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ПРЕДИСЛОВИЕ

Административное право — одна из ведущих юридических дисциплин,
изучаемых в высших образовательных учреждениях. Актуальность курса
«Административное право» обусловлена специальностью 021100 «Право�
ведение», позволяющей выпускникам ГУАП после его окончания посту�
пать на должности государственной и муниципальной службы в качестве
профессиональных работников.

Проблемой изучения административного права является то, что его за�
конодательные и другие нормативно�правовые акты подвержены постоян�
ным изменениям. Кроме того, различные правовые акты весьма обширны,
не кодифицированы, за исключением Кодекса РФ об административных
правонарушениях, который введен в действие с 1 июля 2002 года и в кото�
рый уже внесены многочисленные изменения.

Данное обстоятельство способствует тому, что учебники по администра�
тивному праву очень быстро устаревают. К тому же авторы излагают мате�
риал безотносительно к программам курса конкретных образовательных
учреждений, поэтому ни в названиях тем, ни в их содержании не просмат�
ривается единый подход.

Цель курса лекций — изложение материала в соответствии с програм�
мой, утвержденной ученым советом Санкт�Петербургского государствен�
ного университета аэрокосмического приборостроения; оказание помощи
студентам в изучении действующих законодательных и других норматив�
но�правовых актов, регулирующих государственное управление.

Курс лекций состоит из общей и особенной частей.
В общей части авторы рассматривают темы, посвященные проблемным

вопросам: понятие государственного управления и его основные характери�
стики, сущность и основные черты исполнительной власти, принципы го�
сударственного управления.

Особенная часть курса включает актуальные темы в области экономики,
образования и науки, а также обеспечения обороны и государственной безо�
пасности, специфики деятельности органов внутренних дел и управления
иностранными делами.

«Административное право» изучается в течение одного семестра и пре�
дусматривает написание контрольных работ только для студентов заочной
формы обучения и экстерната, а также сдачу семестрового экзамена для
студентов всех форм обучения. Кроме того, студенты выбирают темы для
подготовки квалификационных выпускных работ, а 40 тем по актуальным
проблемам административного права преподаются студентам очной формы
обучения и включены в перечень для сдачи комплексного государственно�
го экзамена.
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 ОБЩАЯ ЧАСТЬ 

Л Е К Ц И Я  1

ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ
И ИСПОЛНИТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ

1. Государственное управление и его основные характеристики

Система российского права состоит из отраслей, отличающихся
друг от друга предметом (объектом) регулирования, под которым по�
нимаются общественные отношения, складывающиеся в той или
иной сфере жизни общества.

Предметом (объектом) регулирования норм административного
права являются отношения в сфере государственного управления,
организации и деятельности исполнительной власти. Следователь�
но, прежде чем рассматривать сущность административного права,
необходимо обратиться к изучению предмета его регулирования —
государственного управления как разновидности социального управ�
ления.

В теории административного права государственное управление
рассматривается в двух аспектах: широком и узком. В широком ас�
пекте в государственном управлении участвуют все ветви власти —
законодательная, исполнительная и судебная. Основными формами
участия органов законодательной власти в государственном управ�
лении является принятие соответственно федеральных законов (Го�
сударственной думой Федерального собрания) и законов субъектов
Федерации (например, Законодательным собранием Санкт�Петер�
бурга), регулирующих отношения в сфере государственного управ�
ления.

Роль судебной власти в государственном управлении проявляется
в осуществлении конституционного, гражданского, административ�
ного и уголовного судопроизводства, посредством которого суд при�
нимает решения о соответствии или несоответствии федеральному
закону нормативно�правовых актов; рассматривает заявления об ос�
паривании решений, действий (бездействия) органов исполнитель�
ной власти, разрешает другие дела, возникающие из публичных пра�
воотношений.



7

Государственное управление в узком аспекте — это деятельность
органов исполнительной власти по управлению в трех больших сфе�
рах: в экономике (промышленность, транспорт, связь и т. д.); соци�
ально�культурной сфере (образование, наука, культура, социальные
вопросы); административно�политической сфере (оборона, безопас�
ность, внутренние и внешние дела).

Место и роль государственного управления определяются следую�
щими характеристиками (признаками):

1. Государственное управление — это исполнительно�распоряди�
тельная деятельность, направленная на исполнение федеральных
законов, указов Президента РФ, Правительства РФ, законов и дру�
гих нормативных актов субъектов Федерации.

Исполнительный характер этой деятельности заключается в том,
что органы государственного управления обязаны исполнять различ�
ные правовые акты (законы и другие правовые акты), т. е. проводить
их в жизнь, обеспечивая тем самым реализацию прав и свобод граж�
дан на свободу их передвижения, социальную защиту, выезд за гра�
ницу и другие права, установленные Конституцией РФ.

Распорядительный характер органов государственного управле�
ния заключается в том, что они дают от имени государства предписа�
ния (распоряжения), обязательные для граждан и юридических лиц
(например, предписания о получении лицензии для индивидуальных
предпринимателей, о регистрации по месту пребывания или месту
жительства российских и иностранных граждан, об устранении на�
рушений, выявленных таможенными, налоговыми и другими конт�
рольно�надзорными органами и т. д.).

2. Государственное управление — это подзаконная деятельность,
осуществляемая «на основе и во исполнение закона», она вторична
по отношению к законодательной деятельности. Вся деятельность
органов государственного управления должна быть направлена на
реализацию ст. 2 Конституции РФ, закрепляющей, что человек, его
права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюде�
ние и защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность
государственных органов.

