венной гражданской службы.

Ключевые слова: свобода мысли и слова, право на свободу слова, осуществление 
неимущественных прав, пределы осуществления прав, гражданские служащие, права 
гражданских служащих, обязанности гражданских служащих, запреты, связанные с 
гражданской службой.
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новенность и другие. Пункт 7 части 
1 статьи 15 Федерального закона 
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» 
(далее  – Федеральный закон «О 
госслужбе») [1] в числе прочих обя-
занностей госслужащего закрепляет 
обязанность не разглашать сведения, 
ставшие ему доступными в связи 
с исполнением должностных обязан-
ностей. В числе таких сведений све-
дения, так или иначе затрагивающие 
доброе имя (честь и достоинство) 
лица, его частную жизнь, а также све-
дения о состоянии здоровья гражда-
нина.

В соответствии с постановле-
нием Пленума Верховного Суда 
РФ от 24.02.2005 №  3 по вопросам 
защиты чести, достоинства и дело-
вой репутации физических и юри-
дических лиц  [2] к действиям, по-
сягающим на честь и достоинство 
лица, относятся распространение 
не соответствующих действитель-
ности порочащих лицо сведений 
(пп.  2 и 7 постановления); распро-
странение в средствах массовой 
информации сведений, хотя и со-
ответствующих действительности, 
но ущемляющих права, а также име-
ющие юридическое значение интере-
сы лица (абз. 2 п. 9 постановления); 
высказывание в средствах массовой 
информации оценочного суждения 
или собственного мнения, вступа-
ющего в противоречие с иными, 
не менее значимыми, правами других 
лиц (абз.  5 п.  9 постановления); вы-
сказывание субъективного мнения 
в оскорбительной для лица форме, 
унижающей его доброе имя (абз.  6 
п.  9 постановления). В случае нару-
шения установленных пределов гра-
жданин, чьи права нарушены, имеет 
право обратиться в суд за защитой 
неимущественного права и приме-
нить соответствующий нарушен-
ному праву и характеру деяний, его 
нарушающих, обстоятельствам нару-
шения, способ защиты, в числе кото-
рых компенсация морального вреда.

Не вызывает сомнений и установ-
ление пределов осуществления гра-

жданскими служащими права на сво-
боду слова в связи с необходимостью 
обеспечения публичного интереса. 
Так, в ст.  29 Конституции  РФ от-
ражено, что госслужащим не могут 
быть допущены высказывания, со-
держащие сведения, которые могут 
быть расценены как имеющие целью 
возбуждение или религиозной, или 
социальной, или расовой, или нацио-
нальной ненависти.

Бесспорным является и то, что, 
как установлено в п. 7 ч. 1 ст. 15 и п. 9 
ч.  1 ст.  17 Федерального закона «О 
госслужбе», государственный слу-
жащий не имеет права разглашать 
сведения, отнесенные законодателем 
к сведениям конфиденциального ха-
рактера, под которыми понимаются, 
как правило, различного рода тайны. 
К числу информации, запрещенной 
к распространению гражданским 
служащим, относится и информация 
ограниченного распространения. 
Правовой режим служебной инфор-
мации ограниченного распростра-
нения устанавливается различными 
актами органов исполнительной 
власти в соответствии с их ведом-
ственной принадлежностью, в си-
стеме которых находит свое место 
и Положение о порядке обращения 
со служебной информацией огра-
ниченного распространения в фе-
деральных органах исполнительной 
власти  [3]. В соответствии с п.  1.2 
указанного Положения к служебной 
информации ограниченного рас-
пространения относится информа-
ция, не относящаяся к секретной, 
но с установленным ограниченным 
режимом доступа к ней на основа-
нии федерального закона, а также 
та информация, которая касается 
деятельности организаций, необхо-
димость ограничения распростране-
ния которой продиктована служеб-
ной необходимостью.

И все же некоторые пределы 
реализации государственными слу-
жащими права на свободу слова 
не столь бесспорны. Так, продолжая 
рассматривать вопрос о возможно-
сти распространения гражданскими 

служащими служебной информа-
ции, стоит согласиться с мнением 
М.В. Преснякова и С.Е. Чаннова, ут-
верждающими, что «помимо тако-
вой (информации ограниченного 
распространения  – прим. автора) 
в государственных органах может 
обращаться и информация, не име-
ющая ограничения по распростра-
нению» [4]. Анализ положений п. 9 
ч.  1 ст.  17 Федерального закона «О 
госслужбе» очевидно свидетельст-
вует о том, что гражданские служа-
щие не имеют права распростра-
нять не только конфиденциальные, 
но и иные, по сути любые, сведения 
о деятельности государственного 
органа. Такое указание закона на-
вряд ли можно рассматривать как до-
пустимое ограничение конституци-
онного права гражданских служащих 
на свободу слова, особенно если 
учесть, что п. 3 ст. 17 указанного за-
кона устанавливает запрет на разгла-
шение служебной информации и по-
сле увольнения лица с гражданской 
службы.

К числу спорных запретов, свя-
занных с гражданской службой, 
следует отнести и установленный 
законодателем в п. 10 ч. 1 ст. 17 Феде-
рального закона «О госслужбе» за-
прет на высказывание собственных 
оценок и суждений в публичном про-
странстве по вопросам деятельности 
лиц, являющихся руководителями 
госорганов, а также деятельности са-
мих госорганов. В соответствии с по-
ложениями данной нормы подвер-
гаться критике не могут и решения 
государственного органа, в котором 
лицо проходит государственную гра-
жданскую службу, а также решения 
вышестоящего государственного 
органа. Исключение составляют слу-
чаи, когда должностные обязанности 
служащего предполагают такие вы-
сказывания и действия.

Основной закон Российской Фе-
дерации в п.  2 ст.  55 устанавливает, 
что в России не могут приниматься 
законы, умаляющие права человека 
и гражданина или их свободы. Един-
ственным законодательно разрешен-
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ным исключением являются случаи, 
когда принятие такого закона про-
диктовано необходимостью защи-
ты прав и законных интересов лиц, 
включая их здоровье, обеспечения 
безопасности и обороноспособно-
сти государства, сохранения основ 
конституционного строя России 
и соблюдения принципов нравст-
венности. Правовой анализ реализа-
ции конституционных прав граждан 
в сфере информационных отноше-
ний показывает, что нет правовых 
оснований считать установление 
в Федеральном законе «О госслуж-
бе» запретов на распространение 
любых сведений о государственном 
органе и на публичные высказыва-
ния о нем и (или) его руководителе 
основанным на п.  3 ст.  55 Консти-
туции  РФ. Более того, установление 
таких запретов противоречит общим 
принципам гражданской службы, 
закрепленным в ст. 4 указанного Фе-
дерального закона, предусматриваю-
щим доступность информации о дея-
тельности государственных органов 
и их должностных лиц для граждан 
и взаимодействие органов госвласти 
с общественными объединениями 
и гражданами в части информацион-
ного обмена.

Системное толкование положе-
ний Федерального закона «О гос-
службе» является основанием для 
вывода о том, что правовое положе-
ние гражданского служащего позво-
ляет ему критически осмысливать де-
ятельность государственного органа 
на основе имеющейся у него профес-
сиональной информации, но не по-
зволяет делиться своими наблюдени-
ями с иными гражданами Российской 
Федерации в силу установленных за-
претов. Так, в соответствии с п. 5 ч. 1 
ст.  14 Федерального закона «О гос-
службе» гражданскому служащему 
предоставляется право на получение 
всякой информации в целях исполне-
ния им должностных обязанностей, 
кроме того, у гражданского служаще-
го есть право вносить предложения, 
направленные на совершенствова-

ние деятельности государственного 
органа. Законодатель признает право 
гражданского служащего на крити-
ку деятельности государственного 
органа и его должностных лиц, по-
скольку очевидно, что предложения 
о совершенствовании являются за-
кономерным результатом критиче-
ского анализа деятельности госу-
дарственного органа и выявленных 
в процессе его осуществления недо-
статков, но запрещает ему делиться 
собственными выводами в публич-
ном пространстве. Очевидно, что 
данная норма в таком ее толковании 
создает предпосылки для закрытости 
системы публичной власти.

Думается, что частное мнение 
гражданского служащего и исходя-
щая от него служебная не конфи-
денциальная информация потенци-
ально не способны причинить вред 
ни основам конституционного 
строя, ни нравственности, ни здо-
ровью населения, ни безопасности 
государства или его обороне. Они 
должны рассматриваться как выра-
жение частного мнения лица в об-
щем информационном пространст-
ве, что с позиций права признается 
одной из форм реализации свободы 
мысли и слова, и должны подвергать-
ся критическому восприятию соци-
умом наравне с мнениями иных лиц, 
будь то обыватели или политические 
деятели, не состоящие на граждан-
ской службе. Высказывания широко 
известных общественных деятелей 
или известных ученых обладают 
не меньшей силой общественного 
убеждения, нежели высказывания 
гражданского служащего.

Такие запреты нарушают охра-
няемые законом интересы и права 
лиц. Так, в ст. 3 Федерального закона 
«Об основах общественного контр-
оля в Российской Федерации»  [5] 
установлено весьма значимое с точ-
ки зрения государственного управ-
ления право граждан нашего госу-
дарства на участие в мероприятиях 
по осуществлению общественного 
контроля за деятельностью публич-

ных органов и организаций, в том 
числе органов госвласти, органов 
местного самоуправления, публич-
ных организаций. Норма указанной 
статьи предусматривает возмож-
ность осуществления обществен-
ного контроля лично или в составе 
некоммерческих организаций него-
сударственного сектора, в том числе 
созданных в форме общественных 
объединений. Одной из задач обще-
ственного контроля, в соответствии 
с п. 5 ч. 2 ст. 5 Федерального закона 
«Об основах общественного контр-
оля в Российской Федерации», яв-
ляется обеспечение открытости дея-
тельности органов государственной 
власти и ее прозрачности, решению 
которой установленные в пп.  9 и 10 
ч.  1 ст.  17 Федерального закона «О 
госслужбе» запреты явно не способ-
ствуют.

Еще один пример такого про-
тиворечия. Статья 8 Федерального 
закона «Об информации, информа-
ционных технологиях и о защите ин-
формации» [6] устанавливает право 
граждан и организаций на доступ 
к информации. В числе легального 
содержания указанного в законе пра-
ва отражены правомочия граждан 
и организаций на поиск и получение 
различного рода информации, вне за-
висимости от формы ее представле-
ния и источника закрепления, а так-
же право на получение от госорганов 
и их должностных лиц информации, 
затрагивающей их права и свободы.

Исследователи, обосновываю-
щие правомерность введения таких 
запретов, в подтверждение своих 
доводов ссылаются на правовую по-
зицию Конституционного Суда  РФ, 
высказанную им по данному вопро-
су в постановлении от 30.06.2011 
№  14-П  [7]. Рассматривая вопрос 
о соответствии Основному закону 
России положений п.  10 ч.  1 ст.  17 
Федерального закона «О госслуж-
бе», Конституционный Суд РФ 
пришел к общему выводу о том, что 
данные положения не противоречат 
Конституции России и не нарушают 
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конституционных прав граждан-
ских служащих на свободу слова. 
По мнению Суда, гражданские слу-
жащие имеют особый правовой ста-
тус, поскольку основной целью их 
деятельности является обеспечение 
и достижение публично значимого 
результата. Это позволяет законода-
телю устанавливать специальные ог-
раничения (пределы) осуществления 
прав гражданскими служащими, при 
этом сам факт поступления на такую 
службу гражданином означает при-
нятие им установленных ограниче-
ний и пределов осуществления прав.

Вместе с тем Конституционный 
Суд РФ в этом же постановлении 
отметил необходимость соблюдения 
баланса в действующем законода-
тельстве о госслужбе между публич-
ными интересами по ее организации 
и функционированию и частными 
интересами гражданских служащих 
по защите их прав и свобод, а в п. 3.1 
указал на то, что установленный за-
конодателем для госслужащих запрет 
в отношении публичного распро-
странения собственных оценок и су-
ждений не должен быть элементом 
корпоративной солидарности работ-
ников государственного аппарата, 
направленной на сдерживание рас-
пространения информации важного 
публичного значения.

Однако правомерность осу-
ществления права на свободу слова 
гражданскими служащими ставит-
ся Конституционным Судом  РФ 
в зависимость от целого ряда обстоя-
тельств – содержания высказывания, 
его формы, общественной значимо-
сти и мотивов и т.д., что приводит 
к размытости пределов осуществле-

ния гражданскими служащими права 
на свободу слова.

Законодателем избран не вполне 
корректный с точки зрения права 
и не очень эффективный механизм 
обеспечения реализации публичной 
функции органом государственной 
власти, в основу которого положе-
но установление пределов осущест-
вления гражданами, замещающими 
должности гражданской государ-
ственной службы, их конституци-
онных прав. Государству, с одной 
стороны, необходимо создавать дей-
ственные механизмы обеспечения 
и распознавания качества информа-
ции, размещенной в общем инфор-
мационном пространстве, и раз-
вивать информационную культуру 
общества и каждого его члена в от-
дельности, в том числе в рамках реа-
лизации национальных проектов, по-
скольку сегодня в условиях развития 
информационных отношений этот 
путь управления информационными 
потоками становится единственным 
эффективным. С другой стороны, 
необходимо изменение подходов 
к государственному регулированию 
деятельности информационно-те-
лекоммуникационной среды, в том 
числе сети Интернет, и размещенных 
в этой сети ресурсов. Иной подход 
противоречит ст. 2 Конституции РФ, 
в соответствии с которой человек, 
его права и свободы являются выс-
шей ценностью.
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SPHERE

Проверка исполнения законов всегда 
занимала центральное место в деятель-
ности прокурора. Это обусловлено, пре-
жде всего, предназначением самой про-
куратуры. Она создавалась в 1722 году 
как специальный орган надзора за испол-
нением законов, который бы осуществ-
лял надзор, в том числе за исполнением 
законов государственными органами, 
проводящими проверки исполнения за-
конов, то есть осуществлял бы общий 
надзор, а не контроль в отдельной сфере. 
Осуществлять надзор за исполнением 
законов наиболее полно и качественно 
возможно, проводя соответствующие 
проверки.

Прокурор проводит проверки при 
реализации функций прокуратуры. 
Функции прокуратуры с момента ее со-
здания меняются с учетом исторических 
реалий. Федеральный закон от 17.11.1995 
№ 168-ФЗ «О внесении изменений и до-
полнений в Закон Российской Федера-
ции «О прокуратуре Российской Феде-
рации» закрепил основное назначение 
прокуратуры  – осуществление надзора 
за исполнением действующих на ее тер-
ритории законов [1].

На разных исторических этапах при 
проведении прокурорами проверок ис-
полнения законов возникали проблемы.

Например, анализ организацион-
но-распорядительных документов про-

куратуры СССР, изданных в 50-70-х 
годах прошлого века (приказов и ука-
заний)  [2], показал, что неоднократно 
от прокуроров требовалось прекратить 
выполнение несвойственных им функ-
ций, обращалось внимание на необхо-
димость устранения в практике вмеша-
тельства в хозяйственную деятельность 
предприятий, организаций, колхозов.

Во многих документах от прокуро-
ров требовалось не подменять контр-
ольно-ревизионные органы, ведомст-
венные инспекции, производственные 
колхозно-совхозные управления, органы 
государственной торговли, а также про-
фсоюзные и другие ведомственные орга-
низации. 

В отдельных документах устанавли-
вались ограничения по производству 
проверки. Так, по ревизионным и дру-
гим материалам производство проверки 
допускалось лишь в случае неясности 
вопроса о наличии и причинах недостачи 
товарно-материальных ценностей.

В документах довольно часто ука-
зывалось на формальное производство 
прокурорами проверок, допущение во-
локиты при проведении проверок, не-
своевременное проведение проверок.

Не является исключением и сов-
ременный период функционирования 
прокуратуры. Это подтверждается ре-
зультатами опросов в конце прошлого 

и начале текущего года. 115 работников 
прокуратур городов, районов или при-
равненных к ним прокуратур, прокура-
тур субъектов Российской Федерации 
или приравненных к ним прокуратур, 
111 из которых считают, что при орга-
низации и проведении проверки испол-
нения законов вне уголовно-правовой 
сферы возникают проблемы. Большинст-
во ответивших (60,4%) определили про-
блемой отсутствие необходимого време-
ни для проведения проверок. На втором 
месте, по мнению респондентов, приняв-
ших участие в опросе, находится несо-
вершенство законодательства о провер-
ке исполнения законов  (29,7%). Далее 
опрошенные отметили отсутствие ква-
лифицированных специалистов, необхо-
димых для участия в проведении прове-
рок  – 25,2%. Почти столько же  (21,6%) 
указали на отсутствие необходимого 
опыта проведения проверок. Кроме не-
совершенства законодательства 11,7% 
опрошенных отметили неурегулирован-
ность отдельных вопросов в приказах 
и указаниях Генеральной прокуратуры 
Российской Федерации. По мнению про-
курорских работников, возникают также 
проблемы, обусловленные получением 
необходимой информации для проведе-
ния проверки, отсутствием необходимых 
рекомендаций об организации и прове-
дении проверки и некоторые другие.

В статье на основе анализа результатов анкетирования прокурорских 
работников рассматриваются проблемы проверки прокурором исполнения 
законов вне уголовно-правовой сферы, вносятся предложения о совершен-
ствовании законодательства о прокурорском надзоре, повышении уровня 
организации работы прокуроров.

Ключевые слова: прокурорский работник, опрос, проверка, проблемы, законо-
дательство.
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Как было отмечено, более половины 
опрошенных работников прокурату-
ры указали на отсутствие необходимо-
го времени для проведения проверок. 
На наш взгляд, объем обязанностей, воз-
ложенных на работников прокуратуры, 
слишком велик и имеющаяся штатная чи-
сленность работников соответствующей 
прокуратуры является фактором, нега-
тивно влияющим на качественную орга-
низацию и проведение проверки. В связи 
с этим необходимо увеличение штатной 
численности работников прокуратуры. 
Если же это невозможно в настоящее 
время с учетом экономической ситуации 
в стране, тогда может быть нужно пере-
распределить штатную численность меж-
ду органами прокуратуры.

Кроме того, недостаток времени для 
проведения проверок может возникать 
в связи с тем, что наряду с запланирован-
ными проверками проводится значитель-
ное количество проверок по поручениям 
и заданиям вышестоящих прокуратур. 
Из 115 прокурорских работников 76,5% 
указали, что наиболее часто основанием 
для проведения прокурорской проверки 
исполнения законов вне уголовно-право-
вой сферы являлись задания вышестоя-
щей прокуратуры, и лишь 43,5% отнесли 
к основаниям проверки план органа про-
куратуры.

Однако наибольшее число основа-
ний для проведения проверки, соглас-
но результатам опроса (81,7% опро-
шенных),  – это заявления и обращения 
граждан в органы прокуратуры. Как 
свидетельствует практика, нередко та-
кие обращения должны разрешаться 
не прокурорами, а контролирующими 
органами. Разрешение их прокурорами 
создает дополнительный объем прове-
рок. В связи с этим представляет инте-
рес положение, нашедшее закрепление 
в 1994 г. в ст. 16 Закона Латвийской Ре-
спублики «О  прокуратуре»  [3], о том, 
что прокурор производит проверку 
при поступлении в письменной форме 
с указанием необходимых сведений (о 
результатах предыдущего рассмотрения 
заявления, о сути нарушения и т. п.) за-
явления от лица о нарушении его прав 
или законных интересов, причем это за-
явление уже рассмотрено компетентным 
государственным органом и получен его 
отказ устранить упомянутое в заявлении 
нарушение закона, или в установленный 
законом срок вообще не дан ответ. Этот 
опыт мог бы быть использован в отече-
ственном законотворчестве. Тем более, 
что 26,8% прокурорских работников ут-

верждают, что целесообразно в законо-
дательстве указать конкретные поводы 
и основания прокурорской проверки. 

Рассмотрим несколько подробнее 
и другие вопросы организации и про-
ведения проверки исполнения законов, 
указанные прокурорскими работниками 
в числе проблематичных. Одного из них 
мы уже касались – это значительный объ-
ем поручений и заданий вышестоящих 
прокуратур. Кроме того, на проблему 
отсутствия необходимого опыта прове-
дения проверок указал каждый пятый 
опрошенный. Следовательно, значитель-
ное количество работников прокурату-
ры нуждаются в дополнительной подго-
товке.

Каким образом возможно решение 
этого вопроса? Во-первых, необходимо 
улучшить подготовку кадров для органов 
прокуратуры, усилив ее качественной 
практикой для студентов, избавившись 
в этом важном вопросе от формализ-
ма. Во-вторых, начинающие свой путь 
в системе прокуратуры должны полу-
чать большую помощь от опытных со-
трудников, и первые проверки, а также 
наиболее сложные проверки проводить 
с ними, получать от них необходимые 
консультации. В этом вопросе более 
значимую роль должны играть вышесто-
ящие прокуратуры. В-третьих, целесо-
образно улучшить систему повышения 
квалификации. В-четвертых, необходи-
мо обеспечить практических работников 
качественными методическими реко-
мендациями по каждому направлению 
проведения проверок (отсутствие необ-
ходимых рекомендаций об организации 
и проведении проверки отметили 6,3% 
опрошенных). В этом свою роль должны 
сыграть прокуратуры субъектов Россий-
ской Федерации или приравненные к ним 
прокуратуры, Генеральная прокуратура 
Российской Федерации и Университет 
прокуратуры Российской Федерации.

В соответствии с ч.  2 ст.  22 Феде-
рального закона от 17.01.1992 № 2202-1 
«О  прокуратуре Российской Федера-
ции» (далее  – Закон о прокуратуре) 
прокурор вправе требовать от руко-
водителей и других должностных лиц 
соответствующих органов выделения 
специалистов для выяснения возникших 
вопросов. Как было отмечено, одной 
из проблем прокурорской проверки ис-
полнения законов вне уголовно-право-
вой сферы является отсутствие квалифи-
цированных специалистов, необходимых 
для участия в проведении проверок. Как 
показало анкетирование, такие пробле-

мы со специалистами возникают пра-
ктически во всех сферах, где требуется 
их привлечение к участию в проверках: 
экономики, финансов, строительства, 
труда и других. Возникают проблемы 
в выделении специалистов в связи с их 
занятостью. В ряде отдаленных районов 
вообще отсутствуют соответствующие 
органы, которые могут выделять необ-
ходимых специалистов. В связи с этим 
следует согласиться с мнением почти 
трети опрошенных о необходимости 
сформулировать конкретную норму 
Закона о прокуратуре о привлечении 
специалистов и экспертов из других го-
сударственных органов для оказания 
содействия в проведении прокурорской 
проверки.

Из проведенного анкетирования сле-
дует, что практически каждый из опро-
шенных респондентов считает, что зако-
нодательство о регулировании проверки 
прокурором исполнения законов ну-
ждается в совершенствовании. Кроме 
уже отмеченных вопросов, требующих, 
по мнению работников прокуратур, за-
конодательного разрешения, были назва-
ны, в частности, следующие. Более чет-
верти ответивших считают необходимым 
сформулировать в законе понятие «про-
курорская проверка». Следует отметить, 
что Закон о прокуратуре не раскрывает 
это понятие. В данном вопросе законо-
дательство, регулирующее деятельность 
прокуратуры, отстает от законов, регла-
ментирующих деятельность некоторых 
иных органов.

Например, в Федеральном законе 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля»  [4] дает-
ся понятие проверки как совокупности 
проводимых органом государственного 
контроля (надзора) или органом муни-
ципального контроля в отношении юри-
дического лица, индивидуального пред-
принимателя мероприятий по контролю 
для оценки соответствия осуществля-
емых ими деятельности или действий 
(бездействия), производимых и реализу-
емых ими товаров (выполняемых работ, 
предоставляемых услуг) обязательным 
требованиям и требованиям, установ-
ленным муниципальными правовыми ак-
тами (п. 6 ст. 2).

Таможенный кодекс Евразийского 
экономического союза (приложение 
№  1 к Договору о Таможенном кодексе 
Евразийского экономического союза), 
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вступивший в силу с 01.01.2018  [5], та-
моженную проверку относит к фор-
мам таможенного контроля (ст.  322). 
Таможенная проверка заключается 
в сопоставлении сведений, заявленных 
в таможенной декларации и (или) содер-
жащихся в представленных таможенным 
органам документах, и (или) иных сведе-
ний, представленных таможенному ор-
гану или полученных им в соответствии 
с настоящим Кодексом или законодатель-
ством государств-членов, с документами 
и (или) данными бухгалтерского учета 
и отчетности, со счетами и иной инфор-
мацией, полученной в порядке, установ-
ленном настоящим Кодексом или зако-
нодательством государств-членов (п.  2 
ст. 331).

Безусловно, на законодательном 
уровне должно быть определено понятие 
«прокурорская проверка» с учетом реа-
лизуемых прокуратурой функций, целей 
и задач прокурорского надзора, а также 
самой специфики прокурорской деятель-
ности.

Каждый пятый из опрошенных счи-
тает, что в законодательстве следует за-
писать виды прокурорской проверки, 
поскольку в разных источниках проверки 
классифицированы по-разному. Необхо-
димо отметить, что Закон о прокурату-
ре в этом вопросе имеет пробел, вместе 
с тем некоторые законы, регулирующие 
другие направления деятельности, опре-
деляют виды проверок:

- камеральные и выездные (ст. 16 Фе-
дерального закона от 05.04.2013 №  41-
ФЗ «О  Счетной палате Российской Фе-
дерации» [6], ст. 87 Налогового кодекса 
Российской Федерации [7], ст. 331 Тамо-
женного кодекса Евразийского экономи-
ческого союза. Кроме того, в ч. 2 ст. 333 
указанного кодекса выездные таможен-
ные проверки подразделяются на плано-
вые, внеплановые и выездные);

-  документарные и выездные 
(ст.  ст.  11, 12 Федерального закона 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля». В ст. ст. 9, 
10 указанного закона предусмотрены, со-

ответственно, плановые и внеплановые 
проверки).

В постановлении Конституци-
онного Суда Российской Федерации 
от 17.02.2015 №  2-П  [8] указывается 
о проведении прокурором проверки 
непосредственно с выходом на место 
(п. 5.3). А далее в этом же постановлении 
отмечается, что проверки исполнения за-
конов некоммерческими организациями 
имеют главным образом документарный 
(камеральный) характер (п. 6).

В научной литературе рассматри-
ваются следующие виды прокурорских 
проверок: плановые и текущие, целе-
вые, комплексные, сквозные, совместные 
(встречные) с иными контрольно-над-
зорными органами, контрольные, допол-
нительные, повторные [9].

Нам представляется, что в Законе 
о прокуратуре следует определить такие 
виды проверок, как документарные (ка-
меральные) и с выходом на место, а их 
подвиды можно было бы регламентиро-
вать на уровне ведомственного нормот-
ворчества.

Есть и другие проблемы, которые 
необходимо разрешить, по мнению 
опрошенных прокурорских работников, 
на законодательном уровне.

Аналогичного мнения придержива-
ются и ученые, занимающиеся изучени-
ем проблем проведения прокурорами 
проверок [10].

Действительно, вопросы законода-
тельного регулирования проверки про-
курором исполнения законов приобрета-
ют все большую актуальность и требуют 
дополнительного исследования.
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ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
ВОЗМЕЩЕНИЯ ВРЕДА ПАЦИЕНТАМ 

ПРИ ОКАЗАНИИ МЕДИЦИНСКОЙ ПОМОЩИ

PROBLEMS OF LEGAL REGULATION OF COMPENSATION 
TO PATIENTS FOR INJURIES OCCURRED DURING 

MEDICAL TREATMENT

Федеральный закон от 21.11.2011 
№ 323-ФЗ «Об основах охраны здо-
ровья граждан в Российской Феде-
рации»  [1] (далее  – Федеральный 
закон «Об основах охраны здоровья 
граждан в Российской Федерации») 
закрепляет основные принципы 
охраны здоровья граждан, к числу 
которых относятся, в том числе, до-
ступность и качество медицинской 
помощи, недопустимость отказа 
в оказании медицинской помощи, 
соблюдение врачебной тайны.

Однако в последние несколько 
лет неудовлетворенность пациентов 
качеством медицинской помощи 
и результатами ее оказания неуклон-
но растет, о чем свидетельствует 
значительно возросшее число исков 
к медицинским организациям. 

Пункт 9 части 5 статьи 19 Феде-
рального закона «Об основах охра-
ны здоровья граждан в Российской 

Федерации» предоставляет паци-
ентам право на возмещение вреда, 
причиненного их здоровью в про-
цессе оказания медицинской помо-
щи. В связи с этим ст. 98 указанного 
Федерального закона устанавливает, 
что медицинские организации и ме-
дицинские работники несут ответ-
ственность в соответствии с законо-
дательством Российской Федерации 
за нарушение прав в сфере охраны 
здоровья и причинение вреда жизни 
или здоровью при оказании гражда-
нам медицинской помощи.

Отношения по оказанию меди-
цинской помощи пациентам имеют 
различную правовую природу.

В ситуации, когда медицин-
ская помощь оказывается пациенту 
в форме медицинской услуги (плат-
ной, либо в рамках обязательного 
или добровольного медицинского 
страхования), данные отношения 

имеют гражданско-правовую при-
роду и регулируются положениями 
главы 39 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации «Возмездное 
оказание услуг» (далее – ГК РФ) [2]. 
При оказании медицинской помощи 
лицу, находящемуся в бессознатель-
ном состоянии и не могущему выра-
зить свое согласие на медицинское 
вмешательство в силу объективных 
причин (п. 1 ч. 9 ст. 20 Федерального 
закона «Об основах охраны здоро-
вья граждан в Российской Федера-
ции»), к отношениям между паци-
ентом и медицинской организацией 
применяются положения главы 50 
ГК РФ «Действия в чужом интересе 
без поручения». С момента прихода 
пациента в сознание и выражения им 
согласия на осуществление дальней-
шего медицинского вмешательства 
отношения сторон в силу ст.  982 
ГК  РФ регулируются по правилам 

Статья посвящена вопросам правового регулирования гражданско-пра-

вовой ответственности медицинских организаций за вред, причиненный 

пациентам в процессе оказания медицинской помощи. По результатам ис-

следования данной проблематики сделан вывод о том, что различия в пра-

вовой природе отношений по оказанию медицинской помощи, в том числе 

в форме медицинских услуг, обусловливают различное нормативное регули-
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о договоре оказания медицинских 
услуг, включая необходимость опла-
ты таких услуг (п. 2 ст. 984 ГК РФ). 

Принципиально иная ситуация 
складывается, когда медицинская по-
мощь оказывается пациентам без их 
согласия (принудительно). В частно-
сти, п.п. 2-5 ч. 9 ст. 20 Федерального 
закона «Об основах охраны здоровья 
граждан в Российской Федерации» 
предусматривают, что предоставле-
ние медицинской помощи без согла-
сия граждан или их законных пред-
ставителей может осуществляться 
лицам, страдающим заболеваниями, 
которые представляют опасность 
для окружающих; лицам, страдаю-
щим тяжелыми психическими рас-
стройствами; лицам, совершившим 
общественно опасные деяния; при 
проведении судебно-медицинской 
экспертизы и (или) судебно-психи-
атрической экспертизы. Формиру-
ющиеся при оказании такой меди-
цинской помощи правоотношения 
имеют административно-правовую 
природу, исходя из оснований их 
возникновения и прекращения, со-
держания и объема прав и обязан-
ностей участников правоотношения, 
а также характера самих правоотно-
шений. Право пациента на свободу 
договора в таких случаях ограничи-
вается федеральным законом с целью 
защиты здоровья, прав и законных 
интересов других лиц.

Различия в правовой природе от-
ношений по оказанию медицинской 
помощи обусловливают различное 
нормативное регулирование осно-
ваний и условий возмещения вреда, 
причиненного пациенту в процессе 
оказания медицинской помощи.

Так, за вред, причиненный паци-
енту в процессе оказания медицин-
ской помощи без его согласия, а также 
пациенту, находящемуся в бессозна-
тельном состоянии, медицинская ор-
ганизация несет гражданско-право-
вую ответственность по основаниям, 
предусмотренным ст.  1064 ГК  РФ, 

то есть при наличии вины. При этом 
обязанность по представлению дока-
зательств отсутствия вины в недолж-
ном оказании медицинской помощи 
лежит на медицинской организации, 
а не на пациенте, исходя из презум-
пции вины причинителя вреда в гра-
жданском праве. Привлечение к гра-
жданско-правовой ответственности 
именно медицинской организации, 
а не ее работников как лиц, непо-
средственно оказывающих медицин-
скую помощь, основано на положе-
ниях ст. 1068 ГК РФ, в соответствии 
с которыми юридическое лицо либо 
гражданин возмещают вред, причи-
ненный его работником при испол-
нении трудовых (служебных, долж-
ностных) обязанностей.

В том же случае, когда медицин-
ская помощь предоставляется паци-
енту в форме медицинской услуги, 
медицинская организация несет 
обязанность по возмещению причи-
ненного ему вреда по основаниям, 
предусмотренным ст.  1095 ГК  РФ. 
В соответствии с данной нормой 
вред, который причинен жизни, здо-
ровью или имуществу гражданина 
вследствие конструктивных, рецеп-
турных или иных недостатков услу-
ги, возмещается лицом, оказавшим 
услугу, независимо от наличия либо 
отсутствия его вины.

Как разъяснено в п.  9 Постанов-
ления Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 28.06.2012 
№ 17 «О рассмотрении судами гра-
жданских дел по спорам о защите 
прав потребителей»  [3], к отноше-
ниям по предоставлению гражданам 
медицинских услуг, оказываемых ме-
дицинскими организациями в рам-
ках добровольного и обязательного 
медицинского страхования, приме-
няется законодательство о защите 
прав потребителей.

В связи с этим положения ст. 1095 
ГК  РФ и ст.  14 Закона Российской 
Федерации от 07.02.1995 №  2300-1 
«О защите прав потребителей» (да-

лее  – Закон Российской Федерации 
«О защите прав потребителей)  [4] 
об обязанности исполнителя меди-
цинской услуги возместить пациенту 
вред, который причинен его жизни, 
здоровью или имуществу вследствие 
недостатков услуги, распространя-
ются не только на отношения по ока-
занию платных медицинских услуг, 
но и на отношения по оказанию ме-
дицинских услуг в рамках обязатель-
ного и добровольного медицинского 
страхования.

Медицинская организация может 
быть освобождена от обязанности 
по возмещению пациенту причинен-
ного ему в процессе оказания меди-
цинской услуги вреда только в случае, 
если докажет, что вред возник вслед-
ствие непреодолимой силы или на-
рушения пациентом установленных 
правил пользования результатами 
услуги (ст.  1098 ГК  РФ). При этом 
к случаям нарушения пациентом пра-
вил пользования результатами услуги 
можно отнести невыполнение им 
предписаний и рекомендаций вра-
ча, установленного режима приема 
лекарственных средств, постельно-
го режима и т.д. Так, при оказании 
стоматологических услуг по исправ-
лению прикуса с помощью ортодон-
тических аппаратов – брекет-систем 
несоблюдение рекомендаций врача 
об обязательном ношении пласти-
ковых капп, о сроках и правилах их 
ношения, а также о периодической 
явке на контрольные осмотры может 
привести к недостижению желаемо-
го пациентом результата. Несмотря 
на это, медицинская организация ос-
вобождается от обязанности по воз-
мещению причиненного пациенту 
вреда [5].

Другим предусмотренным за-
коном основанием для освобо-
ждения медицинской организации 
от обязанности по возмещению вре-
да пациенту является причинение 
вреда вследствие умысла потерпев-
шего (п. 1 ст. 1083 ГК РФ). При этом 
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не имеет значения, причинен вред 
вследствие прямого или косвенного 
умысла. Представляется, что умысел 
потерпевшего обнаруживается в тех 
случаях, когда пациент осознанно 
не желает наступления у него выздо-
ровления или облегчения сущест-
вующего состояния и с этой целью 
не выполняет предписания врача 
о приеме назначенных ему лекарст-
венных препаратов, о прохождении 
показанных ему видов лечения и об-
следования и т.д. В этих случаях ме-
дицинская организация не должна 
нести обязанность по возмещению 
причиненного пациенту вреда. Од-
нако в соответствии с абз.  3 п.  2 
ст.  1083 ГК  РФ вина потерпевшего 
не учитывается при возмещении до-
полнительных расходов (п. 1 ст. 1085 
ГК РФ), при возмещении вреда в свя-
зи со смертью кормильца (ст.  1089 
ГК  РФ), а также при возмещении 
расходов на погребение (ст.  1094 
ГК РФ), поэтому указанные расходы 
должны быть возмещены медицин-
ской организацией понесшим их ли-
цам даже при наличии умысла паци-
ента на причинение себе вреда.

В этой связи, пытаясь обезопа-
сить себя, медицинские организа-
ции включают в договоры на оказа-
ние платной медицинской помощи 
условие о том, что пациент обязан 
выполнять все предписания и назна-
чения в точном соответствии с реко-
мендациями, данными сотрудника-
ми соответствующей медицинской 
организации. Однако такое условие 
договора ничтожно, поскольку од-
ним из предоставленных пациенту 
прав, составляющих его правоспо-
собность, является право на отказ 

от медицинского вмешательства, 
и договор не может ограничивать 
правоспособность пациента.

Действующим законодательст-
вом предусмотрены и иные осно-
вания освобождения медицинской 
организации от обязанности по воз-
мещению вреда, причиненного паци-
енту в процессе оказания медицин-
ской помощи.

Обязанность по возмещению 
имущественного и морального вреда 
независимо от вины медицинская ор-
ганизация несет также в том случае, 
если вред пациенту был причинен 
источником повышенной опасности 
(ст.  1079 ГК  РФ, ч.  5 ст.  14 Закона 
Российской Федерации «О защите 
прав потребителей»). В настоящее 
время в процесс оказания медицин-
ской помощи все чаще вовлекаются 
медицинское оборудование, аппа-
ратура и лекарственные препараты, 
использование которых создает по-
вышенный риск причинения вреда 
вследствие невозможности осущест-
вления человеком полного контроля 
над ними. К ним, в частности, могут 
быть отнесены лазерные аппараты, 
рентгеновские установки, приборы, 
связанные с использованием уль-
тразвука и электрических токов, на-
ркотические и сильнодействующие 
лекарственные препараты и т.д.

Использование в своей практи-
ческой деятельности таких при-
боров и оборудования, которые 
не могут быть полностью подкон-
трольны человеку, связано с опреде-
ленным риском, который и выража-
ется в наличии у владельца источника 
повышенной опасности обязаннос-
ти по возмещению причиненного 

этим источником вреда независимо 
от вины, то есть даже такого вреда, 
который причинен случайно. Осно-
ваниями для освобождения от этой 
обязанности в силу ст.  1079 ГК  РФ 
могут выступать лишь непреодоли-
мая сила или умысел потерпевшего.

Представляется, что те негатив-
ные последствия, которые возника-
ют в имущественной сфере медицин-
ской организации как причинителя 
вреда вследствие возложения на нее 
обязанности загладить причиненный 
пациенту вред, могут быть устране-
ны с помощью института страхова-
ния профессиональной ответствен-
ности причинителя вреда.
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ИНИЦИАТИВЫ ИЗМЕНЕНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ: 

ДОСТОИНСТВА И НЕДОСТАТКИ

INITIATIVES OF CHANGE OF LAWS ON ADMINISTRATIVE 
OFFENSES: ADVANTAGES AND DISADVANTAGES

30 января 2020  г. Министерство 
юстиции опубликовало проекты Ко-
декса РФ об административных пра-
вонарушениях (далее  – КоАП РФ) 
и Процессуального кодекса РФ об ад-
министративных правонарушениях (да-
лее – ПКоАП РФ), которые ожидается 
ввести в действие с 1 января 2021  г. 
вместо Кодекса РФ об административ-
ных правонарушениях 2001  г. Назван-
ные акты разработаны по поручению 
Председателя Правительства РФ в раз-
витие Концепции нового КоАП  РФ, 
утвержденной Правительством РФ 10 
июня 2019  г. Названные проекты за-
конов являются далеко не первой по-
пыткой обновления законодательства 
об административных правонарушени-
ях. Например, в 2016 г. были разработа-
ны два альтернативных проекта КоАП 
РФ в Государственной Думе от партий 
«Справедливая Россия» и «Единая 
Россия». Официальным поводом изме-
нений служит апеллирование к много-
численным изменениям действующего 
КоАП  РФ, а также стремление соотне-
сти законодательство об администра-

тивной ответственности с вводимым 
в контрольно-надзорные акты риск-
ориентированным подходом. Однако 
представляется, что столь масштабные 
инициативы требуют взвешенной оцен-
ки перед их внедрением в юридическую 
практику (для сравнения, действую-
щий КоАП РФ разрабатывался порядка 
шести лет). Позволим себе высказать 
определенные суждения относительно 
достоинств и недостатков предложен-
ных Минюстом актов.