3. Государственное управление — это правотворческая деятель�
ность. Это значит, что органы исполнительной власти (федеральные —
Правительство РФ и министерства; региональные — правительства
субъектов Федерации) принимают значительное количество норма�
тивно�правовых актов, направленных на исполнение законов. Ст. 15
Конституции РФ закрепляет важное положение о том, что принима�
емые органами власти любые нормативные акты, затрагивающие
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права, свободы и обязанности человека и гражданина, должны быть
опубликованы официально для всеобщего сведения. В противном
случае такие акты не должны применяться.

4. Государственное управление — это подконтрольная деятель�
ность со стороны Президента РФ и Федерального собрания РФ (на
федеральном уровне) и со стороны законодательных (представитель�
ных) органов на уровне субъектов Федерации.

5. Государственное управление — это конкретный вид деятельно�
сти по осуществлению исполнительной ветви единой государствен�
ной власти, отличающий его от иных видов власти по своим функци�
ям, формам и методам реализации государственной власти.1

6. Государственное управление является организующей деятель�
ностью. Это означает, что для исполнения любого закона требуется
слаженная работа многих государственных служащих, будь то орга�
низация дорожного движения, обеспечение продовольствием насе�
ления, оказание ему медицинской помощи; организация и проведе�
ние массовых мероприятий, подготовка молодых людей к военной
службе и т. д.

Полемизируя с Ю. М. Козловым и А. П. Алехиным о понятии
государственного управления и его соотношении с исполнительной
властью, В. С. Рыжов отмечает три направления позиции разных
ученых по этой проблеме: первое — конкретный вид деятельности по
осуществлению исполнительной ветви единой государственной вла�
сти,  отличающий  его  от  иных  видов  власти  по  своим  полномочиям
и методам реализации государственной власти; второе — вытекает из
анализа Водного и Лесного кодексов РФ о том, что в них закреплен
термин «государственное управление» в области использования и ох�
раны водных объектов, защиты лесного фонда и воспроизводства ле�
сов; третье — выражает точку зрения К. С. Бельского, который огра�
ничивает государственное управление рамками «государственно�ап�
паратной среды», считая, что такое управление складывается во всех
ветвях власти.2

Итак, государственное управление (в узком смысле слова) — это
исполнительная деятельность по непосредственной практической
организации общественных процессов в обществе (экономике, соци�
ально�культурной, административно�политической сферах). Испол�

1 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Административ�
ное право Российской Федерации: Учебник. М., 1996. С. 8.

2 См.: Рыжов В. С. К судьбе государственного управления//Государ�
ство и право. 1999. № 2. С. 14.
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нительной деятельностью управление является потому, что направ�
лено на исполнение, претворение в жизнь законов и других норма�
тивных актов. В процессе осуществления исполнения его субъекты
используют предоставленные распорядительные полномочия, права
по принятию односторонних властных актов, которые обязательны
к исполнению и охраняются мерами государственного принуждения.

2. Понятие исполнительной власти и ее основные признаки

Как мы уже отметили, государственное управление рассматрива�
ется в широком и узком смысле слова (как управление делами госу�
дарства), которое осуществляют все органы государства. Это управ�
ление реализуется в следующих формах (видах) деятельности: зако�
нодательной, исполнительной и правосудия. Они направлены на осу�
ществление единых целей и задач государства, но каждая из них
обладает определенными особенностями, обусловленными «разделе�
нием властей» или «разделением труда» между органами государства.

Что же характерно для исполнительной власти? Каковы ее при�
знаки?

1. Исполнительная власть представляет собой относительно само�
стоятельную ветвь единой государственной власти Российской Феде�
рации, тесно взаимодействующей с законодательной и судебной. Раз�
деление ветвей нельзя абсолютизировать, доведя дело до признания
полной независимости каждой из них.

Еще Георг Гегель (1770–1831) предупреждал об ошибочности по�
нимания разделения властей как требования абсолютной самостоя�
тельности каждого вида власти. Он считал, что при разделении вла�
стей  сохраняется  единство  политического  организма  государства:
«...когда мы говорим о различном характере деятельности властей,
то мы не должны впадать в чудовищную ошибку понимать это в том
смысле, будто бы каждая власть должна существовать сама по себе,
абстрактно, так как власти, наоборот, должны быть различны лишь
как моменты понятия».3

2. Исполнительная власть самостоятельна, но только по осуще�
ствлению возложенных на нее полномочий, которые связаны с прак�
тической реализацией законов в общегосударственном масштабе, для
чего используется определенная часть государственно�властных фун�
кций. Другая часть приходится на долю законодательной и судебной

3 Гегель Г. Философия права//Соч.: В 14 т. Т. 6. М.; Л., 1934. С. 295.
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властей. Следовательно, исполнительную власть можно характери�
зовать в качестве подсистемы в рамках единой государственной вла�
сти или же ее механизма.

Шарль Монтескье (1689–1755) отмечал: «Все погибло бы, если
в одном и том же лице или учреждении были бы соединены три влас�
ти: власть создавать законы, власть приводить в исполнение поста�
новления общегосударственного характера и власть судить преступ�
ников и тяжбы частных лиц».4

 Однако необходимо учитывать, что действующим законодатель�
ством закрепляются полномочия не самой исполнительной власти
как государственно�правового института, а лишь субъектов, реали�
зующих ее на том или ином уровне государственной организации (на�
пример, каждый орган исполнительной власти имеет свой статус,
определяемый положением о данном органе).

3. Исполнительная власть — непременный элемент государственно�
властного механизма, построенного на началах разделения властей. Она
всегда должна существовать наряду с законодательной и судебной вла�
стями. До принятия Конституции РФ 1993 г. законодательная власть
осуществлялась только на федеральном уровне. Разделение властей
в буквальном смысле имело известные формальные ограничения. Сей�
час таковые отсутствуют, так как субъекты Федерации вправе осуще�
ствлять собственное правовое регулирование, включая принятие за�
конов (ст. 76 Конституции РФ). Естественно, что на указанных уров�
нях осуществляются исполнительная и судебная власти. Там же,
где отсутствуют три ветви государственной власти, исполнительная
власть в государственно�правовом (конституционном) значении не
функционирует. Например, нет ее на уровне отдельных государствен�
ных предприятий и учреждений, негосударственных формирований.

4. Исполнительная власть, как и любое другое проявление власт�
ных полномочий, может: а) оказывать определяющее воздействие на
деятельность людей, органов, учреждений; б) подчинять других сво�
ей воле.

Это означает, что, к примеру, государственная налоговая инспек�
ция вправе потребовать от индивидуального предпринимателя или
юридического лица заполнить налоговую декларацию в установлен�
ный срок и представить ее в инспекцию.

5. Исполнительная власть, являясь ветвью единой государствен�
ной власти, не может отождествляться с видом государственной дея�

4 Монтескье Ш. О духе законов//Антология мировой правовой мысли.
М., 1999. Т. 3. С. 117.
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тельности. Соответствующий вид такой деятельности — не сама
власть, а лишь форма ее практической реализации. Следовательно,
исполнительная власть не тождественна исполнительной деятель�
ности. Власть — сущность таковой деятельности, выражающей вла�
стные полномочия, т. е. категория базового характера. В силу этого
исполнительная власть не тождественна и государственному управ�
лению, которое всегда характеризовалось как определенный вид го�
сударственно�властной деятельности.

6. Исполнительная власть, выражающаяся в особом виде госу�
дарственной деятельности, по своей сути правоприменительна. Это
ее принципиальное качество и назначение. Судебная власть также
является правоприменительной, но исполнение требований законо�
дательства осуществляется ею преимущественно в негативных слу�
чаях, когда возникает необходимость в судебной защите нарушен�
ных прав. Для исполнительной власти характерно правопримене�
ние в двух аспектах: а) позитивного характера, т. е. прямое исполне�
ние требований законодательства прежде всего в целях нормальной
и эффективной работы всех находящихся под ее воздействием объек�
тов экономики, культуры и т. д. (например, финансирование после
утверждения соответствующего бюджета); б) негативного характе�
ра, когда органы исполнительной власти применяют меры принуж�
дения к нарушителям законодательства.

7. Исполнительная власть имеет определенное субъектное выра�
жение. Это значит, что она олицетворяется в деятельности специ�
альных субъектов, наделенных исполнительной компетенцией, ко�
торые представлены на федеральном уровне Правительством РФ, ми�
нистерствами, федеральными службами и агентствами, а также на
уровне субъектов Федерации в виде правительств и других органов
исполнительной власти. Таково одно из непременных требований
разделения властей. Соответственно исполнительная власть пред�
ставлена в государственно�властном механизме органами исполни�
тельной власти. Естественно, что ими не могут быть ни законода�
тельные, ни судебные органы государственной власти.

8. Исполнительная власть характерна тем, что в непосредственном
распоряжении ее субъектов находятся все наиболее существенные атри�
буты государственной власти: финансы, средства коммуникации, во�
оруженные силы и иные воинские формирования, милиция, службы внут�
ренней и внешней безопасности, исправительные учреждения и т. п.5

5 См.:  Административное  право:  Учебник/Под  ред.  Ю.  М.  Козлова,
Л. Л. Попова. М., 2002. С. 25–28.
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Изложенные положения дают необходимую основу для решения
вопроса о соотношении исполнительной власти и государственного
управления.

При этом надо учитывать, что исполнительная власть в значи�
тельной степени — категория политико�правовая, в то время как
государственное управление — организационно�правовая.

Право на жизнь имеют обе эти государственно�правовые катего�
рии. Соответственно, государственное управление — реальность, без
которой не может работать государственно�властный механизм.

Поэтому государственное управление по своему назначению пред�
ставляет собой не что иное, как вид государственной деятельности,
в рамках которого практически реализуется исполнительная власть.

Следовательно, государственное управление практически осуще�
ствляется и в рамках системы государственной власти, базирующей�
ся на началах разделения властей. Исполнительная власть как про�
явление единой государственной власти приобретает реальный ха�
рактер в деятельности особых звеньев государственного аппарата,
в настоящее время именуемых исполнительными органами, а по су�
ществу являющимися органами государственного управления. По�
этому государственное управление, понимаемое как исполнительно�
распорядительная деятельность, не противопоставляется реализа�
ции исполнительной власти, понимаемой как деятельность субъек�
тов этой ветви власти.

 Соответственно, все субъекты исполнительной власти одновре�
менно являются звеньями системы государственного управления. Од�
нако далеко не все такого рода звенья могут быть субъектами испол�
нительной власти в ее конституционном смысле. В противном случае
придется признать в качестве таковых, например, администрацию го�
сударственного предприятия или учреждения, либо концерна и т. п.,
таких звеньев системы государственного управления, которые нахо�
дятся за пределами действия принципа разделения властей.