Позитивным видится общее стрем-
ление законодателя гуманизировать 
административную ответственность 
и индивидуализировать ее меры приме-
нительно к различным субъектам и раз-
личным обстоятельствам совершения 
противоправных деяний. В частности, 
представляется правильным легальное 
закрепление определения длящихся, 
продолжаемых, однородных и повтор-
ных правонарушений, а также момента 
обнаружения длящегося администра-
тивного правонарушения, введение кон-
струкции грубых административных 
правонарушений. Заслуживает поддер-

жки идея исчисления штрафов в зави-
симости от конкретной «цены» смяг-
чающих обстоятельств, в том числе 
дополнительно вводимых; возможно-
сти более широкого, нежели в настоя-
щее время, применения замены штрафа 
на предупреждение; установления ме-
ханизма освобождения от исполнения 
административного наказания, если 
исполнение административного наказа-
ния в виде административного штрафа 
может повлечь за собой невозможность 
исполнения лицом обязанности, за не-
исполнение которой оно привлекается 
к административной ответственности, 
при наступлении обстоятельств, пре-
пятствующих исполнению администра-
тивного наказания; фиксации правила 
назначения наказания «ниже низшего 
предела». В целом в ст.  3.2 проекта 
КоАП РФ стала более четко просматри-
ваться иерархия (система) администра-
тивных наказаний. Большее внимание 
уделено правилам установления нака-
заний при совокупности правонаруше-
ний. Гуманизированы правила приме-
нения административного выдворения 

В статье предлагается авторский анализ достоинств и недостатков опу-
бликованных 30 января 2020 г. Министерством юстиции проектов Кодекса 
РФ об административных правонарушениях и Процессуального кодекса РФ 
об административных правонарушениях, которые ожидается ввести в дей-
ствие с 1 января 2021 г. В целом автор позитивно оценивает изменение субъ-
ектного состава административной ответственности, внедрение подробных 
правил наложения административных наказаний, идею обособления про-
цессуальных норм привлечения к ответственности через суды. Однако об-
ращается внимание на значительные недочеты юридических конструкций 
и правил юридического оформления рассматриваемых проектов. Делается 
общий вывод о целесообразности обновления законодательства об адми-
нистративной ответственности через точечные изменения действующих 
актов.

Ключевые слова: административная ответственность, административное 
правонарушение, административное наказание, органы административной юрис-
дикции. 
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иностранных граждан и лиц без граж-
данства за пределы РФ, в том числе уста-
новлены возможности замены этого 
наказания на другое, введены предель-
ные сроки содержания иностранцев 
в «спецприемниках». Конкретизиро-
ваны условия назначения администра-
тивного наказания в виде админист-
ративного запрета на посещение мест 
проведения официальных спортивных 
соревнований: стало возможным указы-
вать в постановлении вид официальных 
спортивных соревнований, которые 
не вправе посещать лицо, привлеченное 
к административной ответственности, 
установлены возможности проведения 
«профилактической работы» с лица-
ми, ограниченными в указанном праве. 
Более подробно прописываются пра-
вила привлечения к ответственности 
с использованием технических средств, 
работающих в автоматическом режиме.

В то же время видится правильной 
и политика ужесточения ответствен-
ности в некоторых сферах. Позитив-
ным считаем введение большей мно-
говариантности санкций за массово 
распространенные правонарушения 
(например, мелкое хулиганство), уже-
сточение наказаний за нарушения 
в области безопасности дорожного 
движения, внедрение возможности 
конфискации маломерных судов, ав-
томототранспортных средств, а также 
прицепов, не являющихся орудием или 
предметами совершения правонаруше-
ния, у собственников, привлеченных 
к административной ответственности 
за совершение отдельных администра-
тивных правонарушений.

Поддерживаем предложение по за-
креплению особых правил для привле-
чения к ответственности несовершен-
нолетних, включая прямое указание 
на возможности применения к ним ли-
шения специального права, предостав-
ленного физическому лицу, админист-
ративного запрета на посещение мест 
проведения официальных спортивных 
соревнований, обязательных работ, 
а также четких правил применения мер 
воспитательного воздействия. Также 
поддерживаем иные изменения в субъ-
ектном составе лиц, привлекаемых 
к ответственности. Радует появление 
такого субъекта, как индивидуальные 
предприниматели, а также освобожде-
ние по общему правилу от админист-
ративной ответственности наделенных 

статусом юридического лица органов 
государственной власти, органов мест-
ного самоуправления, органов управ-
ления государственных внебюджетных 
фондов, Центрального банка РФ, казен-
ных учреждений.

В проекте ПКоАП РФ позитивным 
видится расширение круга участников 
производства по делу об администра-
тивном правонарушении и более де-
тальная регламентация их прав, введе-
ние особых норм для рассмотрения дел 
об административных правонарушени-
ях в судах, установление новых видов 
мер обеспечения, включая обязательст-
во о явке, залог за задержанное транс-
портное средство, временное ограниче-
ние на право управления транспортным 
средством, приостановление операций 
по счетам в банке, внимание к вопросам 
информационно-коммуникационного 
взаимодействия при привлечении к ад-
министративной ответственности. 

Вместе с тем предложенные за-
конодателем проекты актов в сфере 
привлечения к административной от-
ветственности страдают значительны-
ми недочетами юридической техники, 
выглядят не достаточно вычитанными, 
нуждаются в корректировке. Наиболее 
значимыми недочетами, на наш взгляд, 
страдают следующие положения рас-
сматриваемых проектов.

Во-первых, в части измененного 
субъектного состава лиц, привлекаемых 
к ответственности, не совсем понятны-
ми остаются правила определения вины 
для должностных лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей, которые в про-
екте рассматриваются, скорее, не как 
«спецсубъекты» физических лиц, а как 
самостоятельные субъекты админист-
ративных правонарушений, но специ-
фических правил определения их вины 
законодатель не предлагает.

Вина юридических лиц достаточно 
странно определяется в статье «Прин-
цип презумпции невиновности в произ-
водстве по делам об административных 
правонарушениях» ПКоАП РФ: «Вина 
юридического лица в совершении адми-
нистративного правонарушения пред-
полагается, если имеются доказатель-
ства совершения его должностными 
лицами, работниками и (или) предста-
вителями юридического лица противо-
правных действий (бездействия) либо 
вредного характера последствий этих 
действий (бездействия). Неустановле-

ние виновности должностного лица, 
работника и (или) представителя юри-
дического лица в совершении админи-
стративного правонарушения не может 
служить основанием для освобождения 
юридического лица от административ-
ной ответственности за совершение 
этого административного правонару-
шения. В отношении юридических лиц 
в указанном случае требуется лишь 
установление того, что у юридическо-
го лица имелась возможность для со-
блюдения правил и норм, за нарушение 
которых предусмотрена администра-
тивная ответственность, но им не были 
приняты все зависящие от него меры 
по их соблюдению».

Из этого определения остается 
не ясным алгоритм определения вины 
юридического лица: по вине работ-
ника (так называемый в юридической 
литературе, «субъективный» подход 
в определении вины юридического 
лица) или все же по действиям самого 
юридического лица (так называемый, 
«объективный» поход в определении 
вины)? Складывается впечатление, 
что будут применяться оба подхода, 
но с точки зрения классической теории 
административного права они вступа-
ют в противоречие между собой.

Также не понятна фраза цитируемой 
статьи «Обстоятельства, указанные 
в статье 2.2 КоАП  РФ, применительно 
к юридическим лицам установлению 
не полежат». Ст.  2.2 КоАП  РФ регла-
ментирует признаки грубых админис-
тративных правонарушений. При этом 
среди таковых называются: админис-
тративные правонарушения в сфере 
противодействия легализации (отмыва-
нию) доходов, полученных преступным 
путем; посягающие на конкуренцию; 
выражающиеся в нарушении правил, 
нарушение которых считается грубым 
и др. То есть подобного рода составы 
как раз в основном-то и совершают 
юридические лица. Получается, что 
в предложенной редакции проекта 
к подобным действиям юридических 
лиц не будет применяться конструкция 
грубых правонарушений, что достаточ-
но удивительно. 

В предложенных проектах так 
и не была решена широко обсуждаемая 
в юридической литературе проблема 
отсутствия в законодательстве об адми-
нистративных правонарушениях такого 
субъекта, как филиалы и представитель-
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ства юридических лиц. На практике это 
приводит к существенным трудностям 
в работе с филиалами крупных юриди-
ческих лиц. Например, при привлече-
нии филиала РЖД России требуется 
работать с законным представителем 
«головной» организации, что техниче-
ски необоснованно осложняет работу 
субъектов административной юрисдик-
ции. Возникает много трудностей с из-
вещенностью филиалов, с удостовере-
нием полномочий руководителей этих 
филиалов по участию в производстве 
по делу об административном правона-
рушении.

При позитивности появления осо-
бых материальных норм о несовер-
шеннолетних, в проектах не появилось 
специфических норм о процедурах 
привлечения несовершеннолетних 
к ответственности, которая, как из-
вестно, страдает неопределенностью. 
Это касается вопросов извещенности 
законных представителей, необходимо-
сти их участия во всех или некоторых 
процессуальных действиях, специфике 
применения к несовершеннолетним 
мер обеспечения, ограниченности про-
цессуальных прав комиссий по делам 
об административных правонарушени-
ях и т.д.

Во-вторых, имеются вопросы 
в регламентации административных 
наказаний. Так, не совсем понятна ло-
гика законодателя по отказу от верхних 
и нижних «границ» административ-
ных штрафов на федеральном уровне. 
От лица граждан и правопримените-
лей все же хотелось бы видеть общую 
установку законодателя в этом плане. 
Вызывает вопросы целесообразность 
замены современных терминов «ад-
министративное приостановление 
деятельности» и «временный запрет 
деятельности» как, соответственно, 
административного наказания и меры 
обеспечения на противоположную 
комбинацию «административный за-
прет деятельности» и «администра-
тивное приостановление деятельности 
либо отдельных видов деятельности» 
с учетом устоявшегося представления 
об их применении без существенного 
изменения регламентации. Нуждает-
ся в обсуждении вопрос установления 
границы снижения административного 
штрафа не более, чем на половину ми-
нимальной санкции. С учетом значи-
тельных размеров административных 

штрафов эта норма может не позволять 
индивидуализировать ответственность, 
как и в настоящее время. При этом нуж-
но учесть, что Конституционный Суд 
РФ, формируя свои правовые позиции 
о возможности назначения админист-
ративного наказания «ниже низшего 
предела», не указывал минимальный 
«порог» снижения.

В-третьих, в проектах очень не по-
следовательно решается вопрос о пра-
вилах освобождения от администра-
тивной ответственности. В частности, 
освобождению от ответственности 
посвящена Глава 4 проекта КоАП  РФ 
«Освобождение от административ-
ной ответственности и от админис-
тративного наказания, замена адми-
нистративного наказания, отсрочка, 
рассрочка и приостановление испол-
нения административного наказания». 
В ней имеется ст.  4.1. «Освобождение 
от административной ответственно-
сти», в которой перечисляются такие 
основания освобождается от адми-
нистративной ответственности, как: 
1)  признание утратившим силу закона, 
устанавливающего административную 
ответственность; 2)  истечение сроков 
давности; 3) исполнение лицом, в отно-
шении которого ведется производство 
по делу об административном право-
нарушении, соглашения, заключенного 
с Банком России; 4)  малозначитель-
ность административного правонару-
шения; 5)  устранение нарушений, по-
служивших основанием для временного 
запрета деятельности; 6)  издание акта 
амнистии. При этом другие основа-
ния освобождения от ответственности 
разбросаны по всему проекту Кодекса. 
Так, ст.  2.14 говорит о невменяемости, 
ст.  2.15  – о крайней необходимости, 
ст.  2.16  – о физическом или психиче-
ском принуждении. Малозначительно-
сти посвящены целых две статьи  – 4.2 
и 2.3. Очевидно, что подобный поиск 
норм не удобен правоприменителю, 
особенно при решении столь важного 
вопроса, как освобождение от ответст-
венности. Осложняет ситуацию нали-
чие смежного регулирования в ПКо-
АП  РФ. Так, в ст.  5.8 этого проекта 
«Прекращение производства по делу 
об административном правонаруше-
нии до передачи дела на рассмотрение» 
указано, что «прокурор, должност-
ное лицо, в производстве которых на-
ходится дело об административном 

правонарушении, выносят постанов-
ление о прекращении производства 
по делу об административном правона-
рушении… при наличии хотя бы одного 
из следующих обстоятельств: 1) отсут-
ствие события административного пра-
вонарушения; 2) отсутствие состава ад-
министративного правонарушения…; 
3)  действия лица в состоянии крайней 
необходимости; 4)  смерть физическо-
го лица, в отношении которого ведется 
производство по делу об администра-
тивном правонарушении; 5)  исключе-
ние юридического лица, в отношении 
которого ведется производство по делу 
об административном правонаруше-
нии, из Единого государственного ре-
естра юридических лиц..; 6)  наличие 
по одному и тому же факту совершения 
противоправных действий …постанов-
ления по делу об административном 
правонарушении…, либо постановле-
ния о возбуждении уголовного дела; 
7) наличия обстоятельств, указанных 
в ст.  4.1 КоАП  РФ; 8) исполнения ли-
цом, в отношении которого ведется 
производство по делу об администра-
тивном правонарушении,... соглашения 
с Банком России».

Удивительно, но для других стадий 
производства и для других субъектов 
административной юрисдикции подоб-
ные нормы отсутствуют. Это порожда-
ет вопрос о возможности продолжения 
рассмотрения дела, например, в суде 
при, допустим, смерти физического 
лица или ликвидации юридического 
лица. Также очевидно несоответствие 
оснований, перечисляемых в ст.  5.8 
процессуального кодекса и ст. 4.1 мате-
риального кодекса. Возможно, законо-
датель стремился разграничить основа-
ния освобождения от ответственности 
и обстоятельства, исключающие про-
изводство по делу об административ-
ном правонарушении. Но даже с этих 
позиций нельзя признать предлагаемое 
регулирование вопросов освобожде-
ния от ответственности и прекращения 
производства оптимальным.

Не вносит ясности в описываемую 
проблему и ст.  1.13 ПКоАП  РФ «Об-
стоятельства, исключающие произ-
водство по делу об административном 
правонарушении», в которой закрепле-
но, что «При наличии хотя бы одного 
из обстоятельств, исключающих произ-
водство по делу об административном 
правонарушении, производство по делу 
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об административном правонаруше-
нии не может быть начато, а начатое 
производство подлежит немедленному 
прекращению при наличии хотя бы од-
ного из обстоятельств, которые явля-
ются основаниями для освобождения 
от административной ответственности, 
освобождения от административного 
наказания в случаях, предусмотренных 
КоАП РФ об административных право-
нарушениях, а также прекращения про-
изводства по делу об административном 
правонарушении в случаях, предус-
мотренных настоящим Кодексом». 
То есть в целом остается не конкретным 
исчерпывающий перечень оснований 
для освобождения от административ-
ной ответственности.

В-четвертых, остались проблемы 
с регламентацией статуса субъектов ад-
министративной юрисдикции, уполно-
моченных возбуждать, рассматривать, 
пересматривать дела об администра-
тивных правонарушениях. Этим лицам 
посвящен раздел III проекта КоАП РФ. 
В целом проект сохранил базовый под-
ход к перечню органов и должностных 
лиц, правомочных рассматривать дела 
об административных правонаруше-
ниях, который заложен в действующем 
законодательстве. Соответственно, 
сохранились имеющие место пробле-
мы разграничения подсудности судов 
общей юрисдикции и арбитражных 
судов в части привлечения к ответст-
венности индивидуальных предпри-
нимателей и юридических лиц в сфере 
предпринимательской деятельности. 
При этом АПК  РФ все еще планиру-
ется применять к рассмотрению дел 
об административных правонаруше-
ниях в арбитражных судах, несмотря 
на более подробную регламентацию 
процедуры судебного разбирательства 
по делам об административных право-
нарушениях в ПКоАП  РФ. Остаются 
и широко обсуждаемые в науке пробле-
мы «бесправности» и неэффективной 
работы комиссий по делам несовер-
шеннолетних и защите их прав, а также 
административных комиссий как орга-
нов административной юрисдикции. 
В связи с расширенным перечнем ад-
министративных наказаний, разрешен-
ных в проекте к применению несовер-
шеннолетним, возникает актуальный 
вопрос о разграничении компетенции 
юрисдикционных органов, привлека-
ющих к ответственности подростков. 

Пока положения проектов не отлича-
ются четкостью в этой составляющей.

Также нуждается в более глубокой 
проработке вопрос соотношения ста-
туса органов административной юрис-
дикции  и таких новых участников про-
изводства по делу об административном 
правонарушении (Гл.  2 ПКоАП  РФ), 
как должностных лиц (представителей 
органов), возбудивших дела об адми-
нистративных правонарушениях, долж-
ностных лиц (представителей органов), 
вынесших постановления по делам 
об административных правонарушени-
ях, секретарей судебных заседаний, по-
мощников судей, секретарей заседания 
коллегиального органа, рассматриваю-
щего дело об административном право-
нарушении, помощников должностного 
лица, рассматривающего дело об адми-
нистративном правонарушении.

В-пятых, требуется совершенст-
вование статуса участников произ-
водства по делу об административном 
правонарушении. В частности, права 
потерпевшего, хотя и несколько рас-
ширены по сравнению с действующим 
КоАП РФ, остаются существенно мень-
шими, нежели для лица, в отношении 
которого ведется производство, или 
даже должностного лица, составившего 
протокол. Все еще не установлена про-
цедура признания лица потерпевшим. 
Очевидно, что защита прав потерпев-
шего в производстве по делу об адми-
нистративном правонарушении долж-
на предполагать его осведомленность 
обо всех процессуальных действиях, 
его возможности удобного обжалова-
ния. Несмотря на многочисленные за-
мечания Европейского суда по правам 
человека, из текста проектов остается 
не ясным, в каких все же случаях пред-
ставитель лицу, привлекаемому к от-
ветственности, будет предоставляться 
за счет государства. Не решен вопрос 
о возмещении расходов на представите-
ля, а также вопрос о периоде ожидания 
явки представителя. Некоторые расши-
ренные права прокурора по участию 
в производстве по делу об администра-
тивном правонарушении требуют уточ-
нения. Например, не ясно, каким обра-
зом прокурор будет применять меры 
обеспечения.

В-шестых, нуждаются в уточнении 
процессуальные нормы привлечения 
к административной ответственности. 
В частности, остались не урегулиро-

ванными вызывающие в настоящее 
время значительные проблемы вопро-
сы процедуры устранения недостатков 
протокола по делу об административ-
ном правонарушении, правила «немед-
ленного» объявления постановлений 
по делам об административных пра-
вонарушений административными 
органами и коллегиальными органами 
административной юрисдикции. При 
регламентации процедур обжалования 
так и не появился известный другим 
процессуальным отраслям позитивный 
институт оставления заявления (жа-
лобы) без движения для устранения 
недостатков с целью предоставления 
перерыва срока на обжалование. Поче-
му-то разработчики проекта устранили 
имеющую место сегодня возможность 
обжалования постановления должност-
ного лица в вышестоящее подразде-
ление либо в суд на выбор заявителя. 
В проекте будет установлена «лесен-
ка» обжалования до обращения в суд. 
Применительно к административной 
схеме обжалования отсутствует указа-
ние на бесплатность процедур. Для рас-
смотрения дел об административных 
правонарушениях в несудебных органах 
остались загадочные фразы, используе-
мые и действующим КоАП РФ «При 
продолжении рассмотрения дела об ад-
министративном правонарушении огла-
шается протокол об административном 
правонарушении, а при необходимости 
и иные материалы дела». Не совсем 
понятно, что значит «при необходимо-
сти»? Неужели производство по делу 
об административном правонарушении 
не является публичным производством? 
Неужели не следует всегда исследовать 
все материалы дела? В целом в проек-
те вопросы стадийности производства 
по делу об административном право-
нарушении описываются очень не кон-
кретно и не последовательно. Особенно 
нет четкости в описании возможных ин-
станций обжалования.

В-седьмых, проекты кодексов из-
обилуют примерами нарушения пра-
вил юридической техники. Так, ст. 1.16 
ПКоАП  РФ, устанавливая общие про-
цессуальные формы реализации прав 
участников производства по делам 
об административных правонаруше-
ниях, устанавливается, что  ходатайства 
заявляются в письменной форме и под-
лежит немедленному рассмотрению 
с вынесением определения. А из смысла 
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ст.  8.15 вытекает возможность заявле-
ния устных ходатайств в суде и их раз-
решения через протокол рассмотрения 
дела. Ст.  4.1 ПКоАП  РФ употребляет 
термин «лицо, подозреваемое в совер-
шении административного правонару-
шения», хотя среди участников произ-
водства называется «лицо, в отношении 
которого ведется производство по делу 
об административном правонаруше-
нии». Глава 6 ПКоАП  РФ называется 
«Рассмотрение дела об администра-
тивном правонарушении органами, их 
должностными лицами». Очевидна не-
корректность юридической формули-
ровки. Что за «органы» и «должност-
ные лица» имеются в виду? Видимо, 
законодатель подразумевает под этими 
субъектами несудебные органы адми-
нистративной юрисдикции и их долж-
ностных лиц, но фраза законопроекта 
явно не заверена и вызывает вопросы. 
Не совсем  понятно обособление такого 
вида постановлений, как постановления 
«о привлечении несовершеннолетнего 
к административной ответственности 
и об освобождении его от администра-
тивного наказания». По такой логике 
можно было бы и для юридически лиц, 
и для индивидуальных предпринимате-
лей расписывать отдельные виды актов, 
хотя в этом нет необходимости.

Возникают вопросы в регламента-
ции принципов административной от-
ветственности в материальном кодексе 
и принципов производства по делам 
об административных правонарушени-
ях, описываемых в процессуальном ко-
дексе. Некоторые из них пересекаются, 
не очень корректно сформулированы, 
вызывают трудности в сопоставлении. 
Так, принцип вины в материальном 
кодексе и принцип презумпции неви-
новности в процессуальном кодексе 
с очевидностью взаимосвязаны и их 
соотнесение нельзя признать оптималь-

ным, поскольку при описании правил 
презумпции невиновности преподно-
сятся определения вины для юридиче-
ских лиц, а для других субъектов – нет. 
Не ясно, как должен реализовываться 
принцип непосредственности произ-
водства по делам об административных 
правонарушениях в условиях разрешен-
ного правила «при необходимости» 
оглашать материалы дела. Статья 1.11 
материального кодекса о принципе 
равенства перед законом указывает 
не на все известные законодательству 
случаи административных иммуни-
тетов. Ничего не сказано, например, 
об иммунитете Президента РФ, депута-
тов Государственной Думы Федераль-
ного Собрания РФ, судей. Остаются 
актуальными вопросы сопоставления 
нормативных актов об этих иммуните-
тах с положениями КоАП  РФ в части 
процедуры снятия иммунитетов. Также 
указанная статья обещает установле-
ние особенностей привлечения к ад-
министративной ответственности бе-
ременных женщин, женщин, имеющих 
детей в возрасте до четырнадцати лет, 
одиноких родителей, воспитывающих 
детей в возрасте до четырнадцати лет, 
инвалидов, хотя в самом тексте кодекса 
никаких преференций для названных 
субъектов не содержится, кроме неко-
торых смягчающих обстоятельств, что 
вряд ли можно назвать «особенностя-
ми привлечения к ответственности».

Даже названия кодексов и сама логи-
ка принятия двух актов могут вызывать 
вопросы. Так, название «Процессуаль-
ный кодекс РФ об административных 
правонарушениях» не совсем коррект-
но, так как понятие «административ-
ное правонарушение» с точки зрения 
юриспруденции является материаль-
ным, а не процессуальным. Разбивка 
на материальный и процессуальный 
кодексы в предложенном варианте 

не совсем удобна, поскольку наличест-
вует множество отсылок к конкретным 
статьям другого кодекса, что обычно 
не принято в пандектной системе и на-
поминает, скорее,  единый акт. Имеется 
также наличие процессуальных норм 
в материальном кодексе и материаль-
ных – в процессуальном, что рушит ло-
гику построения материала. К примеру, 
подведомственность и подсудность дел 
об административных правонарушени-
ях субъектам административной юрис-
дикции, будучи процессуальным во-
просом, регламентируются в КоАП РФ. 
Вина юридических лиц как вопрос ква-
лификации, то есть материального пра-
ва, устанавливается в ПКоАП РФ.

Таким образом, при определенных 
позитивных новеллах рассматривае-
мые проекты нуждаются в глубокой 
доработке. Думается, что в идеале еще 
бы следовало вернуться к обсуждению 
вопроса о внесении корректировок 
в действующий КоАП РФ без принятия 
новых актов, поскольку общие правила 
привлечения к ответственности, ста-
дийность производства, статус органов, 
привлекающих к ответственности, пра-
вовое положение участников производ-
ства по делу об административном пра-
вонарушении, нормы о доказательствах 
не претерпели фундаментальных изме-
нений. При проведении подобной мас-
штабной реформы нужно иметь в виду 
огромный объем правоприменитель-
ной практики, складывающейся в сфере 
применения административной ответ-
ственности, наличие значительного чи-
сла «наработок» у правоприменитель-
ных органов, отчасти нивелирующих 
пробелы законодательства. Нормот-
ворчество «с нуля» всегда сопряжено 
с существенными рисками, сложностя-
ми адаптивного периода и подобно не-
кой революции.
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ВОССТАНОВЛЕНИЕ ЗАКОННОСТИ В СФЕРЕ ЛЕСНЫХ 
ОТНОШЕНИЙ ПРИ СОЧЕТАННОМ ПРИМЕНЕНИИ 

РАЗЛИЧНЫХ ФУНКЦИЙ ПРОКУРАТУРЫ (НА ПРИМЕРЕ 
ОПЫТА РАБОТЫ ПРОКУРАТУРЫ РЕСПУБЛИКИ АЛТАЙ)

RESTORATION OF LEGALITY IN THE FIELD OF FORESTRY 
RELATIONS WITH THE COMBINED USE OF VARIOUS 

FUNCTIONS OF THE PROSECUTOR’S OFFICE (A CASE STUDY OF 
THE EXPERIENCE OF THE PROSECUTOR’S OFFICE OF THE ALTAI 

 REPUBLIC AS AN EXAMPLE)

В законодательстве о прокурату-
ре не содержится общего понятия 
функции прокуратуры, которая яв-
ляется ключевой правовой категори-
ей, раскрывающей и объясняющей 
структуру, содержание и пределы 
деятельности прокуратуры. Иссле-
дователи основываются на общих 
положениях государственно-пра-
вовой теории и определяют ее как 
осуществляемый в строго регламен-
тированных федеральным законо-
дательством рамках вид деятельнос-
ти, направленный на достижение 
поставленных перед прокуратурой 
целей, заключающийся в реализации 
прокурорами возложенных на них 
полномочий, исходя из установлен-
ной законами компетенции. При 
этом названные элементы должны 

находиться в строгой взаимосвязи. 
Их изменение, уточнение, прежде 
всего в части задач прокуратуры, 
сфер проявления ее деятельности, 
неизбежно влечет корректировку 
в остальных частях функциональной 
характеристики. Наиболее подвиж-
ной и очевидной составной частью 
каждой функции являются полномо-
чия прокуратуры и правовые средст-
ва их осуществления, которые при-
дают ей требуемую выраженность 
и логическую завершенность и кото-
рые должны иметь четкую правовую 
форму [1, с. 28-33].

Автором в процессе прохожде-
ния прокурорской службы апроби-
ровано пресечение противоправных 
действий, характерных для Сибири 
и Дальнего Востока, когда лесные 

участки на землях сельскохозяйст-
венного назначения, ранее исполь-
зуемые колхозами и совхозами, ор-
ганом местного самоуправления 
за мизерную плату незаконно были 
переданы в частные руки.

Речь идет об организации соот-
ветствующей проверки, где вначале 
была использована главная  – обще-
надзорная функция прокуратуры. 
Как показала проверка, незаконные 
рубки лесных насаждений осуществ-
лялись на земельных участках (тер-
ритории Турочакского района – там, 
где расположено уникальное Те-
лецкое озеро) из категории земель 
сельскохозяйственного назначения, 
на которых произрастали деревья 
пород «сосна», «кедр» и «пихта» 
возрастом 60-110 лет. Названный 

В статье рассматриваются вопросы защиты прокуратурой интересов 
РФ в сфере лесных отношений путем одновременного и последовательного 
использования возложенных на нее функций, приводятся апробированные 
результаты пресечения противоправных действий, характерных для Сиби-
ри и Дальнего Востока, вносятся предложения по совершенствованию зако-
нодательства, развитию в теории прокурорского надзора понятий «функ-
ция» и «направление деятельности» прокуратуры, изменению системы 
управления и оптимизации деятельности уполномоченных государствен-
ных органов.

Ключевые слова: организация прокурорской деятельности, использование воз-
ложенных функций, совершенствование законодательства и практики, охрана леса.
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выше участок площадью 16,7 тыс. га 
(земли бывшего совхоза) поста-
новлением районной администра-
ции еще в 2013  г. был предоставлен 
в собственность ООО  «Турочак». 
Продажа состоялась по цене 2% ка-
дастровой стоимости сельхозуго-
дий, или за 1,15  млн  руб., тогда как 
кадастровая стоимость равнялась 
57  млн  руб., а согласно заключению 
оценочной экспертизы рыночная 
стоимость составляла 456  млн  руб. 
Позднее земельный участок подвер-
гся разделу и перепродаже много-
численным физическим и юридиче-
ским лицам.

Между тем, в соответствии с зако-
нодательством, действовавшим как 
в советский, так и в постсоветский 
период времени, лесной фонд всег-
да принадлежал на праве собствен-
ности государству и мог находиться 
только во владении и пользовании 
сельскохозяйственных организаций.

Конечно же, по результатам этой 
проверки принимались акты проку-
рорского реагирования общенадзор-
ного характера. Однако на районном 
уровне принятие общенадзорных 
мер видилось недостаточным и неэф-
фективным из-за заинтересованно-
сти ряда должностных лиц местной 
администрации и установленного 
судебного способа обжалования 
перехода земель в собственность. 
А оспаривание правовых актов ор-
гана местного самоуправления, 
явившихся правовым основанием 
к дальнейшим незаконным действи-
ям, было уже запоздалым [2].

В связи с изложенным в декабре 
2017  г. заместителем прокурора Ре-
спублики Алтай в Арбитражный суд 
был направлен иск (чем осуществ-
лен переход от функции надзора 
за исполнением законов к  функции 
участия прокуратуры в судопроиз-
водстве) об оспаривании сделки ку-
пли-продажи указанного земельного 
участка, одновременно были введе-
ны обеспечительные меры.

Сначала решением Арбитраж-
ного суда Республики Алтай в иске 
было полностью отказано в связи 

с тем, что со стороны органов, осу-
ществляющих контроль и учёт в сфе-
ре лесоустройства в период с 1991 г. 
по 1998  г., не были приняты меры 
по установлению границ земель лес-
ного фонда, по оформлению лесов 
и земель, занятых лесными наса-
ждениями, постановке их на када-
стровый учёт, регистрации права 
собственности РФ на указанные зе-
мельные участки, тогда как земель-
ный участок сельскохозяйственного 
назначения состоял на кадастровом 
учете, а значит, по мнению суда, имел 
приоритет.

Прокуратура республики с та-
кими выводами Арбитражного суда 
не согласилась и обжаловала их. 
Седьмым арбитражным апелляцион-
ным судом в г. Томске решение суда 
первой инстанции было отменено 
с постановлением нового, договор 
купли-продажи земельного участка 
признан недействительным (ничтож-
ным). Суд в своем решении указал, 
что земли лесного фонда как ранее, 
так и в настоящее время находятся 
в государственной собственности, 
участки лесного фонда могут нахо-
диться только во владении и поль-
зовании сельскохозяйственных ор-
ганизаций и использоваться для 
сельскохозяйственной деятельнос-
ти. При этом закон не предоставлял 
муниципальным образованиям прав 
на участки лесного фонда и не наде-
лял их полномочиями по распоряже-
нию ими.

Постановлением Арбитражно-
го суда Западно-Сибирского округа 
в г. Тюмени постановление апел-
ляционной инстанции оставлено 
в силе, а кассационная жалоба ответ-
чиков – без удовлетворения [3].

Судебное разбирательство дли-
лось около двух лет.

В настоящее время в судебном 
порядке права частных лиц на земли 
лесного фонда признаны отсутству-
ющими, что позволило исключить 
из ЕГРН недостоверные сведения 
о правах и о принадлежности земель 
к категории сельскохозяйственного 
назначения, восстановить нарушен-

ные права Российской Федерации 
на земли лесного фонда.

Изложенное наглядно иллюстри-
рует эффективное использование 
прокуратурой функции участия как 
в гражданском, арбитражном, так 
и в административном судопроиз-
водстве.

В то же время для уголовно-пра-
вовой оценки действий чиновни-
ков, допустивших выбытие лесных 
участков из государственного фонда, 
и других лиц, участвующих в рубке 
лесных насаждений, прокуратуре 
потребовалось параллельное приме-
нение функции уголовного пресле-
дования. По инициативе прокура-
туры СУ  СК  России по Республике 
Алтай было возбуждено и расследо-
вано уголовное дело [4].

Своевременное и должное про-
тиводействие правонарушениям 
в лесной области, установление 
и устранение причин и условий, им 
способствующих, невозможны без 
осуществления прокуратурой еще 
одной очень важной функции  – ко-
ординации деятельности правоохра-
нительных органов по противодей-
ствию экологической преступности, 
предотвращению и пресечению не-
легального использования природ-
ных ресурсов и их оборота.

Организованные в рамках ко-
ординационной деятельности ме-
роприятия не только показывают 
настоятельную необходимость осу-
ществления этой функции прокура-
туры наряду с другими, но и указы-
вают на параллельное применение 
функции возбуждения дел об адми-
нистративных правонарушениях 
и проведение административного 
расследования, которая в ФЗ «О про-
куратуре РФ» перечислена как са-
мостоятельная. Такое же соотноше-
ние распространяется на функцию 
(подфункцию) осуществления про-
куратурой надзора за исполнением 
законов судебными приставами, ко-
торые также были включены в состав 
межведомственной рабочей группы 
по координации совместных дей-
ствий в сфере охраны окружающей 
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среды, природопользования, охраны 
и использования лесов и оборота 
древесины и осуществляли исполне-
ние судебных решений по искам про-
куратуры, а также по обеспечитель-
ным мерам в части запрета на любую 
рубку лесных насаждений до разре-
шения спора по существу.

В улучшении состояния закон-
ности в сфере лесных отношений 
использована самостоятельная, 
но тесно связанная с надзорной, 
функция участия в правотворческой 
деятельности. Прокуратура респу-
блики инициировала создание особо 
охраняемой природной территории 
(далее  – ООПТ), и Правительст-
во Республики Алтай приняло по-
становление от 25.06.2018 №  191 
«О создании памятника природы 
республиканского значения «Ту-
рочакский» и внесении изменения 
в Перечень памятников природы 
республиканского значения»  [5]. 
Закономерным итогом применения 
правотворческой функции стало 
создание вокруг Телецкого озера 
ООПТ площадью 36,8  тыс.  га, где 
установлен особый правовой режим, 
запрещающий всякую рубку (кроме 
санитарной) лесных насаждений.

Подводя итог вышеизложенному, 
можно сделать вывод, что восстанов-
ление нарушенных прав и интере-
сов РФ в сфере лесных отношений 
возможно только при комплексном 
применении прокуратурой (однов-
ременно большинства или же в раз-
ной последовательности отдельных) 
функций, исходя из предназначения 
и стоящих перед прокуратурой за-
дач.

Проведенное исследование по-
зволило наметить несколько «уз-
ких» мест в организации работы 
самой прокуратуры, правоохрани-
тельных органов и в действующем 
законодательстве, устранение кото-
рых позволит, по нашему мнению, 
существенно повысить их эффектив-
ность, сохранить природные богат-
ства страны.

Во-первых, до настоящего вре-
мени не исполнено поручение 

Правительства РФ от 07.11.2007 
№  ДМ-П9-5548, согласно которо-
му федеральным органам с участи-
ем органов исполнительной власти 
субъектов РФ необходимо было 
в первоочередном порядке обеспе-
чить установление границ лесни-
честв и лесопарков на землях лесного 
фонда, в состав которых включены 
лесные участки, ранее находившиеся 
во владении сельскохозяйственных 
организаций, лесоустройство на ко-
торых не производилось  [6]. Также 
не была обеспечена регистрация 
права Российской Федерации на эти 
земли.

Вместе с тем на 01.01.2018 89,2% 
земельных участков лесного фонда 
государственной собственности су-
ществуют без установленных границ 
лесничеств [7, с. 782-786]. Изложен-
ное совершенно естественно препят-
ствует государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество, по-
скольку характерные признаки этого 
имущества (границы) не установле-
ны, что ставит незарегистрирован-
ную землю в разряд юридически не-
существующего имущества, а также 
делает правовые способы его защиты 
невозможными.

Там, где земли сельскохозяйст-
венного назначения с лесом еще 
не приватизированы, их следует 
срочно перевести в государственный 
лесной фонд.

Во-вторых, в федеральном зако-
нодательстве до настоящего времени 
не урегулированы вопросы ведения 
лесного хозяйства на землях сель-
хозназначения, отсутствуют нормы 
и правила ухода за лесами, осущест-
вления санитарных, проходных, 
ландшафных и прочих рубок, обес-
печения пожарной безопасности 
в исторически сложившихся лесных 
массивах. Здесь достаточно указать, 
что, несмотря на поручение Прези-
дента РФ от 01.09.2013, Правитель-
ству РФ  [8] обеспечить внесение 
в российское законодательство изме-
нений, предусматривающих установ-
ление особенностей использования, 
охраны, защиты и воспроизводства 

лесов, расположенных на землях 
сельхозназначения и на иных землях, 
не относящихся к землям лесного 
фонда, Министерством сельского хо-
зяйства РФ до настоящего времени 
так и не принят нормативный право-
вой акт, который должен был принят 
еще во исполнение ст.  14 Федераль-
ного закона от 10.01.1996 №  4-ФЗ 
«О мелиорации земель».

В-третьих, в теории прокурор-
ского надзора необходимо четко 
определиться со всеми элементами 
системы функций прокуратуры, со-
отношением между собой, включая 
и их расширение в последнее вре-
мя. Необходимо однозначно опре-
делиться с такими относительно 
новыми направлениями в работе 
прокуратуры, как: проведение ан-
тикоррупционной экспертизы нор-
мативных правовых актов; ведение 
государственного единого стати-
стического учета заявлений и сооб-
щений о преступлениях, состояния 
преступности, раскрываемости пре-
ступлений, состояния и результатов 
следственной работы и прокурор-
ского надзора; формирование плана 
проверок органами государственной 
власти и местного самоуправления 
субъектов предпринимательской де-
ятельности, дача разрешений на про-
ведение внеплановых проверок. Это 
отдельные функции прокуратуры, 
поскольку они не охватываются тра-
диционными.

Заслуживает внимания дальней-
шая разработка соотношения поня-
тий «функция прокуратуры» и «ос-
новные направления деятельности 
органов прокуратуры», которые 
реализуются с помощью назван-
ных выше надзорной и иных функ-
ций прокуратуры в приоритетном, 
первоочередном порядке, и могут 
составлять основное содержание 
деятельности органов прокуратуры 
в определенные периоды.

В-четвертых, Генеральной про-
куратуре РФ на методическом 
уровне необходимо разработать ре-
комендации по организации и осу-
ществлению надзора в сфере лесных 
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(берем шире  – экологических) пра-
воотношений, в которых обозначить 
тактические приемы применения 
в практической деятельности про-
курорами разных уровней комплекс-
ного или же последовательного ис-
пользования различных функций 
прокуратуры.

Также назрела настоятельная не-
обходимость переиздания организа-
ционно-распорядительных докумен-
тов Генеральной прокуратуры РФ 
в рассматриваемой сфере деятель-
ности с учетом развития и использо-
вания информационных технологий.

Каждой прокуратуре субъекта 
РФ нужно в организованном по-
рядке через Рослесхоз обеспечить 
доступ к Единой государственной 
автоматизированной системе учета 
древесины и сделок с ней.

В-пятых, в разрезе РФ назрела 
настоятельная необходимость из-
менения системы управления го-
сударственным лесным фондом. 
Передача этой функции с федераль-
ного на субъектовый уровень себя 
не оправдала. Уполномоченные 
органы государственной власти 
в регионах ненадлежащим образом 
выполняют возложенные на них 
обязанности, в том числе из-за не-
достаточного финансирования. Не-
обходимо сделать эту функцию 
общегосударственной с внесением 
соответствующих изменений в Лес-
ной кодекс  РФ и связанные с этим 
иные нормативные правовые акты.