Исполнительная власть в ее государственно�управленческом по�
нимании в известной мере «отказывается» от функций непосредствен�
ного управления, столь характерного для условий безраздельного
господства государственной собственности, т. е. почти полного обоб�
ществления всех сфер жизни. На этой основе проявляется тенденция
становления системы государственного регулирования. Если госу�
дарственное управление всегда исходило из необходимости постоян�
ного и непосредственного (прямого) вмешательства аппарата управ�
ления в жизнь объектов, то сейчас главные ориентиры управляюще�
го воздействия связываются с самостоятельностью тех или иных
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структур, с их определенным обособлением. Об этом, в частности,
свидетельствует проводимый курс на реальное обеспечение их опера�
тивной хозяйственной самостоятельности на региональном и мест�
ном уровнях, на концентрацию внимания федеральных органов ис�
полнительной власти на выработке экономической политики и уста�
новлении организационно�правовых основ зарождающегося рынка,
на стимулировании предпринимательства и т. п. Все это потребовало
решительного пересмотра тех начал, которые отождествлялись с так
называемой административно�командной системой.

Однако между государственным управлением и государственным
регулированием нет принципиальных различий по целевому назна�
чению. Кроме того, регулирование — непременный элемент государ�
ственно�управленческой деятельности, одна из ее функций. В самом
обыденном смысле регулирование выражается в подчинении опреде�
ленному порядку, в упорядочении тех или иных действий. Налицо
полное совпадение признаков регулирования и управления. Факти�
чески речь может идти о различном (большем или меньшем) удель�
ном весе участия государства в экономических и иных процессах: либо
оно непосредственно управляет объектами, либо выступает в роли
регулятора наиболее важных в общественном смысле управленчес�
ких связей. Тем не менее все это в значительной степени условно, ибо,
управляя, государство регулирует, а регулируя — управляет. С опре�
деленной долей условности можно утверждать, что государственное
управление традиционно связывается с наличием у его субъектов под�
чиненных объектов, а государственное регулирование — с воздей�
ствием преимущественно на организационно неподчиненные объек�
ты. Но в том и в другом случае налицо наиболее обобщенные вариан�
ты практической реализации исполнительной власти.

В настоящее время центральное место в государственно�управлен�
ческой деятельности занимает:

1) разработка и реализация политики, выражающейся в государ�
ственных программах общефедерального и регионального масшта�
бов (приватизация, развитие села, строительство жилья, защита се�
мьи и др.);

2) установление и эффективное проведение в жизнь правовых и орга�
низационных основ хозяйственной жизни (государственное стимули�
рование предпринимательства, защита прав собственника и т. д.);

3) управление предприятиями и учреждениями государственного
сектора (например, государственными унитарными предприятиями);

4) регулирование деятельности различных объектов негосудар�
ственного сектора (установление порядка государственной регистра�
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ции юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, их на�
логообложения и т. д.);

5) координация функционирования секторов хозяйственного, со�
циально�культурного и административно�политического строитель�
ства;

6) обеспечение реализации прав и обязанностей физических и юри�
дических лиц в сфере государственного управления;

7) осуществление государственного контроля и надзора за рабо�
той управляемой и регулируемой сфер.6

Это основные функции исполнительной власти, т. е. ведущие на�
правления государственно�управленческой деятельности. В них на�
ходит свое прямое выражение приоритет публичных интересов в сфе�
ре государственного управления.

3. Принципы государственного управления

Принцип (лат. principium — основа, первоначало) трактуется как
основное исходное положение какой�нибудь теории, учения, науки7;
руководящая идея, основное правило поведения.8

Характерно, что, исследуя по существу одну и ту же объективную
реальность,  только  в  других  объемах  и  аспектах,  философы  и  со�
циологи, экономисты и юристы выводят различные принципы уп�
равления обществом. Недостаточная разработка теоретических и ме�
тодологических основ, выделения и систематизации в целом прин�
ципов научного управления обществом находит свое отражение в ис�
следованиях, посвященных принципам государственного управле�
ния.

Профессор Ю. М. Козлов отмечал, что в современной России еще
не решен вопрос о принципах исполнительной власти и с определен�
ной долей условности можно вести речь о таких принципах, как раз�
деление властей, федерализма, законности, демократизма, обеспече�
ния прав и свобод граждан, сочетания единоначалия и коллегиаль�
ности, гласности, функционально�отраслевой специализации.9

Однако, по его мнению, это лишь предположение, хотя и весомое.
Главное  же  состоит  в  том,  что  отсутствие  должной  продуманности

6 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М., 1997.
С. 21.

7 См.: Ожегов С.И. Словарь русского языка. М., 1968. С. 568.
8 См.: Философский словарь. М., 1972. С. 329.
9 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. С. 22.
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и взвешенности при критическом анализе старой системы управле�
ния привело к тому, что вместе с негативными ее элементами факти�
чески были полностью утрачены и те, без которых никакая система
управления не в состоянии выполнить свою социальную миссию. На
смену управляемости (бюрократического централизма) пришла сла�
бая управляемость (неуправляемость).

В частности, наглядно проявились элементы управленческой «рас�
пущенности», когда на уровне регионов нередко игнорируются реше�
ния федеральных органов, государственная дисциплина всё в боль�
шей степени становится крайне расплывчатым и произвольно тол�
куемым понятием, ослабла управленческая вертикаль и т. п. Созда�
ется впечатление, что в России государственное воздействие на
общественную жизнь значительно слабее, чем в государствах с раз�
витыми рыночными отношениями.