В-шестых, в соответствии с ФЗ 
от 29.07.2017 №  280-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской 
Федерации в целях устранения про-

тиворечий в сведениях государст-
венных реестров и установления 
принадлежности земельного участка 
к определенной категории земель» 
органами исполнительной власти 
в настоящее время проводится ра-
бота по устранению противоречий 
между Государственным лесным 
реестром (далее  – ГЛР) и Единым 
государственным реестром недви-
жимости (далее – ЕГРН). Здесь пред-
лагается рассматривать имеющиеся 
противоречия через призму апро-
бированной арбитражной практики 
в пользу ГЛР, права на лес, в котором 
были зарегистрированы по матери-
алам лесоустройства до 01.01.2016. 
А там, где по различным причинам 
права на земли сельскохозяйственно-
го назначения все-таки были зареги-
стрированы в ЕГРН после указанной 
даты, в судебном порядке признавать 
их отсутствующими с исключением 
таких сведений из последнего.
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О КЛАССИФИКАЦИИ СРОЧНЫХ ТРУДОВЫХ ДОГОВОРОВ

ON THE CLASSIFICATION OF FIXED-TERM LABOR AGREEMENTS

В юридической литературе тру-
довые договоры классифицируются 
по различным основаниям, однако 
наиболее важной представляется их 
легальная классификация, изложен-
ная в ст.  58 Трудового кодекса Рос-
сийской Федерации (далее  – ТК): 
на неопределенный срок и на опре-
деленный срок (срочный трудовой 
договор). Предпочтение отдается 
первому виду, так как именно дого-
вор на неопределенный срок в боль-
шей мере соответствует интересам 
трудящихся, обеспечивая большую 
стабильность трудовых отношений, 
на что неоднократно указывалось 
Международной организацией тру-
да (далее  – МОТ)   [1]. Отметим, 
что приоритет трудового договора 
на неопределенный срок закреплен 
лишь в 1992  г.   [2, с.  64-81], когда 
ст.  17 Кодекса законов о труде РФ 
(далее  – КЗоТ) была дополнена ча-
стью второй, воспроизводящей по-
ложения рекомендации МОТ № 166 
«О прекращении трудовых отноше-
ний  по инициативе предпринимате-
ля» [3].

Характеризуя положения ТК от-
носительно срока договора, прежде 
всего, отметим, что законодательное 
ограничение его срока пятью года-
ми – анахронизм. Основные положе-
ния, касающиеся срока, заимствова-
ны Трудовым кодексом РФ из КЗоТ 
(в редакции Закона РФ от 25.09.1992 
№  3543-1)   [4]. Последний, правда, 
делил трудовые договоры по указан-
ному основанию не на две, а на три 
группы (ст. 17 КЗоТ РФ), однако до-
говоры «на время выполнения опре-
деленной работы» не представляли 
с этой точки зрения самостоятельной 
категории, а выделялись лишь спосо-
бом установления срока  – указание 
не на конкретную дату или период, 
а на будущее событие. Устранив эту 
неточность, а также расширив пере-
чень оснований заключения срочно-
го договора, ТК не изменил ключе-
вых позиций: неопределенный срок 
в качестве общего правила и огра-
ничение срока срочного трудово-
го договора пятью годами. Однако 
по советскому трудовому законода-
тельству срочный трудовой договор 

имел еще одно важное отличие от до-
говора на неопределенный срок – ра-
ботник вправе был расторгнуть его 
до истечения срока лишь по уважи-
тельным причинам (ст.  32 КЗоТ). 
К таковым, в частности относились 
состояние здоровья работника, пре-
пятствующее выполнению работы, 
нарушение работодателем трудово-
го законодательства, коллективного 
или трудового договора. Тогда как 
согласно действующему законода-
тельству трудовые договоры, неза-
висимо от их срока, прекращаются 
по инициативе работника одинаково 
(ст. 80 ТК). В указанных обстоятель-
ствах ограничение срока договора 
перестает служить гарантией соблю-
дения трудовых прав работника, так 
как более длительный срок делает 
трудовые отношения более стабиль-
ными, не ограничивая в то же время 
свободы труда работника. Гораздо 
логичнее было бы законодательно 
ограничить максимальный срок от-
работки после обучения за счет ра-
ботодателя, в том числе установив 

Статья 59 Трудового кодекса РФ проводит легальную классификацию сроч-
ных трудовых договоров на договоры, срок в которых установлен, так как отно-
шения не могли возникнуть на неопределенный срок, договоры, срочные по со-
глашению сторон. Очевидно, для указанных групп должны предусматриваться 
различные правила, касающиеся установления (или восполнения), изменения 
и прекращения условия о сроке. Однако анализ законодательства показыва-
ет, что единственное их отличие – основание появления в договоре условия о 
сроке. Представляется, во-первых, что такой особенности самой по себе может 
быть недостаточно для выделения самостоятельной группы договоров, срок в 
которых установлен по соглашению сторон. Во-вторых, многие нормы дейст-
вующего законодательства, устанавливающие преференцию договора на нео-
пределенный срок перед срочным, плохо подходят к случаям, когда включение 
в договор условия о сроке обусловлено характером работы. В статье предлага-
ются пути устранения недостатков трудового законодательства.

Ключевые слова: срок трудового договора, прекращение трудового договора, из-
менение трудового договора.
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зависимость этого срока от продол-
жительности обучения.

Основания, по которым допу-
скается заключать трудовой договор 
на определенный срок (fixed term), 
законодатель разделил на две обосо-
бленные группы: 1)  «когда трудо-
вые отношения не могут быть уста-
новлены на неопределенный срок 
с учетом характера предстоящей ра-
боты или условий ее выполнения»; 
2)  «по соглашению сторон в случа-
ях, предусмотренных ТК или ины-
ми федеральными законами» (ст. 59 
ТК в редакции Федерального закона 
от 30.06.2006  г. №  90-ФЗ). Первые 
в литературе принято называть «за-
конными», вторые – «договорны-
ми» [5, с. 82]. Хотя ТК не указывает 
прямо на обязанность сторон вклю-
чать fixed term в договор в случаях, 
предусмотренных ч.  1 ст.  59, само 
противопоставление указанных под-
групп («заключается» и «может 
заключаться» в ч.ч.  1 и 2 ст. 59), ука-
зание на то, что трудовые отношения 
«не могут быть установлены на не-
определенный срок» (ст.  58), при-
водит к выводу, что речь идет о раз-
граничении оснований, по которым 
трудовой договор должен быть сроч-
ным, и может быть срочным  [6, 
с. 179-182].

Предпочтение договора 
на неопределенный срок проявляет-
ся не только в том, что заключение 
срочного должно быть обосновано, 
но также и в других нормах: презум-
пция отсутствия в трудовом догово-
ре fixed term, исключение условия 
fixed term при автоматической про-
лонгации договора и другие. Отме-
тим, что на практике и в юридической 
литературе дискуссионным является 
вопрос о возможности продления 
по соглашению сторон срочного 
трудового договора при сохране-
нии срочного характера отношений. 
Одни авторы считают, что требова-
ние ч. 4 ст. 58 ТК исключает возмож-
ность установить соглашением сто-
рон новый срок договора [7, с. 9-11], 

по мнению других, срок договора 
является одним из его обязатель-
ный условий, следовательно, ничего 
не мешает сторонам изменить его 
письменным соглашением [8, с. 115]. 
Представляется более обоснованной 
первая точка зрения: во-первых, им-
перативное правило ст. 58 ТК допу-
скает соглашением сторон продлять 
трудовой договор лишь на неопре-
деленный срок, не делая при этом 
никаких исключений в зависимости 
от формы этого соглашения. Во-вто-
рых, предусматривая для отдельных 
категорий работников возможность 
продлить срочный трудовой договор 
на определенный срок в специаль-
ный нормах, очевидно, законодатель 
предполагает, что по общему правилу 
такое продление недопустимо. Такие 
специальные случаи, когда договор 
по истечении установленного срока 
не теряет своего срочного характера, 
установлены, в частности, ст. 261 ТК 
в отношении беременных; ст.  332  – 
для работников профессорско-пре-
подавательского состава; ст.  348.4  – 
спортсменов, заключивших трудовой 
договор на период временного пере-
вода к другому работодателю.

Следует отметить также позицию 
авторов, считающих, что оконча-
тельную точку в дискуссии поста-
вит лишь прямое решение вопроса 
в законодательстве  [9, с.  57]. В рас-
сматриваемом сейчас проекте Феде-
рального закона «О внесении изме-
нений в Трудовой кодекс Российской 
Федерации»  [10] одна из новелл 
касается продления срока договора. 
Предполагается, что до истечения 
срока действие трудового догово-
ра может быть продлено один раз 
на новый срок соглашением сторон. 
Не давая оценки предполагаемому 
нововведению в целом, отметим две 
«странности» проекта: во-первых, 
ограничение срока пятью годами, 
«включая ранее установленный срок 
трудового договора». Выше выска-
зывалось мнение о нецелесообраз-
ности устанавливать в современном 

законодательстве максимальный 
срок трудового договора. Тем более 
отсутствует необходимость в его 
дополнительном ограничении при 
продлении договора по соглашению 
сторон. Кроме того, небесспорен за-
прет изменять основание, по которо-
му продляется договор – оно должно 
быть таким же, по которому договор 
изначально заключался как срочный. 
Не исключено, что сотрудник, при-
нятый, к примеру, для замещения 
временно отсутствующего работ-
ника, впоследствии может работать 
по срочному трудовому договору как 
совместитель или лицо, получающее 
образование по очной форме, однако 
продление срока трудового договора 
в указанных случаях, согласно ука-
занному законопроекту, невозмож-
но.

Рассмотрим подробнее основные 
правила, касающиеся срока трудово-
го договора. Во-первых, презумпция 
бессрочного характера трудовых 
отношений. Часть третья статьи  58 
ТК указывает, что «если в трудовом 
договоре не указан срок действия, 
он считается заключенным на нео-
пределенный срок». Это правило 
легко применить к «договорным» 
основаниям, однако в качестве уни-
версального оно может вызывать 
проблемы. Это связано с невозмож-
ностью существования некоторых 
трудовых отношений без ограниче-
ния срока. Так, законодательством 
об отдельных видах юридических 
лиц предусмотрено, что их испол-
нительные органы формируются 
на определенный срок, что обуслов-
ливает срочный характер трудовых 
договоров с лицами, входящими 
в эти органы. На определенный срок 
избирается и ректор вуза (ст.  332 
ТК). Очевидно, что даже при отсут-
ствии в договорах с такими лицами 
условия о сроке, срок существования 
трудовых правоотношений так или 
иначе будет привязан к сроку полно-
мочий. Логично было бы прекращать 
такие de facto срочные, но de jure 
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бессрочные правоотношения ввиду 
нарушения установленных правил 
заключения договора (п. 11 ч. 1 ст. 77 
ТК), но только если ввиду наруше-
ния невозможно продолжение рабо-
ты. Однако одного указания в ст. 58 
ТК на то, что «отношения не могут 
быть установлены на неопределен-
ный срок», даже если рассматри-
вать его как императивное правило 
заключения договора, недостаточно 
для увольнения. Кодекс не устанав-
ливает такого последствия его нару-
шения, как прекращение договора, 
так как закрепляет специфическое – 
презумпция бессрочности трудового 
договора.

Во-вторых, истечение срока тру-
дового договора, при отсутствии 
активных действий сторон, вле-
чет преобразование его в договор 
на неопределенный срок (ст. 58 ТК). 
Указанная норма также не предусма-
тривает особенностей пролонгации 
с учетом причин, по которым срок 
попал в договор. Однако в отноше-
нии значительной части «законных» 
оснований включения срока такое 
преобразование проблематично. 
Учитывая это, в некоторых специ-
альных законах о юридических лицах 
содержатся нормы, определяющие 
порядок и специальные условия 
продления договорных отношений. 
Так, с 2015  г. в Федеральном законе 
«Об акционерных обществах» [11] 
закреплено следующее правило: 
«Если полномочия исполнитель-
ных органов общества ограничены 
определенным сроком и по истече-
нии такого срока не принято реше-
ние об образовании новых испол-
нительных органов…, полномочия 
исполнительных органов общества 
действуют до принятия указанных 
решений» (ст.  69). Таким образом, 
продляется именно срок полномо-
чий органа, то есть основание до-
говорных отношений (ст.  16 ТК), 
что же касается самого условия тру-
дового договора о сроке, очевидно, 

применяются общие правила (ст. 58 
ТК). 

Напомним, что и незавершен-
ный состав способен порождать 
юридические последствия. Поэтому 
возникшее из фактического допуска 
к работе правоотношение в случаях, 
когда в силу закона в его основании 
должны были лежать и иные юри-
дические факты (назначение, утвер-
ждение), прекращается ввиду нару-
шения установленных федеральным 
законом правил заключения трудо-
вого договора. Однако обстоятель-
ства, указанные в ст.  16, относятся 
именно к возникновению трудового 
правоотношения, поэтому их нельзя 
непосредственно применить к про-
лонгации договора, когда происхо-
дит его изменение. Следовательно, 
нельзя утверждать, что в результате 
преобразования трудового догово-
ра в бессрочный нарушены правила 
его заключения, если изначально при 
приеме на работу работник по тре-
бованию законодательства избирал-
ся (утверждался в должности, изби-
рался по конкурсу и т. д.). 

Кодекс предусматривает лишь 
специальное основание для пре-
кращения ошибочно пролонгиро-
ванного трудового договора с ра-
ботником, занимающим выборную 
должность  – п.  3 ч.  1 ст.  83 ТК (не-
избрание на должность). Отсутствие 
же иных обстоятельств, входящих 
в правообразующий состав, неспо-
собно эффективно влиять на тру-
довое правоотношение. Например, 
срочный договор, заключенный 
с сотрудниками, принятыми «для 
непосредственного обеспечения де-
ятельности членов избираемых орга-
нов или должностных лиц в органах 
государственной власти и органах 
местного самоуправления, в поли-
тических партиях и других общест-
венных объединениях» (ч.  1 ст.  59 
ТК), преобразованный в результате 
продолжения работы по истечении 
его срока, не может быть прекра-
щен по п. 3 ч. 1 ст. 83 ТК – для самих 

указанных лиц избрание не требу-
ется. То же относится к проректо-
рам вузов, срок договора с которым 
устанавливается на срок полномо-
чий ректора (ст. 332 ТК). Несмотря 
на то, что правило изложено импера-
тивно, в случае работы за пределами 
срока действия договора, во-первых, 
fi xed term отменяется, а во-вторых, 
невозможно, с учетом приведенных 
выше аргументов, прекращение до-
говора ввиду неизбрания ректора 
либо нарушения порядка его избра-
ния.

Таким образом, принципиально 
различных юридических последст-
вий отсутствия в трудовом договоре 
условия о сроке, а равно последствий 
истечения установленного срока 
в зависимости от обстоятельств, об-
условивших его срочный характер, 
законодательство не содержит, что 
является его недостатком. Пред-
ставляется, что возникающие при 
продолжении работы за пределами 
срока договора отношения следует 
рассматривать в качестве новации 
договора. С этой целью достаточно 
исключить из п. 1 ч. 1 ст. 77 ТК сло-
ва «за исключением случаев, когда 
трудовые отношения фактически 
продолжаются и ни одна из сторон 
не потребовала их прекращения» [6, 
с. 181-182]. Таким образом, трудовой 
договор в связи с истечением срока 
должен прекращаться всегда, а ч.  4 
ст. 58 ТК устанавливает частный слу-
чай применения правила, по которо-
му фактическое допущение к работе 
признается заключением договора. 
При этом трудовой договор, заклю-
ченный путем фактического допуска 
к работе после истечения срока дого-
вора, считается заключенным на тех 
же условиях, что и предшествующий, 
за исключением условия о сроке. 
Это, в свою очередь, позволит пре-
кращать трудовое правоотношение, 
возникшее из незавершенного соста-
ва (включая правоотношение, осно-
ванное на пролонгированном дого-
воре, срок которого был установлен 
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по «законным» основаниям), ввиду 
нарушения установленных федераль-
ным законом правил заключения тру-
дового договора. Наконец, к указан-
ному основанию (п. 11 ч. 1 ст. 77 ТК) 
логично отнести и «неизбрание», 
ныне предусмотренное ст. 83 ТК.

Наконец, спорным представ-
ляется само решение законодате-
ля предусмотреть случаи включе-
ния в трудовой договор fixed term 
по соглашению сторон. Очевидно, 
предполагалось, что в этом будет 
заинтересован работник, однако та-
кое решение вряд ли соответствует 
требованиям разумности [12, с. 915-
917]. С одной стороны, работник 
легко может удовлетворить свой 
интерес в прекращении трудовых 
отношений, заявив об увольнении 
по своей инициативе: если в мо-
мент заключения договора он мог 
точно предполагать срок его окон-
чания, то предупредить работодате-
ля об увольнении за две недели тем 
более не составит для него труда. 
С другой стороны, дисбаланс спроса 
и предложения на рынке труда выну-
ждает работника как экономически 
более слабую сторону соглашаться 
на условия договора, предложен-
ные работодателем, даже если они 
не соответствуют его интересам [13, 
с.  138-142]. Пожалуй, единственная 
категория работников, действитель-
но заинтересованных в заключении 
срочного трудового договора,  – 
лица, устраивающиеся на работу 
по совместительству: в таком случае 
на них не будет распространяться 

дополнительное основание прекра-
щения договора, предусмотренное 
ст.  288 ТК  [14, с.  177-181]. В лите-
ратуре уже высказывалось мнение 
о необходимости исключить из ко-
декса перечень случаев, когда срок 
трудового договора устанавливается 
по соглашению сторон, однако вза-
мен предлагается разрабатывать пе-
речень таких случаев в рамках соци-
ального партнерства [15, с. 12], что, 
по нашему мнению, также не может 
в полной мере защитить работников 
от произвола работодателей.
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Article 59 of the Labor Code of the Russian Federation legally classifies fixed-term employment contracts into contracts for which 
a period has been established, since relations could not have arisen for an indefinite period, and fixed-term contracts by agreement of 
the parties. Obviously, various rules should be provided for these groups regarding the establishment (or completion), changes and 
termination of the term. However, an analysis of the legislation shows that the only difference is the basis for the appearance of a term 
in the contract. It seems, firstly, that such a feature in itself may not be enough to distinguish an independent group of agreements, 
the term of which is established by agreement of the parties. Secondly, many of the norms of current legislation establishing the 
preference of an agreement for an indefinite period before a fixed-term one are poorly suited to cases where the inclusion of a term 
in the contract is determined by the nature of the work. The article suggests ways to eliminate the shortcomings of labor legislation.
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ПРЕДПОСЫЛКИ ПОЯВЛЕНИЯ НОВОГО СТАНДАРТА 
ДОКАЗЫВАНИЯ ДОБРОСОВЕСТНОГО ПРИОБРЕТЕНИЯ 

НЕДВИЖИМОГО ИМУЩЕСТВА

PREREQUISITES FOR THE EMERGENCE OF A NEW STANDARD 
OF PROOF OF BONA FIDE PURCHASE OF REAL ESTATE

Недвижимое имущество яв-
ляется предметом пристального 
рассмотрения экспертами различ-
ных отраслей права как правовая 
категория, как экономическая 
ценность, как объект гражданско-
го оборота. С момента перехода 
России к рыночным отношениям 
возникла необходимость создания 
нормативной базы для реализации 
прав на недвижимость и урегули-
рования оборота такого специфич-
ного объекта гражданских прав. 
Несмотря на становление реги-
страционной системы прав на не-
движимое имущество, установле-
ние механизма взаимодействия 
участников оборота и их гарантий, 
запрос на стабильность и эффек-
тивность регулирования отноше-
ний остается, что подтверждает 
складывающаяся судебная пра-
ктика. К сожалению, недвижимое 
имущество стало не только бла-
гом, имеющим высокую экономи-
ческую ценность, но и предметом 
различных видов преступлений 

против собственности, в частно-
сти мошенничества. Гражданским 
законодательством предусмотрен 
механизм защиты не только соб-
ственника, но и в целях поддержа-
ния стабильности гражданского 
оборота защита добросовестного 
приобретателя. Защита добросо-
вестного приобретателя является 
не столько правилом или основопо-
лагающим началом, сколько исклю-
чением из правила, ограничением 
принципа защиты прав собствен-
ника.

Необходимо отметить, что 
в Российской Федерации дейст-
вует модель негативной регистра-
ционной системы. Данная модель 
предполагает, что внесенная в госу-
дарственный реестр запись о пра-
ве будет иметь последствия в виде 
возникновения соответствующего 
права лишь в случае, если основа-
ние, по которому было внесено 
право, юридически действительно. 
Если имеются разночтения меж-
ду записью в реестре и действи-

тельной принадлежностью права, 
то реестр считается недостовер-
ным. Недостоверная запись в ре-
естре означает, что лица, которые 
приобрели по дальнейшим записям 
такой порочный титул на недвижи-
мую вещь, также не считаются пра-
вообладателями. Действительным 
считается лицо, хотя не внесенное 
в реестр, но чье право собственно-
сти вытекает из материально-пра-
вовых оснований. 

Для защиты оборота недвижи-
мости при существующей модели 
негативной регистрационной си-
стемы законодатель ввел такой ин-
струмент, как добросовестное при-
обретение.

Исходя из толкования ст.  302 
Гражданского Кодекса РФ (далее – 
ГК РФ), приобретатель имущества 
признается добросовестным при 
наличии следующих условий: при-
обретатель возмездно приобрел 
вещь, выбывшую из владения соб-
ственника по его воле, но при этом 
приобретатель не знал и не мог 

В статье анализируется защита прав добросовестного приобретателя 
недвижимости, стандарт доказывания добросовестного приобретения не-
движимого имущества, сложившийся в судебной практике, особенности 
действующей в России модели регистрационной системы. Делается предпо-
ложение о возможных правовых последствиях последних изменении в ряде 
статей Гражданского кодекса Российской Федерации, касающихся интере-
сов добросовестного приобретателя.

Ключевые слова: государственная регистрация прав на недвижимость, добро-
совестность, добросовестный приобретатель, недвижимое имущество, право соб-
ственности на недвижимость, публичная достоверность.
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знать о том, что приобрел вещь 
у лица, не имевшего права ее от-
чуждать [1]. 

В судебной практике вопрос 
о том, как определить добросо-
вестность приобретателя, являет-
ся ключевым. Как определить, что 
приобретатель не знал и не мог 
знать о пороке в титуле отчуждате-
ля? Ответ на этот вопрос дал Вер-
ховный суд Российской Федерации 
в обзорах, посвященных делам, 
связанным с истребованием жилых 
помещений от добросовестных 
приобретателей [4], а также от гра-
ждан  [3] по искам публично-пра-
вовых образований, в которых был 
утвержден «стандарт доказывания 
добросовестного поведения». Вер-
ховным судом РФ установлено, что 
внесение записи в Единый государ-
ственный реестр прав на недви-
жимость (далее  – ЕГРН) о праве 
собственности отчуждателя иму-
щества не является достаточным 
основанием для добросовестности 
приобретения, судам необходи-
мо учитывать и такое проявление 
разумной осторожности и осмо-
трительности участников оборота 
недвижимости при заключении 
сделки, как, например, выявление 
соответствия цены недвижимой 
вещи и рыночной стоимости объ-
екта, выяснение прав лица, отчуж-
дающего недвижимость, наличия 
наложенного ареста на имущество 
или иных обременений, ознако-
миться со всеми правоустанавли-
вающими документами на недви-
жимость, провести осмотр жилого 
помещения до его приобретения. 
Кроме того, учитываются и иные 
факты, обусловленные обстоятель-
ствами дела.

С учетом толкования понятия 
«добросовестное приобретение» 
недвижимого имущества, которое 
дано в совместном постановлении 
Пленума Верховного Суда Россий-

ской Федерации и Пленума Высше-
го Арбитражного Суда Российской 
Федерации от 29 апреля 2010 года 
№ 10/22 «О некоторых вопросах, 
возникающих в судебной практике 
при разрешении споров, связанных 
с защитой права собственности 
и других вещных прав» и в после-
дующих актах Верховного Суда 
РФ, конституционно-правовое 
толкование положения о добросо-
вестном приобретателе в контексте 
п.  1 ст.  302 ГК  РФ дал Конститу-
ционный Суд Российской Федера-
ции [5]. Согласно п. 3 постановле-
ния Конституционного Суда  РФ 
от 22.06.2017 №  16-П добросо-
вестным приобретателем является 
приобретатель недвижимого иму-
щества, право на которое подлежит 
государственной регистрации, при 
отсутствии условий, что это лицо 
не проявило должного поведения, 
свидетельствующего о разумности 
и осмотрительности, при наличии 
которого могло узнать об отсутст-
вии у отчуждателя права распоря-
жаться данным имуществом или 
знало об отсутствии у отчуждателя 
такого права. 

Конституционный Суд РФ по-
становил признать положение п.  1 
ст. 302 ГК РФ не соответствующим 
Конституции Российской Федера-
ции, ее статьям 8 (часть 2), 19 (части 
1 и 2), 35 (части 1 и 2) и 55 (часть 
3), в той мере, в какой допускается 
истребование из чужого незакон-
ного владения жилого помещения, 
являвшегося выморочным имуще-
ством, от добросовестного прио-
бретателя, и при возмездном прио-
бретении этого жилого помещения 
полагался на данные ЕГРН и заре-
гистрировал право собственности 
на него, по иску государственного 
органа или органа местного самоу-
правления, когда он не предпринял, 
с учетом требований разумности 
и осмотрительности при контроле 

над выморочным имуществом, сво-
евременных мер по его установле-
нию и надлежащему оформлению 
права собственности на это имуще-
ство.

Принятие Федерального закона 
от 16.12.2019 №  430-ФЗ «О  вне-
сении изменений в часть первую 
Гражданского кодекса Российской 
Федерации»  [6] является послед-
ствием вышеуказанного судебно-
го акта Конституционного Суда 
РФ, которое повлекло изменение 
тех положений ГК  РФ, в которых 
затрагиваются интересы добросо-
вестного приобретателя.

Обратим внимание на абз.  3 
п. 6 ст. 8.1 ГК РФ – приобретатель 
недвижимого имущества, полагав-
шийся на данные ЕГРН, призна-
ется добросовестным (статьи 234 
и 302), пока в судебном порядке 
не доказано, что он знал или дол-
жен был знать об отсутствии права 
на отчуждение этого имущества 
у лица, от которого ему перешли 
права на него. Следует учесть, что 
данный пункт как таковой «пре-
зумпции добросовестности» при-
обретателя недвижимого не уста-
навливает, несмотря на привычную 
формулировку «… пока в судеб-
ном порядке не доказано иное…».

Дело в том, что аргумент о до-
бросовестности приобретателя не-
движимости есть противопоставле-
ние виндикационному требованию 
собственника вещи. Собственник 
истребуемой вещи доказывает 
в судебном порядке право собст-
венности на вещь, отсутствие вла-
дения этой вещью и незаконность 
основания возникновения титула 
у приобретателя. В свою очередь, 
исходя из положения процессуаль-
ного законодательства, в частности 
ст.  56 Гражданского Процессуаль-
ного Кодекса Российской Федера-
ции  [2] и абз.  3 п.  6 ст.  8.1 ГК  РФ 
приобретатель, в процессуальном 
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статусе ответчика, должен дока-
зать, что при приобретении не-
движимого имущества полагался 
на данные государственного рее-
стра, тем самым доказав свою до-
бросовестность. Необходимо под-
черкнуть, что обращение к ЕГРН 
является достаточным основанием 
для признания приобретателя до-
бросовестным, что соответствует 
п.  5 ст.  1 Федерального закона «О 
государственной регистрации не-
движимости»  [7]. При этом за-
конодатель оставил возможность 
собственнику оспорить добросо-
вестность приобретателя, в слу-
чае если приобретатель полагался 
на данные в государственном рее-
стре, однако он знал или мог узнать 
об отсутствии права на отчужде-
ние вещи у лица, от которого ему 
перешли права на него.

Косвенно подтверждает отсут-
ствие презумпции добросовестно-
го приобретения п. 4 ст. 302 ГК РФ. 
Данное положение устанавливает 
возложение бремени доказывания 
обстоятельств, свидетельствующих 
о недобросовестности приобре-
тателя, на субъекта гражданско-
го права, указанного в п.  1 ст.  124 
ГК  РФ. В данной норме законода-
тель непосредственно устанавлива-
ет презумпцию добросовестности 
приобретателя, для данной катего-
рии дел, пока государственный или 
муниципальный орган не докажет 
иное, что является исключением 
из общего правила, установленного 
в абз. 3 п. 6 ст. 8.1 ГК РФ.

Утверждение ранее указанного 
стандарта «добросовестности» 

Верховным Судом  РФ, по своей 
сути, нивелирует правоустанавли-
вающее значение ЕГРН и вызывает 
сомнения вообще в необходимости 
государственной регистрации прав 
на недвижимое имущество. Со-
вершение ряда действий, которые 
указаны в вышеназванных обзорах 
Верховного Суда РФ, с целью в том 
числе достижения статуса добросо-
вестного приобретателя имеет для 
судов большее значение, чем запись 
о праве в государственном реестре 
недвижимости.

На основании изложенного 
можно предположить, что правило, 
указанное в абз. 3 п. 6 ст. 8.1 ГК РФ, 
утвердит иной стандарт доказыва-
ния добросовестности, не требую-
щий от простых, не отягощённых 
юридическим образованием, участ-
ников оборота проверки всех пра-
воустанавливающих документов, 
выписок из домовых книг, опроса 
соседей и т.п. Полагаем, что зако-
нодателем сделан шаг в сторону 
подтверждения правоустанавли-
вающего характера ЕГРН, а также 
в сторону реализации принципов 
публичности государственного 
реестра прав на недвижимое иму-
щество и его достоверности, что 
означает, что собственник объекта 
недвижимости вправе основывать-
ся на данные государственного 
реестра при совершении любых 
действий с таким имуществом. Од-
нако шаг со своей стороны должны 
сделать и суды с целью содействия 
развитию оборота недвижимо-
го имущества и должной защиты 
не только прав собственников не-

движимого имущества, но и добро-
совестных приобретателей.
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О ДОСТУПНОСТИ СУДЕБНОЙ ЗАЩИТЫ  
НАРУШЕННЫХ ПРАВ ГРАЖДАН  

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ЗА РУБЕЖОМ

ON ACCESSIBILITY OF JUDICIAL PROTECTION  
OF THE VIOLATED RIGHTS OF CITIZENS  

IN THE RUSSIAN FEDERATION AND ABROAD

До настоящего времени 
многие вопросы, касающиеся 
судебной защиты конститу-
ционных прав граждан, явля-
ются дискуссионными, либо 
не до конца изученными. Для 
большей части жителей Рос-
сийской Федерации защита 
своих прав так и остается весь-
ма нелегким процессом. Зани-
мая основное место среди всех 
вопросов, касающихся защиты 
прав и свобод человека, данная 
категория вопросов не только 
не освящается, но и не обеспе-
чивается полностью государст-
вом.

Несмотря на то, что статьей 
46 Конституции Российской 
Федерации [1] судебная защи-
та прав и свобод гарантирует-

ся для всех граждан, и данное 
право не при каких обстоя-
тельствах не подлежит ограни-
чению  [4], на практике серь-
езными проблемами остаются 
вопросы эффективности ме-
ханизма реализации данного 
права и обеспечения доступа 
защиты конституционных 
прав и свобод.

Суть данной проблемы со-
стоит в очень малой доступ-
ности юридической помощи 
и повсеместной юридической 
безграмотности населения. 
Ни для кого не секрет, что при 
обращении в любую судеб-
ную инстанцию важно хотя 
бы базовое понимание основ 
законодательства с целью юри-
дически верного и точного 

изложения сути и содержания 
своих требований и условий.

Исходя из вышесказанного, 
мы смело можем утверждать, 
что подавляющая часть населе-
ния нашей страны не в состо-
янии самостоятельно оказать 
себе помощь и вынуждена при-
бегать к квалифицированной 
платной юридической помощи 
(т.к. согласно действующему 
законодательству бесплатная 
юридическая помощь предо-
ставляется только отдельным 
категориям лиц).

Принятым 21.11.2011 Фе-
деральным законом №  324-ФЗ 
«О бесплатной юридической 
помощи в Российской Федера-
ции» [2] были сделаны попыт-
ки решения многих вопросов 

Статья посвящена вопросам доступности судебной защиты для боль-

шинства жителей Российской Федерации. Кроме того, в статье освящаются 

вопросы защиты прав граждан Российской Федерации, находящихся за ру-

бежом.

Ключевые слова: права граждан, доступность судебной защиты, защита гра-

ждан за рубежом. 
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оказания юридической помо-
щи, однако сильных изменений 
он не внес, и по сей день многие 
авторы и ученые высказывают 
убеждение о необходимости 
введения в нашей стране госу-
дарственной квалифицирован-
ной юридической помощи.

Рассматривая вопрос до-
ступности судебной защиты 
конституционных прав гра-
ждан России за рубежом, стоит 
отметить, что доля российских 
граждан, занимающихся тру-
довой деятельностью за рубе-
жом, очень весома. Обязанно-
стью государства в отношении 
данной категории граждан яв-
ляется полное обеспечение их 
правами и свободами, а также 
недопущение ограничения их 
в своих правах на территории 
иностранного государства. Од-
нако права русских работников 
за границей часто нарушаются, 
большинство жителей нашей 
страны покидают территорию 
государства нелегально, тем 
самым лишая себя каких-либо 
прав на территории иностран-
ного государства. Важным 
направлением политики госу-
дарства в этой сфере является 
международное сотрудниче-
ство. Его цель не должна огра-
ничиваться только получением 
помощи от международных 
структур, изучением опыта 

соответствующих служб зару-
бежных стран  [5]. Политика 
государства в большей степе-
ни должна быть направлена 
на решение проблем, связан-
ных с потоками беженцев, с не-
легальной миграцией, а также 
с введением ответственности 
за прием таких лиц, с целью не-
допущения нарушения реали-
зации конституционных прав 
своих граждан, а также трудно-
стей, связанных с защитой их 
от нарушения.

В целом нужно отметить, 
что количество обращений 
граждан в Конституционный 
Суд за защитой своих прав 
из года в год остается неиз-
менным. На конец 2019  г. ко-
личество обращений состави-
ло около пятнадцати тысяч. 
Самой популярной тематикой 
обращений на протяжении 
всего года являются уголовно-
правовые вопросы. За ними 
следуют обращения о консти-
туционно-правовом статусе 
личности, вопросы граждан-
ского и гражданско-процессу-
ального права. Но, несмотря 
на все, доступность правовой 
поддержки для большей части 
населения остается на низком 
уровне и механизм судебной 
защиты урегулирован недоста-
точно четко.
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ТРУД ОСУЖДЕННЫХ, ОТБЫВАЮЩИХ НАКАЗАНИЕ В ВИДЕ 
ЛИШЕНИЯ СВОБОДЫ КАК СРЕДСТВО ДОСТИЖЕНИЯ ЦЕЛЕЙ 

УГОЛОВНО-ИСПОЛНИТЕЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

LABOR OF PRISONERS, AS A MEANS OF REACHING THE 
EXECUTIEVE LEGISLATION GOALS

Многими отечественными и за-
рубежными специалистами неодно-
кратно отмечалось, что квинтэссен-
цией и показателем уровня развития 
государства является уровень органи-
зации трудовых правоотношений, ка-
чество которой во многом указывает 
как на общий уровень экономической 
конъюнктуры, стабильность право-
порядка, так и на эффективность со-
циальной политики государства [1].

В этом смысле существенный ис-
следовательский интерес вызывает 
тот сегмент общественных отно-
шений в сфере организации труда, 
который в виду особой, комплекс-
ной важности требует пристального 
внимания со стороны государства 
и общества – таковым является труд, 
организация которого осуществляет-
ся в формате пенитенциарной систе-
мы. Практически любое государство, 
провозглашающее в национальном 
законодательстве такие принципы, 
как гуманизм и законность, традици-
онно обращает внимание на регули-
рование системы организации труда 

среди лиц, отбывающих наказание 
в виде лишения свободы.

В этом отношении Российская 
Федерация не является исключением. 
Так, в ст.  37 Конституции Россий-
ской Федерации каждый имеет пра-
во на труд в условиях, отвечающих 
требованиям безопасности, а также 
право на отдых. В российской пра-
вовой системе труд рассматривается 
не только как средство достижения 
материальных благ и средство разви-
тия личности  – российское законо-
дательство уделяет пристальное вни-
мание правовому режиму трудовой 
деятельности как средству достиже-
ния целей уголовного законодатель-
ства. В силу ст. 43 Уголовного кодек-
са Российской Федерации наказание 
применяется в целях восстановления 
социальной справедливости, а также 
в целях исправления осужденного 
и предупреждения совершения новых 
преступлений  [2]. В свою очередь 
в главе 14 Уголовно-исполнительного 
кодекса Российской Федерации за-
креплен институт труда осужденных 
к лишению свободы  [3]. Более того, 

уголовно-исполнительным законода-
тельством определено, что осужден-
ные к лишению свободы имеют пра-
во на оплату труда. Однако следует 
учитывать, что интересы осужденных 
не должны сводиться исключительно 
к получению личной прибыли. По-
добная диспозиция и взаимодействие 
норм конституционного, уголовно-
го, уголовно-исполнительного права 
свидетельствуют о значительной сте-
пени социальной значимости органи-
зации труда лиц, отбывающих наказа-
ние, связанное с лишением свободы.

По данным ежегодного отчета 
председателя общественной наблю-
дательной комиссии Алтайского края 
по осуществлению общественного 
контроля за обеспечением прав че-
ловека в местах принудительного со-
держания и содействия лицам, нахо-
дящимся в местах принудительного 
содержания, доктора юридических 
наук А.П. Деткова, в Российской Фе-
дерации в настоящее время в испра-
вительных учреждениях содержит-
ся порядка 290 тысяч осужденных, 
не обеспеченных работой. По сути, 

В работе обозначены основные проблемы реализации закрепленной в 
ст.  103 Уголовно-исполнительного кодекса Российской Федерации обязан-
ности каждого осужденного к лишению свободы трудиться в местах и на ра-
ботах, определяемых администрацией исправительных учреждений. Автор 
обращает внимание на проблемные вопросы обеспечения трудоустройст-
вом каждого осужденного к лишению свободы и невозможности достиже-
ния цели уголовного наказания без применения труда в условиях отбывания 
наказания. Статья посвящена анализу и выработке предложений, направ-
ленных на совершенствование механизма достижения цели уголовного на-
казания в виде лишения свободы посредством обеспечения трудом осужден-
ных.

Ключевые слова: труд, осужденный к лишению свободы, исправительное учре-
ждение, цель уголовного наказания, исправление осужденного к лишению свободы.
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каждый пятый осужденный к лише-
нию свободы не обеспечен работой. 
Это не позволяет лицам, в отноше-
нии которых вступил в силу обвини-
тельный приговор, в должной степе-
ни возмещать ущерб, причиненный 
противоправным деянием, оказывать 
материальную помощь своим се-
мьям, приобретать продукты питания 
и необходимые предметы быта, оде-
жду и другие вещи, не запрещенные 
правилами внутреннего распорядка 
исправительных учреждений. Более 
того, часто встречаются ситуации, 
когда многие осужденные утрачи-
вают социальные связи, и денежные 
накопления, заработанные ими в пе-
риод отбывания наказания, зачастую 
являются единственной материаль-
ной основой их жизнедеятельности 
после прекращения отбывания нака-
зания и последующего освобожде-
ния. При этом вовлечение осужден-
ных в трудовую деятельность связано 
не только с исполнением установлен-
ной законом обязанности трудиться, 
но и с реализацией их трудовых прав, 
предусмотренных трудовым и уголов-
но-исполнительным законодательст-
вом Российской Федерации.

Следует учитывать, что в условиях 
рыночной экономики должным обра-
зом и в полной мере осуществить 
обеспеченность трудом лиц, отбыва-
ющих наказание в виде лишения сво-
боды, не представляется возможным. 
Так, в виду сложившейся практики, 
осужденные к лишению свободы мо-
гут быть задействованы лишь в кон-
кретных сферах производства и ока-
зания услуг. Так, в промышленных 
зонах учреждений пенитенциарной 
системы организованы работы по об-
работке металлов, лесозаготовке, ве-
дению сельского хозяйства (включая 
животноводство), швейное, обувное 
производство, производство изделий 
из пластмассы, также организовыва-
ется оказание услуг по техническому 
обслуживанию и ремонту автотранс-
портных средств. Несмотря на доста-
точно обширный перечень направ-
лений материального производства, 
реализуемых в современной россий-
ской системе исполнения наказаний, 
вопрос трудоустройства осужден-
ных, как уже было отмечено, характе-
ризуется острой актуальностью.

Трудовая деятельность лиц, от-
бывающих наказание в местах при-
нудительного содержания, является 
специфическим предметом правово-
го регулирования, это обусловлива-
ет особый подход при установлении 
и исполнении общеобязательных 
правил, определенных трудовым 
и уголовно-исполнительным законо-
дательством [4].

Так, в частности, субъектный ха-
рактер трудовых правоотношений 
в рассматриваемой сфере исключает 
трудоустройство осужденных, обла-
дающих высокой профессиональной 
квалификацией. Фактически исклю-
чающими отраслями для осужденных 
является трудоустройство в таких 
сферах, как наукоемкое и высокотех-
нологичное производство. В насто-
ящее время не представляется воз-
можным уверено утверждать, что 
государство должно принимать 
незамедлительные меры для трудо-
устройства названной категории 
осужденных. Осуществление таких 
мер потребует существенных бюд-
жетных расходов на обеспечение 
безопасности и контроля качества 
соответствующих результатов трудо-
вой деятельности высококвалифици-
рованных лиц, в отношении которых 
имеется вступивший в законную силу 
обвинительный приговор. Однако 
уполномоченным органам публичной 
власти следует рассмотреть вопрос 
о трудоустройстве такой категории 
осуждённых, принимая во внимание, 
что их квалификация и опыт позволят 
создавать высококонкурентную про-
дукцию и значительный прибавочный 
продукт, что обусловит, во-первых,  
существенный экономический эф-
фект и, во-вторых, соответствующий 
уровень оплаты труда, выступит 
действенным средством обеспече-
ния гуманности и исправления осу-
жденных. Осуществление данного 
подхода главным образом направле-
но на повышение экономической це-
лесообразности труда осужденных. 
Реализация такой меры потребует 
всестороннего экономического обо-
снования, которое будет положено 
в основу специально разработанной 
государственной программы.

Еще одной проблемной точкой 
трудовой деятельности осужденных 

является соблюдение норм охраны 
труда, соответствующих необходи-
мым организационно-техническим, 
санитарно-гигиеническим, иным 
стандартам сохранения жизни и здо-
ровья работников. Данная задача по-
требует дополнительных расходов 
средств федерального бюджета. Не-
смотря на то, что федеральный бюджет 
Российской Федерации по состоянию 
на 2020 г. и плановый период остает-
ся профицитным, не представляется 
возможным выделение достаточных 
средств на ремонт используемого 
в исправительных учреждениях про-
изводственного оборудования и рас-
ширение производственной сферы. 
Таким образом, следует рассматри-
вать возможность привлечения част-
ных инвестиций, расширение произ-
водственных сфер, в которых может 
быть задействован труд осужденных, 
посредством развития малого и сред-
него предпринимательства и рас-
ширения государственно-частного 
партнерства. Необходимо рассма-
тривать в качестве целесообразной 
разработку перечня мер, направлен-
ных на обеспечение выгодных усло-
вий для взаимодействия институтов 
пенитенциарной системы и бизне-
са: с одной стороны, посредством 
обеспечения дополнительных пре-
ференций субъектам малого и сред-
него предпринимательства, обеспе-
чивающих трудом лиц, отбывающих 
наказание в виде лишения свободы; 
с другой стороны, посредством обес-
печения увеличения прибыли ука-
занным субъектам и рациональным 
эффективным распределением фонда 
оплаты труда, который должен пред-
усматривать оптимальный размер 
средств, используемых для оплаты 
труда осужденного, которая долж-
на соответствовать установленному 
на федеральном уровне минимально-
му размеру оплаты труда. При этом 
требуется принимать во внимание, 
что оплата труда не должна быть ниже 
средней заработной платы на рынке 
труда за аналогичную работу. Поло-
жительный эффект от сотрудничест-
ва государства и субъектов предпри-
нимательства обусловливается тем, 
что малый и средний бизнес получает 
новые площадки для реализации сво-
его дела, при этом учитывается при-
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быль организации, которая позволяет 
предпринимателю быть эффектив-
ным субъектом экономической дея-
тельности. Представители бизнеса за-
интересованы в большем получении 
прибыли, в том числе посредством ис-
пользования труда спецконтингента. 
Повышение показателей хозяйствен-
ной деятельности предпринимателей, 
взаимодействующих с пенитенциар-
ной системой, возможно посредством 
создания оптимальных условий труда 
осужденным, обеспечения финансо-
вых вложений в оборудование, а так-
же более низких производственных 
затрат, с учетом в будущем представ-
ленных государством преференций, 
а также посредством перераспреде-
ления фонда оплаты труда. В свою 
очередь, уголовно-исправительные 
учреждения получат дополнительные 
рабочие места, организация которых 
финансируется из средств коммерче-
ских организаций либо индивидуаль-
ных предпринимателей, а не за счет 
средств федерального бюджета. Это 
также формирует возможность до-
стижения цели уголовного наказа-
ния посредством систематическо-
го привлечения к труду. При этом 
в соответствии с нормами трудового 
законодательства следует предусмо-
треть ответственность осужденных, 
умышленно уклоняющихся от выпол-
нения трудовых функций в процес-
се систематизации труда. Для этого 
следует внести соответствующие 
законодательные изменения в Тру-
довой кодекс Российской Федерации 
и Уголовно-исполнительный кодекс 
Российской Федерации, посредством 
ужесточения ответственности со-
ответствующих субъектов трудовых 
правоотношений [5].

Немаловажным остается вопрос 
подготовки квалифицированных ка-
дров для обеспечения надлежащего 

процесса производства, в том числе 
в новых для уголовно-исполнитель-
ной системы сферах труда. Обес-
печение реализации права на полу-
чение образования осужденными 
к лишению свободы и подготовки 
квалифицированных рабочих кадров 
невозможно без существенных фи-
нансовых затрат на обучение, реали-
зовать которое невозможно исключи-
тельно за счет средств федерального 
бюджета. Представляется, что часть 
финансовых затрат для повышения 
квалификации работников-осужден-
ных к лишению свободы справедливо 
распределить на организацию-рабо-
тодателя. Тем самым будет сохранен 
баланс распределения финансовых 
затрат между бизнесом и государст-
вом. Однако в качестве проблемного 
вопроса остается то, что в исправи-
тельных колониях зачастую отсутст-
вует возможность привлечения осу-
жденных к труду, что, безусловно, 
сказывается на выполнении задач 
уголовно-исполнительного законода-
тельства при исполнении наказания 
в виде лишения свободы, в особенно-
сти в свете того, что многие осужден-
ные, обладая квалификаций, в том 
числе полученной в исправительном 
учреждении, не имеют возможности 
получить соответствующую работу.

Указанная конфигурация пра-
вовых предписаний и сложившихся 
объективных обстоятельств требует 
осуществления передовых и высо-
коэффективных подходов к обеспе-
чению исправительных учреждений 
рабочими местами.

Для достижения этих целей по-
требуется:

-  совершенствование механизма 
реализации государственно-частного 
партнерства;

- привлечение инвесторов для рас-
ширения сфер и видов деятельности 
в исправительных учреждениях;

-  организация получения профес-
сионального образования осужден-
ными при минимизации бюджетных 
расходов;

-  совершенствование примене-
ния системы госзаказа для исправи-
тельных учреждений и обеспечения 
возможности осуществлять трудо-
вую деятельность в порядке подряда 
и возмездного оказания услуг.

Также необходимо отметить, 
что, имея доход в период отбывания 
наказания, осужденные получают 
возможность тем самым возмещать 
потерпевшим взысканные с них де-
нежные средства, что является одним 
из условий для условно-досрочного 
освобождения и выступает фактором 
снижения нагрузки на пенитенциар-
ную систему.
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ПРИЗНАКИ ОБЪЕКТИВНОЙ СТОРОНЫ 
ПРЕСТУПЛЕНИЯ, ПРЕДУСМОТРЕННОГО 

СТАТЬЕЙ 126 УГОЛОВНОГО КОДЕКСА 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

SIGNS OF THE OBJECTIVE PART OF THE CRIME PROVIDED 
BY ARTICLE 126 OF THE CRIMINAL CODE OF THE RUSSIAN 

FEDERATION

Правильное и, что не менее 
важно, единообразное применение 
уголовного закона напрямую связа-
но с нормой уголовного законода-
тельства, устанавливающей ответ-
ственность за преступное деяние, 
и с существующими разъяснени-
ями и рекомендациями, изложен-
ными в постановлениях Пленума 
Верховного Суда РФ, по уголовно-
правовой оценке отдельных видов 
преступлений.

В настоящее время в уголов-
ном законодательстве установлена 
ответственность за преступления, 
признаки которых, к сожалению, 
в самом законе не отражены. В чи-
сле таких преступлений похище-
ние человека. В уголовном зако-
нодательстве РФ ст.  126 УК  РФ 
устанавливающая ответственность 
за похищение человека содержит 
простую диспозицию, и толкова-
ние признаков похищения челове-
ка представляет некоторую слож-
ность. 

В теории уголовного права 
не существует единообразного 
понимания признаков объектив-

ной стороны похищения человека. 
По мнению А.В.  Наумова, объек-
тивная сторона похищения чело-
века включает в себя деяние в виде 
тайного либо открытого захвата 
живого человека, сопряженное 
с последующим его помещением 
в определенное место и насиль-
ственным ограничением его сво-
боды. Оконченным похищение 
человека является с того момента, 
когда совершены фактический за-
хват потерпевшего и помещение 
жертвы на некоторое время (пусть 
даже непродолжительное) в другое 
место  [1, с.  147-148]. Е.В.  Авдеева 
считает, что похищение человека 
выражается в тайном или откры-
том захвате (завладении) челове-
ка с последующим перемещением 
его с постоянного или временного 
места нахождения в другое место 
и удержанием в неволе  [2, с.  105]. 
Такой же точки зрения придер-
живается Д.В.  Бауськов  [3, с.  25]. 
И.П.  Парфиненко определяет по-
хищение человека как противо-
правный захват потерпевшего, его 
перемещение с последующим удер-

жанием в другом месте  [4, с.  11]. 
Интересна точка зрения В.Н.  Во-
ронина, по мнению которого под 
похищением человека следует по-
нимать тайный или открытый за-
хват лица, сопряженный с предше-
ствующим или последующим его 
перемещением с целью удержания 
в другое место помимо его воли [5, 
с.  71]. Как видим, исследователи 
в объективную сторону похищения 
человека включают разные призна-
ки.

Рассмотрение вопроса о при-
знаках объективной стороны по-
хищения человека не будет яв-
ляться полным без обращения 
к судебной практике применения 
ст. 126 УК РФ и ее толкования су-
дебными органами.

На практике имеет место под-
ход, в соответствии с которым 
похищение человека выражается 
в фактическом захвате и переме-
щении человека против его воли 
в другое место в целях дальнейше-
го удержания в неволе. Например, 
23.11.2017 Центральным район-
ным судом г.  Барнаула вынесен 

Статья посвящена рассмотрению признаков объективной стороны по-
хищения человека. В статье автором рассмотрены разные точки зрения в 
доктрине уголовного права о признаках объективной стороны похищения 
человека, а также сформированная судебная практика по данному вопросу.

Ключевые слова: похищение человека, признаки объективной стороны, пра-
ктика применения уголовного закона.
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приговор в отношении Д. На ста-
дии предварительного расследова-
ния действия Д. были квалифици-
рованы по п. «з» ч. 2 ст. 126 УК РФ. 
Следствием было установлено 
то, что Д. поместил потерпевшего 
в багажник, т.к. намеревался его 
проучить за незаконные действия 
по распространению наркотиков. 
Действия Д. выразились в том, 
что он, пристегнув потерпевшего 
ремнем к запасному колесу авто-
мобиля, далее поместил в багаж-
ник автомобиля против воли по-
терпевшего, тем самым лишил его 
возможности передвигаться сво-
бодно, и это свидетельствует об его 
умысле на удержание потерпевше-
го против его воли, направленном 
на лишение свободы потерпевше-
го, не связанное с его похищением. 
Суд, изменив квалификацию дей-
ствий Д. на ч. 1 ст. 127 УК РФ, ука-
зал, преступление, предусмотрен-
ное ст.  126 УК  РФ, предполагает 
у виновного лица наличие прямого 
умысла, направленного на захват 
и перемещение потерпевшего с це-
лью его последующего удержания 
в неволе [6].

Встречается в судебной пра-
ктике и другая совокупность 
признаков объективной стороны 
похищения. В судебном заседа-
нии защитник Я.Ф.  Мигачева зая-
вила ходатайство о возвращении 
уголовного дела в отношении М. 
прокурору Новосибирского рай-
она Новосибирской области для 
устранения препятствий его рас-
смотрения, т.к. в обвинительном 
заключении должны быть отраже-
ны обстоятельства уголовно нака-
зуемого деяния, совершенные дей-
ствия, а также и роль обвиняемого 
в преступлении. Из текста предъ-
явленного обвинения не было оче-
видно, какие действия вменялись 
в вину ее подзащитному. Заслушав 
участников судебного разбиратель-
ства, суд пришел к выводу о необхо-
димости возвращения уголовного 

дела прокурору для устранения 
препятствий, и, возвращая дело, 
Новосибирский районный суд Но-
восибирской области указал, что 
объективная сторона преступле-
ния, предусмотренного ч. 1 ст. 126 
УК РФ, состоит из незаконного за-
хвата (завладения), перемещения 
и удержания человека [7].

Иное толкование объектив-
ной стороны похищения человека 
дано в приговоре Верховного суда 
Республики Дагестан. Признавая 
виновным З.А.  Алискантова в со-
вершении преступлений, предус-
мотренных ч.  1 ст.  30, п.  «а» ч.  3 
ст.  126, п.п.  «а», «б» ч.  3 ст.  163, 
ч. 3 ст. 222 УК РФ, суд указал: «По 
смыслу закона под похищением 
человека следует понимать проти-
воправные умышленные действия, 
сопряженные с тайным или откры-
тым завладением (захватом) живо-
го человека, перемещением с места 
его постоянного или временного 
пребывания с последующим удер-
жанием против его воли в дру-
гом месте»  [8]. В данном случае 
судебный орган дает толкование 
объективной стороне похищения 
человека признаками захвата, пере-
мещения и удержания, но, уточняя 
при этом, что удержание осуществ-
ляется в другом месте.

Еще один пример, демонстриру-
ющий наличие в судебной практи-
ке разного понимания признаков 
объективной стороны похищения 
человека, представлен в определе-
нии судебной коллегии по уголов-
ным делам Верховного Суда. М., 
Б. и К. совершили вымогательство 
с применением насилия и, посколь-
ку они совершили насильственный 
захват и удержание потерпевшего, 
преследовали две цели, а именно: 
похищение последнего и прину-
ждение его к передаче денежных 
средств от продажи квартиры  [9]. 
В данном случае к признакам объ-
ективной стороны похищения че-

ловека отнесены захват и удержа-
ние потерпевшего.

24.12.2019  г. было принято по-
становление №  58 «О судебной 
практике по делам о похищении 
человека, незаконном лишении 
свободы и торговле людьми», в ко-
тором в целях обеспечения едино-
образного применения судами 
законодательства об уголовной от-
ветственности за похищение чело-
века, незаконное лишение свободы 
и торговлю людьми Пленум Вер-
ховного Суда РФ дал судам разъ-
яснения. В данном постановлении, 
в частности, нашли свое отраже-
ние признаки объективной сторо-
ны похищения человека и момент 
окончания данного преступления.

В п.  2 данного постановления 
указано, что по смыслу уголов-
ного закона под похищением че-
ловека следует понимать его не-
законные захват, перемещение 
и последующее удержание в целях 
совершения другого преступления 
либо по иным мотивам, которые 
для квалификации содеянного зна-
чения не имеют. Захват, перемеще-
ние и удержание человека могут 
быть совершены с применением 
угроз, насилия, с использованием 
беспомощного состояния потер-
певшего. Похищение человека мо-
жет быть совершено также и путем 
обмана потерпевшего или злоупо-
требления доверием в целях его пе-
ремещения и последующих захвата 
и удержания [10]. Как видно, Пле-
нум Верховного Суда РФ в объек-
тивную сторону похищения чело-
века включает три противоправных 
действия: захват потерпевшего, 
его перемещение и последующее 
удержание похищенной жертвы. 
При этом удержание выделено 
не в качестве цели преступления, 
а как обязательный признак объек-
тивной стороны похищения чело-
века. В данном же пункте постанов-
ления Пленума Верховного Суда 
РФ разъяснено, что преступление, 
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предусмотренное ст.  126 УК  РФ, 
считается оконченным с момента 
захвата потерпевшего и начала его 
перемещения.

На первый взгляд имеет место 
противоречие между разъяснени-
ями Пленума Верховного Суда РФ 
о признаках объективной стороны 
похищения человека и моментом 
окончания данного преступления. 
Признаками объективной сторо-
ны похищения являются захват, 
перемещение и удержание потер-
певшего, при этом преступление 
окончено не с момента удержания, 
а с момента начала перемещения 
потерпевшего. Нужно иметь ввиду 
то, что состав похищения человека 
является формальным, и при этом 
данное преступление следует от-
носить к категории длящихся, т.к. 
удержание  – это состояние опас-
ности, которое возникло и длится, 
и после совершения похищения по-
терпевший продолжает находиться 
под угрозой совершения в отно-
шении него других преступлений 
(убийства, причинения вреда здо-
ровью, изнасилования, насильст-
венных действий сексуального ха-
рактера и т.д.).

Здесь также следует обратить 
внимание на то, что захват, переме-
щение и удержание потерпевшего 
не всегда реализуются виновным 
как самостоятельно совершаемые 
действия. Например, обман потер-
певшего в момент перемещения 
в место, в котором запланировано 
его удержание, одновременно яв-
ляется и тайным захватом. Другая 
возможная ситуация похищения 
человека – из корыстных или иных 
побуждений потерпевшего пригла-
шают в какое-либо место с целью 

удержания. Здесь захват и переме-
щение как признаки объективной 
стороны явно не выражены, т.к. 
потерпевший под воздействием 
обмана самостоятельно прибывает 
в место удержания. Еще один ва-
риант совершения похищения че-
ловека  – потерпевшего захватили, 
перевозят на длительное расстоя-
ние. В данном случае перемещение 
следует признавать одновременно 
и удержанием.

В качестве выводов следует ука-
зать: 1) в теории уголовного права 
нет однозначного понимания при-
знаков похищения человека, что 
объясняется отсутствием описа-
тельной диспозиции в уголовном 
законе, и при толковании диспо-
зиции, изложенной в ч.  1 ст.  126 
УК  РФ, предложены различные 
варианты; 2)  разъяснения и реко-
мендации, изложенные в постанов-
лении от 24.12.2019, несомненно, 
будут способствовать формирова-
нию единообразного понимания 
признаков объективной стороны 
в практике применения ст.  126 
УК  РФ; 3)  последующее удержа-
ние как обязательный признак 
объективной стороны похищения 
человека не всегда предполагает на-
хождение потерпевшего в другом 
месте, а возможно по типу переме-
щение-удержание потерпевшего.

1. Наумов А.В. Российское уголов-
ное право: курс лекций: в 3 томах. Т. 2: 
Особенная часть (главы I-X).  – Мо-
сква: Волтерс Клувер, 2011. – 552 с.

2.  Авдеева  Е.В. Уголовно-правовая 
охрана свободы личности в Россий-
ской Федерации.  – Иркутск: Изд-во 
БГУ, 2015. – 166 с.

3.  Бауськов  Д.В. Уголовно-право-
вая и криминологическая характери-

стика насильственного похищения че-
ловека: автореферат дис. ... канд. юрид. 
наук. – Москва, 2003. – 27 с.

4.  Парфиненко  И.П. Уголовно-
правовая и криминологическая ха-
рактеристика похищения человека: 
автореферат дис. ... канд. юрид. наук. – 
Иркутск, 2007. – 23 с.

5.  Воронин  В.Н. Уголовная ответ-
ственность за похищение человека // 
Вестник Омской юридической акаде-
мии. – 2017. – Том 14. – № 3. – С. 68-72.

6.  Приговор Центрального рай-
онного суда г.  Барнаула Алтайского 
края от 23.11.2017 №  1-428/2017 
[Электронный ресурс].  – URL: 
h t t p s : / / s u d a c t . r u / r e g u l a r / d o c /
XgQY02PPsu5r/ (дата обращения: 
14.02.2020).

7. Постановление Новосибирского 
районного суда Новосибирской обла-
сти от 17.02.2017 № 1-31/2013 [Элек-
тронный ресурс].  – URL: htt p://sud-
praktika.ru/precedent/544524.html 
(дата обращения: 14.02.2020). 

8.  Приговор Верховного Суда 
Республики Дагестан от 20.04.2018 
№ 2-15/2018 [Электронный ресурс]. – 
URL: htt ps://sudact.ru/regular/doc/
CP97RPzeUsZw/ (дата обращения: 
14.02.2020).

9. Апелляционное определение Су-
дебной коллегии по уголовным делам 
Верховного Суда РФ от 19.12.2017 
№  51-АПУ17-16 [Электронный ре-
сурс].  – URL: htt ps://legalacts.ru/
sud/apel l iatsionnoe-opredelenie-
verkhovnogo-suda-rf-ot-19122017-
n-51-apu17-16/ (дата обращения: 
14.02.2020).

10.  О судебной практике по делам 
о похищении человека, незаконном 
лишении свободы и торговле людь-
ми: Постановление Пленума Вер-
ховного Суда Российской Федерации 
от 24.12.2019 №  58 // Российская га-
зета. – 2019. – 31 декабря. – № 296.

Lolla Vladimirovna Tsoi, Senior Lecturer of the Department of Criminal Law, Criminal Procedure and Criminalistics of the Altai 
Branch of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Barnaul, Russia)

Th e article is devoted to the consideration of the signs of the objective side of kidnapping. In the article, the author examined 
diff erent points of view in the doctrine of criminal law on the signs of the objective side of kidnapping, as well as the established 
judicial practice on this issue.

Keywords: kidnapping, signs of an objective side, practice of applying the criminal law.



65

2 0 2 0
18

УДК 343.9
Надежда Валерьевна Шкурихина, до-

цент кафедры уголовного права, уголов-
ного процесса и криминалистики Алтай-
ского филиала ФГБОУ ВО «Российская 
академия народного хозяйства и государ-
ственной службы при Президенте Россий-
ской Федерации», кандидат юридических 
наук (Барнаул, Россия)

Леонид Васильевич Аборнев, старший 
следователь отдела по расследованию пре-
ступлений в сфере незаконного оборота 
наркотиков СУ УМВД России по г.  Бар-
наулу (Барнаул, Россия)

ПОВЫШЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ ПРЕДВАРИТЕЛЬНОГО 
РАССЛЕДОВАНИЯ ПО УГОЛОВНЫМ ДЕЛАМ В СФЕРЕ 

НЕЗАКОННОГО ОБОРОТА НАРКОТИКОВ

INCREASING THE EFFICIENCY OF THE PRELIMINARY 
INVESTIGATION OF CRIMINAL CASES IN THE FIELD  

OF ILLICIT TRAFFICKING OF DRUGS

Увеличение числа лиц, потребля-
ющих наркотические средства и стра-
дающих наркоманией, представляет 
существенную угрозу для дальней-
шего развития любого из государств, 
что приводит к необходимости про-
ведения жестких и решительных мер, 
направленных на противодействие 
данному явлению. В то же время уси-
ление уголовной ответственности 
за совершение преступлений в сфере 
незаконного оборота наркотических 
средств не является панацеей, по-
скольку в статистическом выраже-
нии в нашем государстве отмечается 
ежегодный рост числа зарегистриро-
ванных преступлений данной катего-

рии [1, с. 71]. Возможность сущест-
венного обогащения мотивирует лиц 
совершать данные преступления. Го-
сударству недостаточно проводить 
лишь карательную и репрессивную 
политику в данном направлении.

Переходя к рассмотрению сущ-
ности проблем, возникающих при 
производстве расследования пре-
ступлений данной категории, не-
обходимо отметить, что сама их 
специфика определяется в большой 
степени предметом преступного 
посягательства, которым выступа-
ют наркотические средства, психо-
тропные вещества или их аналоги. 
Сложность данного предмета заклю-

чается не только в том, что произ-
водителями наркотических средств 
постоянно изменяются химические 
формулы его состава, чтобы выйти 
из поля действия законодательства, 
регулирующего перечень запрещен-
ных в гражданском обороте веществ, 
но еще и усиливающимися требова-
ниями органов прокуратуры, в соот-
ветствии с которыми обязательным 
в ходе производства предваритель-
ного расследования являются назна-
чение и производство судебных экс-
пертиз, направленных на выяснение 
тождества сбытого наркотического 
средства и оставшегося у лица, ранее 

В статье автором предлагается собственное виденье проблем в области практического осуществления предвари-
тельного расследования по делам в сфере незаконного оборота наркотических средств. Обосновывается позиция о 
необходимости точечного реформирования законодательства, а также развития иных сфер деятельности государст-
венных органов для эффективного противодействия наркотизации населения Российской Федерации. Выделяются 
и рассматриваются точки зрения иных исследователей по данному вопросу в целях всестороннего изучения обозна-
ченной темы.

Ключевые слова: эффективность, предварительное расследование, следственные действия, незаконный оборот наркотиков, 
экспертиза, криминалистическая методика.



66

осуществившего данный сбыт  [2, 
с. 246].

На основании вышесказанного 
полагаем, что перед назначением 
химической судебной экспертизы, 
которая будет являться обязатель-
ной вследствие необходимости уста-
новления предмета преступного 
посягательства для квалификации 
совершенного деяния, необходимо 
получить у подозреваемого в совер-
шении данного преступления лица 
образцы для сравнительного ис-
следования, которые в дальнейшем 
нужно будет передать в экспертное 
учреждение при назначении ком-
плексной судебной экспертизы для 
определения факта оставления ли-
цом следов на упаковке наркотиче-
ского средства. Кроме того, в слу-
чае, если в заключении химической 
экспертизы не будет установлено, 
что представленное на исследование 
вещество является наркотическим 
средством, то требуется назначить 
химико-фармакологическую экспер-
тизу [3, с. 216].

В определенных случаях не пред-
ставляется возможным эксперту 
установить точную массу наркоти-
ческого средства, в частности, если 
наркотическим средством пропи-
тан какой-либо носитель, к приме-
ру, бумага. В данном случае эксперт, 
проводивший экспертизу, укажет 
в заключении только массу носителя 
и вид наркотического средства, кото-
рое содержится на данном объекте, 
что будет недостаточно для квали-
фикации совершенного виновным 
лицом деяния.

Помимо указанных проблем, ко-
торые могут возникнуть в процессе 
расследования уголовных дел данной 
категории, необходимо особое вни-
мание уделить негативным послед-
ствиям, которые могут возникнуть 
на первоначальной стадии расследо-
вания. Одной из таковых выступает 
некомпетентность участников след-
ственно-оперативной группы, ко-
торыми производится осмотр места 

происшествия или обыск на предмет 
нахождения наркотических средств 
и иных предметов, используемых 
для их потребления или изготовле-
ния. Некомпетентность проявляет-
ся в негерметичном упаковывании 
наркотических средств, результатом 
чего становится утеря части нарко-
тиков, а в худшем из возможных ва-
риантов – даже невозможность дать 
положительное заключение экспер-
том. Сказанное также относится 
к случаям обнаружения технических 
средств, в которых содержится ин-
формация, непосредственно имею-
щая отношение для расследования 
уголовного дела, при этом в ряде слу-
чаев лица, участвующие в следствен-
ном действии, допускали утерю или 
уничтожение виновными лицами 
данных средств, либо их блокирова-
ние, что приводило к невозможности 
в дельнейшем получения информа-
ции. Учитывая, что назначение и про-
изводство судебной компьютерно-
технической экспертизы выделяется 
как одно из обязательных следствен-
ных действий на первоначальном 
этапе расследования, полагаем, что 
указанная проблема представляет 
серьезную угрозу для дальнейшего 
объективного процесса сбора дока-
зательств [4, с. 121].

Переходя к рассмотрению про-
блем, возникающих при производ-
стве иных следственных действий, 
а именно допросу подозреваемых 
или обвиняемых по уголовным делам 
данной категории, отметим, что за-
частую следователем (дознавателем) 
неверно избирается тактический 
арсенал средств и приемов, необхо-
димый для получения полной, объек-
тивной и всесторонней информации. 
К примеру, допрашиваемому лицу 
сразу предъявляются имеющиеся 
в распоряжении органа, производя-
щего расследование, доказательства 
его причастности. К таковым мо-
гут относиться различные справки 
по результатам производства опе-
ративно-розыскных мероприятий, 

видеозаписи, аудио-файлы. Данный 
прием, без заранее продуманного 
хода дальнейших вопросов и поряд-
ка предъявления доказательств, по-
зволяет виновному лицу выдвинуть 
версию, исключающую его винов-
ность в совершении инкриминируе-
мого деяния. Например, лицо, сфор-
мировавшее тайник с наркотическим 
средством в виде «закладки», после 
своего задержания и демонстрации 
ему видеозаписи, где оно наклоня-
ется к данному тайнику, поясняет, 
что оно не сбывало наркотическое 
средство, а приобрело его для соб-
ственного потребления и приехало 
забрать.

В этой связи особо требуется 
уделить внимание необходимости 
выявления и изъятия записей, про-
изводимых видеокамерами уличного 
наблюдения, в которых могли быть 
отражены действия, совершаемые 
лицами, подозреваемыми или об-
виняемыми в совершении престу-
плений данной категории. На таких 
видеозаписях также может быть от-
ражена информация о личности пре-
ступника, маршруте его следования. 
В случае отрицания виновным лицом 
отождествления себя с личностью, 
запечатленной на данных файлах, 
целесообразным видится назначение 
и производство фототехнической 
и портретной судебных экспертиз, 
которые могут быть в дальнейшем 
использованы при доказывании 
по уголовному делу и установлении 
роли соучастников преступления.

Кроме того, присоединение 
Российской Федерации к процессу 
глобализации привело к распро-
странению на территории нашего го-
сударства всемирной сети Интернет, 
что исключает возможность контр-
оля за обменом информацией, делает 
в некоторых случаях невозможным 
установление личности или место-
нахождения фигурантов, совершаю-
щих незаконные сбыты наркотиче-
ских средств. Интернет используется 
как потребителями для нахождения 



67

2 0 2 0
18

информации о «магазинах», в ко-
торых можно купить желаемый на-
ркотик нужного вида и массы, так 
и изготовителями наркотического 
средства, поскольку содержит в себе 
четкие инструкции и советы по про-
цессу получения наркотиков, списку 
требуемых материалов и веществ, 
схем для оборудования лабораторий 
и прочему. Денежные средства, по-
ступающие в распоряжение преступ-
ных групп, незаконно сбывающих 
наркотические средства, поступают 
либо посредством системы элек-
тронных платежей, либо в «крипто-
валюте» на счета виртуальных «ко-
шельков»  [5, с.  47]. Помимо этого 
некоторыми авторами указывается, 
что сбыт наркотических средств 
без визуального контакта продав-
ца и покупателя в настоящее время 
происходит не только путем форми-
рования тайников с «закладками», 
но и путем пересылки наркотиче-
ских средств в почтовых отправлени-
ях, заказы на которые оформляются 
также в сети Интернет [6, с. 89].

В завершение укажем также 
на то, что совершение незакон-
ных сбытов наркотических средств 
в сети Интернет «бесконтактным» 
способом исключает не только не-
посредственный контакт между 
сбытчиком наркотического средства 
и покупателем, но и между иными 
участниками организованных групп, 
преступных сообществ (преступных 
организаций), что усложняет про-
цесс установления всех соучастни-
ков и привлечения их к уголовной 
ответственности [7, с. 124].

Перечень обозначенных в текс-
те настоящей работы проблем, без-
условно, не является исчерпываю-
щим, что оставляет определенное 
жизненное пространство для идей 
и исканий иных исследователей. 
В то же время ряд из них требует 
принципиальных решений, посред-
ством которых возможен коренной 
перелом в противодействии нарко-
тизации населения нашего государ-
ства. Так, в качестве предложений 
организационного характера видит-
ся целесообразным проведение мер, 
направленных на повышение квали-
фикации и профессионального уров-
ня сотрудников правоохранительных 
органов. Данному процессу может 
посодействовать издание единых, 
систематизированных методик и по-
собий, позволяющих разработать ал-
горитм действий для лиц, производя-
щих предварительное расследование 
на территории всей Российской Фе-
дерации. Кроме того, требуется госу-
дарственное регулирование в сфере 
использования на территории Рос-
сийской Федерации иностранного 
программного обеспечения для тех-
нических средств связи и мобильных 
приложений для различных техниче-
ских устройств, позволяющих обме-
ниваться текстовыми сообщениями 
и медиафайлами в различных форма-
тах.
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МОШЕННИЧЕСТВО, СОПРЯЖЕННОЕ С ПРЕДНАМЕРЕННЫМ 
НЕИСПОЛНЕНИЕМ ДОГОВОРНЫХ ОБЯЗАТЕЛЬСТВ В СФЕРЕ 

ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

FRAUD INVOLVING DELIBERATE NON-PERFORMANCE OF 
CONTRACTUAL OBLIGATIONS IN THE FIELD OF BUSINESS

Мошенничество, сопряженное 
с преднамеренным неисполнением 
договорных обязательств в сфере 
предпринимательской деятельности, 
регламентируется ч. 5-7 ст. 159 Уголов-
ного кодекса Российской Федерации 
(далее – УК РФ)[2]. Известно, что дан-
ные пункты стали аналогом ст.  159.4 
УК РФ, которая ранее предусматрива-
ла уголовную ответственность за мо-
шенничество в сфере предпринима-
тельской деятельности и утратила силу 
с принятием Федерального закона 
от 03.07.2016 № 325-ФЗ «О внесении 
изменений в Уголовный кодекс Рос-
сийской Федерации и Уголовно-про-
цессуальный кодекс Российской Фе-
дерации» (далее – ФЗ № 325-ФЗ) [1]. 
Полагаем, что указанные изменения 
были приняты во исполнение пред-
писаний, содержащихся в Постанов-
лении Конституционного Суда  РФ 
от 11.12.2014 № 32-П «По делу о про-

верке конституционности положе-
ний статьи 159.4 Уголовного кодекса 
РФ…» [8].

Действие ч. 5-7 ст. 159 УК РФ рас-
пространяется на случаи, когда имеет 
место неисполнение условий догово-
ра в сфере предпринимательской дея-
тельности. Отсюда следует, что в каче-
стве сторон договорных обязательств 
в данном случае будут выступать ком-
мерческие организации или индиви-
дуальные предприниматели. Как спра-
ведливо отмечается в Постановлении 
ФАС Западно-Сибирского округа 
от 03.02.2000 №  Ф04/314-13/А03-
2000, правоспособность индивиду-
ального предпринимателя приравнена 
к правоспособности коммерческих 
организаций  [10]. Так, согласно ч.  5 
ст.  159 УК  РФ уголовно наказуемым 
деянием является мошенничество, ко-
торое сопряжено с умышленным неи-
сполнением договорных обязательств, 

непосредственно связанных с осу-
ществлением сторонами предприни-
мательской деятельности, если данное 
деяние повлекло причинение значи-
тельного ущерба. Стоит отметить, что 
под значительным ущербом в данном 
случае понимают ущерб в сумме не ме-
нее десяти тысяч рублей.

Части 6-7 ст.  159 УК  РФ целесоо-
бразно рассматривать в данном аспек-
те через призму квалифицированного 
и особо квалифицированного соста-
ва данного деяния, так как в данных 
пунктах речь идет о крупном и особо 
крупном размере ущерба. Как отме-
чается в примечании к ст. 159 УК РФ, 
крупным размером будет являться 
ущерб в сумме не менее трех миллио-
нов рублей, а особо крупным – ущерб 
в сумме не менее двенадцати миллио-
нов рублей. 

Представляется, что преступле-
ния, которые предусмотрены ч.  5-7 

В статье анализируется состав мошенничества, сопряженный с преднамеренным неисполнением договорных 
обязательств в сфере предпринимательской деятельности. Рассматривается развитие норм о мошенничестве, сопря-
женном с преднамеренным неисполнением договорных обязательств в сфере предпринимательской деятельности, 
ее диспозиция и сфера применения. Особое внимание уделяется выявлению законодательных упущений в правовом 
регулировании преступления, предусмотренного ч. 5-7 ст. 159 УК РФ, и разработке предложений, направленных на 
их устранение.

Ключевые слова: мошенничество, предпринимательская деятельность, состав преступления, ответственность, субъект. 
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ст.  159 УК  РФ, стоит разграничивать 
с иными составами преступлений, на-
пример, с обычным мошенничеством 
(ч. 1 ст. 159 УК РФ), а также отличать 
преступление и допустимый предпри-
нимательский риск. В этих целях стоит 
проанализировать признаки рассма-
триваемого преступления, которые 
во многом совпадают с признаками 
основного состава мошенничества. 
Отметим, что при установлении при-
знаков преступления, предусмотрен-
ного ч.  5-7 ст.  159 УК  РФ, целесоо-
бразно учитывать положения, которые 
содержатся в Постановлении Пле-
нума ВС РФ от 30.11.2017 №  48  [4] 
и Постановлении Пленума ВС РФ 
от 15.11.2016 №  48  [5]. Обобщив су-
ществующие положения относитель-
но признаков анализируемого пре-
ступления, можно констатировать, что 
в качестве характерной особенности 
объективной стороны рассматривае-
мого преступления является тот факт, 
что оно совершается исключительно 
в сфере предпринимательской деятель-
ности. Более того, рассматриваемое 
преступление имеет дополнительный 
объект в виде установленного поряд-
ка осуществления предприниматель-
ской деятельности на территории Рос-
сийской Федерации, так как именно 
на фоне осуществления деятельности 
подобного рода причиняется вред ука-
занным общественным отношениям. 
В связи с этим действия лица нельзя 
квалифицировать как мошенничест-
во в сфере предпринимательской де-
ятельности в случае, если лицо было 
зарегистрировано в качестве пред-
принимателя формально и фактически 
данную деятельность не осуществля-
ло. Одновременно это не исключает 
возможности привлечения данного 
лица к уголовной ответственности 
по ч. 1 ст. 159 УК РФ.

Классическим примером мошен-
ничества в сфере предприниматель-
ской деятельности является апелля-
ционное определение Московского 
городского суда от 20.11.2018 по делу 
№  33-50759/2018  [9]. Так, истец за-
явил исковые требования о возме-
щении ущерба, причиненного пре-

ступлением. В обоснование исковых 
требований истец указал, что ответ-
чик осужден приговором суда за мо-
шенничество в сфере предпринима-
тельской деятельности, а совершение 
данного преступления породило для 
истца материальный ущерб. В резуль-
тате рассмотрения материалов дела 
судебная коллегия ВС РФ установи-
ла, что ответчик, получив денежные 
средства для исполнения договорных 
обязательств, осуществил их хищение, 
не намереваясь исполнить договор-
ные обязательства в полном объеме. 
Тем самым истцу был причинен ущерб 
в особо крупном размере, который 
до сих пор ему не возмещен. В связи 
с этим требования истца были удовлет-
ворены в полном объеме.

Одновременно с этим в практиче-
ской деятельности нередко возникают 
различные трудности в квалификации 
данного деяния, во многом обуслов-
ленные несовершенством законода-
тельной конструкции данного состава 
преступления, а также определенными 
упущениями и неточностями. Напри-
мер, в результате анализа диспозиции 
ч. 5 ст. 159 УК РФ можно выявить, что 
законодатель связывает мошенниче-
ство в сфере предпринимательской 
деятельности исключительно с дого-
ворными обязательствами, хотя на пра-
ктике обязательства могут возникать 
не только из договора, но и из иных 
оснований. Так, в соответствии с нор-
мами гражданского законодательства 
в качестве основания возникновения 
обязательств может выступать адми-
нистративный акт. Отсюда следует, 
что редакция ч. 5 ст. 159 УК РФ нужда-
ется в изменениях, так как наиболее 
целесообразно определить мошенни-
чество в сфере предпринимательской 
деятельности как мошенничество, ко-
торое связано с неисполнением или 
ненадлежащим исполнением обяза-
тельств, которые из данной деятель-
ности вытекают. 