Во многом это связано с явной неподготовленностью нашей уп�
равленческой элиты к глубокой реформации политической и эконо�
мической систем. Вот почему закономерно возникают требования
«снизу» об укреплении вертикали исполнительной власти, т. е. уси�
лить централизованное государственное воздействие на основные
стороны жизни страны, укрепить исполнительскую дисциплину, ре�
шительно преодолеть сепаратистские тенденции в сфере управления,
«оживить» принцип планирования, обеспечить реальное государ�
ственное регулирование цен, тарифов, налогов и т. д., т. е. сохранить
всё то, без чего невозможно управлять делами государства и обще�
ства даже в самых развитых странах.

Продолжая эту мысль, профессор А. П. Алехин считает, что сис�
тема органов исполнительной власти в Российской Федерации стро�
ится и функционирует на основе принципов: приоритета личности,
ее прав и свобод; разделения осуществления государственной влас�
ти; федерализма; единства системы исполнительной власти; закон�
ности; гласности; ответственности.10

Профессор Д. М. Овсянко выделяет следующие принципы органов
исполнительной власти: народовластие (ст. 3 Конституции РФ); вер�
ховенство закона (ст. ст. 4, 15); разделение и взаимосдерживание вла�
стей (ст. ст. 10, 11); разграничение полномочий федеральных и ре�
гиональных органов (ст. ст. 11, 78); законность (ст. 15); гласность
(ст. 15); приоритет и гарантированность прав личности (ст. ст. 2, 7);
федеративного устройства государства (ст. 5); централизация (ст. 74);

10 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Административное право Рос�
сии. Основные понятия и институты: Учебник. М.,  2004. С. 32–34.
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плановости; дифференциация (разделение) и фиксирование функций
и полномочий органов и должностных лиц.11

Профессор А. П. Коренев все принципы государственного управ�
ления разделяет на две группы: общие (социально�правовые) и орга�
низационные.12

К общим относятся принципы объективности, конкретности, эф�
фективности, сочетания централизации и децентрализации, закон�
ности и дисциплины.

Принцип о б ъ е к т и в н о с т и  означает, что социальные про�
цессы протекают в соответствии с объективными законами развития
общества. Поэтому от субъекта управления требуется познание и уме�
лое использование объективных закономерностей, учет реальных
возможностей, фактического состояния общества. Эти требования
и составляют суть принципа объективности. Управление может быть
результативным тогда, когда люди, познав объективные законы, со�
знательно используют их, «заставляя служить» самым насущным
интересам. Следовательно, познание законов выступает в качестве
необходимой предпосылки научного предвидения.

Принцип объективности предполагает использование выводов
и рекомендаций науки, изучение и обобщение собственного опыта
деятельности органов исполнительной власти России и зарубежных
стран.

Суть принципа конкретности состоит в осуществлении управле�
ния  применительно  к  конкретным  жизненным  обстоятельствам
с  учетом  разнообразных  форм  проявления  объективных  законов,
на основе достоверной информации как о внутреннем состоянии
объекта управления, так и о внешних условиях, в которых он нахо�
дится.

При этом речь идет не о разрозненных конкретных фактах, а об
обобщенной систематизированной и объективной информации. Дос�
товерная информация позволяет установить конкретные формы про�
явления в данных условиях тех или иных общественных закономер�
ностей и определить в соответствии с этими целями и действия лю�
дей, т. е. конкретизировать пути и средства достижения целей управ�
ления.

Суть принципа э ф ф е к т и в н о с т и  заключается в том, чтобы
достигнуть целей управления при наименьших затратах сил, средств

11 См.: Овсянко Д. М. Административное право: Учеб. пособие. М., 1996.
С. 17–22.

12 См.: Коренев А. П. Административное право России: В 3 ч. М., 1996.
Ч. 1. С. 16.
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и времени. Управление в любой социальной сфере, будь то экономи�
ка, образование, оборона и т. д., связано с материальными и духов�
ными ценностями, финансовыми и людскими ресурсами. Поэтому уп�
равление, как и всякая полезная деятельность людей, должно осу�
ществляться рационально, эффективно. К критериям эффективнос�
ти обычно относят размеры затрат, сроки выполнения задач, сроки
окупаемости и др.

Организационные принципы управления также можно условно
разделить на две подгруппы:

— принципы построения органов исполнительной власти — от�
раслевой, территориальный, линейный, функциональный;

— принципы деятельности органов исполнительной власти — ра�
циональное распределение полномочий между субъектами исполни�
тельной деятельности, сочетание коллегиальности и единоначалия,
ответственности.

Рассмотрим принципы построения органов исполнительной власти.
О т р а с л е в о й  принцип выступает в качестве ведущего в орга�

низации аппаратов и служб, осуществляющих исполнительную дея�
тельность. В соответствии с ним для реализации того или иного вида
управленческой деятельности образуются соответствующие органы
и аппараты (службы, подразделения). Так, для осуществления уп�
равления той или иной отраслью формируется орган исполнитель�
ной власти (министерство, федеральная служба, федеральное агент�
ство).

Суть т е р р и т о р и а л ь н о г о  принципа состоит в формиро�
вании аппарата исполнительной власти на территориальной основе.
Территориальный принцип позволяет обеспечивать комплексное раз�
витие сфер и отраслей управления на конкретной территории (в рес�
публике, крае, области).

Применение л и н е й н о г о  принципа обеспечивает то, что у ни�
жестоящего аппарата или исполнителя имеется лишь одна выше�
стоящая инстанция или руководитель, полномочный давать указа�
ния, обязательные для исполнения нижестоящим аппаратом или ис�
полнителем. Линейный принцип обычно применяется при организа�
ции небольших по численности групп и коллективов работников.

 На основе ф у н к ц и о н а л ь н о г о  принципа формируются
специальные органы и аппараты исполнительной власти, которые
осуществляют общие надведомственные функции. Применение фун�
кционального принципа обеспечивает развитие межотраслевых свя�
зей, решение вопросов, имеющих общее значение для всех или мно�
гих отраслей управления. В соответствии с этим принципом форми�
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руются органы государственного управления, занимающие надведом�
ственное положение и осуществляющие ту или иную функцию госу�
дарственного управления (статистика, тарифы, финансовые рынки
и др).

Функциональный принцип применяется в структурах аппарата
исполнительной власти, поскольку единоличный руководитель не
в состоянии реализовать все функции крупного органа. В этих случа�
ях образуются и действуют подразделения, реализующие координа�
ционные и обеспечивающие функции — финансовую, кадровую, пла�
нирования и т. д.

Вторую группу организационных принципов составляют принци�
пы деятельности органов исполнительной власти.

Принцип  р а ц и о н а л ь н о г о  р а с п р е д е л е н и я  п о л�
н о м о ч и й   предполагает юридическое закрепление задач, обязан�
ностей и  прав  за  каждым  органом,  аппаратом,  службой,  подразде�
лением и работником; урегулирование их взаимоотношений в испол�
нительной деятельности.

Данный принцип имеет важное значение в таком федеративном
государстве, как Россия. Разграничение предметов ведения и полно�
мочий между федеральными субъектами управления и субъектами
управления республик, краев и областей осуществляется на основе
Конституции РФ, Федеративного договора и иных актов о разграни�
чении между указанными субъектами полномочий. Законодатель�
ством признается и гарантируется местное самоуправление, которое
действует в пределах своих полномочий самостоятельно. Этим дос�
тигается сочетание интересов государства и местного самоуправле�
ния.

Несоблюдение этого принципа приводит, с одной стороны, к сни�
жению роли федеральных субъектов управления за состояние дел
в соответствующей сфере или отрасли управления, а с другой —
к мелочной опеке, ограничению самостоятельности нижестоящих
субъектов управления при осуществлении оперативных функций
управления.

С о ч е т а н и е  к о л л е г и а л ь н о с т и  и  е д и н о н а ч а�
л и я  выражается в том, что важнейшие вопросы исполнительной
деятельности государства решаются коллегиальными органами ис�
полнительной власти, например Правительством РФ, а вопросы те�
кущего, оперативного характера, не требующие коллегиального рас�
смотрения, решаются единоначальными органами (министерствами).
Сочетание  коллегиальности  и  единоначалия  проявляется  также
в единоначальном руководстве органом с коллегиальным обсужде�
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нием основных вопросов исполнительной деятельности на совеща�
тельном органе — коллегии, оперативном совещании. Это позволяет
избегать одностороннего, субъективного принятия решений.

Принцип о т в е т с т в е н н о с т и  субъектов исполнительной де�
ятельности за результаты работы тесно связан с принципом рацио�
нального распределения полномочий. За ненадлежащее исполнение
служебных обязанностей государственные служащие могут быть при�
влечены к дисциплинарной или иной ответственности.
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Л Е К Ц И Я  2

МЕХАНИЗМ АДМИНИСТРАТИВНО9ПРАВОВОГО
РЕГУЛИРОВАНИЯ ОБЩЕСТВЕННЫХ ОТНОШЕНИЙ

1. Механизм административно9правового регулирования:
понятие и его элементы

Государственное управление рассматривается как объект адми�
нистративно�правового регулирования, сущность которого состоит
в упорядочении управленческих отношений и определении правово�
го статуса органов исполнительной власти.

Содержание административно�правового регулирования заклю�
чается:

— в принятии новых административно�правовых норм в соответ�
ствии с потребностями общества и государства;

— упорядочении и закреплении на основе современных норм пра�
ва наиболее целесообразных общественных отношений в сфере госу�
дарственного управления (приватизация государственного и муни�
ципального имущества, регистрация прав на имущество и т. д.);

— охране урегулированных правом управленческих отношений
(в  том  числе  через  установление  ответственности  за  их  наруше�
ние);

— развитии новых общественных отношений, соответствующих
требованиям объективных законов развития нашего общества (пред�
принимательство, лицензирование и т. д.);

— вытеснении из сферы управления общественных отношений,
не отвечающих современным условиям (административно�команд�
ных, устаревших налоговых отношений).

Система административно�правовых средств, которые воздейству�
ют на общественные отношения, организуя их в соответствии с зада�
чами государства и общества, именуется механизмом администра�
тивно�правового регулирования,13 в структуру.

Которого могут входить следующие элементы:
— нормы административного права, закрепленные в федеральных

законах, указах Президента РФ, постановлениях Правительства РФ,
законах субъектов Федерации и в других нормативных правовых
актах;

13 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 40.
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— акты толкования норм административного права (инструкции,
правила, нормативы и др.), издаваемые уполномоченными на то орга�
нами;

— акты применения норм административного права (поощритель�
ные или в отношении правонарушителей);

— административно�правовые отношения.
Важнейшими средствами механизма административно�правово�

го регулирования являются нормативные и индивидуальные право�
вые акты, которые принимаются на федеральном и региональном
уровнях. Первый уровень составляют общие правила поведения лю�
дей, а второй уровень образуют индивидуальные акты, определяю�
щие на основе административно�правовой нормы права и обязанно�
сти конкретных участников правоотношения.

Акт применения нормы административного права включается
в механизм административно�правового регулирования как средство
закрепления индивидуальных прав, обязанностей и мер юридиче�
ской ответственности.

В административно�правовом отношении как элементе правового
регулирования индивидуализируются положения той или иной нор�
мы административного права, определяется порядок реализации обя�
занностей и прав участников отношения.