Такой признак объективной сто-
роны анализируемого преступления, 
как сфера предпринимательской дея-
тельности можно расценивать как об-
становку совершения преступления, 

что относится к факультативным при-
знакам объективной стороны. Однако 
в уголовном и уголовно-процессу-
альном законодательстве отсутствует 
законодательная дефиниция понятия 
«сфера предпринимательской дея-
тельности», что, как отмечается в на-
учной литературе, может существенно 
затруднять квалификацию действий 
лица [6, с. 148]. Согласиться с данной 
точкой зрения нельзя, так как этот 
момент рассматривался в Постанов-
лении Пленума ВС  РФ от 15.11.2016 
№  48. Так, Верховный Суд РФ ука-
зал, что в целях разрешения вопроса 
о предпринимательском характере де-
ятельности стоит руководствоваться 
определением данной деятельности, 
которое содержится в гражданском за-
конодательстве. Полагаем, что в таком 
случае вполне допустимо и целесоо-
бразно системное толкование уголов-
но-правовых и гражданско-правовых 
норм Верховным Судом РФ, так как это 
позволило сформировать ориентир 
для решения вопроса о том, относится 
ли деятельность лица к сфере предпри-
нимательства. Можно констатировать, 
что к сфере предпринимательской де-
ятельности стоит относить определен-
ную область экономической активно-
сти, которая находится в соответствии 
с основными признаками предприни-
мательской деятельности. В частности, 
это самостоятельный характер такой 
деятельности, рискованность, направ-
ленность на систематическое получе-
ние прибыли, а также организованная 
в порядке, предусмотренном действу-
ющим законодательством. Одновре-
менно с этим такой признак предпри-
нимательской деятельности, как 
рискованность, существенно затруд-
няет отграничение данного преступ-
ления от нормального хозяйственного 
риска. Так, в связи с тем, что предпри-
нимательская деятельность осуществ-
ляется на свой риск, договорные обя-
зательства могут быть не исполнены 
по ряду объективных причин. В связи 
с этим при рассмотрении данных ка-
тегорий дел судам стоит учитывать все 
обстоятельств дела, а также тщательно 
анализировать причины того, почему 
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не было исполнено то или иное обяза-
тельство. Так, на практике не исключе-
ны ситуации, когда вина в совершении 
деяния подобного рода должна лечь 
не на добросовестного предпринима-
теля, а на его контрагентов. 

Представляется, что в отношении 
субъектов предпринимательской дея-
тельности действует презумпция до-
бросовестности, однако в результате 
анализа уголовно-правовых норм мож-
но заключить, что сегодня в полном 
объеме данная презумпция не реализу-
ется. Такая тенденция оценивается как 
весьма негативная, ибо порождает ши-
рокий спектр возможностей для нео-
боснованного привлечения субъектов 
предпринимательской деятельности 
к уголовной ответственности, равно 
как и риски неверной квалификации 
деяний, которые были ими совершены. 

Кроме того, из анализа нормы, ко-
торая содержится в ч. 5 ст. 159 УК РФ, 
следует, что в качестве субъектов дан-
ного преступления могут выступать 
коммерческие организации и инди-
видуальные предприниматели, что 
представляется не совсем объектив-
ным. Так, за рамками правового поля 
остались лица, которые осуществляют 
предпринимательскую деятельность, 
но не зарегистрированы в установлен-
ном порядке в качестве предпринима-
телей. Например, это члены органов 
некоммерческих организаций, осу-
ществляющие в установленных преде-
лах деятельность, приносящую доход, 
что указано в ч. 4 ст. 50 Гражданского 
кодекса РФ [3]. Как следствие, объек-
тивной необходимостью является рас-
ширительное толкование субъектов 
данного преступления, что миними-
зирует неурегулированные действую-
щим законодательством моменты.

Определенные сложности в квали-
фикации мошенничества, предусмо-
тренного ч.  5-7 ст.  159 УК  РФ, возни-
кают в случаях, когда одной стороной 
является субъект предприниматель-
ской деятельности, а второй стороной 
правоотношений  – физическое лицо 
или иной субъект, который данной 
деятельностью не занимается. В юри-
дической литературе превалирует точ-
ка зрения, в соответствии с которой 
состав данного преступления охвачен 
исключительно субъектами предпри-
нимательской деятельности, однако 
данная позиция представляется нам 
весьма спорной  [7, с.  296]. Как след-
ствие, субъекту может быть инкрими-
нировано деяние, предусмотренное 
ч.  5-7 ст.  159 УК  РФ, даже в случаях, 
когда в правоотношениях участвует 
физическое лицо, например, являюще-
еся потребителем услуг или покупа-
телем товаров. Таким образом, состав 
мошенничества, указанный в ч.  5-7 
ст.  159 УК  РФ, до сих пор является 
одним из наиболее спорных составов 
преступлений, требующим дальней-
шего совершенствования. 
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СТАНОВЛЕНИЕ УГОЛОВНО-ПРАВОВЫХ НОРМ, 
УСТАНАВЛИВАЮЩИХ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА НАРУШЕНИЕ 

ПРАВИЛ ДОРОЖНОГО ДВИЖЕНИЯ И ЭКСПЛУАТАЦИИ 
ТРАНСПОРТНЫХ СРЕДСТВ,ПО УГОЛОВНОМУ 

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВУ СССР И РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

FORMATION OF CRIMINAL LAW NORMS ESTABLISHING 
LIABILITY FOR VIOLATION OF TRAFFIC RULES AND 

OPERATION OF VEHICLES UNDER THE CRIMINAL LEGISLATION 
OF THE USSR AND THE RUSSIAN FEDERATION

Согласно официальным статистиче-
ским данным Всемирной организации 
здравоохранения ежегодно от дорожно-
транспортных происшествий погибает 
около 1,35 миллиона человек. От 20 до 50 
миллионов человек получают серьёзные 
травмы, многие из которых приводят 
к инвалидности [12].

Согласно официальным статисти-
ческим данным Госавтоинспекции 
за 2015  г. количество дорожно-транс-
портных происшествий, совершенных 
на территории Российской Федерации, 
составило 184  000, количество погиб-
ших  – 23  114, количество раненых  – 
231  197. В 2016  г. количество ДТП со-
ставило 173  694 (-5,6%), количество 

погибших  – 20  308 (-12,1%), количест-
во раненых – 221 140 (-4,3%). В 2017 г. 
количество ДТП составило 169  434 
(-2,5%), количество погибших  – 19  088 
(-6,0%), количество раненых  – 215  374 
(-2,6%). В 2018  г. количество ДТП со-
ставило 169  099 (-0,8%), количество 
погибших  – 18  214 (-4,6%), количество 
раненых – 214 853 (-0,2%) [13].

Согласно официальным статисти-
ческим данным Госавтоинспекции 
за 2015  г. количество дорожно-транс-
портных происшествий, совершен-
ных на территории Алтайского края, 
составило 3  493 (-13,4%), количество 
погибших  – 313 (-10,1%), количество 
раненых  – 4  449 (-12,3%). В 2016  г. ко-

личество ДТП составило 3 206 (-8,2%), 
количество погибших  –257 (-17,8%), 
количество раненых  – 406 (-8,7%). 
В 2017  г. количество ДТП составило 
3  107 (-3,8%), количество погибших  – 
297 (+15,5%), количество раненых  – 
3 949 (-2,7%). В 2018 г. количество ДТП 
составило 2 901 (-6,6%), количество по-
гибших –237 (-20,2%), количество ране-
ных – 37 169 (-5,9%) [13].

Безусловно, на состояние аварий-
ности оказывают влияние многие фак-
торы, но в большинстве случаев ДТП 
с летальным исходом совершаются 
по вине участников дорожного движе-
ния, а именно водителей транспортных 
средств. Низкий уровень правосознания, 

В статье анализируются становление и развитие уголовно-правовых норм, устанавливающих ответственность за 
нарушение правил дорожного движения и эксплуатации транспортных средств в советский и современный периоды 
России. Изучено и указано, какие именно нормы устанавливали уголовную ответственность за данное преступление. 
Проведено сравнительно-правовое исследование данных норм. Проанализированы изменения, вносимые в диспози-
цию статьи 264 Уголовного кодекса Российской Федерации, указано, когда и какие именно были внесены изменения, 
обосновывая необходимость внесения данных изменений в статью.

Ключевые слова: нарушение правил дорожного движения, уголовная ответственность, дорожно-транспортные происшествия.
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граничащий с правовым нигилизмом, 
у большинства водителей выражается 
в несоблюдении, а нередко, и в намерен-
ном, грубом нарушении правил дорож-
ного движения.

В связи с чем установление и реа-
лизация ответственности, в том числе 
и уголовной, являются одним из са-
мых действенных рычагов воздействия 
на противоправное поведение в области 
дорожного движения.

На сегодняшний день законодатель-
ством Российской Федерации установ-
лена административная и уголовная 
ответственность за нарушение законода-
тельства РФ о безопасности дорожного 
движения. 

На основании ст. 264 УК РФ уголов-
ная ответственность наступает для лица, 
виновного в дорожно-транспортном 
происшествии, если в результате ДТП 
одному или двум и более потерпевшим 
причинен тяжкий вред здоровью, либо 
наступила его (их) смерть, а также если 
деяние совершено лицом, находящимся 
в состоянии алкогольного опьянения, 
или сопряжено с оставлением места его 
совершения [1].

Нельзя не отметить, что уголовно-
правовые нормы, устанавливающие от-
ветственность за преступления, совер-
шаемые в области дорожного движения, 
развивались симметрично уровню и со-
стоянию безопасности дорожного дви-
жения в нашей стране.

В связи с вышеизложенным необ-
ходимо проанализировать процесс ста-
новления и развития рассматриваемых 
уголовно-правовых норм в советский 
и современный периоды России.

Криминализация деяний не является 
произвольным процессом. Из всей мас-
сы поступков, совершаемых человеком, 
законодатель призван выделить те, ко-
торые являются наиболее опасными для 
общества и государства в определённый 
период исторического развития. Поэто-
му если обратиться к первому Уголов-
ному кодексу РСФСР 1922  г. и Уголов-
ному кодексу РСФСР 1926  г., то стоит 
отметить, что среди уголовно-правовых 
норм отсутствуют нормы, устанавлива-
ющие ответственность за рассматрива-
емое преступление. Это, прежде всего, 
обусловлено низким уровнем автомоби-
лизации, существовавшим в указанный 
период времени. 

В 1960  г. в связи с введением ново-
го Уголовного кодекса, необходимость 
которого была вызвана масштабными 
обновлениями в жизни общества того 

периода в целом и законодательства 
в частности, появились и уголовно-пра-
вовые нормы, устанавливающие ответ-
ственность за преступления в области 
дорожного движения.

Первоначальная редакция 
УК  РСФСР 1960  г. включала 3 статьи, 
направленные на охрану безопасности 
дорожного движения.

Проанализировав составы престу-
плений, закрепленные в статьях 211-212 
УК РСФСР, следует отметить, что в осно-
ву разграничения положен такой признак 
состава, как субъект преступления  – ра-
ботник или не работник автомототран-
спорта  [9]. Однако нельзя оставить без 
внимания и различие в признаках объ-
ективной стороны: в случае причинения 
имущественного ущерба работником ав-
томототранспорта уголовная ответствен-
ность наступала, а в случае совершения 
данного преступления лицом, не являю-
щимся работником автомототранспор-
та, – нет. На наш взгляд, законодатель, за-
крепляя признак специального субъекта, 
хотел показать, что работник автомото-
транспорта – это лицо, профессионально 
выполняющее водительские функции, 
следовательно, в случае совершения пре-
ступления, должно нести повышенную 
ответственность.

Анализируя диспозицию ст.  213 
УК РСФСР, нельзя не отметить, что был 
указан только один признак объектив-
ной стороны преступления – деяние, вы-
раженное в форме действия, или бездей-
ствие, выраженное в нарушении правил 
на транспорте.

В 1985  г. были внесены изменения 
в УК  РСФСР, согласно которым ст.  211 
УК РСФСР объединила ранее существо-
вавшие составы  [10]. Рассматриваемая 
статья предусматривала три самостоя-
тельных состава преступления. Крите-
рием разграничения являлась степень 
общественной опасности.

Так, преступления против безопас-
ности дорожного движения квалифици-
ровались по первому составу в случае, 
если в результате ДТП потерпевшему 
причинялось менее тяжкое или легкое 
телесное повреждение, либо причинялся 
существенный материальный ущерб. 

При квалификации по второму со-
ставу преступления учитывалось нали-
чие общественно-опасных последствий 
в виде смерти потерпевшего или причи-
нения ему тяжкого телесного поврежде-
ния.

Преступление квалифицировалось 
по третьему составу, если в результате 

ДТП наступали общественно-опасные 
последствия в виде гибели нескольких 
лиц. Данный состав аналогичен ч.  5 
ст.  264 УК  РФ, различие заключается 
в формулировке: «гибель нескольких 
лиц» вместо «смерть двух или более 
лиц».

Наконец, стоит отметить, впервые 
законодатель закрепил такой квали-
фицирующий признак, как состояние 
опьянение. Данный признак был закре-
плен в ст. 211.1 УК РСФСР. Однако от-
сутствовала какая-либо конкретизация 
состояния опьянения. Данная статья 
закрепляла два состава. Статья 211.1 
УК  РСФСР устанавливала ответствен-
ность за управление транспортным сред-
ством лицом, находящимся в состоянии 
опьянения, совершенное повторно в те-
чение года, или ранее судимым за данное 
преступление.

Следующие значительные измене-
ния были внесены в 1992 г. Необходимо 
отметить, что законодатель исключил 
из первого состава преступления, закре-
пленного ст. 211 УК РСФСР, обществен-
но-опасные последствия в виде причи-
нения легкого телесного повреждения 
потерпевшему, причинения матери-
ального ущерба. Также утратила силу 
ст. 211.1 УК РСФСР, квалифицирующий 
признак  – состояние опьянение был 
исключен [11].

Возвращаясь к современному Уго-
ловному кодексу, изучив статьи совет-
ского законодательства, рассмотрев так 
называемый прообраз ст.  264 УК  РФ, 
проанализируем внесенные изменения 
в ст. 264 УК РФ.

Первоначальная редакция совре-
менного Уголовного кодекса установила 
ответственность за нарушение правил 
дорожного движения и эксплуатации 
транспортных средств в ст. 264 УК РФ.

Данная статья включала 3 соста-
ва. Преступление квалифицировалось 
по первому составу в случае, если в ре-
зультате ДТП потерпевшему причинял-
ся тяжкий или средней тяжести вред 
здоровью. При квалификации по второ-
му составу преступления учитывалось 
наличие общественно-опасных послед-
ствий в виде смерти потерпевшего. Пре-
ступление квалифицировалось по тре-
тьему составу, если в результате ДТП 
наступала смерть двух и более лиц.

С момента введения в действие ново-
го Уголовного кодекса 1996 г. в диспози-
цию ст. 264 УК РФ было внесено 4 изме-
нения. Рассмотрим их подробнее.
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Первое изменение было внесено 
в 1998  г., был исключен такой признак 
объективной стороны преступления, 
как причинение крупного ущерба  [2]. 
На наш взгляд, данное изменение было 
обусловлено, во-первых, несоразмерно-
стью причинения материального вреда 
в результате дорожно-транспортного 
происшествия последствиям судимости 
в рамках ответственности за данный 
состав, во-вторых, материальный вред, 
причиненный преступлением, пред-
усмотренным ст.  264 УК  РФ, мог быть 
возмещен потерпевшему в порядке гра-
жданского судопроизводства.

Второе изменение было внесено 
в 2003  г., был исключен такой признак 
объективной стороны преступления, 
как причинение средней тяжести вре-
да здоровью человека  [3]. Ответствен-
ность за причинение средней тяжести 
вреда здоровью человека в результате 
ДТП получила закрепление в админист-
ративном законодательстве.

Третье изменение было внесено 
в 2009  г., были введены три состава, за-
крепляющих такой квалифицирующий 
признак, как состояние опьянения  [4]. 
Необходимость данного изменения об-
условлена ростом количества ДТП, со-
вершенных водителями, находящимися 
в нетрезвом состоянии.

Четвертое изменение было внесено 
в 2019  г., в качестве самостоятельного 
квалифицирующего признака законода-
телем был выделен признак «оставление 
места совершения преступления»  [5]. 
Данный признак был введен в ч.  2, 4 
и 6 ст. 264 УК РФ. Рассматриваемое из-
менение обусловлено, прежде всего, 
принятием постановления Конститу-
ционного Суда Российской Федерации 
от 25.04.2018 №  17-П, в котором было 
указано, что п.  2 примечаний к ст.  264 
УК  РФ не соответствует Конституции, 
так как лицо, управляющее транспорт-
ным средством, в том числе в состоя-
нии опьянения, виновное в совершении 
ДТП, повлекшего по неосторожности 

предусмотренные ст.  264 УК  РФ тяж-
кие последствия, и скрывшееся с места 
дорожно-транспортного происшествия, 
находится в преимущественном поло-
жении по сравнению с лицами, управ-
лявшими транспортными средствами 
и оставшимися на месте дорожно-транс-
портного происшествия, в отношении 
которых факт употребления вызываю-
щих алкогольное опьянение веществ 
надлежащим образом установлен либо 
которые не выполнили законного тре-
бования о прохождении медицинско-
го освидетельствования на состояние 
опьянения [6]. В связи с этим сокрытие 
с места преступления могло повлиять 
на квалификацию преступления на ме-
нее тяжкое, чем было совершено.

Таким образом, можно сделать вы-
вод, что уголовно-правовая норма, уста-
навливающая ответственность за на-
рушение правил дорожного движения 
и эксплуатации транспортных средств, 
не является статичной, законодатель 
изменяет ее с учетом всех изменений, 
происходящих в общественной жизни, 
и динамики преступности в области без-
опасности дорожного движения.
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ДИФФЕРЕНЦИАЦИЯ И КОНЦЕНТРАЦИЯ ДОХОДОВ 
СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ РЕГИОНА

DIFFERENTIATION AND CONCENTRATION OF INCOME 
OF AGRICULTURAL ORGANIZATIONS IN THE REGION

В 2016  г. в России была проведена 
Всероссийская сельскохозяйственная 
перепись, осуществляемая в соответст-
вии с рекомендациями ФАО, но с учетом 
российских особенностей. Данная пе-
репись выявила тенденции укрупнения 
сельскохозяйственных предприятий 
по основным показателям размеров про-
изводства – по общей площади и по по-
головью сельскохозяйственных живот-
ных (КРС, свиньи) и птицы (в расчет 
были приняты предприятия, имеющие 
тот или иной ресурс (земля, поголовье 
животных или птицы)). При этом в сель-
скохозяйственных организациях суще-
ственно снизилась занятость (на 47,0%), 
что, по свидетельству Петрикова  А.В., 
является фактором роста нагрузки на ра-
ботников сельскохозяйственного про-
изводства и увеличения производитель-
ности их труда  [1]. В Алтайском крае 
в сельском хозяйстве наблюдались ана-
логичные процессы: снижение количе-
ства занятых в среднем на одну органи-
зацию сопровождались концентрацией 
поголовья скота и птицы в специали-
зированных предприятиях: поголовье 
КРС в животноводческих организациях 

в среднем на одно предприятие увеличи-
лось на 19,8%, свиней – в 5,9 раза. 

Изменение удельного поголовья 
сельскохозяйственных животных и пти-
цы, посевов в регионе в межпереписной 
период 2006-2016  гг. сопровождалось 
увеличением и стоимостных показателей 
размеров производства  – средние дохо-
ды сельскохозяйственных организаций 
в номинальном исчислении увеличились 
в 3,3  раза (с учетом инфляции  – всего 
в 1,4 раза). Проведенные нами исследо-
вания свидетельствуют, что основным 
фактором роста доходов стало измене-
ние цен и структуры продаж продукции.

Однако оценка размеров производ-
ства по усредненным данным не отража-
ет реального положения дел, поскольку 
в последние годы усиливается диффе-
ренциация сельскохозяйственных пред-
приятий региона как по доходам, так 
и по другим показателям – землепользо-
ванию, получаемым бюджетным средст-
вам и т.д.

Для оценки внутриотраслевой диф-
ференциации предприятий Алтайского 
края нами предлагается использование 
кривой Лоренца, коэффициента Джи-
ни и индекса Херфиндаля-Хиршмана 

после соответствующей их адаптации 
(традиционно данные статистические 
приемы применяются для оценки степе-
ни дифференциации доходов населения 
(кривая Лоренца, коэффициент Джини), 
степени конкуренции на рынке (индекс 
Херфиндаля-Хиршмана)). 

Кривые Лоренца использованы для 
оценки распределения сельскохозяйст-
венных предприятий с разным уровнем 
доходов и отклонений от равномерного 
распределения. По оси абсцисс кумуля-
тивно показана (в процентах) доля пред-
приятий в генеральной совокупности, 
предварительно ранжированных по воз-
растанию доходов (вся совокупность 
разбиты на 10 децильных групп); по оси 
ординат  – кумулятивная доля доходов 
предприятий (в процентах) от общей их 
величины. Биссектриса, пересекающая 
плоскость осей абсцисс и ординат, вы-
ходящая под углом 45° из нулевой точ-
ки, показывает абсолютное равенство 
распределения. Оттягивающаяся тети-
ва – показатель неравенства [2], чем она 
ближе к оси абсцисс, тем выше внутрио-
траслевая дифференциация доходности 
предприятий.

В работе дана оценка изменения размеров производства сельскохозяйст-

венных предприятий Алтайского края, уровня дифференциации их доходов. 

При исследовании построены кривые Лоренца и определены коэффициенты 

Джини по доходам предприятий за период 2006-2018 годов. Выявлены тен-

денции усиления дифференциации сельскохозяйственных организаций по 

величине доходов. В заключении определено, что статистический анализ не-

обходимо осуществлять с учетом производственных типов предприятий.

Ключевые слова: концентрация, дифференциация доходов, кривая Лоренца, ин-

декс Джини, сельское хозяйство, Алтайский край.
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Коэффициент Джини  G в статистических исследованиях 
классически определяется двумя способами:

1. Геометрический – как отношение площади фигуры, обра-
зуемой кривой Лоренца и линией равномерного распределе-
ния, к площади треугольника ниже линии равномерного рас-
пределения:1)

  (1)

где So6щ – площадь под биссектрисой (общая площадь), ко-
торая принимается за единицу измерения; Sкл  – площадь под 
кривой Лоренца.

Площади фигур So6щ и Sкл определялись по формулам:

 ; (2)

 , (3)

где х – доля от общей совокупности доходов;
F(x)  – функция (кривая) Лоренца неравномерности рас-

пределения доходов сельскохозяйственных предприятий ре-
гиона. 

2. Аналитический (является следствием геометрического 
способа): 

 

 

 , (4)

где хi – удельный вес сельскохозяйственных предприятий, 
принадлежащих к i-той группе в общем количестве организа-
ций;

уi – удельный вес доходов, сосредоточенных в i-той группе 
сельскохозяйственных предприятий;

п – число групп сельскохозяйственных предприятий;
cum(уi) – кумулятивная доля дохода i-той группы сельско-

хозяйственных предприятий.
Приведенные расчеты свидетельствуют об усилении кон-

центрации доходов в крупных и средних сельскохозяйствен-
ных предприятиях Алтайского края. Об этом наглядно сви-
детельствуют кривые Лоренца по распределению выручки, 
коэффициенты концентрации и дифференциации (табл.  1, 
рис. 1), а также увеличение индекса Херфиндаля-Хиршмана.

Функции кривых Лоренца в различные годы имели вид:
– 2006 г.: y = 0,0394⋅x4 – 0,7547⋅x3 + 5,5225⋅x2 – 13,801⋅x + 

9,8232;
– 2016 г.: y = 0,0736⋅x4 – 1,4085⋅x3 + 9,3525⋅x2 – 22,978⋅x + 

16,3640;
– 2017 г.: y = 0,0582⋅x4 – 1,0773⋅x3 + 7,0887⋅x2 – 17,225⋅x + 

12,167;
– 2018 г.: y =0,0748⋅x4 – 1,4464⋅x3 + 9,7105⋅x2 – 24,098⋅x + 

17,280.

Таблица 1
Кумулятивное децильное распределение доходов сельскохозяйственных предприятий Алтайского края

Количество хозяйств в группе, % 2006 г. 2016 г. 2017 г. 2018 г.

10 0,3 0,1 0,2 0,1
20 1,5 0,6 0,6 0,6
30 4,0 1,5 1,6 1,5
40 7,8 2,9 3,3 3,0
50 13,3 5,1 6,0 5,5
60 20,5 8,6 10,2 9,3
70 29,7 14,5 17,0 15,5
80 42,0 24,7 28,6 25,2
90 60,0 42,6 49,2 42,1
100 100,0 100,0 100,0 100,0
Коэффициент концентрации (Джини) 0,542 0,699 0,667 0,695
Коэффициент дифференциации 116,5 397,9 328,7 436,8
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Рис. 1. Кривые Лоренца сельскохозяйственных предприятий Алтайского края по распределению выручки

Коэффициент концентрации (Джи-
ни) доходов в 2006  г. был равен 0,542, 
а в 2016-2018  гг. увеличился до 0,667-
0,699. Коэффициент дифференциации 
(отношение выручки последней 10%-
ной группы предприятий к первой 10%-
ной группе) в 2006  г. составлял 116,5, 
а в 2016-2018 гг. – 328,7-436,8. Согласно 
исследованиям В.Я. Узуна и Н.И. Шагай-
ды аналогичные тенденции наблюдались 
и в целом по России [3]: в 2008 г. коэф-
фициент концентрации составлял 0,670, 
а коэффициент дифференциации дохо-
дов – 600,6.

Выравнивание экономических ус-
ловий по уровню доходов сельскохо-
зяйственных предприятий в условиях 
Алтайского края нереально, да и нецеле-
сообразно. С одной стороны, аграрная 
экономика функционирует в условиях 
практически совершенной конкуренции, 

открытости (тем самым предопределе-
ны диспропорциональность в доступе 
и объемах используемых ресурсов), что 
может в дальнейшем привести к ее суще-
ственной деградации. С другой сторо-
ны, при наличии внутренних/внешних 
факторов адаптации к существующим 
условиям диспропорциональностью 
может послужить основой развития си-
стемы. В любом случае использование 
статистических приемов позволяет оце-
нить только дифференциацию сельско-
хозяйственных предприятий по уровню 
доходов, но не имеющийся потенциал 
оптимизации их доходности, поскольку 
для оценки резервов повышения выруч-
ки необходимо сопоставление предпри-
ятий внутри производственных типов 
с учетом их размещения по природно-
экономическим зонам региона.
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This work estimates the change of the size of production of the agricultural enterprises of Altay Krai and the level of differentiation 
of their income. In the course of the research, Lorentz curves are constructed and Gini coefficients on incomes of the enterprises 
during 2006-2016 are specified. Tendencies of strengthening of differentiation of the agricultural organizations on the income size 
are revealed. In the conclusion it is specified that the statistical analysis is necessary to perform taking into account production types 
of the enterprises.
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ОЦЕНКА ФИНАНСОВОГО СОСТОЯНИЯ 
АО «РОССЕЛЬХОЗБАНК»

ASSESSMENT OF THE FINANCIAL CONDITION  
OF THE RUSSIAN AGRICULTURAL BANK

Акционерное общество «Россий-
ский сельскохозяйственный банк» 
(далее  – АО «Россельхозбанк», 
банк) было создано в 2000 г. и явля-
ется не только одним из основных 
банков России, который занимается 
предоставлением кредитных ресур-
сов для различных категорий сель-
скохозяйственных товаропроизво-
дителей, но и активным участником 
практически всех программ креди-
тования физических и юридических 
лиц вне АПК (в структуре пасси-
вов бухгалтерского баланса банка 
преобладают средства клиентов). 
Основные направления деятельнос-
ти  – обслуживание и кредитование 
корпоративных клиентов, привлече-
ние средств населения при развитии 
депозитной политики. 

Банк был создан в целях содей-
ствия развитию национальной кре-
дитно-финансовой системы агро-

промышленного сектора и сельских 
территорий России. Учредителем 
выступило агентство реструктуриза-
ции кредитных организаций. С июля 
2001 г. Федеральный фонд имущест-
ва, в настоящее время именуется Фе-
деральным агентством по управле-
нию государственным имуществом, 
обладает 100%-ным пакетом акций 
Банка.

На протяжении всего периода 
существования АО  «Россельхоз-
банк» является основой кредитно-
финансовой системы обслуживания 
сельскохозяйственных товаропроиз-
водителей и их партнеров в системе 
агропромышленного комплекса: 
доля Банка в 2017-2018  гг. в крат-
косрочном кредитовании АПК до-
стигает 72,3% (удельный вес ПАО 
«Сбербанк» – 14,8%), средствах для 
проведения сезонных полевых ра-
бот – 72,0-85,4% (удельный вес ПАО 

«Сбербанк»  – 14,6-28,0%), долгос-
рочном инвестиционном кредитова-
нии – 31,2-31,5% (удельный вес ПАО 
«Сбербанк» – 35,1-35,3%).

При оценке структуры бух-
галтерского баланса АО «Рос-
сельхозбанк» было выявлено, что 
в структуре активов большую часть 
составляют чистая ссудная за-
долженность (78,86%  – в 2016  г.; 
68,39% – в 2019 г.), чистые вложения 
в ценные бумаги и другие финансо-
вые активы, имеющие в наличии для 
продажи (8,92% – в 2016 г.; 14,07% – 
в 2019  г.), и денежные средства 
(1,55% – в 2016 г.; 4,43% – в 2019 г.). 
Снижение чистой ссудной задол-
женности обусловлено снижени-
ем количества выданных кредитов. 
Большую долю в пассиве бухгалтер-
ского баланса АО «Россельхозбанк» 
в 2016-2019  гг. стабильно занимали 
средства корпоративных клиентов 

В работе охарактеризована экономическая сущность АО «Россельхозбанк»; предопределены ключевые эко-
номические показатели банковского бизнеса, рейтинг кредитоспособности, структура высоколиквидных активов, 
структура текущих обязательств и структура активов. 

Ключевые слова: АО «Россельхозбанк», банк, актив, пассив, кредитоспособность, платежеспособность.
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(62,01-64,73%), вклады физических 
лиц и индивидуальных предпри-
нимателей (17,95-25,99%), а также 
привлеченные средства, полученные 
при выпуске долговых обязательств 
(6,46-8,47%). Высокий процент 
доли средств корпоративных кли-
ентов, не являющихся кредитны-

ми организациями, обозначает, что 
увеличена доля участия государства 
в управлении банка. Основную часть 
источников собственных средств 
составляют средства акционеров. 
Можно предположить, что основны-
ми участниками являются те же госу-
дарственные организации, которые 

принимают решение в управлении 
коммерческой организацией.

АО «Россельхозбанк» осу-
ществляет свою деятельность, как 
на мировом, так и на федеральном, 
региональном и местном рынках 
банковских услуг.

Таблица 1
Ключевые финансовые показатели банка нарастающим итогом с начала каждого года 2016 – 9 мес. 2019 гг.

Показатели 2016 г. 2017 г. 2018 г. 2019 г.  
(январь - сентябрь)

Нераспределенная прибыль за период, отнесенная к 
средней валюте баланса, % 0,03 0,10 0,08 0,41

Финансовый леверидж, % 10,90 10,70 10,50 18,80

Достаточность капитала, % 9,20 9,40 9,50 5,30

Чистая процентная маржа, % 2,86 2,64 2,73 2,10

Доходность активов, % 10,63 9,33 8,40 7,56

Стоимость пассивов, % 8,41 6,99 6,08 6,48

Валюта баланса, тыс. руб. 2660395 2980915 3155550 3050124

Чистый процентный доход, тыс. руб. 71149 70198 76209 46164

Чистый комиссионный доход, тыс. руб. 15286 20464 21842 15333

На основании таблицы 1 можно 
проследить динамику финансовых 
результатов АО «Россельхозбанк». 
Так, в период 2016-2019  гг. наблю-
дается снижение финансовых пока-
зателей, что свидетельствует о сни-
жении прибыли банка, в дальнейшем 

уменьшение доли на рынке финан-
совых услуг. На текущий момент АО 
«Россельхозбанк» занимает 6е ме-
сто в рейтинге банков России по ос-
новным финансово-экономическим 
показателям деятельности. Прогноз 
основных рейтинговых агентств 

(Moody, Fitch, АКРА) для банка 
стабильный, платежеспособность – 
высокая для национального уровня, 
приемлемая  – в краткосрочном пе-
риоде, высокая – на международном 
уровне и в долгосрочном периоде.

Таблица 2
Рейтинг кредитоспособности банка АО «Россельхозбанк»  

от аккредитованных рейтинговых агентств по состоянию на 2019 г.

Критерий
Агентства

Moody Fitch АКРА

Долгосрочный 
международный

Ва1 (самый высокий 
рейтинг в спекулятивной 

категории)
ВВВ (хорошая 

кредитоспособность)

Краткосрочный
F3 (приемлемый 

уровень краткосрочной 
кредитоспособности)

Национальный АА (высокий уровень 
кредитоспособности)

Прогноз Стабильный Стабильный Стабильный

*Источник: Официальный сайт АО «Россельхозбанк» [1, 2, 3].
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В таблице 2 аккумулированы 
исследования рассматриваемого 
банка трех международных рей-
тинговых агентств. В соответствии 
с данными рейтингового агентства 
«Moody’s Investors Service» уста-
новлено, что долгосрочный рейтинг 
депозитов в национальной валюте 
повышен до «Ba1», прогноз изме-
нен с позитивного на стабильный; 
долгосрочный рейтинг старших дол-
говых обязательств в иностранной 
и национальной валюте повышен 
с «Ba2» до «Ba1», прогноз изменен 
с позитивного на стабильный. 20 но-
ября 2019  г. рейтинговое агентство 

«Fitch» подтвердило долгосроч-
ные рейтинги дефолта эмитента АО 
«Россельхозбанк» в национальной 
и иностранной валютах на уровне 
«BBB-» – стабильный. Также рей-
тинговое агентство «АКРА» на ос-
новании собственных исследований 
подтвердило стабильный уровень 
кредитоспособности банка.

Отобразим ликвидность ком-
мерческого банка. Под ликвидными 
активами банка понимаются активы 
(средства), которые можно транс-
формировать в денежные средства 
для возврата вкладов клиентам банка.

На основании таблицы ликвид-

ных активов можно свидетельство-
вать о том, что незначительно увели-
чились суммы корсчетов НОСТРО 
в банках (чистых) (с 0,69% в 2018 г. 
по 0,91% в 2019  г.). Основательное 
увеличение наблюдается в высо-
коликвидных ценных бумаг с 201 
804 634 тыс. руб. по 222 196 551 тыс. 
руб., в средствах на счетах в Цен-
тральном Банке (с  13,33% в 2018 
г. по 21,13% в 2019 г. – и в средствах 
в кассе (22,5% в 2018  г. по 18,05% 
в 2019 г.). Отметим, что сократились 
межбанковские кредиты, размещен-
ные на срок до 30 дней, до 32 285 245 
тыс. руб.

Таблица 3
Структура высоколиквидных активов АО «Россельхозбанк» 2018-2019 гг. на начало года, тыс. руб.

Показатель
2018 г. 2019 г.

Всего % к итогу Всего % к итогу

Средства в кассе 134231 22,50 79546 18,02

Средства на счетах в Банке России 79530 13,33 93256 21,13

Высоколиквидные ценные бумаги РФ 201805 33,83 222197 50,34

Высоколиквидные ценные бумаги банков и 
государств 15389 2,58 11867 2,69

Высоколиквидные активы с учетом дисконтов и 
корректировок 596574 100,00 441398 100,00

Таблица 4
Структура текущих обязательств АО «Россельхозбанк» на начало года, %

Показатель
2018 г. 2019 г.

млн руб. % к итогу млн руб. % к итогу

Вклады физических лиц со сроком свыше года 729034 33,11 911711 43,82

Депозиты и прочие средства юридических лиц (сроком до 1 года) 1151923 52,31 882337 42,41

Ожидаемый отток денежных средств 617850 28,06 504093 24,23

В т.ч. текущие средства юридических лиц (без ИП) 300482 13,65 271349 13,04

Остальные вклады физических лиц (в т.ч. ИП) (сроком до 1 года) 222702 10,11 201138 9,67

Обязательства по уплате процентов, просрочка, кредиторская и 
прочая задолженность 33878 1,54 42329 2,03

Собственные ценные бумаги 10629 0,48 18766 0,9

Межбанковские кредиты, полученные на срок до 30 дней 13227 0,6 18340 0,88

Корсчета ЛОРО банков 40625 1,84 6024 0,29

Текущие обязательства 2202018 100,00 2080646 100,00
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В течение анализируемого пери-
ода 2018-2019  гг. в структуре обя-
зательств произошли следующие 
изменения: с 33,11% до 43,82%, т.е. 
значительно увеличился удельный вес 
вкладов физических лиц сроком свы-
ше 1 года; увеличилась и доля меж-

банковских кредитов, которые были 
получены на срок до 30 дней, собст-
венных ценных бумаг при значитель-
ном снижении доли денежных средств 
юридических лиц, привлеченных сро-
ком до 1 года,  – до 42,4%, при этом 
ожидаемый отток денежных средств 

уменьшился за 2018-2019  гг. в связи 
с тем, что наблюдается снижение по-
казателей текущих обязательств, мож-
но говорить о том, что запаса прочно-
сти будет недостаточно для покрытия 
убытков в случае снижения потока 
потенциальных клиентов.

Рис. 1. Структура активов АО «Россельхозбанк» на 01.01.2019 г., %

Активы на 1 января 2019  г. ха-
рактеризуются следующим соот-
ношением: 14%  – чистые вложения 
в ценные бумаги и другие финансо-
вые активы, имеющиеся в наличии 
для продажи и 68%  – чистая ссуд-
ная задолженность. Активы органи-
зации за весь период увеличились 
на 842520,3 тыс. руб. (на 33,05%). 

Таким образом, можно гово-
рить о том, что текущее состояние 
АО «Россельхозбанк» стабильное 
с положительной динамикой, о чем 
свидетельствуют показатели кре-
дитоспособности и ликвидности. 
Финансовые показатели незначи-
тельно колебались в период с 2016 г. 
по 2019 г., но в целом характеристи-
ки коммерческой организации не из-
менились. Несмотря на то, что банк 
специализируется на кредитовании 

агропромышленного комплекса Рос-
сии, располагает второй по величи-
не сетью филиалов с относительно 
стабильным потоком клиентов  [4]. 
В связи с тем, что АО «Россельхоз-
банк» в рейтинге коммерческих бан-
ков, составленном экспертами «Бан-
ки.ру», занимает 6ю строчку, стоит 
обратить внимание на увеличение 
доли на рынке финансовых услуг. 
Такую долю возможно расширить 
через увеличение потока клиентов, 
в том числе при развитии зарплатных 
проектов банка.
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СОВРЕМЕННАЯ МОДЕЛЬ СУБСИДИРОВАНИЯ СЕЛЬСКОГО 
ХОЗЯЙСТВА В АЛТАЙСКОМ КРАЕ

CURRENT MODEL OF SUBSIDING AGRICULTURE IN ALTAI KRAI
Не является большим секретом, 

что на территории Алтайского края 
государственными органами особое 
внимание уделяется развитию агропро-
мышленного комплекса. После развала 
Советского Союза и произошёл разрыв 
прежних всяческих экономических свя-
зей, налаженных между предприятиями 
в период индустриализации. Началась 
смена парадигмы экономики, от плано-
вой к рыночной. Не все отечественные 
сельхозтоваропроизводители смогли 
адаптироваться к изменившимся усло-
виям. Это явление стало значительным 
тормозом развития нашей экономики 
и способствует деградации сельских 
территорий. Из-за отсутствия работо-
дателей граждане мигрируют в более 
крупные городские центры, где более 
высокие перспективы для карьеры 
граждан. Малые населённые пункты 

становятся депрессивными территори-
ями с преимущественно престарелым 
и экономически неактивным населени-
ем, слабой инфраструктурой.

В современной российской эко-
номической и политической действи-
тельности ситуация с агросектором 
обстоит довольно остро на всероссий-
ском уровне, хотя и предпринимаются 
определенные попытки импортозаме-
щения западных товаров, которые ста-
ли дефицитны после введения западных 
«санкций». Есть небольшой подъём 
собственного производства, но уже 
существует  определённое понимание. 
Прежние усилия по поддержке сельско-
го хозяйства не являются достаточными 
в полной мере и не могут обеспечить 
поступательного развития отрасли, что 
не обеспечивает её конкурентоспособ-
ность и инновационность.

Поддержку сельхозтоваропроиз-
водителей должна была обеспечить 
современная и эффективная схема суб-
сидирования сельского хозяйства в Рос-
сийской Федерации, которая предусма-
тривает:

-  компенсацию затрат на приобре-
тение сельхозинвентаря для предприя-
тий;

- закупку племенного  и высокопро-
дуктивного поголовья;

-  сельскохозяйственные и агролан-
дшафтные работы;

- прочее [4].
Несвязанные выплаты позволяют 

сельхозтоваропроизводителям выхо-
дить в прибыль от своей предприни-
мательской деятельности, обеспечить 
возможность получения высоких до-
ходов, которые они могли бы вложить 
в развитие своего дела. Применяет-

Сегодня поддержка сельского хозяйства является одним из важнейших обязательств государства перед обще-
ством, так как сельское хозяйство обеспечивает страну необходимыми продуктами питания, обеспечивает рабочие 
места в сельской местности. Зарубежный опыт развитых стран свидетельствует о важности государственной поддер-
жки сельхозпроизводителей, без которых отрасль обречена на деградацию, а без сильной промышленности стране 
придется зависеть от внешних поставок продовольствия, что не способствует укреплению независимости России как 
развитой страны. В статье мы рассмотрим механизмы и инструменты, которые используются для поддержки сель-
ского хозяйства в Алтайском крае.