2. Административно9правовые нормы:
понятие, структура, виды и способы их реализации

Под административно�правовой нормой понимают правила пове�
дения, установленные государством в целях закрепления и развития
общественных отношений в сфере государственного управления, за
нарушение которых может наступать административная ответствен�
ность.

В административно�правовых нормах непосредственно выража�
ется регулятивная роль административного права, которая прояв�
ляется в следующем:

— во�первых, они преследуют цель обеспечения должной упоря�
доченности организации и функционирования как всей системы ис�
полнительной власти (государственного управления), так и ее от�
дельных звеньев, рационального их взаимодействия;

— во�вторых, определяют тот или иной вариант должного, т. е.
соответствующего интересам правового государства, поведения всех
лиц и организаций, действующих непосредственно в сфере государ�
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ственного управления и выполняющих тот или иной объем его функ�
ций (губернатор города, области), либо тем или иным образом затра�
гивающих своими действиями интересы этой сферы (граждане, об�
щественные объединения);

— в�третьих, предназначены для исполнения, проведения в жизнь
требований законов Российской Федерации и законов ее субъектов.
Тем самым они выражают сущность исполнительной ветви единой
государственной власти;

— в�четвертых, служат интересам установления и обеспечения
прочного режима законности и государственной дисциплины в обще�
ственных отношениях, возникающих в процессе управленческой де�
ятельности;

— в�пятых, в отличие от многих других отраслей российского пра�
ва, имеют свои собственные юридические средства защиты от посяга�
тельств на них. Имеется в виду административная ответственность,
как правило, наступающая в административном порядке;

— в�шестых, могут выступать в роли регулятора иных обществен�
ных отношений, а не только их защитника. Так, с их помощью обес�
печивается регулирование финансовых, земельных, трудовых и иных
отношений; определяется порядок взимания налогов, сборов; осу�
ществляется государственный контроль за соблюдением налогового,
природоохранного, трудового законодательства; устанавливаются ос�
новные организационные начала предпринимательской деятельнос�
ти и т. п.14

Административно�правовые нормы имеют следующие особенности:
1) они устанавливаются органами исполнительной власти и все�

гда вторичны по отношению к законодательным актам, поскольку
законы  первичны и обладают большей юридической силой;

2) нормы федеральных законов не всегда имеют характер прямого
действия, так как устанавливают наиболее общие правила поведе�
ния, поэтому для их реализации принимаются правовые акты феде�
ральными органами исполнительной власти, а также нормативные
акты законодательных и исполнительных органов субъектов Феде�
рации;

3) административно�правовые нормы обязательны, прежде всего,
для органов исполнительной, а не законодательной власти;

4) административно�правовые нормы не регулируют отношения
между гражданами, для этого есть гражданско�правовые, семейно�

14 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М.,
1997. С. 47–48.
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правовые и другие нормы, не носящие характер властности, прису�
щий административно�правовым нормам.15

Административно�правовая норма, так же как и нормы других
отраслей права, имеет свою структуру, под которой понимается внут�
реннее строение нормы, определенный порядок взаимосвязи, взаи�
мообусловленности составных частей элементов нормы. Согласно
наиболее распространенному мнению административно�правовая
норма состоит из гипотезы, диспозиции и санкции.

Г и п о т е з а  как часть административно�правовой нормы содер�
жит указание на фактические условия реализации нормы, т. е. на те
факты, которые порождают административно�правовые отношения
(достижение  определенного  возраста,  совершение  правонарушения
и т. п.). Гипотеза выражается либо в форме гипотетического сужде�
ния, либо не формулируется вообще, но может быть выведена из со�
держания нормы путем логического анализа последней.

Д и с п о з и ц и я — правило поведения, предписываемое нормой.
Она выражается в виде предписаний (получить лицензию), запретов
(запрещена продажа вино�водочных изделий без кассового аппарата)
и дозволений (посещение определенных местностей иностранными
гражданами только с разрешения органов исполнительной власти).

С а н к ц и я  как элемент административно�правовой нормы со�
держит указание на меры воздействия, применяемые к нарушителю.
При этом важно иметь в виду, что она указывает не на любое админи�
стративное воздействие, а лишь на такое, применение которого пре�
дусмотрено самой нормой в связи с правонарушением.

Административно�правовые нормы по различным основаниям
классифицируются на определенные виды. Наиболее полно выявить
характерные черты норм административного права и их юридические
свойства позволяет классификация по следующим основаниям:16

— по предмету регулирования (содержанию);
— по методу воздействия на поведение субъектов административ�

ного права;
— по форме предписания;
— по пределу действия (в пространстве, во времени, по субъек�

там).
По предмету регулирования (содержанию) административно�пра�

вовые нормы подразделяются на материальные и процессуальные.

15 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М.,
1997. С. 49–50.

16 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Т. 1. С. 46.
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Материальные нормы характеризуются тем, что они юридически зак�
репляют комплекс обязанностей и прав, а также ответственность
участников регулируемых административным правом управленче�
ских отношений, т. е. фактически их административно�правовой ста�
тус.

Процессуальные нормы регулируют порядок реализации, приме�
нения права, т. е. направлены на проведение в жизнь материальных
норм.

По методу воздействия на поведение субъектов административ�
ного права нормы подразделяются на обязывающие (регистрация по
месту пребывания или жительства), уполномочивающие (право на
обжалование неправомерных действий (бездействия) органов испол�
нительной власти), запретительные (переход перекрестка на крас�
ный сигнал светофора), поощрительные (стимулирующие).