Ключевые слова: государственная поддержка, субсидии, зарубежный опыт, агробизнес, экология.
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ся во многих развитых экономиках 
мира, в том числе в Европе, Северной 
Америке и Австралии. Помимо это-
го там используются и иные инстру-
менты поддержки, внедряемые для 
регулирования рынка сбыта сельско-
хозяйственной продукции. Самым 
эффективным и часто используемым 
инструментом считается компен-
сация издержек при инновацион-
ном ведении хозяйства, внедрении 
современных технологий, закупки 
эффективного оборудования, высо-
копродуктивных сортов сельскохо-
зяйственных культур, племенных жи-
вотных, качественных кормов и наёме 
высококлассных специалистов.

Смягчить последствия этого пе-
рехода к высокотехнологичному про-
изводству и подтолкнуть к развитию 
отрасль может продуманная государст-
венная политика, в том числе вследствие 

обдуманной финансовой мотивации 
производителей. В сельском хозяйстве 
особенно большие издержки произ-
водства, связанные с климатическими 
условиями, спецификой производства, 
сезонностью работ. Но также это наи-
важнейшая отрасль, которая обеспечи-
вает не только рост экономики региона, 
но и снабжение населения продуктами 
питания, продовольственную безопас-
ность.

Приоритетом государственной по-
литики в области поддержки сельского 
хозяйства должно стать стимулирова-
ние инновационного и научно-техниче-
ского прогресса в отрасли инструмен-
тами госрегулирования и финансовой 
мотивацией, так как из специфики веде-
ния хозяйства и технологических цепо-
чек новые технологии в сельхозпроиз-
водстве внедряются гораздо медленнее 
и малоэффективно. Без поддержки и фи-

нансирования из вне такими акторами, 
как государство и частные инвесторы 
перестройка агросектора невозможна. 
Большие ограничения накладывают 
на сельхозтоваропроизводителей физи-
ческие возможности земли (плодоро-
дие, пригодность к обработкам и дру-
гое).

Нам как стране-экспортеру про-
дуктов питания, в частности зерновых, 
очень важно перенимать лучшие дости-
жения и приёмы поддержки и мотива-
ции предпринимателей  аграрного сек-
тора. У России есть все возможности 
занять достойные позиции в мировой 
экономике как одного из крупнейше-
го производителя продуктов питания, 
но необходимы кардинальные переме-
ны в области инноваций и инвестиций 
в секторе сельхозпроизводства как со 
стороны государства, так и со стороны 
частного бизнеса.

Рис. 1. Применяемые в европейских странах формы прямой и косвенной государственной финансовой поддержки  
сельскохозяйственных товаропроизводителей
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Опыт развитых стран с сильным 
сельским хозяйством говорит о том, что 
приёмы государственной поддержки 
предпринимателей, занятых в сельском 
хозяйстве, во многом схож с отечествен-
ными принципами стимулирования раз-
вития сельского хозяйства. Но имеются 

существенные различия. Так, на западе 
политика развития сельскохозяйствен-
ного предпринимательства базируется 
на следующих принципах:

– инновации в сельском и лесном хо-
зяйстве, за счёт этого повышение кон-
кретности отрасли;

–  формирование более эффектив-
ных инструментов поддержки и стиму-
лирования развития агропромышлен-
ного комплекса со стороны государства;

– экологическая политика по сохра-
нению окружающей среды и минимиза-

Таблица 1
Различия регионов в методиках распределения, предоставляемых  
из регионального бюджета на оказание несвязанной поддержки

Субъект РФ Региональная специфика распределения субсидий на оказание несвязанной поддержки

Алтайский край

Размер субсидии, предоставляемой получателям субсидии на возмещение части затрат 
на племенное маточное поголовье сельскохозяйственных животных, определяется по 
формуле:
С3.1 = SUM (Кугi x Стi) x К,
где С3.1 – сумма начисленной субсидии на возмещение части затрат на племенное маточное 
поголовье сельскохозяйственных животных, руб.;
Кугi – племенное маточное поголовье i-го вида сельскохозяйственных животных, в том 
числе оленей, маралов и мясных табунных лошадей, на начало текущего года, усл. гол.;
Стi – ставка субсидии на 1 усл. гол. племенного маточного поголовья i-го вида 
сельскохозяйственных животных, руб.;
К – соответствующий направлению коэффициент корректировки.

Краснодарский 
край

Минимальная ставка субсидии на 1 га посевной площади, занятой зерновыми, 
зернобобовыми и кормовыми сельскохозяйственными культурами, определяется по 
формуле:

, где
Ставкамин – минимальная ставка субсидии на 1 га посевной площади сельскохозяйственных 
культур; ФБ – средства федерального бюджета;
КБ – средства краевого бюджета; Sобщ. – вся посевная площадь, подлежащая 
субсидированию, га; S1 – посевная площадь без учета поголовья сельскохозяйственных 
животных, засеянная рисом, га; S2 – посевная площадь заявителей с поголовьем 
сельскохозяйственных животных до 20 условных голов на 100 га; S3 – посевная 
площадь заявителей с учетом поголовья сельскохозяйственных животных 20 условных 
голов и более на 100 га; K1 (коэффициент 1) – разница между затратами на 1 га при 
производстве риса и затратами при производстве на 1 га других сельскохозяйственных 
культур, %; K2 (коэффициент 2) – разница между затратами на содержание 1 условной 
головы сельскохозяйственных животных и затратами на 1 га при производстве 
сельскохозяйственных культур, %; K3 (коэффициент 3) – разница между затратами на 
содержание 2 условных головсельскохозяйственных животных и затратами на 1 га при 
производстве сельскохозяйственных культур, %.

Волгоградская 
область

Если сельскохозяйственным товаропроизводителем не выполнены установленные целевые 
индикаторы эффективности предоставления субсидий, часть субсидий, подлежащая 
выплате в очередном финансовом году, подлежит уменьшению из расчета один процент 
субсидии за один процент невыполнения целевых индикаторов. Процент невыполнения 
определяется по формуле: 

П𝑖 = (ВЦИ1 + ВЦИ2 2 ) − 100,
где ВЦИ1 – показатель выполнения объема производства продукции растениеводства в 
зерновых единицах; ВЦИ2 – показатель выполнения размера начисленной средней ежеме-
сячной заработной платы
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ции использования невозобновляемых 
ресурсов;

–  развитие аграрных технологий, 
закупка нового оборудования, техноло-
гии точного земледелия и животновод-
ства, лизинг и прочее; 

– развитие инфраструктуры на селе, 
привлечение специалистов для работы 
в сельском хозяйстве, обеспечение им 
достоянных условий работы и жизни 
в сельских агломерациях.

В России также стараются следо-
вать похожим принципам. Действуют 
государственные программы, такие 
как «Комплексное развитие сельских 
территорий» и «Государственная про-
грамма развития сельского хозяйства 
и регулирования рынков сельскохозяй-
ственной продукции, сырья и продо-
вольствия». По сельскому хозяйству 
действует с 2013 по 2020 гг. Они пред-
лагают развивать инфраструктуру села 
как опору сельского хозяйства. Дейст-
вуют программы привлечения специ-
алистов, такие как «Земский доктор 
и учитель», предлагающие финансовую 
поддержку людям, решившим связать 
свою жизнь с селом, для молодых специ-
алистов сельского хозяйства, таких как 
агрономы, механизаторы, зоотехники 
и другие.

Следует отметить, что эффективная 
государственная поддержка возможна 
только в тех случаях, когда она базиру-
ются на научной основе с привлечени-
ем квалифицированных специалистов, 
разбирающихся в вопросе и способных 
дать полезные рекомендации в решение 
данных проблем.

Таким образом, накопленный в стра-
не и зарубежных странах опыт свиде-
тельствует о необходимости поиска 

новых вариантов поддержки и стимули-
рования сельхозтоваропроизводителей. 
При этом необходимо придерживать-
ся многих принципов предоставления 
бюджетных средств сельскохозяйст-
венным товаропроизводителям, к ос-
новным среди которых многие ученые 
относят доступность государственной 
поддержки [5, 6] и ограничение степе-
ни концентрации и размеров бюджет-
ных средств, получаемых отдельными 
предприятиями  [7, 8]. Так, результаты 
исследований Н.И. Шагайды свидетель-
ствуют о нарушении данных принци-
пов: в 2016 г. на сто наиболее крупных 
сельскохозяйственных организаций 
России приходилось более 58,0% субси-
дий, при этом их доля в выручке не пре-
вышала 27,0%, а в активах  – не более 
29,0%  [9]. Подобное неравномерное 
распределение средств государствен-
ной поддержки сельского хозяйства на-
блюдается во многих регионах страны, 
в том числе в Алтайском крае [10].

1.  Бугай  Ю.А., Кранц  Ю., Серге-
ев О.Ю. Зарубежный опыт государствен-
ного регулирования аграрного сектора 
// Вестник Алтайского государственного 
аграрного университета. – 2016. – № 12. – 
С. 174-180.

2. Непочатенко Е.А., Прокопчук Е.Т., 
Гузар  Б.С. Европейский и украинский 
опыт финансовой поддержки фермер-
ской деятельности за счет налоговых 
инструментов // Финансы и кредит.  – 
2017. – № 18. – С. 1072-1092.

3.  Донченко  А.С., Першукевич  П.М. 
Основные направления инновационно-
го развития сельского хозяйства Сибири 
// Достижения науки и техники АПК. – 
2016. – № 2. – С. 5-10.

4.  Об утверждении порядков предо-
ставления из краевого бюджета субсидий 
на поддержку сельскохозяйственного 
производства по отдельным подотраслям 
растениеводства и животноводства, а так-
же сельскохозяйственного страхования: 
Постановление Правительства Алтайско-
го края от 31.12.2019 №  555 // Доступ 
из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».

5.  Тихонова  А.В. Об основопола-
гающих принципах государственной 
поддержки сельского хозяйства // На-
циональные интересы: приоритеты и без-
опасность. – 2016. – № 6. – С. 111-121.

6. Узун В.Я., Шагайда Н.И. Аграрная 
реформа в постсоветской России: ме-
ханизмы и результаты.  – Москва: Изда-
тельский дом «Дело» РАНХиГС, 2015. – 
352 с.

7.  Узун  В.Я. Ограничение размера 
субсидий одному сельхозпроизводителю: 
необходимость, механизмы, последст-
вия // АПК: экономика, управление.  – 
2017. – № 11. – С. 12-31. 

8.  Пушкин  В.В. Основные направле-
ния государственной поддержки сельско-
го товаропроизводителя // Политема-
тический сетевой электронный научный 
журнал Кубанского государственного 
аграрного университета. – 2004. – № 4. – 
С. 44-52.

9.  Шагайда  Н.И. Институциональ-
ная перестройка сельского хозяйства 
произошла: куда двигаться дальше? // 
Крестьяноведение. – 2019. – Т. 4., № 1. – 
С. 173-178.

10.  Воробьев  С.П., Гриценко  Г.М., 
Воробьева  В.В., Валецкая  Т.И. Финан-
совое состояние сельскохозяйственных 
организаций при различном сочетании 
отраслей // Экономика сельскохозяйст-
венных и перерабатывающих предприя-
тий. – 2017. – № 12. – С. 36-39.

Sergei Petrovich Vorobyov, Associate Professor of the Department of Economics and Finance of the Altai Branch of the 
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Barnaul, Russia), Candidate of Economic 
Sciences, Associate Professor

Ilya Valerevich Kuvaev, Master’s Degree student in the direction of “State and municipal management” of the Altai Branch 
of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Barnaul, Russia)
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ПРАВОВОЙ СТАТУС 
УПОЛНОМОЧЕННОГО 

ЭКОНОМИЧЕСКОГО ОПЕРАТОРА

LEGAL STATUS OF AN AUTHORIZED 
ECONOMIC OPERATOR

Основными задачами таможенных ор-
ганов в пределах своей компетенции явля-
ются защита национальной безопасности 
государств-членов Евразийского экономи-
ческого союза; создание условий для уско-
рения и упрощения перемещения товаров 
через таможенную границу Союза. В целях 
ускорения товарооборота в мировой тор-
говле, обеспечения безопасности междуна-
родных поставок появился такой участник 
внешнеэкономической деятельности как 
уполномоченный экономический оператор 
(далее – УЭО). По сути, это привилегиро-
ванный субъект таможенных правоотно-
шений. В чем же привилегии? Об уполно-
моченных лицах, пользующихся 
специальными упрощениями (льготами), 
упоминалось еще в Международной кон-
венции об упрощении и гармонизации та-
моженных процедур (заключена в Киото 
18.05.1973, Киотская конвенция), к кото-
рой Российская Федерация присоедини-
лась в 2010 г. Именно в Киотской конвен-
ции в качестве обязательных стандартов 
предусматривалось наличие в националь-
ном законодательстве положений об упро-
щенных процедурах, призванных ускорить 
движение товаров через границу, вызвать 
заинтересованность лиц в соблюдении та-
моженных правил, существенно сократить 
издержки, связанные с проведением опера-
ций по таможенному оформлению. Ранее 
действующий Таможенный кодекс Россий-
ской Федерации (утвержден в 1993 г.) само 
понятие уполномоченных лиц не содержал, 
но специальные упрощения предусматри-
вал, например, подачу периодической тамо-
женной декларации, проведение таможен-
ного оформления на объектах таких лиц, 
хранение товаров на своих складах и дру-

гие. Их предоставление носило заявитель-
ный характер и лишь при наличии положи-
тельного решения таможни. К лицу, 
претендующему на применение специаль-
ных упрощенных процедур, предъявлялись 
определенные требования: отсутствие 
вступивших в силу и неисполненных поста-
новлений по делам об административных 
правонарушениях в области таможенного 
дела; ведение системы учета коммерческой 
документации способом, позволяющим та-
моженным органам сопоставлять сведения, 
содержащиеся в ней, и представленные при 
производстве таможенного оформления 
товаров; осуществление внешнеэкономи-
ческой деятельности не менее трех лет 
(ст.  68 Таможенного кодекса Российской 
Федерации). Однако широкого примене-
ния институт «уполномоченных лиц» 
не нашел, поскольку фактически упроще-
ния мало чем отличались от обычных про-
цедур таможенного оформления. С приня-
тием в 2010  г. Таможенного кодекса 
Таможенного союза регулирование предо-
ставления специальных льгот уполномо-
ченным лицам перешло на наднациональ-
ный уровень, то есть право Союза 
(Российской Федерации, Республики Бела-
русь и Республики Казахстан). Как отмеча-
ют практики, именно с этого момента но-
вые «российские» таможенные правила 
приблизились к международным стандар-
там, которые характеризуют институт 
УЭО как инструмент внедрения современ-
ной концепции партнерства между тамо-
женными службами, участниками внешней 
торговли и третьими лицами. В частности, 
в статье 38 Кодекса было закреплено поня-
тие уполномоченного экономического 
оператора, которым являлось юридическое 

лицо, отвечающее условиям, указанным 
в статье 39 Таможенного кодекса Таможен-
ного союза. По мнению В.Ю. Вобликова [8], 
такая формулировка УЭО имела сущест-
венные недостатки, так как перечисление 
предоставляемых законодательством воз-
можностей по реализации специальных 
упрощений посредством отсылочных 
норм, а не перечисление существенных 
признаков этого субъекта правоотноше-
ний вряд ли способствовало уяснению его 
правового статуса. Перечень специальных 
упрощений был значительно расширен, по-
явился статус УЭО, который присваивался 
с момента выдачи свидетельства о включе-
нии в специальный реестр УЭО. Вместе 
с тем условия получения статуса УЭО 
усложнились. Помимо ранее предусматри-
ваемых в российском законодательстве 
на юридическое лицо возлагались обязан-
ности: предоставить обеспечение уплаты 
таможенных пошлин и налогов на сумму 
1  000  000 евро; погасить имеющуюся за-
долженность по уплате таможенных плате-
жей и недоимки по налогам в соответствии 
с законодательством государства-члена 
о налогах и сборах и другие. Таким обра-
зом, торговой организации приходилось 
прилагать немалые усилия, чтобы получить 
статус УЭО, а затем постоянно поддержи-
вать его. Со вступлением в силу в 2018  г. 
Таможенного кодекса Евразийского эконо-
мического союза (далее – ТК ЕАЭС) в раз-
витии института УЭО наметилась тенден-
ция активного применения систем 
управления рисками (категорирования 
участников внешнеэкономической дея-
тельности), перспективных таможенных 
технологий и партнёрских взаимоотноше-
ний с бизнесом, что является важным до-

В статье автор проводит анализ развития института уполномоченного 
экономического оператора в сфере таможенного дела, выделяет положи-
тельные тенденции изменения действующего таможенного законодательст-
ва, раскрывает международные стандарты статуса данного участника внеш-
неэкономической деятельности.

Ключевые слова: участник внешнеэкономической деятельности, уполномочен-
ный экономический оператор.
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стижением ТК ЕАЭС. По словам начальни-
ка отдела анализа рисков и постконтроля 
Департамента таможенного законодатель-
ства и правоприменительной практики 
ЕЭК В.Р. Козаева [9], изменение таможен-
ного законодательства дало новые возмож-
ности для уполномоченных экономических 
операторов, сформировало совершенно 
новые взгляды на систему таможенного ад-
министрирования, уводя от тотального 
контроля участников внешней торговли со 
стороны таможенных органов. Теперь 
уполномоченный экономический опера-
тор – это наиболее оптимальная модель со-
трудничества таможни и бизнеса, позволя-
ющая обоим участникам получить свои 
преимущества. Если сравнить положения 
законодательства, то в ТК ЕАЭС институ-
ту УЭО посвящена целая глава 61; закре-
плено понятие «специальных упрощений» 
(п. 1 ст. 437 – это особенности совершения 
отдельных таможенных операций и прове-
дения таможенного контроля, применяе-
мые в зависимости от типа свидетельства 
уполномоченного экономического опера-
тора), что немало важно для осмысления 
статуса оператора в целом. Условия получе-
ния статуса расширили возможности поль-
зования специальными упрощениями дру-
гими участниками таможенных 
правоотношений (перевозчиками, экспе-
диторами, таможенными представителями, 
владельцами складов временного хранения 
и т.д.). С изменениями законодательства 
статус УЭО стал соответствовать опреде-
лению УЭО, приведенному в Рамочных 
стандартах безопасности и облегчения ми-
ровой торговли Всемирной таможенной 
организации  [2] (приложение I, далее  – 
ВТамО), согласно которому УЭО – это сто-
рона, задействованная в международном 
перемещении товаров, выступающая в лю-
бой из функций, которая была одобрена 
национальной таможенной администраци-
ей или от ее имени, как функция, соответст-
вующая стандартам безопасности цепи по-
ставок товаров ВТамО или эквивалентным 
стандартам (производители, импортеры, 
перевозчики и др. Такой подход позволил 
значительно расширить перечень торговых 
организаций со статусом УЭО. Расшире-
ние круга пользователей специальными 
упрощениями – не единственное нововве-
дение законодателя, существенно увеличи-
лось и количество упрощений, введена 
многоуровневая система получения стату-
са УЭО. ТК ЕАЭС предусматривает 3 типа 

свидетельства, в зависимости от типа кото-
рого лицо получает упрощения. К примеру, 
свидетельства первого и второго типа дают 
право участнику на проведение таможен-
ного контроля в форме осмотра или досмо-
тра в первоочередном порядке или на вы-
пуск товаров до подачи декларации 
на товары. Для третьего типа свидетельст-
ва предусмотрено 17 упрощений. Примеча-
тельно то, что для более эффективного вза-
имодействия государства в лице 
таможенных органов и бизнес-сообщества 
перечень специальных упрощений являет-
ся открытым. Внедрению программ УЭО 
в союзном масштабе способствует и при-
менение современных информационных 
технологий. Так, реестр УЭО с актуальной 
информацией о приостановлении свиде-
тельства, исключении юридического лица 
из реестра, размещен на официальном сай-
те вышестоящих таможенных служб Союза 
в сети «Интернет», что обеспечивает вза-
имное признание операторов на всей тамо-
женной территории. Если статус УЭО по-
лучен в Российской Федерации, то этот 
статус будет признаваться другими госу-
дарствами-членами Союза. Кроме того, 
о категорировании юридического лица, 
то есть его отнесении к участникам внеш-
неторговой деятельности с высоким, сред-
ним или низким уровнями рисков оператор 
также может узнать в сети «Интернет» 
в личном кабинете, что способствует уско-
рению выпуска товаров. Ведь основная вы-
года экономического оператора заключает-
ся в том, чтобы как можно быстрее 
получить в свое распоряжение товары и ре-
ализовать их, избегая лишних затрат. Сле-
дует отметить, что в соответствии с ч.  9 
ст. 383 Федерального закона от 03.08.2018 
№ 289-ФЗ «О таможенном регулировании 
в Российской Федерации и о внесении из-
менений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации» юридиче-
ским лицам, которым статус УЭО присво-
ен в соответствии с ТК ЕАЭС, необходимо 
будет заключить соглашение о взаимодей-
ствии с таможенным органом, в котором 
планируется применение специальных 
упрощений. Типовая форма такого согла-
шения утверждается Минфином России. 
В целом в развитии статуса УЭО законода-
телем проделано немало работы, изучена 
и в чем-то взята за основу международная 
практика других стран. Однако по-прежне-
му статус УЭО остается недоступным для 
среднего и малого бизнеса, поскольку фи-

нансовая устойчивость юридического 
лица – основная составляющая его статуса, 
а закрепленные положения закона отдают 
приоритет безопасности, а не упрощенно-
сти выпуска товаров, что создает опреде-
ленную дилемму в реализации задач тамо-
женных органов.
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СИСТЕМЫ ОБЯЗАТЕЛЬНОГО МЕДИЦИНСКОГО 

СТРАХОВАНИЯ (НА ПРИМЕРЕ АЛТАЙСКОГО КРАЯ)

ORGANIZATION AND FINANCING OF THE REGIONAL SYSTEM 
OF COMPULSORY MEDICAL INSURANCE (ON THE EXAMPLE OF 

ALTAI REGION)

В настоящее время система 
обязательного медицинского стра-
хования функционирует для того, 
чтобы обеспечить гражданам ре-
ализацию их прав на получение 
бесплатной медицинской помощи 
согласно ст.  41 Конституции  РФ. 
Деятельность участников в сфере 
обязательного медицинского стра-
хования регламентирует Федераль-
ный закон от 29.11.2010 № 326-ФЗ 
«Об обязательном медицинском 
страховании в  РФ». Необходимо 
отметить, что каждый субъект Рос-
сийской Федерации получает спе-
цифическое финансирование, что 
связано с определенными особен-
ностями: уровень экономического 

и социального развития региона, 
численность населения, площадь 
территории и прочее. В процессе 
рассмотрения финансирования 
отдельно взятых регионов нель-
зя определить общую тенденцию 
эффективности использования 
средств, которые были получены 
ими ранее. В связи с этим возни-
кает необходимость выявить связь 
между основными показателями 
эффективности здравоохранения 
и размером его непосредственного 
финансирования. Со временем ме-
ханизм финансирования здравоох-
ранения претерпел значительные 
изменения [1]. 

На сегодняшний день в Россий-
ской Федерации наблюдается по-
лисубъективная система финанси-
рования здравоохранения, то есть 
в качестве главного источника фи-
нансирования здравоохранения 
выступают средства обязательного 
медицинского страхования. Стра-
ховщиком в системе ОМС высту-
пает Федеральный фонд, который 
является государственным учре-
ждением, предоставляющим рос-
сийским гражданам услуги в обла-
сти ОМС (ФФОМС). 

ФФОМС непосредственно 
предоставляет субвенции бюдже-
там фондов территориального ха-
рактера с целью финансирования  

Статья посвящена системе обязательного медицинского страхования (ОМС) как одного из наиболее важных эле-
ментов системы социальной защиты населения в части охраны здоровья и получения необходимой медицинской по-
мощи в случае заболевания.

Ключевые слова: фонд, бюджет, здравоохранение, медицинское страхование.
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расходных обязательств субъектов 
Российской Федерации. В рамках 
данного фонда непосредствен-
но формируется нормированный 
страховой запас. В настоящее вре-
мя существует множество неком-
мерческих организаций, выполня-
ющих полномочия страховщика, 
при этом данные субъекты хозяй-
ствования должны обязательно со-
блюдать требования действующей 
программы ОМС и ни в коем слу-
чае не противоречить ей. Указан-
ные субъекты сокращённо называ-
ются ТФОМС (территориальные 
фонды обязательного медицинско-
го страхования).

В соответствии с этим ТФОМС 
предоставляет необходимые сред-
ства при наступлении страховых 
случаев. Для получения целевых 
средств от ТФОМС страховые ор-
ганизации должны составить соот-
ветствующую заявку с указанием 
числа застрахованных лиц.

Нормированный страховой 
запас ТФОМС используется при 
дефиците средств, связанном с по-
вышением уровня заболеваемости. 
Предоставление бесплатной меди-
цинской помощи всем гражданам 

в рамках своей программы гаран-
тирует ОМС [2].

Территориальный фонд обяза-
тельного медицинского страхова-
ния Алтайского края (ТФОМС) 
сформирован решением Алтайско-
го краевого Совета народных депу-
татов от 23.07.1992.

Вышеуказанный орган функ-
ционирует на основе Положения 
о Территориальном фонде ОМС 
Алтайского края, утвержденного 
постановлением Администрации 
Алтайского края от 04.02.2011 
№  48 «Об утверждении Положе-
ния о Территориальном фонде обя-
зательного медицинского страхо-
вания Алтайского края». Штатная 
численность ТФОМС Алтайского 
края  – 249 чел., площадь субъек-
та  – 167 996 км2, численность за-
страхованных лиц – 2 409 194 чел., 
количество МО  – 184, количество 
СМО – 3. В целях информирования 
граждан о своих страховых органи-
зациях правительство Алтайского 
края осуществляет активную рабо-
ту по поляризации рассмотренной 
ранее службы.

Следует отметить, что в целях 
реализации защиты прав застрахо-

ванных лиц при оказании бесплат-
ных медицинских услуг в рамках 
системы ОМС активно функцио-
нирует и совершенствуется новое 
направление  – служба страховых 
представителей. Данная служба 
сформирована из работников стра-
ховых медицинских организаций, 
осуществляющих свою деятель-
ность в области ОМС на терри-
тории Алтайского края, основной 
функцией которых является сопро-
вождение застрахованных граждан 
на всех этапах оказания медицин-
ской помощи. 

В 2018  г. на финансирование 
территориальной программы 
ОМС из бюджета ТФОМС Алтай-
ского края было направлено 29,6 
млрд  руб. Реализованы в полном 
объеме все обязательства по фи-
нансовому обеспечению медицин-
ской помощи, оказываемой меди-
цинскими учреждениями. Кроме 
того, за 2018  г. в ТФОМС Алтай-
ского края и его представительства 
в городах и районах края, а также 
в страховые медицинские органи-
зации было направлено 262 511 об-
ращений застрахованных лиц. 

Таблица 1
Прогнозные значения бюджета ТФОМС Алтайского края на 2019-2021 гг. [3]

Показатели 2019 г. 2020 г. 2021 г.

Объем доходов бюджета Фонда, тыс. руб. 32531701,6 35000197,0 37297464,1

в т.ч. за счет межбюджетных трансфертов, 
получаемых из бюджета ФФОМС, тыс. руб. 32484375,6 34952871,0 37250138,1

из краевого бюджета 47326,0 47326,0 47326,0

объем расходов бюджета Фонда, тыс. руб. 32531701,6 35000197,0 37297464,1

В статье 1 бюджета ТФОМС 
Алтайского края на 2019 г., а также 
на плановый период 2020-2021  гг. 
необходимо, прежде всего, ут-
вердить главные характеристики 

бюджета Территориального фон-
да ОМС Алтайского края (далее – 
Фонд) на 2019 г.:

–  прогнозируемый общий объ-
ем доходов бюджета Фонда в раз-

мере 32531701,6 тыс. руб., а также 
за счет трансфертов межбюджет-
ного характера. Данные транс-
ферты выплачиваются из бюджета 
Федерального фонда ОМС в раз-
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мере 32484375,6 тыс. руб. и из кра-
евого бюджета в размере 47326,0 
тыс. руб.;

–  бюджет фонда должен иметь 
следующий объем расходов: 
32531701,6 тыс. руб.

Рассмотрим главные характе-
ристики бюджета Фонда на 2020 г. 
и 2021  г. Общий объем доходов 
бюджета Фонда: 

–  на 2020  г. доход составил 
35000197,0 тыс.  руб., бюджет так-
же формируется за счет так называ-
емых трансфертов межбюджетно-
го характера. Данные трансферты 
выделяются из бюджета Федераль-
ного фонда ОМС, сумма которого 
составила 34952871,0 тыс.  руб., 
и из краевого бюджета в сумме 
47326,0 тыс. руб.;

–  на 2021  г. доход составил  
37297464,1 тыс.  руб., бюджет так-
же формируется за счет трансфер-
тов межбюджетного характера. 
Данные трансферты выделяются 
из бюджета Федерального фонда 
ОМС, сумма которого составила 
37250138,1 тыс. руб., и из краевого 
бюджета в сумме 47326,0 тыс. руб.;

–  общий объем расходов бюд-
жета Фонда на 2020  г. составил 
35000197,0 тыс. руб. и на 2021 г. – 
37297464,1 тыс. руб.

В современных условиях осо-
бую актуальность приобретает вне-
дрение системы распределения фи-
нансовых рисков между ТФОМС 
и страховщиками, которая ориен-
тирована на мотивацию послед-
них к эффективному управлению 
расходованием средств на оказание 
медицинской помощи гражданам. 

Процесс совершенствования фи-
нансирования медицинского стра-
хования заключается в усилении 
не только роли государственного 
финансирования, но и в привлече-
нии частных источников при од-
новременном повышении качества 
оказания медицинских услуг.

Меры, предполагающие сниже-
ние субсидирования объемов не-
эффективных расходов и ресурсов:

– автоматизация учета исполь-
зования расходных материалов 
и лекарственных средств;

– совершенствование систе-
мы добровольного медицинского 
страхования (ДМС), как дополне-
ния к ОМС;

– усиление контрольных ме-
роприятий за функционировани-
ем системы платных медицинских 
услуг;

– изменение механизма ис-
числения и взимания страховых 
взносов с учетом размера доходов 
для отдельных застрахованных лиц;

– сокращение расходов ме-
дицинских организаций, которые 
непосредственно не связаны с ока-
занием медицинских услуг (напри-
мер, коммунальные услуги);

– определение зависимости 
финансирования государственных 
медицинских учреждений от коли-
чества услуг, оказанных населению, 
а не от численности людей, зареги-
стрированных на участке поликли-
ники;

– создание личных счетов 
граждан, аккумулирующих средст-
ва, полученные через ОМС в целях 

снижения количества посредников 
и коррупции.

Исходя из вышеизложенного, 
можно резюмировать, что здраво-
охранение  на сегодняшний день 
является приоритетным направле-
нием социально-экономического 
развития Российской Федерации. 
В числе основных задач, требующих 
решения в сфере здравоохранения, 
следует выделить: предоставление 
своевременной и качественной 
медицинской помощи, повышение 
уровня здоровья населения, пре-
дупреждение заболеваний, обес-
печение граждан необходимыми 
медикаментами и прочее. Для 
достижения поставленных задач 
необходимо обеспечить системе 
здравоохранения соответствую-
щий уровень финансирования. 
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РОЛЬ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ИНВЕСТИЦИОННЫХ СТРАТЕГИЙ 
В РАЗВИТИИ ИНВЕСТИЦИОННОГО КЛИМАТА РЕГИОНА 

(НА МАТЕРИАЛАХ АЛТАЙСКОГО КРАЯ)

THE ROLE OF STATE INVESTMENT STRATEGIES IN THE 
DEVELOPMENT OF THE INVESTMENT CLIMATE OF THE REGION 

(ON THE MATERIALS OF ALTAI KRAI)
Инвестиционный климат региона 

является одним из первостепенных по-
казателей, определяющих уровень соци-
ально-экономического развития субъек-
та. Вопросами оценки инвестиционного 
климата на сегодняшний день заняты как 
теоретики экономической мысли, так 
и практики на местах  – представители 
органов исполнительной власти. 

Вместе с тем, несмотря на широкое 
тиражирование понятия инвестицион-
ного климата, его суть трактуется уче-
ными по-разному. Так, В.В.  Литвинова 
под инвестиционным климатом понима-
ет «интегральную характеристику сре-
ды инвестирования, формирующуюся 
на основании оценки инвестиционной 
привлекательности региона в течение 
длительного промежутка времени (бо-

лее пяти лет) и влияющую на желание 
потенциального инвестора осущест-
вить вложения»  [1]. В свою очередь 
А.Р.  Бакитжанов определяет инвести-
ционный климат как «совокупность 
политических и экономических условий, 
которые формируются в стране для вло-
жений временно свободных денежных 
средств в целях получения дохода в буду-
щем» [2]. И.В. Корсакова, Н.П. Иванов, 

Эффективная инвестиционная политика является залогом успешного экономического развития как регионов, 
так и государства в целом. В условиях обострения существующих проблем в отечественной экономике улучшение 
инвестиционного климата является одним из наиболее эффективных и приоритетных механизмов поддержания эко-
номического роста. Вследствие чего проблема инвестиционного развития регионов является актуальной. Перед ре-
гиональными органами власти и предпринимателями остро стоит вопрос модернизации и перевооружения сущест-
вующего оборудования для повышения конкурентоспособности местных производителей. Решить данные вопросы 
возможно за счет реализации региональных инвестиционных стратегий, о чем и пойдет речь в данной статье. Ав-
тором уточнены определения понятий «инвестиционный климат» и «региональная инвестиционная стратегия», 
проанализирована роль инвестиционной стратегии в развитии инвестиционного климата региона на материалах 
Алтайского края. Выявлено, что за период 2017-2018 гг. в Алтайском крае произошел приток инвестиций в основной 
капитал, что обусловлено созданием территорий опережающего социально-экономического развития. В анализи-
руемом регионе созданы благоприятные условия для минимизации инвестиционных рисков на уровне субъекта во 
многом за счет разработки региональной инвестиционной стратегии. 

Ключевые слова: Алтайский край, инвестиции, инвестиционная стратегия региона, инвестиционный климат, инвестици-
онный риск, регион. 
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И.А.  Митрофанова трактуют инвести-
ционный климат как обобщенную харак-
теристику совокупности социальных, 
экономических, организационных, пра-
вовых, политических, социокультурных 
предпосылок, предопределяющих про-
цесс инвестирования в региональную 
хозяйственную систему. Он включает 
объективные возможности страны или 
региона (инвестиционный потенциал) 
и условия деятельности инвестора (ин-

вестиционный риск)»  [3]. Объединив 
теоретические подходы, можем сказать, 
что инвестиционный климат представ-
ляет собой синтез двух объективных 
составляющих инвестиционной деятель-
ности: возможностей (потенциала) и ог-
раничений (риска).

Традиционно политические и эко-
номические факторы оказывают мак-
симальное влияние на формирование 
инвестиционного климата региона, что 

обусловлено большой ролью государст-
ва в содействии благоприятного влияния 
данных факторов. Одним из действен-
ных методов воздействия на инвестици-
онный климат региона является опреде-
ление целей стратегического развития 
общества и экономики и их выражение 
в региональной инвестиционной стра-
тегии.

Инвестиционная стратегия регио-
на – это совокупность целей, задач, при-

Рис. 1. Распределение российских регионов по рейтингу инвестиционного климата, 2019 г. [5]
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оритетов развития инвестиционной 
деятельности, а также организацион-
но-административных и финансово-эко-
номических мер по формированию благо-
приятного инвестиционного климата, 
определяемых принятой программой ре-
гионального развития с учетом общегосу-
дарственной инвестиционной политики. 
То есть инвестиционная стратегия явля-
ется планом или программой вложения 
финансовых ресурсов в территорию 
и хозяйствующие субъекты, функциони-
рующие в ее пределах. Стратегия предо-
пределяет развитие благоприятного ин-
вестиционного климата региона за счет 
максимального использования инвес-
тиционного потенциала, оптимального 
распределения инвестиционных ресур-
сов, вовлечения заинтересованных лиц, 
в том числе государственных структур, 
коммерческих банков, финансовых ор-
ганизаций, страховых, инвестицион-
ных, венчурных фондов, промышленных 
предприятий и предпринимателей [4].

В Российской Федерации инвести-
ционные стратегии принимаются чаще 

всего в рамках стратегий социально-эко-
номического развития субъекта.

По результатам 2019  г. субъекты 
Российской Федерации имеют разную 
оценку инвестиционного климата. Так, 
в распределении российских регионов 
по рейтингу инвестиционного климата 
лидирующие позиции (имеют макси-
мальный потенциал и минимальный риск 
(1А)) заняли Московская область, горо-
да Москва и Санкт-Петербург и Крас-
нодарский край, позиции аутсайдеров 
(имеют низкий потенциал и экстре-
мальный риск (3D)) заняли Республики 
Дагестан, Ингушетия, Чечня и Тыва. 
Субъекты Сибирского Федерального 
округа разместились в категориях сред-
него и пониженного потенциала. Алтай-
ский край вошел в группу регионов с по-
ниженным потенциалом, но умеренным 
риском (3В1) (рис. 1).

Алтайский край, являясь регионом 
агроориентированным, имеющим вы-
сокий инвестиционный потенциал как 
в обрабатывающей промышленности, 
так и в туристско-рекреационной дея-
тельности, требует особого внимания 

в области разработки инвестицион-
ной стратегии развития региона. Так, 
в 2018 г. край имел 29-й ранг инвестици-
онного риска, а в 2019 г. – 38-й ранг. Вме-
сте с тем инвестиционный потенциал 
стабилен и находится на 25-м месте из 85 
субъектов  [5]. Таким образом, можно 
утверждать, что требуется не просто 
разработка инвестиционной стратегии, 
формирующей благоприятный инвести-
ционный климат, а стратегии, позволяю-
щей минимизировать инвестиционные 
риски в регионе.

Анализируя объем инвестиции в ос-
новной капитал в Алтайском крае, ви-
дим, что в период с 2013 по 2016 гг. про-
изошло сокращение объема инвестиций 
на 21%, в то же время с 2017 г. наблюдаем 
положительную динамику  [6]. За пери-
од с 2016 по 2108  гг. прирост инвести-
ций в абсолютном выражении составил 
34  640,4 млн  руб. (табл.  2), что связано 
во многом с созданием территорий опе-
режающего социально-экономического 
экономического развития в городах За-
ринск, Бийск и Новоалтайск.

Таблица 1
Объем инвестиций в основной капитал Алтайского края, 2013-2018 гг.

Год
Инвестиции в основной капитал, 

млн рублей
В процентах  

к предыдущему году
Инвестиции в основной капитал 

 на душу населения, рублей

2013 94 586,20 105,2% 39 498

2014 99 680,50 105,4% 41 747

2015 78 538,10 78,8% 32 988

2016 75 284,80 95,9% 31 749

2017 84 212,50 111,9% 35 115

2018 109 925,20 130,5% 47 441

Свыше 72% объема инвестиций в ос-
новной капитал направлено в приори-
тетные для региона виды деятельности: 
обрабатывающие производства – 22,9%, 
транспортировка и хранение – 19,4%, де-
ятельность по операциям с недвижимым 
имуществом  – 11,8%, сельское хозяйст-
во  – 9,4%, обеспечение электрической 
энергией, газом и паром, кондициони-
рование воздуха – 8,7%. Положительная 
динамика инвестиций в 2018 г. по отно-
шению к 2017  г. отмечена в следующих 
секторах экономики: транспортировка 
и хранение (прирост составил 70%), об-
рабатывающие производства (прирост – 
60%), добыча полезных ископаемых 
(прирост – 30%) [6] (рис. 2).

Таким образом, можно сделать вы-
вод, что в Алтайском крае возможно 
сформировать благоприятные условия 
для развития инвестиционного климата. 
На сегодняшний день в регионе приня-
та стратегия социально-экономическо-
го развития Алтайского края до 2035 г., 
в рамках которой разработана регио-
нальная инвестиционная стратегия, ба-
зирующаяся на формировании единой 
имиджевой политики Алтайского края, 
развитии механизмов обеспечения ин-
вестиционных проектов необходимыми 
для реализации ресурсами, применении 
инструментов государственно-частного 
партнерства для развития региональной 
инфраструктуры [7]. Реализация данной 

стратегии позволит минимизировать 
влияние следующих факторов, формиру-
ющих высокий уровень инвестиционно-
го риска Алтайского края:

- высокий уровень затрат на раз-
витие сопутствующих объектов инфра-
структуры;

- сложность реализации инве-
стиционных проектов за счет наличия 
административных барьеров;

- недостаточный уровень комму-
никации между властью и бизнесом;

- недостаточный уровень компе-
тенций лиц, занимающихся вопросами 
инвестиционного развития края на му-
ниципальном уровне;
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- преимущественная роль вну-
тренних инвестиций над внешними.

В целом реализация инвестицион-
ной стратегии позволит сформировать 

не только благоприятный инвестицион-
ный климат Алтайского края, но и поло-
жительный образ региона, что подтвер-
ждается успешным опытом реализации 

региональных инвестиционных страте-
гий в Республиках Башкортостан, Татар-
стан, Нижегородской, Самарской, Челя-
бинской областях и Краснодарском крае.

Рис. 2. Объемы инвестиций в основной капитал в Алтайском крае по отраслям, 
2018 г., млн руб.
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MODELING THE ASSESSMENT OF THE FINANCIAL CONDITION 
OF AGRICULTURAL ORGANIZATIONS OF ALTAI KRAI

Одной из важных проблем большей 
части бизнес-сообщества в условиях 
ограниченности финансовых ресурсов 
является недостаточная платежеспособ-
ность хозяйствующих субъектов, что 
нарушает интересы работников, инве-
сторов, поставщиков, финансовых ор-
ганизаций и налоговых органов. В этих 
условиях анализ платеже- и кредитоспо-
собности организации дает комплекс-
ную оценку их финансового состояния.

Для получения кредита в банке пред-
приятиям необходимо подтвердить свою 
кредитоспособность, для чего  произво-
дятся расчеты, анализируется состояние 
организации. В результате произведен-
ных расчетов банк принимает решение – 
целесообразно выдавать кредит данной 
организации или нет. Современная 
методика оценки кредитоспособности 
заемщика представляет из себя сло-
жившийся механизм оценки различных 
показателей финансового состояния 
субъекта хозяйствования, однако такая 
система не всегда способна точно опре-
делить финансовую состоятельность 
организации, а также учитывает не все 
специфичные факторы, характерные для 
отрасли сельского хозяйства.

Моделирование оценки финансо-
вого состояния сельскохозяйственных 
организаций было проведено путем по-
строения многофакторной регрессии 
и определения классов финансового 
состояния организации, что позволит 
более точно определить класс кредито-
способности заемщика. 

Для построения многофакторной 
регрессии были использованы откры-
тые данные финансовой отчетности 
100 сельскохозяйственных предприятий 
за 2017 г. В ходе исследования результа-
тивным показателем, отражающим фи-
нансовое состояние организации, был 
выбран коэффициент финансовой неза-
висимости (автономии). 

Были выбраны следующие фактор-
ные показатели:

1.  К1  – доля краткосрочных обяза-
тельств в структуре активов;

2.  К2  – коэффициент соотношения 
собственного и заемного капитала;

3. К3 – коэффициент покрытия заем-
ного капитала;

4.  К4  – коэффициент критической 
оценки (быстрой ликвидности);

5. К5 – коэффициент обеспеченности 
собственными средствами (доля собст-

венных оборотных средств в оборотных 
активах);

6.  К6  – оборачиваемость оборотных 
активов;

7. К7 – задолженность по EBITDA;
8. К8 – коэффициент финансовой не-

зависимости в отношении формирова-
ния запасов и затрат.

Для проверки вывода о наличии 
корреляционной связи между перемен-
ными  была проведена оценка их значи-
мости с учетом t-критерия Стьюдента, 
в ходе использования пакета анализа 
MicrosoftExcel «Корреляция» (табл. 1). 
Полученное значение сравнивалось с та-
бличным критическим значением. По-
скольку t – наблюдаемое во всех случаях 
выше t  – табличного (1,9845), кроме 
коэффициента при К6, то связь между 
результативным и факторными показате-
лями (К1, К2, К3, К4, К5, К7, К8) является 
надежной.

Метод пошаговой регрессии был ис-
пользован для расчета уравнения оценки 
уровня финансовой независимости ор-
ганизации. На каждом шаге анализиро-
вали полученные уравнения регрессии, 
с учетом множественного коэффициен-
та корреляции (R) и детерминации (D), 
а также стандартной ошибки  (e). Вели-

В современных условиях становится актуальным вопрос оценки платеже-

способности и кредитоспособности организации. Современные методики 

анализа финансового состояния организации не всегда учитывают специ-

фику отрасли или региональные особенности. Моделирование оценки фи-

нансового состояния сельскохозяйственных организаций с использованием 

корреляционно-регрессионного анализа позволило установить уравнение 

для определения кредитоспособности организации, а также границы классов 

кредитоспособности.

Ключевые слова: диагностика, финансовое состояние, кредитоспособность, кор-
реляция, регрессия.
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чина каждого из трех перечисленных по-
казателей на каждом шаге сравнивалась 
с предыдущим.

Увеличение величин коэффициентов 
корреляции и детерминации, а также 
уменьшение стандартной ошибки сви-
детельствовало о более точном урав-

нении регрессии. Результаты расчета 
уравнения регрессии представлены в та-
блице 2 [1].

Таблица 1
Матрица коэффициентов корреляции показателей финансового состояния  

сельскохозяйственных организаций Алтайского края

  Y K1 K2 K3 K4 K5 K6 K7 K8

Y 1,0000

K1 -0,6890 1,0000              

K2 0,4428 -0,3823 1,0000            

K3 0,4200 -0,3551 0,9851 1,0000          

K4 0,2488 -0,3143 0,4708 0,4647 1,0000        

K5 0,9168 -0,5103 0,4028 0,3945 0,2439 1,0000      

K6 -0,0798 0,1361 -0,1177 -0,1853 -0,1689 -0,2849 1,0000

K7 -0,5002 -0,0081 -0,0942 -0,0913 -0,0318 -0,4947 -0,0365 1,0000  

K8 0,6027 -0,4801 0,2815 0,2071 0,3605 0,4004 0,3079 -0,2605 1,0000

Таблица 2
Результаты расчета уравнения регрессии

№ п/п Уравнение связи R D(R2) e Примечание

Этап 1 – введен К5 0,9168 0,8406 0,0874 Включить
Этап 2 – введен К1 0,9522 0,9067 0,0672 Включить
Этап 3 – введен К8 0,9688 0,9385 0,0548 Включить

Этап 4 – введен К7 0,9756 0,9518 0,0488 Включить

Этап 5 – введен К2 0,9758 0,9522 0,0489 Не включать
Этап 6 – введен К3 0,9759 0,9523 0,0488 Включить
Этап 7 – введен К4 0,9795 0,9594 0,0452 Включить

По завершению пошагового расчета 
уравнения регрессии нами была выявле-
на полная взаимосвязь показателей при 
шестифакторной модели, полученной 
на последнем шаге. В ходе исследования 
было получено следующее уравнение, 
позволяющее проводить оценку креди-
тоспособности потенциальных заемщи-
ков:

 , 
где Y – коэффициент финансовой не-

зависимости (автономии);
X1  – коэффициент обеспеченности 

собственными средствами (доля собст-
венных оборотных средств в оборотных 
активах);

X2  – доля краткосрочных обяза-
тельств в структуре активов;

X3 – коэффициент финансовой неза-
висимости в отношении формирования 
запасов и затрат;

X4 – задолженность по EBITDA;

X5 – коэффициент покрытия заемно-
го капитала;

X6  – коэффициент критической 
оценки (быстрой ликвидности) [2].

Коэффициенты представленного 
уравнения регрессии показали количе-
ственное воздействие каждого фактора 
на результативный показатель при неиз-
менности других:

1.  Наблюдается прямая зависимость 
между коэффициентом автономии 
и коэффициентом обеспеченности соб-
ственными средствами, финансовой не-
зависимости в отношении формирова-
ния запасов и затрат, покрытия заемного 
капитала, увеличение которых приво-
дит к росту коэффициента финансовой 
независимости на 0,2848%, 0,0502%, 
0,0010% соответственно.

2.  Наблюдается обратная зависи-
мость между коэффициентом автономии 
и долей краткосрочных обязательств 
в структуре активов, задолженностью 

по EBITDA, коэффициентом крити-
ческой оценки, увеличение которых 
приводит к снижению коэффициента 
финансовой независимости на 0,4223%, 
0,0049%, 0,0036% соответственно.

Кроме того, нами была дана оцен-
ка значимости уравнения регрессии 
по адекватности и точности. Множест-
венный   R равен 0,9795, что свидетель-
ствует о сильной связи между резуль-
тирующим и факторным показателями. 
R-квадрат составляет 0,9594 и показыва-
ет, что изменение коэффициента финан-
совой независимости на 95,9% зависит 
от изменения факторных признаков. Все 
это означает значимость полученного 
уравнения регрессии.

Для определения критериев при кре-
дитовании сельскохозяйственных орга-
низаций и разработки рекомендаций для 
АО «Россельхозбанк» нами был произ-
веден расчет результативного признака 
Y.
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На основании методики анализа 
и оценки финансового состояния заем-
щиков АО «Россельхозбанк» (в ред. 
от 09.02.2016) оптимальным значением 
коэффициента финансовой независимо-
сти у сельскохозяйственных организа-
ций является 0,4. Для определения вто-
рой границы интервала было рассчитано 
среднее значение показателя Y, которое 
составило 0,761. На основании прове-
денных исследований можно выделить 

три класса финансовой устойчивости 
заемщиков:

1. К первому классу относятся орга-
низации с высокими финансовыми пока-
зателями, которым соответствует устой-
чивое финансовое положение: Y ≥ 0,761.

2.  Для второго класса характерно 
среднее финансовое состояние: 0,4 ≤ Y 
< 0,761.

3.  Третий класс финансовой устой-
чивости характеризуется неудовлетво-

рительным финансовым состоянием ор-
ганизации: Y < 0,4[3].

Проведем оценку разработанной 
модели, сравнив результаты расчета 
полученного показателя оценки креди-
тоспособности сельскохозяйственных 
организаций и группой финансовой 
устойчивости, полученной по методике, 
изложенной в постановлении Правитель-
ства РФ от 30.01.2003 № 52 (табл. 3) [4].

Таблица 3
Определение классов финансовой устойчивости по авторской методике и в соответствии с методикой, представленной 

в постановлении Правительства РФ от 30.01.2003 № 52

Классы финансовой 
устойчивости

Уравнение регрессии

3-й класс
(Y < 0,4)

2-й класс
(0,4 ≤ Y < 0,761)

1-й класс
(Y ≥ 0,761)

абс. % абс. % абс. %

1 - - 1 3,57 28 45,16

2 - - 14 50,00 34 54,84

3 2 20,00 10 35,72 - -

4 7 70,00 3 10,71 - -

5 1 10,00 - - - -

Всего 10 100,00 28 100,00 62 100,00

Проведенный анализ позволяет го-
ворить нам о соответствии результатов 
расчета результативного показателя, 
полученного из регрессионного уравне-
ния, и результатов распределения орга-
низаций по классам финансовой устой-
чивости.

К первому классу платежеспособно-
сти в соответствии с авторской методи-
кой были отнесены 62 организации, 34 
из которых имели 2-й класс финансовой 
устойчивости согласно утвержденной 
методике, а 28 организаций соответст-
вовали 1-му классу.

Если согласно авторской методи-
ке 10 организаций из 100 относились 
к 3-му классу кредитоспособности, 
то и согласно методике Правительства 
РФ 70% организаций (из рассмотренных 
10) относились к 4-му классу финансо-
вой устойчивости, 10%  – к 5-му классу, 
20% – к 3-му классу.

2-й класс кредитоспособности, со-
гласно авторской методике, сформиро-
вали организации, которые принадлежат 
2-му классу (50%), а также 3-му (36%), 
4-му (11%) и 1-му (3%) классам [5].

Таким образом, полученное в ходе 
многофакторной регрессии уравне-
ние позволяет осуществлять экс-
пресс-анализ финансового состояния 
сельскохозяйственной организации, 
а также своевременно провести диаг-
ностику финансового состояния орга-
низации и принять решение об уровне 
кредитоспособности.
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In modern conditions, the issue of assessing the solvency and creditworthiness of the organization becomes relevant. Modern 
methods of analysis of the financial condition of the organization do not always take into account the specifics of the industry or 
regional characteristics. Modeling the assessment of the financial condition of agricultural organizations using correlation and 
regression analysis allowed us to find the equation for determining the creditworthiness of the organization, as well as the boundaries 
of the creditworthiness classes.
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ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ 
УСТОЙЧИВОСТИ РАЗВИТИЯ ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКИХ 
СТРУКТУР В УСЛОВИЯХ ЭКОНОМИЧЕСКОГО КРИЗИСА

PROBLEMS AND PROSPECTS OF ENSURING SUSTAINABLE 
DEVELOPMENT OF BUSINESS STRUCTURES IN THE CONTEXT 

OF THE ECONOMIC CRISIS

По причине глобального финан-
сового кризиса во всем мире прои-
зошел спад экономического роста. 
Снижение спроса на товары и услу-
ги – это основная причина. Внешняя 
среда в условиях экономического 
кризиса оказывает сильное давление 
на предприятия, которым, в свою 
очередь, н еобходимо адаптировать-
ся к этим изменениям. Сокращение 
расходов, пересмотр стратегий раз-
вития – это те меры, которые при-
ходиться предпринимать в условиях 
кризиса для того, чтобы сохранить 
свою устойчивость.

Далее представим непосредст-
венно схему сущности устойчиво-
сти предпринимательских структур 
(рис. 1).

Также параметры устойчивости 
предпринимательских структур ха-
рактеризуются наличием взаимос-
вязи между тремя составляющими 
(рис. 2).

Экономические, социальные 
и экологические – это три вида прин-
ципов, на которых должно строиться 
управление предприятиями в долгос-
рочной перспективе. Максимизация 
прибыли при введении ограничений, 
и одновременно минимизация нега-
тивного воздействия на окружаю-

щую среду – это залог устойчивости 
на уровне предприятия. Внедрение 
инноваций, развитие человеческих 
ресурсов, повышение производи-
тельности  – все это меры, которые 
может использовать предприятие. 

Рассматривая проблемы и пер-
спективы обеспечения устойчиво-

Устойчивое развитие предприятий представляет собой комплексное по-

нятие, зависящее от большого количества экономических, социальных и эко-

логических факторов. В условиях экономического кризиса, который харак-

теризуется снижением экономического роста, падением деловой активности 

актуальной проблемой является сохранение и оценка устойчивого развития 

предприятий, а также правильный выбор стратегии устойчивого развития.

Ключевые слова: предпринимательские структуры, экономический кризис, обес-

печение устойчивости, стратегия устойчивого развития.

Рис. 1. Схема понятия и сущности устойчивости предпринимательских структур
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сти предпринимательских структур 
в условиях кризиса, обязательно не-
обходимо обратить внимание на раз-
работку стратегий устойчивого раз-
вития.

Для этого предприятиям необхо-
димо соблюдать определенные усло-
вия. Главное из них  – это комплекс-
ность, которая позволит обеспечить 
согласованность стратегии на раз-
ных уровнях.

Модель разработки стратегии 
должна учитывать также тот факт, 
что каждое предприятие имеет свой 
тип и размер. Все это и определяет 
актуальность задачи по разработке 
эффективной стратегии устойчиво-
го развития. Особое внимание не-
обходимо в данном случае уделять 
международным рекомендациям для 
открытой отчетности по устойчиво-
му развитию, то есть использовать их 
критерии и подходы.

М.В.  Глазова обращает внимание 
на принципы, рекомендованные Евро-
пейским советом по менторству и ко-
учингу, которые будут способствовать 
достижению устойчивости предпри-
нимательских структур [1, c. 130].

В период экономического кри-
зиса достаточно непростой задачей 
является ответственное ведение биз-
неса. Причина этого в том, что су-
ществует необходимость оставаться 
конкурентоспособным, а также име-
ет место стремление к получению 
прибыли посредством сокращения 
расходов и реструктуризации бизне-
са, особенно остро вступает в проти-
воречие с идеей минимизации нега-
тивных социальных и экологических 
последствий.

Таким образом, несмотря на повы-
шенную сложность ответственного 

ведения бизнеса в условиях кризиса, 
в этот период оно является особенно 
необходимым, так как выгодно отли-
чает ответственные предпринима-
тельские структуры от конкурентов, 
заботящихся только о собственных 
интересах, и обеспечивает им высо-
кую лояльность сотрудников, контр-
агентов и потребителей.
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Рис. 2. Взаимосвязь составляющих параметров устойчивости предпринимательских 
структур [3, c. 89]

Рис. 3. Принципы по достижению устойчивости

Angelina Alekseevna Sorokina, Lecturer of the Department of Economics and Finance of the Altai Branch of the Russian Presidential 
Academy of National Economy and Public Administration (Barnaul, Russia)

Sustainable enterprise development is a complex concept that depends on a large number of economic, social and environmental 
factors. In conditions of economic crisis, which is characterized by lower growth, falling business activity, the actual problem is the 
maintenance and evaluation of sustainable development of enterprises, and sustainable development strategies.
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НАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ БЮДЖЕТА АЛТАЙСКОГО КРАЯ: 
СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ И ПЕРСПЕКТИВЫ

TAX REVENUES OF THE BUDGET OF ALTAI KRAI:  
CURRENT STATE AND PROSPECTS

Одним из важных приоритетов 
экономической политики государства 
на ближайшую перспективу является 
создание эффективной налоговой си-
стемы, обеспечивающей функциони-
рование бюджетов различных уровней 
бюджетной системы РФ и позволяю-
щей реализовывать полномочия орга-
нов власти на всех уровнях управле-
ния.

Региональная и муниципальная 
власть, управляя подведомственной ей 
территорией в условиях ограниченных 
финансовых ресурсов, должна практи-
чески обеспечивать минимально необ-
ходимый уровень социальных потреб-
ностей.

Формирование налоговых дохо-
дов бюджетов разных уровней яв-
ляется очень сложным механизмом. 
Федеральные и региональные власти 
имеют различные цели ввиду различ-
ных закрепленных за ними предметов 
ведения. Обеспечение темпов эконо-

мического развития государства в це-
лом может не отвечать интересам ре-
гионов и идти вразрез с решением их 
проблем. Обеспечение региональных 
бюджетов собственными источниками 
налоговых доходов должно поддержи-
вать финансовую самостоятельность 
регионов и муниципальных образо-
ваний. Различный уровень развития 
экономики в субъектах федерации, 
различная структура ВРП, различная 
налогооблагаемая база усложняют 
процессы установления нормативов 
отчислений в региональные и местные 
бюджеты и формирования межбюд-
жетных трансфертов между бюджета-
ми разных уровней. 

Отсутствие возможности эффек-
тивного перераспределения налого-
вых доходов, как известно, требует 
высокой централизации доходов в фе-
деральном бюджете и дальнейшего их 
перераспределения между регионами 
для обеспечения возможности осу-

ществления полномочий всех ветвей 
власти.

Одной из составляющей бюджет-
ного устройства государства является 
система межбюджетных отношений, 
регулирующая не только разграниче-
ние расходных обязательств, распре-
деление доходов между бюджетами 
разных уровней, но и вопросы форми-
рования межбюджетных трансфертов. 
Перераспределение доходов бюджет-
ной системы между территориями 
должно обеспечивать эффективную 
деятельность органов власти и мест-
ного самоуправления в направлении 
поддержания политической и социаль-
ной стабильности в настоящее время 
и на перспективу.

В настоящее время доля доходов 
консолидированных бюджетов субъ-
ектов РФ в общей сумме доходов бюд-
жетов бюджетной системы РФ около 
35% (табл. 1).

Рассмотрены вопросы форми-
рования налоговых доходов бюд-
жета Алтайского края. Проанали-
зировано влияние современной 
налоговой политики на доходы ре-
гионального бюджета.

Ключевые слова: налоговые дохо-
ды, межбюджетные отношения, реги-
ональные бюджеты. 
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Таблица 1
Основные параметры бюджетов бюджетной системы РФ в 2018-2021 гг., млрд руб. [1]

Показатель 2019 2020 2021 2022
Доходы, всего 39 082 40 434 42 536 44 887
%% ВВП 35,8 35,8 35,3 34,9
Федеральный бюджет 20 175 20 379 21 247 22 058
без учета межбюджетных трансфертов 20 127 20 359 21 241 22 058
Консолидированные бюджеты субъектов 13 376 14 122 14 836 15 616
без учета межбюджетных трансфертов 10 975 11 570 12 270 13 133
Государственные внебюджетные фонды 11 425 12 060 12 584 13 233
без учета межбюджетных трансфертов 7 981 8 505 9 025 9 696

Межбюджетные трансферты со-
ставляют менее 2% ВВП, что ниже 
среднемировых показателей (так, для 
развивающихся стран характерен по-
казатель в 2,2%, для индустриальных – 
2,8%).

Эффективность представления 
межбюджетных трансфертов опре-

деляется соблюдением баланса инте-
ресов всех уровней власти: верхний 
уровень управления заинтересован 
в качественном контроле использова-
ния межбюджетных трансфертов при 
управлении региональными и местны-
ми финансами, нижестоящий уровень 

управления при этом должен сохра-
нять финансовую самостоятельность.

В 2020 г. прогнозная доля межбюд-
жетных трансфертов в структуре до-
ходов консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации со-
ставляет 18%.

Таблица 2
Основные параметры консолидированных бюджетов субъектов в 2018-2021 гг., млрд руб. [1]

Показатель 2019 2020 2021 2022

Доходы 13 376,0 14 122,1 14 836,3 15 616,3
%% ВВП 12,3 12,5 12,3 12,2

Собственные доходы 10 974,6 11 569,6 12 269,9 13 133,4
Межбюджетные трансферты 2 401,4 2 552,4 2 566,4 2 482,9

Наблюдается существенная диф-
ференциация доли трансфертов по фе-
деральным округам: от 11% в Цент-
ральном федеральном округе, до 64% 
в Северо-Кавказском федеральном 
округе.

Доля межбюджетных трансфертов 
в краевом бюджете Алтайского края 
составляет в 2020  г. около 48%, что 
значительно затрудняет эффективное 
осуществление возложенных на ре-
гиональные и местные органы власти 
полномочий. 

Величина и структура собствен-
ных доходов региональных бюдже-
тов обусловлены структурой ВРП 
и величиной налогооблагаемой базы. 
В структуре валового регионального 
продукта Алтайского края существен-
но преобладают промышленность, 
сельское хозяйство, торговля. Данные 
виды деятельности формируют около 
62% общего объема ВРП и 61,6% всех 

налоговых отчислений в бюджетную 
систему региона.

Динамика поступления налогов, 
сборов и иных обязательных плате-
жей в консолидированный бюджет РФ 
и бюджет Алтайского края за период 
2016-2018  гг. представлена в табли-
це  3. В 2018  г. около 72% налоговых 
доходов, собранных на территории 
Алтайского края, было направлено 
на формирование консолидированно-
го бюджета региона.

Состав налоговых доходов, попол-
нивших федеральный и региональный 
бюджеты, свидетельствует о ведущей 
роли НДС, НДФЛ и налога на прибыль 
(табл. 4).

В 2019  г. были внесены множест-
венные поправки в НК  РФ. Основ-
ная часть изменений вступает в силу 
с 01.01.2020. Проанализируем воз-
можные последствия основных из них. 
Около 20% налоговых доходов бюдже-

та Алтайского края приходится на тор-
говлю. В секторе малого и среднего 
предпринимательства действует 79,2% 
от общего числа хозяйствующих субъ-
ектов региона. Доля налогов, посту-
пивших от субъектов малого и сред-
него предпринимательства, в общем 
объеме налоговых поступлений в кон-
солидированный бюджет края свыше 
20%. Планируемое изменение налого-
вой политики относительно субъектов 
малого и среднего бизнеса существен-
но скажется на доходах регионального 
бюджета.

Большое количество новаций 
связано с грядущей отменой ЕНВД 
в 2021  г. В 2018  г. в местные бюдже-
ты Алтайского края поступило этого 
налога 891  млн  руб. Первое ограни-
чение, вступающее в силу с 2020  г.,  – 
отмена ЕНВД для нерозничной 
торговли. В новой редакции п.  2.3 
ст. 346.26 НК РФ теперь особо огово-
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рен запрет для применяющих ЕНВД 
проводить любые торговые сделки, 
не относящиеся к категории «розни-
ца». С 01.01.2020 розничная продажа 

товаров, подлежащих обязательной 
маркировке, не относится к розничной 
торговле. Это новшество в ст.  346.27 

НК РФ введено законом «Об измене-
ниях в НК РФ» № 325-ФЗ.

Таблица 3
Поступление налогов, сборов и иных обязательных платежей в консолидированный бюджет РФ и бюджет 

Алтайского края (2016-2018 гг.), млрд руб. [2]

Регион Год

Доходы, администрируемые налоговыми органами 

Всего в федеральный  
бюджет

в консолидированный  
бюджет субъекта РФ

из него -  
в доходы 
местных  

бюджетов
Российская Федерация

2018
21 328 11 926 9 402 1 193

Алтайский край 83 22 61 14
Российская Федерация

2017
17 343 9 162 8 181 1 088

Алтайский край 79 23 56 13
Российская Федерация

2016
14 482 6 929 7 553 1 012

Алтайский край 73 20 53 12

Таблица 4
Структура поступлений основных администрируемых доходов по уровням бюджета РФ за январь-октябрь 

2019 г., млн руб. [2]

Администрируемые доходы Поступило в консолидированный 
бюджет РФ

в том числе:

в федеральный бюджет в консолидированный 
бюджет субъекта РФ

Всего поступило доходов 74 335,0 23 012,3 51 322,6
Налог на прибыль 14 396,6 1 701,7 12 695,0

НДФЛ 21 288,0 X 21 288,0

НДС 18 187,7 18 187,7 X

Акцизы 4 138,6 143,0 3 995,6

Налог на имущество 
физических лиц 353,5 X 353,5

Налог на имущество 
организаций 4 317,5 X 4 317,5

Транспортный налог 1 201,8 X 1 201,8

Земельный налог 1 362,6 X 1 362,6

НДПИ 418,4 158,4 260,0

Остальные налоги и сборы 8 670,2 2 821,6 5 848,6

В целом режиму ЕНВД отдают 
предпочтение треть субъектов МСП. 
После отмены ЕНВД компаниям при-
дется выбирать: переходить на общую 
систему налогообложения или поль-
зоваться УСН. Индивидуальные пред-
приниматели могут выбрать еще 
и патентную систему (ПСН). Общий 
режим для субъектов МСП невы-
годен ни с точки зрения налогового 

бремени, ни с точки зрения учетной 
нагрузки на бухгалтера. В этом случае 
организациям придется платить налог 
на прибыль, НДС и налог на имуще-
ство организаций, индивидуальным 
предпринимателям  – НДФЛ и НДС. 
Патентная система налогообложения 
схожа с ЕНВД, она распространяется 
на оговоренные в законодательстве 
виды деятельности с определенными 

ограничениями, в частности макси-
мальный объем выручки 60 млн рублей 
в год и не более 15 человек штатных со-
трудников. Но этим вариантом могут 
воспользоваться только ИП.

По нашему мнению, отмена ЕНВД 
крайне отрицательно отразится 
на собственных налоговых доходах 
региона. Часть малого бизнеса прекра-
тит существование путем доброволь-
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ного закрытия по причинам нецеле-
сообразности или банкротства, часть 
компаний перейдет к применению 
схем агрессивной налоговой оптими-
зации, например, к методам искусст-
венного «дробления бизнеса» с ис-
пользованием номинальных структур 
и лиц, формального документооборо-
та. Очевидно, некоторые уже устояв-
шиеся легальные предприятия будут 
вынуждены перейти в теневой сектор. 

Часть налогоплательщиков с ЕНВД 
перейдут на упрошенную систему на-
логообложения. Поступления от биз-
неса, находящегося на упрощенной 
системе налогообложения, зачисляют-
ся в основной массе в региональный 
бюджет, местным бюджетам от УСН 
определен норматив в размере 10% 
от суммы, собранной на территории. 
Таким образом, с отменой ЕНВД, 
безусловно, ожидается перераспре-
деление доходов от специальных на-
логовых режимов между областным 
и местными бюджетами. Минфин 
России в настоящее время определяет 
механизмы компенсации выпадающих 
в связи с отменой ЕНВД доходов мест-
ных бюджетов, обсуждаются разные 
варианты. Наиболее вероятный вари-
ант – муниципалитетам будет передан 
дополнительный норматив поступле-
ний от предпринимателей, находящих-
ся на УСН. И скорее всего норматив 
будет дифференцированным, ведь си-
туация в регионах различается. 

На наш взгляд, проблем можно из-
бежать, изменив структуру межбюд-
жетных отношений и усовершенство-
вав оставшиеся налоговые режимы для 
предпринимателей.

Во-первых, если видов деятельнос-
ти, на которых возможен патент, мень-
ше, чем по ЕНВД, может быть, нужно 

расширить список работ, которым 
можно работать на патенте.

Во-вторых, можно поднять лимиты 
по выручке для работы на упрощен-
ной системе налогообложения (УСН) 
с нынешних 150 млн  руб. до 200 
млн руб. в год, чтобы больше предпри-
ятий, использующих ЕНВД, могли пе-
рейти на УСН.

В-третьих, необходимо упростить 
фискальную отчетность для компаний 
на УСН – обязательное использование 
онлайн-касс для таких компаний уже 
сейчас позволяет это сделать. Если 
в УСН ФНС уже видит все кассы, 
то нет необходимости требовать та-
кую отчетность в бумажном или элек-
тронном виде.

Второе существенное измене-
ние налоговой политики, влияющее 
на формирование налоговых доходов 
региона, касается налога на имущество 
физических лиц. Налога на имущество 
физических лиц в 2018 г. было собрано 
в Алтайском крае 910 млн руб.

С 2020  г. по всем объектам, кото-
рые облагаются налогом на имущество 
физических лиц, нужно делать расчет 
налога на имущество по кадастровой 
стоимости. В НК РФ появилось усло-
вие, что налоговой базой по налогу 
на имущество в 2020 г. является када-
стровая стоимость для жилых помеще-
ний, гаражей и машиномест, садовых 
домов, жилых и хозяйственных строе-
ний или сооружений, которые органи-
зация разместила на земельных участ-
ках, предназначенных для личного 
подсобного хозяйства, огородничеств, 
садоводств или индивидуального жи-
лищного строительства, объектов 
незавершенного строительства (п.  70 
ст.  2 Закона от 29.09.2019 №  325-ФЗ, 
п. 2 ст. 1, п. 1 ст. 2 Закона от 28.11.2019 

№ 379-ФЗ). Объем поступления от ин-
дивидуальных жилых домов при новой 
системе по оценке ФНС снизится в 3,3 
раза, бюджет Алтайского края недопо-
лучит 113,9 млн  руб. Алтайский край 
переходит на новую модель в числе по-
следних регионов РФ. Причина сугубо 
прагматичная – нежелание региональ-
ных властей потерять в суммах собира-
емых налогов.

Формирование и распределение 
налоговых доходов между уровня-
ми бюджетной системы направлено 
на обеспечение всех уровней власти 
необходимыми финансовыми ресур-
сами для осуществления своих пол-
номочий. Изменение налогообложе-
ния физических и юридических лиц, 
осуществляемое в настоящее время, 
существенно влияет на уровень собст-
венных доходов региональных и мест-
ных бюджетов. Различная степень 
экономического развития субъектов 
РФ усложняет процесс квотирования 
налоговых доходов. Любое изменение 
в системе налогообложения должно 
сопровождаться анализом влияния 
этих процессов на величину собствен-
ных доходов бюджетов, что позволит 
усилить самостоятельность субъектов 
Российской Федерации в их экономи-
ческом развитии.
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ПОРЯДОК РАЗРАБОТКИ ИНСТРУКЦИИ 
ПО ДЕЛОПРОИЗВОДСТВУ КАК ОСНОВНОГО ЛОКАЛЬНОГО 

НОРМАТИВНОГО АКТА, ОПРЕДЕЛЯЮЩЕГО СИСТЕМУ 
УПРАВЛЕНИЯ ДОКУМЕНТАМИ В ОРГАНАХ МЕСТНОГО 

САМОУПРАВЛЕНИЯ

PROCEDURE FOR THE DEVELOPMENT OF INSTRUCTIONS FOR 
RECORDS MANAGEMENT AS THE MAIN LOCAL REGULATORY 
ACT DEFINING DOCUMENT MANAGEMENT SYSTEM IN LOCAL 

AUTHORITIES
Предлагаемые вашему вниманию 

рекомендации являются продолжени-
ем материалов, опубликованных ранее 
в Алтайском вестнике государственной 
и муниципальной службы [1, 2]. Возвра-
щение к вопросу о подготовке локаль-
ных нормативных актов, необходимых 
для формирования системы управления 
документами в органах местного само-
управления, вызвано тем, что решение 
этой задачи остается актуальным в боль-
шинстве местных администраций Алтай-
ского края.

Документирование информации 
в государственных органах, органах 
местного самоуправления осуществля-
ется в соответствии с правилами дело-
производства, установленными упол-
номоченным федеральным органом 
исполнительной власти в сфере архивно-
го дела и делопроизводства. Эта норма 
установлена на основе изменений, вне-
сенных в ч.  2 ст.  11 Федерального зако-
на «Об информации, информационных 

технологиях и защите информации» 
от 27.07.2006 №  149-ФЗ Федеральным 
законом от 18.06.2017 №  127-ФЗ (ред. 
от 28.12.2017). За выработку и реализа-
цию государственной политики и нор-
мативно-правовое регулирование в сфе-
ре архивного дела и делопроизводства 
в Российской Федерации в соответствии 
с Положением о Росархиве, утвержден-
ном Указом Президента Российской Фе-
дерации от 22.06.2016 № 293 «Вопросы 
Федерального архивного агентства», от-
вечает Федеральное архивное агентство. 
Указом Президента Российской Федера-
ции от 18.12.2018 №  719 «О внесении 
изменений в Положение о Федеральном 
архивном агентстве, утвержденное Ука-
зом Президента Российской Федерации 
от 22.06.2016 № 293», установлено, что 
Росархив отвечает за разработку правил 
делопроизводства не только в государст-
венных органах, но и в органах местного 
самоуправления [3].

Федеральное архивное агентство 
в процессе осуществления недавно рас-
ширенных полномочий по реализации 
государственной политики и норматив-
но-правовому регулированию в сфере 
архивного дела и делопроизводства 
предлагает новые нормативные доку-
менты для применения органам государ-
ственной власти и местного самоуправ-
ления.

Специалисты Всероссийского науч-
но-исследовательского института дело-
производства и  архивного дела (ВНИ-
ИДАД), являющиеся разработчиками 
проектов нормативных и  методических 
документов в соответствии с планами 
и заданиями Росархива, на научных кон-
ференциях делятся своими выводами 
об актуальной тематике для новых разра-
боток. В частности, поднимается вопрос 
о необходимости создания государст-
венной системы управления документа-
ми (е-ГСУД) с учетом расширяющихся 
масштабов применения электронных до-

В статье предлагаются рекомендации по разработке инструкции по дело-

производству для органов местного самоуправления с учетом современных 

нормативных требований. Основанием для составления рекомендаций по-

служил анализ индивидуальных инструкций по делопроизводству, действую-

щих в местных администрациях Алтайского края.

Ключевые слова: управление документами, делопроизводство, документ, ин-

струкция по делопроизводству, органы местного самоуправления, реквизиты.
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кументов  [4]. Данная система, по мне-
нию ученых ВНИИДАД, может стать 
платформой для объединения всех 
существующих в настоящее время ин-
формационных ресурсов и систем, при-
меняемых в государственном управле-
нии: МЭДО, СМЭВ, ССТУ и  др. Для 
эффективной работы в действующих 
системах необходимо решение вопросов 
унификации видов документов, опти-
мизации процессов документирования 
деятельности участников электронного 
взаимодействия, формирования систе-
мы управленческих документов, состо-
ящей из нескольких подсистем, только 
одной из которых является система ор-
ганизационно-распорядительной доку-
ментации. На первом этапе намечается 
продолжение работы по актуализации 
и согласованию между собой действую-
щих документов. В этих условиях важно 
научиться пользоваться имеющимися 
нормативными и методическими доку-
ментами и ориентироваться в развиваю-
щемся нормативном пространстве с це-
лью формирования систем управления 
документами и разработки необходимых 
локальных нормативных актов в сфере 
делопроизводства на уровне современ-
ных требований. 

На сайте Росархива 10.01.2020  г. 
были опубликованы Правила делопроиз-
водства в государственных органах, ор-
ганах местного самоуправления (далее – 
Правила делопроизводства 2019  г.), 
введенные в действие приказом Росархи-
ва от 22.05.2019 № 71 (государственная 
регистрация №  57023 от 27.12.2019). 
Документ вступает в силу после отмены 
действия соответствующим постанов-
лением Правительства РФ Правил дело-
производства для федеральных органов 
власти, утвержденных Постановлением 
Правительства РФ от 15.06.2009 № 477.

На основе Правил делопроизвод-
ства 2019  г. в соответствии с ч.  2 ст.  11 
Федерального закона «Об информа-
ции, информационных технологиях 
и защите информации» №  149-ФЗ (ред. 
от 28.12.2017) должна формироваться си-
стема управления документами в органах 
местного самоуправления. Обратим вни-
мание на то, что требования Правил дело-
производства 2019 г. должны применяться 
не только к системе организационно-рас-
порядительных документов, но также при 
работе с бухгалтерской, кадровой и дру-
гой специальной документацией в части 
общих принципов работы с документами, 
а также подготовки документов к передаче 
на архивное хранение [5].

Остановимся подробно на правилах 
подготовки проекта инструкции по де-
лопроизводству в органах местного са-
моуправления как основного локального 
нормативного акта, регламентирующего 
порядок работы с документами. Подго-
товка проекта инструкции по делопро-
изводству начинается с определения 
ответственных должностных лиц за этот 
участок работы. Разработка локальных 
нормативных актов для регламентации 
делопроизводства должна быть вклю-
чена в должностные обязанности на-
чальника или работников структурного 
подразделения, на которое возложены 
функции управления документами в ор-
гане местного самоуправления. При от-
сутствии отдела эту работу выполняет 
должностное лицо, являющееся ответ-
ственным за ведение делопроизводства 
в соответствии с должностной инструк-
цией. Если в должностных инструкциях 
не упоминается обязанность разработки 
инструкции по делопроизводству, то дан-
ное поручение может быть документаль-
но оформлено с помощью издания рас-
порядительного документа. На практике 
нередко встречается отсутствие долж-
ного контроля со стороны руководства 
за своевременностью исполнения спе-
циалистами обязанности по разработке 
инструкции по делопроизводству, уста-
новленной должностной инструкцией. 
В п. 1.8 Правил делопроизводства 2019 г. 
определено, что разработанная инструк-
ция по делопроизводству, утверждается 
правовым актом органа местного само-
управления после согласования с упол-
номоченным органом исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации 
в сфере архивного дела или государст-
венным (муниципальным) архивом.

Подготовка проекта инструкции 
по делопроизводству должна начинаться 
с определения перечня нормативных до-
кументов, необходимых для выполнения 
этой работы. Назовем основные из них. 
Прежде всего, это Правила делопроиз-
водства 2019 г. Но этот документ, следуя 
своему названию, содержит не все необ-
ходимые элементы инструкции по дело-
производству. В частности, в Правилах 
делопроизводства 2019  г. нет подроб-
ного изложения требований к оформле-
нию реквизитов. После отмены в 2010 г. 
«библии» документоведов  – Типовой 
инструкции по делопроизводству для 
Федеральных органов исполнительной 
власти на протяжении восьми лет в Рос-
сии не было надежной базовой основы 
для составления инструкций по делопро-

изводству. Только с августа 2018 г. роль 
основного шаблона для определения со-
держания и структуры текста инструк-
ции по делопроизводству стала выпол-
нять введенная в действие Примерная 
инструкция по делопроизводству для 
государственных организаций (далее 
Примерная инструкция), утвержден-
ная приказом Росархива от 11.04.2018 
№ 44 [6]. При подготовке раздела о пра-
вилах документирования необходимо 
также воспользоваться ГОСТ Р  7.0.97-
2016 «Система стандартов по инфор-
мации, библиотечному и издательскому 
делу. Организационно-распорядитель-
ная документация. Требования к офор-
млению документов», с Изменениями 
№  1  [7]. Все современные стандарты, 
в том числе ГОСТ  Р 7.0.97-2016, носят 
рекомендательный характер. Обязатель-
ность положениям ГОСТа придается 
законодательным, распорядительным 
или нормативным документом. Правила 
делопроизводства 2019  г. содержат ста-
тьи 2.6 и 2.7, которые делают положения 
ГОСТ Р 7.0.97-2016 обязательными для 
органов местного самоуправления в ча-
сти оформления документов. По мере 
необходимости в контексте излагаемого 
материала нами будут упомянуты еще 
несколько важных для разработки ин-
струкции по делопроизводству норма-
тивных и методических документов.

Следующим этапом подготовки ин-
струкции по делопроизводству является 
необходимость установить структуру 
документа. Эту задачу помогут решить 
Правила делопроизводства 2019 г., кото-
рые определяют общие принципы орга-
низации делопроизводства и управления 
документами, структуру инструкции 
по делопроизводству в органах местного 
самоуправления. Также в данном аспекте 
будет полезной Примерная инструкция, 
в которую включены все необходимые 
для инструкции по делопроизводству 
составные части. В индивидуальную ин-
струкцию по делопроизводству требует-
ся включать следующие разделы: общие 
положения, документирование управ-
ленческой деятельности; подготовка 
и оформление отдельных видов доку-
ментов; организация документооборо-
та; контроль исполнения документов; 
документальный фонд органа местного 
самоуправления; подготовка передачи 
документов на архивное хранение; изго-
товление, учет, использование и хране-
ние печатей, штампов, бланков докумен-
тов, носителей электронных подписей, 
приложения. Наименования разделов 
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могут редактироваться в зависимости 
от структурирования материала, разме-
щенного в них. В зависимости от масшта-
бов применения электронного докумен-
тооборота разработчикам инструкции 
по делопроизводству необходимо опре-
делиться с тем, как будет регламентиро-
ваться порядок работы с электронными 
документами. Эти нормы и правила 
можно включить в состав каждого разде-
ла или выделить в инструкции самостоя-
тельный раздел по аналогии с Правилами 
делопроизводства 2019 г. На усмотрение 
организации передается право включе-
ния в инструкцию по делопроизводству 
терминологического раздела. Если вы 
не посчитаете необходимым размещать 
в инструкции соответствующий раздел, 
то следует в тексте документа сделать 
ссылку для пользователей вашей ин-
струкции на ГОСТ Р  7.0.8-2013 Дело-
производство и архивное дело. Термины 
и определения [8].

Раздел «Общие положения» опре-
деляет назначение нормативного до-
кумента, сферу его действия, порядок 
и особенности применения. В раздел 
«Общие положения» необходимо вклю-
чить статью с перечнем нормативных до-
кументов, которые были использованы 
для разработки инструкции по делопро-
изводству для обозначения правового 
поля делопроизводственной деятельнос-
ти организации. В качестве ориентира 
по содержанию и последовательности 
изложения материала в «Общих положе-
ниях» полезно воспользоваться текстом 
соответствующего раздела Примерной 
инструкции. 

Следующим разделом инструкции 
по делопроизводству органа местного 
самоуправления является раздел «Доку-
ментирование управленческой деятель-
ности», который определяет порядок 
разработки бланков, правила оформле-
ния реквизитов и общие требования 
к оформлению текстов официальных до-
кументов. В соответствии с Правилами 
делопроизводства 2019  г. оформление 
документов в органах местного само-
управления осуществляется на основе 
ГОСТ Р 7.0.97-2016 «Система стандар-
тов по информации, библиотечному 
и издательскому делу. Организационно-
распорядительная документация. Требо-
вания к оформлению документов», с Из-
менениями № 1. Из перечня реквизитов, 
приведенных в ГОСТ Р 7.0.97-2016, в ин-
струкцию по делопроизводству органа 
местного самоуправления необходимо 
включить все реквизиты за исключением 

реквизитов 02 «Эмблема организации» 
и 03 «Товарный знак». Важно отредак-
тировать названия реквизитов исходя 
из потребностей оформления докумен-
тов в органе местного самоуправления. 
Например, реквизит  01 следует назвать 
«Герб (геральдический знак) муници-
пального образования». Если муници-
пальное образование не имеет своей 
символики, то данный реквизит в ин-
струкции по делопроизводству не упо-
минается. Необходимо также учесть, 
что органы местного самоуправления 
не имеют права использовать на своих 
бланках герб субъекта Российской Феде-
рации. В настоящее время такая практика 
встречается в отдельных муниципальных 
образованиях Алтайского края. Требуют 
уточнения названия реквизитов 05, 06, 
07, 08 по ГОСТ Р 7.0.97-2016. Логично 
назвать эти реквизиты следующим обра-
зом: 05 «Наименование органа местно-
го самоуправления-автора документа», 
06 «Наименование структурного подра-
зделения органа местного самоуправ-
ления-автора документа, 07  «Наимено-
вание должности должностного лица 
органа местного самоуправления-автора 
документа», 08  «Справочные данные 
об органе местного самоуправления». 
Для конкретизации правил оформления 
каждого конкретного реквизита удобно 
пользоваться Методическими рекомен-
дациями по применению ГОСТ Р 7.0.97-
2016 [9]. Документ адресован напрямую 
органам местного самоуправления для 
организации единого порядка докумен-
тирования и содержит детальные ком-
ментарии правил оформления реквизи-
тов, бланков и текстов документов. При 
составлении рекомендаций об оформле-
нии реквизитов необходимо помнить 
о необходимости соблюдения важней-
шего принципа делопроизводства – уни-
фикации. В индивидуальных инструк-
циях по делопроизводству встречаются 
отклонения от единых правил оформле-
ния реквизитов, установленных соответ-
ствующим стандартом. Это могло быть 
следствием имеющихся расхождений 
в правилах оформления реквизитов, 
приведенных в различных нормативных 
и методических документах. Введение 
в действие ГОСТ Р  7.0.97-2016 ликви-
дировало эти противоречия. Примерная 
инструкция и Правила делопроизводст-
ва 2019  г. теперь содержат идентичные 
стандарту правила документирования. 
Недопустимо искажать установленные 
стандартом нормы, так как нарушение 
единых правил затрудняет идентифи-

кацию информации в организациях 
партнерах. Не стоит нарушать правила 
ГОСТ Р  7.0.97-2016 при оформлении 
реквизитов, расположенных на бланках, 
менять по собственному усмотрению 
состав информации в отметках о при-
ложениях и об исполнителе в служеб-
ных письмах. Анализ инструкций 
по делопроизводству органов местного 
самоуправления дает нам основание 
рекомендовать авторам проектов ин-
дивидуальных инструкций по делопро-
изводству размещать в разных статьях 
правила оформления таких реквизитов, 
как 20 «Гриф согласования документа» 
и 21 «Виза». Это самостоятельные рек-
визиты, отражающие различные формы 
работы с документами. Во многих ин-
струкциях эта разница не идентифици-
руется. Как правило, на практике очень 
небрежно соблюдаются правила офор-
мления реквизита 26  «Отметка о за-
верении копии». Обращаем внимание 
специалистов на то, что при подготовке 
копии документов для предоставления 
в другую организацию необходимо в от-
метке о заверении копии указывать на-
именование организации, номер и дату 
дела, в котором хранится подлинник 
документа. Не следует забывать о новом 
реквизите 23 «Отметка об электронной 
подписи документа», введенном в при-
менение ГОСТом Р  7.0.97-2016. Этот 
реквизит с 2016 г. широко используется 
в документах, поступающих в органы 
местного самоуправления, но в инструк-
циях по делопроизводству информация 
о нем отсутствует. В тексте инструкции 
будет правильным приводить примеры 
оформления реквизитов с указанием на-
именований должностей в соответствии 
со штатным расписанием органа местно-
го самоуправления, а также инициалов 
и фамилий действующих руководителей.

В инструкции по делопроизводству 
необходимо определить видовой состав 
бланков документов. В органах местно-
го самоуправления могут применяться 
следующие виды бланков: бланки пи-
сем Совета депутатов, Администрации, 
главы муниципального образования, 
структурных подразделений; бланки 
решений Совета депутатов, постанов-
лений, распоряжений Администрации, 
постановлений, распоряжений главы 
муниципального образования, приказов 
руководителей структурных подразделе-
ний. Электронные шаблоны или образцы 
бланков приводятся в качестве приложе-
ний к инструкции по делопроизводству, 
размещаются в локальной сети органи-
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зации для применения или  приводятся 
в Альбоме форм документов.

Раздел «Организация документо-
оборота» составляется на основе ука-
занных нами нормативных документов 
с учетом имеющихся возможностей 
применения электронного документо-
оборота, а также сложившихся или тре-
бующих уточнения правил работы с вхо-
дящими, внутренними и исходящими 
документами. По мере необходимости 
определяются сроки выполнения раз-
личных делопроизводственных проце-
дур. При составлении раздела «Контр-
оль исполнения документов» также 
учитывается наличие или отсутствие 
в органе местного самоуправления воз-
можности применения информацион-
ных технологий в работе с документами. 
Для составления этих разделов следует 
воспользоваться нормами, установлен-
ными Правилами делопроизводства 
2019 г.

Для подготовки раздела «Докумен-
тальный фонд органа местного само-
управления» рекомендуем обратить 
внимание на новые нормативные до-
кументы, опубликованные на сайте Ро-
сархива в феврале 2020 г. Прежде всего, 
это Перечень типовых управленческих 
архивных документов, образующихся 
в процессе деятельности государствен-
ных органов, органов местного самоу-
правления и организаций с указанием 
сроков их хранения, утвержденный 
приказом Росархива от 20.12.2019 
№  236 (зарегистрирован Минюстом 
России 06.02.2020, регистрационный 
№  57449)  [10], который должен ис-
пользоваться вместо действующего 
ранее одноименного Перечня 2010  г. 
для определения сроков хранения доку-
ментов при разработке номенклатуры 
дел. Документ значительно отличается 
от своего предшественника по структу-
ре, видам перечисляемых направлений 
управленческой деятельности, количе-
ству дел и уточненными сроками хране-
ния. Обращаем внимание, что впервые 
Росархив предлагает для использования 
Инструкцию по применению Переч-
ня типовых управленческих архивных 
документов, образующихся в процессе 

деятельности государственных органов, 
органов местного самоуправления и ор-
ганизаций с указанием сроков их хране-
ния, утвержденную приказом Росархива 
от 20.12.2019 № 237 (зарегистрирована 
Минюстом России 13.02.2020, регистра-
ционный №  57488)  [11]. Документ бу-
дет, безусловно, полезным при установ-
лении норм и правил по систематизации 
документального фонда органа местно-
го самоуправления в инструкции по де-
лопроизводству. В Правилах делопроиз-
водства 2019 г. отмечается, что в органах 
исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, органах местного 
самоуправления, использующих единую 
систему электронного документообо-
рота, может применяться инструкция 
по делопроизводству, устанавливающая 
единый порядок делопроизводства в ор-
ганах исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и/или органах 
местного самоуправления. Уточним, что 
до формирования единой системы элек-
тронного документооборота в каждом 
органе местного самоуправления долж-
на быть разработана и введена в дейст-
вие индивидуальная инструкция по де-
лопроизводству. 
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ЦИФРОВАЯ РИТОРИКА КАК ИНСТРУМЕНТ СОЗДАНИЯ 
ПОЗИТИВНОГО РЕЧЕВОГО ОБРАЗА ВЛАСТИ

DIGITAL RHETORIC AS A TOOL FOR CREATING A POSITIVE 
SPEECH IMAGE OF AUTHORITIES

В настоящее время дистанция между 
властью и населением в России сущест-
венно сократилась. Это стало возмож-
ным во многом благодаря таким тренда-
ми развития, как внедрение электронных 
сервисов, использование различных 
форм электронной коммуникации (на-
пример, многие управленцы высокого 
уровня ведут блоги, имеют страницы 
в «Инстаграме»), направленность 
на получение обратной связи от населе-
ния через работу с обращениями и проч. 
В таком контексте соблюдение норм 
и правил культуры речи и максим ком-
муникации является необходимым 
условием для гармонизации общения 
между различными социальными груп-
пами и представителями власти с целью 
осуществления эффективных действий 
для достижения прагматических целей 
коммуникантов. Например, на коммен-

тарии, оставляемые пользователями 
к постам губернатора Алтайского края 
В. Томенко, дается ответ от представите-
лей администрации, и проблемы, с кото-
рыми обращаются граждане, решаются 
в индивидуальном порядке. 

В связи с этим автору статьи пред-
ставляется актуальным рассмотрение 
возможностей использования риториче-
ских средств и приемов в новой, цифро-
вой среде с точки зрения возможностей 
их применения представителями орга-
нов власти различных уровней.

С высокой долей вероятности мож-
но утверждать, что экстралингвистиче-
скими предпосылками перехода к «циф-
ровой» риторике являются широкое 
применение во всех сферах жизни об-
щества электронных систем и роботов, 
переход к цифровой модели экономики, 
использование цифровых информаци-

онно-коммуникационных технологий, 
которые направлены на удовлетворение 
индивидуальных потребностей пользо-
вателя в условиях виртуально-реального 
мира.

Грань между реальной и виртуальной 
коммуникацией становится все менее 
заметной, поэтому в настоящее время 
происходит взаимовлияние и взаимоо-
богащение реальной и виртуальной ком-
муникации, создается новый гибридный 
мир с синкретичными формами комму-
никации. Так, смартфон хранит множе-
ство данных реального мира: контакты, 
пароли, фото и видео, другую инфор-
мацию. Мы используем электронные 
устройства для заметок, установки на-
поминаний о событиях, т.е. частично пе-
редаем смартфону некоторые функции 
нашей памяти, что ведет к тому, что без 
них мы оказываемся почти недееспособ-

В рамках данной статьи авторы рассматривают феномен «цифровой риторики»: определение поня-
тия, особенности структуры и целей ее использования. В статье показана специфика данного понятия, об-
условленная особенностями среды ее функционирования – интернет-коммуникации. Цифровая риторика 
видится авторам как инструмент гармонизации коммуникации «власть – население» в цифровой среде с 
учетом интересов обеих сторон, что в конечном итоге приведет к созданию позитивного речевого образа 
власти в социальных сетях.

Ключевые слова: цифровая риторика, языковая личность государственного служащего, речекоммуникативная компетенция 
государственного служащего, гармонизация коммуникации.
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ными. Становится все более очевидным 
тот факт, что новый мир требует новых 
коммуникаций и новых понятий, одним 
из которых является понятие «цифро-
вая риторика».

Цифровая риторика в настоящее 
время определяется как развивающаяся 
форма коммуникации, созданная и рас-
пространяемая через медиатексты, как 
наука и искусство информирования, 
убеждения и побуждения к действию 
аудитории через цифровые каналы. Ос-
новой цифровой риторики являются 
положения классической риторики и не-
ориторики. При этом категории и по-
нятия античной риторики перестрои-
лись с позиции новых текстовых форм, 
таких как базы данных и гипертекст. 
Например, риторический канон, кото-
рый включает в себя инвенцию (созда-
ние и формирование), композицию, 
элокуцию (украшение речи), меморио 
(запоминание) и акцию (воспроизведе-
ние), испытывает определенные транс-
формации, вызванные особенностями 
форматов электронной коммуникации: 
в сети осуществляется почти мгновенно, 
на любую аудиторию и на любые рас-
стояния. Запоминание же используется 
в основном для удержания малых текс-
товых форм, ключевых слов и поисковых 
запросов. Нам больше не надо запоми-
нать текст целиком, достаточно найти 
место его хранения в Сети.

Цифровая риторика объединяет 
такие жанры, как деловое (электрон-
ное) письмо, деловая беседа, и нацелена 
на то, чтобы представить информацию 
в наиболее интересном виде (более крат-
ко, образами, наглядными символами, 
например, через инфографику и т.  п.), 
а также специфические интернет-жан-
ры: пост в блоге, социальной сети, сооб-
щение на форуме и проч.

Рядовые пользователи Сети всту-
пают в контакт с цифровой риторикой 
ежедневно, сами не отдавая себе отчет 
в этом. При этом цифровая риторика 
существенно недооценена представи-
телями органов власти, хотя она позво-
ляет упростить технологию управления 
электронными процессами, чтобы со-
ответствовать уровню развития ком-
муникативной культуры в Интернете. 
Цифровая риторика может быть исполь-
зована для построения более четких, 

жестких риторических фраз, требующих 
конкретного ответа (запись к врачу, пе-
редача показаний приборов учета, раз-
мещение информации во всевозможных 
личных кабинетах, общение с голосовы-
ми роботами).

Все это требует отработки конкрет-
ных и прямых формулировок, стан-
дартизации фраз, поскольку какие-то 
дополнительные объяснения и эмоцио-
нальные приемы воздействия («пожа-
луйста», «очень прошу», «не понял, 
повторите») здесь не работают. При 
подготовке таких форм общения нужна 
тщательная их проработка с точки зре-
ния языка, психологии и компьютерных 
технологий. Использование изобрази-
тельных образов (визуальная ритори-
ка) для передачи идеи может быть на-
столько абстрактно, что традиционное 
информирование через слово не будет 
достаточным: мультимедийный, креоли-
зованный текст намного богаче традици-
онного, линейного. Изображения (мемы, 
смайлы, эмодзи и проч.) позволяют сме-
шивать абстрактные и реальные мысли, 
подкреплять высказывание образом.

Цифровая риторика использует фак-
туру электронного текста, поскольку по-
следний представляет собой сочетание 
письменного текста, изображения, ау-
дио- или видео-, которое дает более кон-
кретное и объемное представление, чем 
просто написанный текст. С помощью 
цифровых технологий и цифровой рито-
рики возможен открытый доступ к ин-
формации через Интернет. Безгранич-
ный круг пользователей может изучать 
и использовать научные, художествен-
ные и другие публикации. Специалисты 
различных областей деятельности могут 
создавать и редактировать проекты од-
новременно, используя новые интер-
фейсы общения, что предоставляет им 
возможности более плодотворного со-
трудничества.

Цифровая риторика помогает гармо-
низировать общение в Сети, преодолеть 
обозначившиеся негативные тенденции 
в коммуникативной сфере. Рассмотрим 
их подробнее. 

В настоящее время в связи 
с цифровым развитием и использовани-
ем сетевых информационных техноло-
гий в обществе появляются следующие 
проблемы:

1.  Снижается способность к крити-
ческому мышлению и анализу, поскольку 
у современных пользователей образует-
ся устойчивое доверие поисковым ма-
шинам в Интернете.

2.  Включается режим клипового 
мышления (создания образов посредст-
вом коротких сообщений и картинок) 
при многоканальном усвоении инфор-
мации (одновременное прослушивание 
музыки, беседа с человеком, написание 
СМС и чтение новостной ленты), в итоге 
происходит поверхностное понимание, 
при этом не успевают сформироваться 
эмоции. В долгосрочной перспективе 
это может привести к деградации мысли-
тельной деятельности.

3.  Возникает проблема компенси-
рования поверхностного восприятия 
информации через обучение проверки 
ее подлинности и релевантности, через 
накапливание опыта культуры общения. 
Тогда реципиенты, обладающие клиповым 
мышлением, смогут воспринимать ин-
формацию значительно интенсивнее, бо-
лее концентрированно. А значит, процесс 
управления ими будет более эффективен.

4. У многих представителей «цифро-
вого» поколения наблюдается тенден-
ция утери навыков социализации и жи-
вого общения.

5.  Особую важность приобретают 
имидж и репутация. Они становятся 
уязвимыми и еще более ценными как ни-
когда. В ситуации открытости и инфор-
мационного развития становится пра-
ктически невозможно сказать ложь или 
что-либо скрыть, поскольку любой факт 
легко верифицируется в условиях пол-
ной информационной прозрачности 
(данные Интернета, отзывы, мнения 
и т.д.). Таким образом, составляющие 
репутации: манера поведения, ритори-
ка, культура общения и деловые качества 
– становятся визитной карточкой субъ-
екта, например, управленца, и одной 
из основ достижения его целей.

6.  В связи с ускоряющимися (почти 
мгновенными) изменениями в техниче-
ской, экономической и социальной сферах 
деятельности от людей все больше требу-
ются адекватная реакция, эффективные 
конкретные решения и владение методами 
коммуникативного прогнозирования.

Одним из таких способов воздейст-
вия власти на общество является инфор-
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мационный повод (от англ. Newsbreak – 
событие, служащее формированию 
и информационной поддержке сооб-
щества, формирования иного взгляда, 
коррекции взгляда на предмет информа-
ционного повода  [1]) в сфере деятель-
ности государственных служащих. 

Каждый негативный инфоповод 
имеет определенные особенности: свою 
смысловую окраску, формы, жанры 
и цели. Несмотря на большое количест-
во инфоповодов, которые особенно рас-
пространены в Интернете, Марков А.А. 
классифицировал их на четыре вида [2]:

− критическая информация;
− искаженная информация;
− фальсифицированная инфор-

мация;
− клеветническая информация.
Для исследования нами были взяты 

следующие пять негативных инфопово-
дов, относящихся к группе искаженной 
информации:

1. «Много шоколада не бывает» 
(Опенышева Светлана Владимировна  – 
заместитель председателя Правительст-
ва Ульяновской области);

2. «Люди, вся эта бичевня, при-
шли  – вы бы видели, как они одеты» 
(Алашкевич Ирина – начальник управле-
ния пресс-службы Губернатора Иркут-
ской области);

3. «Государство не просило вас 
рожать» (Глацких Ольга Вячеславовна – 
директор департамента молодежной по-
литики Свердловской области);

4. «В России нужно отменить 
государственные пенсию и бесплатную 
медицину» (Петровский Дмитрий – де-
путат Ярославской Городской Думы);

5. «Ты какая категория скотоба-
зы из хрущевки?» (Удачина Гузель Лю-
бисовна  – уполномоченный по правам 
ребенка в Республике Татарстан).

Рассматривая данные высказывания 
со стороны «качеств хорошей речи», 
можно прийти к выводу, что каждый 
из представленных представителей орга-
нов власти нарушает критерий чистоты 
речи и её уместности. Здесь наблюдает-
ся использование жаргонизмов (бичев-
ня, скотобазы), которые неприемлемы 
в речи чиновников, согласно разделу 3 
Типового кодекса этики и служебного 
поведения государственных служащих 
Российской Федерации и муниципаль-
ных служащих. 

Любой негативный инфоповод ну-
ждается в определенном способе гаше-
ния в зависимости от реакции обще-
ственности. Наиболее оптимальным 
способом гашения инфоповода критиче-
ской информации является надлежащее 
реагирование, которое состоит из двух 
частей:

− признание вины;
− публичные извинения.
Однако стоит заметить, что трое 

из анализируемых пяти представителей 
органов власти воздержались от каких-
либо комментариев, а оставшиеся в сво-
их официальных комментариях, наобо-
рот, продолжали говорить о том, что их 
заявления являются серьёзными.

Данный процесс негативно влия-
ет на репутационную составляющую 
представителей власти, который в свою 
очередь приводит к формированию не-
гативной обратной реакции со стороны 
общественности. Такая реакция со сто-
роны общества порождает недоверие 
к власти и лишь повышает социальную 
напряженность. Со стороны представи-
телей власти инструментом обратной 
связи являются способы гашения воз-
никших негативных инфоповодов, по-
родивших социальную напряженность. 
Однако не всегда у представителей 
власти получается эффективно погасить 

«разгоревшийся» инфоповод, а кто-то 
и вовсе игнорирует использование дан-
ного инструмента.

Тем не менее необходимо понимать, 
что никакие цифровые технологии и ав-
томатизация переработки и передачи ин-
формации с применением цифровой 
риторики не отменяют в обозримом бу-
дущем основных законов традиционной 
экономики, законов и правил классиче-
ской риторики, культуры и психологии 
живого общения в реальном мире. Они 
только дополняют, усовершенствуют 
и модернизируют формы такого общения 
и поведения людей, приспосабливая их 
к новому, гибридному, цифровому миру.

Таким образом, цифровая риторика 
представляет собой науку о гармони-
зирующей коммуникации в условиях 
цифровой среды, позволяющей комму-
никантам достигать поставленных перед 
ними целей с учетом интересов и по-
требностей реципиента. Недопущение 
негативных информационных поводов 
и сглаживание возникающих позволят 
создать позитивный образ власти раз-
личных уровней и развивать его в Ин-
тернете и социальных сетях, используя 
средства цифровой риторики.
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Генералова  С.В. Механизм госу-
дарственного регулирования дивер-
сификации производства аграрной 
продукции в контексте политики 
импортозамещения: монография.  – 
Саратов: Вузовское образование, 
2020. – 88 c.

В ходе аграрной реформы в агропро-
мышленном комплексе России произош-
ли значительные социально-экономиче-
ские преобразования: ликвидирована 
государственная монополия на землю, 
сформировалась многоукладная эко-
номика в условиях многообразия форм 
собственности, представленная сельско-
хозяйственными предприятиями различ-
ной организационно-правовой формы, 
крестьянскими (фермерскими) хозяйст-
вами, хозяйствами населения. Развива-
ются оборот сельскохозяйственных уго-
дий, процессы кооперации и интеграции 
в системе АПК, формируются рыночная 
инфраструктура, система управления 
агробизнесом. Вместе с тем результаты 
функционирования аграрной эконо-
мики неоднозначны и противоречивы, 
а происходящие в ней структурные из-
менения не всегда отвечают интересам 
участников производства, переработки 
и потребления продукции АПК.

Рецензируемые материалы подго-
товлены Светланой Владимировной 
Генераловой, доктором экономических 
наук, профессором кафедры государст-
венного и муниципального управления 
Поволжского института управления 
имени П.А. Столыпина – филиала Феде-
рального государственного бюджетного 
образовательного учреждения высшего 
образования «Российская академия на-
родного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Фе-
дерации».

Автором проведены исследования 
в области диверсификации производ-
ства аграрной продукции в условиях 
импортозамещения, означающей про-
цесс разностороннего развития произ-
водственной деятельности в сельском 
хозяйстве страны в целях оптимального 
замещения импорта аграрной продук-
ции и структурной перестройки эконо-
мики сельского хозяйства, преодоления 
монокультурной направленности аграр-
ного производства и неравномерности 
развития различных отраслей сельского 
хозяйства, повышения эффективности 
использования природно-ресурсного, 
производственного, трудового, иннова-
ционного и экспортного потенциала.

В работе определены основные 
подходы исследования процессов ди-
версификации производства аграрной 
продукции в контексте политики им-
портозамещения, формирования ме-
ханизма ее государственного регули-
рования, обоснована эффективность 
механизма государственного регулиро-
вания диверсификации производства аг-
рарной продукции. Как отмечает автор,  
«…  основной результат диверсифика-
ции производства аграрной продукции 
в условиях реализации политики им-
портозамещения как следствие реали-
зации структурных элементов государ-
ственного регулирования соотношения 
отраслей сельскохозяйственного про-
изводства – структурная перестройка 
экономики сельского хозяйства, направ-
ленная на качественные изменения ме-
жотраслевых пропорций с учетом целей 
и задач политики импортозамещения, 
что в целом способствует формирова-
нию диверсифицированной модели аг-
рарной экономики» (стр. 16).

В монографии обоснованы и пред-
ложены наиболее эффективные методы 
государственного регулирования ди-
версификации производства аграрной 
продукции. На начальных этапах дивер-
сификации должны преимущественно 
применяться прямые меры государст-
венной поддержки (субсидии, дотации, 
компенсации, прямые государственные 
инвестиции, государственные заказы, 
государственное лицензирование, кво-
тирование и др.), цель которых создать 
стартовые условия для развития дивер-
сификации. Вместе с тем применение 
прямых мер не исключает использование 

косвенных мер государственной поддер-
жки (льготные кредиты, оптимальные 
налоговые режимы и др.), которые долж-
ны, прежде всего, стимулировать инвес-
тиционную и инновационную актив-
ность в аграрном секторе экономики. 
В дальнейшем, при углублении процесса 
диверсификации, меры прямой поддер-
жки должны постепенно сокращаться 
до определенных критериев с одновре-
менным расширением мер косвенного 
воздействия. К эффективным методам 
государственного регулирования дивер-
сификации можно отнести программно-
целевой, индикаторный, нормативный, 
балансовый методы, методы прогнози-
рования и планирования, в особенности 
стратегического. Дальнейшее развитие 
диверсификации производства аграрной 
продукции закономерно будет способст-
вовать: во-первых, углублению иннова-
ционных процессов в аграрном секторе 
экономики; во-вторых, преодолению 
монокультурной направленности сель-
ского хозяйства для более полного удов-
летворения спроса населения на раз-
личные виды аграрной отечественной 
продукции; в-третьих, формированию 
экспортного потенциала в аграрном сек-
торе экономики.

Результаты исследования характери-
зуются не только научным стилем изло-
жения, но и доступностью изложения 
представленных разделов. Научная статья 
представляет собой логически структу-
рированное и содержательно наполнен-
ное практическое руководство, которое 
может быть использовано Правительст-
вом Российской Федерации, Министер-
ством сельского хозяйства Российской 
Федерации для совершенствования де-
ятельности в области государственного 
регулирования сельского хозяйства. Она 
представляет научный и практический 
интерес для научных работников, пре-
подавателей, аспирантов и обучающихся 
высших учебных заведений.

С.П.  Воробьев, доцент кафедры 
экономики и финансов Алтайско-
го филиала ФГБОУ ВО «Российская 
академия народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президен-
те Российской Федерации» (Барнаул, 
Россия), кандидат экономических наук

В.В.  Воробьева, доцент кафедры 
экономики и финансов Алтайско-
го филиала ФГБОУ ВО «Российская 
академия народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президен-
те Российской Федерации» (Барнаул, 
Россия), кандидат экономических наук
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Джессоп  Б. Государство: прошлое, 
настоящее и будущее / пер. с англ. С. Мо-
исеева; под науч. ред. Д. Карасева.  – М.: 
Издательский дом «Дело» РАНХиГС, 
2019. – 504 с.

Государство  – базовое понятие целого 
ряда дисциплин, которые изучаются студен-
тами. Чтобы ответить на простой вопрос 
«Что такое государство?», можно потратить 
целую лекцию, можно прочитать курс лек-
ций, а можно, как это сделал Боб Джессоп, 
написать книгу в пятьсот страниц. Коротко-
го ответа на короткий вопрос не получится. 
Кроме того, мы вынуждены будем вырастить 
целое дерево вопросов, происходящих из во-
проса о государстве. Эти расходящиеся вет-
ки вопросов и есть теория государства – об-
ласть приложения сил британского ученого, 
профессора Ланкастерского университета 
Боба Джессопа. 

Он давно признан экспертом в области те-
ории государства, хотя первое его увлечение – 
это политэкономия. Та самая политэкономия, 
которую многие из нас застали бронзовой, 
зеленеющей от старости советской догмой, 
сковывающей социальные науки тяжкими ве-
ригами. В книге «Государство: прошлое, на-
стоящее и будущее» такое пугающее количе-
ство ссылок на Маркса, какое многие в России 
уже отвыкли видеть. Хотя, конечно, пугаться 
нечего. Нужно понимать, что как любовь, так 
и отвращение к Марксу в России – это, скорее, 
постсоветская травма, чем научная дискус-
сия и рефлексия. На западе марксизм никогда 
не был квазирелигией с догматикой, святы-
ми, жрецами и священным писанием. Он был 
просто одним из многих течений социальной 
науки, он развивался, подвергался критике, 
менялся, отступал и возвращался, обрастая 
приставками нео и пост.

Сам Б. Джессоп относит себя к «простым 
или недогматическим марксистам» [С. 202]. 
Что это значит, кроме нежелания признавать 

либеральную демократию концом истории? 
Это значит, что в основу исследования по-
ложен исторический материализм (также 
«недогматический»), поиск связи сферы 
материального производства с социальными 
классами, классов с господством, господства 
с государством. 

Собственным изобретением Б.  Джессо-
па является «стратегически-реляционный 
подход к государственной власти». Отчасти 
он является развитием агентоцентрично-
го институционализма, который исследует 
деятельность групповых акторов, отчасти  – 
развитием традиционного «трехчастного» 
подхода к пониманию государства. Трехчаст-
ный (three-elemen) подход ориентирован 
на отношения между государственной тер-
риторией, аппаратом и населением. К нему 
добавляется четвертый элемент  – «идея го-
сударства», государственный проект, опре-
деляющий природу и цели государственной 
активности. Таким образом, стратегически-
реляционный подход позволяет смотреть 
на государство как на общественное отно-
шение, а не как на вещь или субъект. Соеди-
няя вместе отношения, институты, социаль-
ных акторов и дискурсивное пространство, 
в котором происходит оформление смыслов, 
Джессоп анализирует, каким образом поня-
тийное отражение меняющегося баланса со-
циальных сил влияет на формы и содержание 
политической системы и на государственную 
политику.

Первая глава книги, в которой обознача-
ются подходы к предмету, завершается выво-
дами о полиморфности государства и пред-
ложением разработать иерархию понятий, 
с помощью которых государство может быть 
определено. Первый, наиболее абстрактный, 
уровень этой иерархии описывает государст-
во как форму политической организации. Вто-
рой, стоящий ниже, уровень – понятия, опи-
сывающие типы социальных структур. Третий 
описывает исторические формы государст-
венности, четвертый  – отличия между «нор-
мальным» и «государством с чрезвычайными 
полномочиями». Самый конкретный уровень 
иерархии предполагает установление разли-
чий между типами режимов.

Б. Джессоп не согласен с теми, кто пола-
гает, что государство отступает, что происхо-
дит переход от власти к управлению. Он по-
лагает, что это не более, чем антиэтатистский 
крен в современных исследованиях. В дейст-
вительности государство не сдает позиций, 
а применяет новые технологии власти: пере-
страивает рынки, меняет конституции, уси-
ливает правовое регулирование. При этом 
суверенитет следует рассматривать не как 
главный ресурс, а как набор символических 
и материальных возможностей, которые де-
лают государство «первым среди равных», 
среди многочисленных акторов, организую-
щих внутри государства многочисленные се-
тевые связи. Управление, сущность которого 
есть самоорганизация, все равно происходит 
при координирующем воздействии государ-
ства. Б. Джессоп показывает, каким образом 

устроено управление в «нормальных» го-
сударствах и государствах разного уровня 
отклонения от нормального состояния. К та-
ким относятся несостоятельные и государ-
ства с исключительными (чрезвычайными) 
полномочиями. 

Третья часть книги посвящена буду-
щему государства. Исследователь, вступа-
ющий в область футурологии,  вынужден 
продвигаться впотьмах по зыбкой трясине, 
не отпуская конца веревки, которая поможет 
вернуться назад. Если о методах исследова-
ния прошлого и настоящего политической 
реальности можно спорить, то об инстру-
ментах познания будущего можно сказать 
лишь то, что ни исторический материализм, 
ни стратегически-реляционный подход, 
никакой другой метод не позволяют нам 
уверенно строить прогнозы. Это вовсе 
не значит, что социальные науки не должны 
и не способны конструировать футурологи-
ческие модели. Ближний край будущего в об-
щих чертах познаваем, он вырисовывается 
из тех трендов, которые мы можем наблюдать 
последние годы. Вопрос только в том, какие 
тренды окажутся сильнее. Так, тенденцию 
к эрозии суверенитета, которую выделяют 
многие современные ученые, Боб Джессоп 
называет мифом [С. 415]. Большее значение 
он придает тенденции развития «скрытого 
государства» (dark state), сети частных лиц, 
компаний, СМИ, групп интересов и прочих 
сил, действующих вне системы государства, 
что ошибочно принимается за разделение 
на публичное и частное, но на самом деле яв-
ляется формой слияния интересов капитала 
и государства. Еще одна безрадостная тен-
денция  – развитие авторитарного этатизма, 
который выражается в ряде трендов: пере-
даче власти от законодательных органов ис-
полнительным; упадок верховенства права; 
деградация политических партий как каналов 
связи с администрацией, как инструментов 
выработки политических решений; развитие 
параллельных сетей. Отметим, что Джессоп 
говорит не о России, а о мировой тенденции 
к авторитарному этатизму с усилением ис-
полнительной власти с ее господствующей 
партией, с переносом легитимности с партий 
на плебисцитарные технологии, с антиде-
мократической идеологией и уменьшением 
участия масс в принятии политических ре-
шений.

Намечая пути развития государства, Б. 
Джессоп не забывает и о будущем самой те-
ории государства, он полагает, что теоретики 
государства будут исследовать, с одной сто-
роны, пути материализации отношений со-
циальной власти внутри государства, с дру-
гой  – способы мобилизации общественных 
сил политическим воображением.  

C.А. Усольцев, доцент кафедры госу-
дарственного и муниципального управле-
ния Алтайского филиала ФГБОУ ВО «Рос-
сийская академия народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте 
Российской Федерации» (Барнаул, Россия), 
кандидат исторических наук
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Высокий уровень требований к про-
фессиональной компетентности руководи-
телей образовательных организаций делает 
профессиональные дефициты и затрудне-
ния руководителей не только личной за-
дачей и перспективой профессионального 
роста, но и серьезной задачей для систе-
мы высшего и дополнительного профес-
сионального образования. С учетом на-
правленности нашего вуза на подготовку 
управленческих кадров и взаимодействие 
с ними в 2019 году был запущен проект 
Клуб руководителей образовательных ор-
ганизаций. Вместе с руководителями мы 
обсуждаем актуальные направления про-
фессионального развития руководителей 
образовательных организаций в условиях 
роста управленческих задач и вызовов, 
особенности построения эффективной 
коммуникации, основы управления време-
нем и еще много вопросов, которые важны 
для обеспечения успешного управления 
образовательной организацией. Выбор 
тем для обсуждения определяется как ак-
туальными задачами развития системы 
образования, так и целевым запросом со 
стороны руководителей. 

Одно из первых заседаний Клуба, 
прошедших в марте 2019 года, было 
посвящено вопросам эффективности 
деятельности и профессионального 
развития директоров 
школ. Формат площадки 
предполагал открытый 
разговор, а ее модерато-
ром стала Жанна Под-
ковыркина  – директор 
Лицея РАНХиГС, призер 
Всероссийского конкурса 
«Директор школы», лауреат конкур-
са «Лидер в образовании» Института 
образования НИУ ВШЭ. Много ин-
тересных идей прозвучало из уст экс-
пертов. Обсуждались подходы к фор-
мированию управленческой команды 
образовательных организаций, необ-
ходимости поддержки и защиты прав 
руководителей школ, в том числе со 
стороны Профсоюза работников об-
разования и науки, необходимости 
изменения подходов к процедуре атте-
стации руководителей и проведения ее 
не учредителем, а профессиональным 
сообществом. Для Алтайского филиа-
ла важным моментом стала поддержка 
профессиональным сообществом ди-
ректоров идеи открытия магистерской 
программы «Управление образовани-
ем» в рамках направления подготовки 
«Государственное и муниципальное 
управление».

Ряд встреч в рамках Клуба проходят 
как семинарские занятия с возможностью 
в интерактивном общении с коллегами, 
преподавателями Алтайского филиала 
РАНХиГС узнать что-то новое, отрабо-
тать определенные управленческие навы-
ки и личностные качества, решая кейсы 
и реальные рабочие ситуации. Именно 
такими были встречи по построению эф-

фективной коммуникации с участниками 
образовательных отношений, изучению 
основ тайм-менеджмента для эффективно-
го управления.

Клуб, как площадка для взаимодейст-
вия, будет интересен только в случае его 
актуальности и возможности получить 
ответы на возникающие проблемы. Этот 
тренд мы стремимся выдержать. В усло-
виях введенного режима самоизоляции, 
перехода на дистанционные технологии 
обучения одна из встреч в апреле 2020 
года была посвящена обсуждению перво-
го опыта перехода школ России в дистан-
ционный формат работы, представлению 
успешных решений и перспектив развития 
в этом направлении. Открывая заседа-
ние Клуба, директор Алтайского филиала 
РАНХиГС Игорь Панарин отметил: «Се-
годня система образования страны, вне 
зависимости от ее уровня, переживает кар-
динальные изменения. И это не только из-

менения в технологиях, которые мы были 
вынуждены изменить на дистанционные, 
но и те внутренние психологические из-
менения, связанные с принятием условий 
работы. Успешность образовательных ор-
ганизаций, отдельных специалистов зави-
сит как раз от того, как быстро они смогут 
перестроиться и отреагировать на новые 
вызовы, адаптироваться к ситуации нео-

пределенности». На этой встре-
че прозвучало много значимых 
экспертных мнений, но один 
тезис, высказанный директором 
Алтайского краевого информа-
ционно-аналитического центра 
Михаилом Рязановым, хотелось 
бы отметить: «Важно, чтобы по-

сле окончания этого периода не возникло 
отторжения дистанционных технологий, 
и полученный опыт работал на повышение 
качества образования».

Выстраивая планы по развитию Клуба 
руководителей образовательных органи-
заций, организации новых встреч, важно 
отметить, что этот проект поддерживается 
всеми подразделениями Алтайского фи-
лиала, он интересен ведущим экспертам 
в сфере образования: директорам веду-
щих школ, представителям научно-педа-
гогической общественности, отраслевому 
профсоюзу, научно-педагогическим работ-
никам РАНХиГС из Алтайского края, Но-
восибирска, Москвы, Липецка, Ленинград-
ской области, Томска. Перспективы этого 
проекта определяются и новым дистанци-
онным форматом работы  – расширяются 
границы, увеличивается число участников, 
экспертов и главное – есть темы для обсу-
ждения.

«Встречи в Клубе всегда приносят колоссальную поль-
зу: это не только новые знания, но и возможность встре-
титься с коллегами, обсудить новости и насущные про-
блемы.»  Малько Галина, директор МБОУ «СОШ №107», 
г. Барнаул.