По форме предписания  административно�правовые нормы под�
разделяются на категорические (императивные), рекомендательные
и диспозитивные.

Категорические нормы содержат правила строгого поведения уча�
стников административных правоотношений (указы Президента РФ
о призыве на военную службу и увольнении с военной службы).

Рекомендательные нормы содержат определенные советы о целе�
сообразности совершения субъектами административного прав тех
или иных действий. Например, многие постановления Правитель�
ства РФ обращены к органам исполнительной власти субъектов Фе�
дерации в виде рекомендаций об исполнении федеральных законов
или указов Президента РФ по тем или иным вопросам государствен�
ного управления.

Диспозитивные нормы содержат правило, которое предоставляет
возможность участникам административного правоотношения в рам�
ках нормы самим определять права и обязанности. И только в случае
отсутствия взаимного соглашения вступает в силу правило нормы
(определение руководителем органа исполнительной власти его струк�
туры, должностных обязанностей служащих).

По пределу действия (в пространстве, во времени, по субъектам).
Административно�правовые нормы действуют в пределах Россий�

ской Федерации и за ее границами (для органов, учреждений и граж�
дан России). Соответственно территориальным масштабам различа�
ют нормы:

— общероссийские;
— действующие в пределах территорий субъектов Федерации;
— межтерриториальные.
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По действию во времени административно�правовые нормы делят�
ся на срочные (с заранее определенным сроком действия) и бессроч�
ные, не имеющие установленного срока действия. Как срочные, так
и бессрочные могут быть длительными и кратковременными. Разно�
видностью срочных норм являются чрезвычайные нормы, т. е. огра�
ниченные во времени исключительными обстоятельствами: стихий�
ными бедствиями и другими чрезвычайными ситуациями.

Административно�правовые нормы по субъектам (адресатам) ре�
гулируют поведение граждан (физических лиц) в сфере государствен�
ного управления, а также деятельность государственных органов,
общественных объединений, государственных служащих и служащих
общественных объединений в сфере государственного управления.

Реализация норм административного права представляет собой
процесс практического претворения их в жизнь.

В теории права принято различать несколько способов реализа�
ции правовых норм: соблюдение, исполнение, использование и при�
менение.17

Реализация административно�правовых норм в форме с о б л ю�
д е н и я  характеризуется добровольным подчинением субъекта пра�
ва требованиям указанных норм. Сущность данной формы состоит
в воздержании субъекта от совершения действий, запрещенных нор�
мами. Таким образом, соблюдение может осуществляться без вступ�
ления субъекта в конкретные административно�правовые отношения.

 Реализация административно�правовых норм в форме и с п о л�
н е н и я  заключается в активных правомерных действиях субъекта
права по выполнению предписаний, содержащихся в этих нормах.

И с п о л ь з о в а н и е  как форма реализации административно�
правовых норм состоит в добровольном совершении субъектами пра�
ва правомерных действий, которые связаны с осуществлением субъек�
тивных прав в сфере управления.

Сущность п р и м е н е н и я  административно�правовых норм
состоит в принятии компетентным органом государства, должност�
ным лицом властного решения, т. е. в разрешении на основе админис�
тративно�правовых норм индивидуально�конкретных управленческих
дел и вопросов (привлечение к административной ответственности за
правонарушение или, наоборот, поощрение государственных служа�
щих, граждан, участвующих в охране общественного порядка).

17 См.: Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Администра�
тивное право: Учебник для вузов. М., 2004. С. 105; Коренев А. П. Указ. соч.
М., 1996. Ч. 1. С. 48.
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 3. Источники административного права

Источники административного права — это внешние формы вы�
ражения административно�правовых норм. По существу, это юриди�
ческие акты различных государственных органов, содержащие та�
кие нормы, т. е. нормативные правовые акты.

Многообразие  административно�правовых  норм  предполагает
и многообразие источников административного права Российской
Федерации. В их числе нормативные акты органов законодательной
(представительной) власти, органов исполнительной власти, а так�
же различного рода утверждаемые этими органами правила, положе�
ния, уставы и т. п.

К числу источников административного права относятся:
1. Конституция РФ 1993 года.
2. Федерально�конституционные законы и федеральные законы

(например, Федеральный конституционный закон «О Правительстве
Российской Федерации»).

3. Указы Президента РФ.
4. Нормативные постановления Правительства РФ.
5. Нормативные акты министерств РФ.
6. Конституции республик, их законодательства, президентские

и правительственные нормативные акты, такого же рода акты мини�
стерств и ведомств (ст. 76 п. 4 Конституции РФ).

7. Законодательные акты других субъектов Федерации.
8. Нормативные акты представительных и исполнительных орга�

нов местного самоуправления.
9. Межгосударственные соглашения.
Многообразие административно�правовых норм и источников ад�

министративного права остро ставит проблему его систематизации
и кодификации.

По существу сейчас кодифицирован лишь один институт действу�
ющего российского административного права. Имеется в виду Ко�
декс об административных правонарушениях, объединивший нор�
мы материального и процессуального административного права. Но
это лишь частичная кодификация.

Другим способом систематизации является инкорпорация адми�
нистративного права (объединение и расположение в систематизиро�
ванном порядке норм по его важнейшим институтам).

Сейчас многие управленческие проблемы регламентированы в ко�
дификационных актах других отраслей российского права (в Вод�
ном, Воздушном, Таможенном и других кодексах РФ). По мнению
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многих ученых�административистов, их можно бы было свести в еди�
ный кодификационный акт — Основы административного законода�
тельства РФ.

4. Административно9правовые отношения:
понятие, структура и виды

Административно�правовые отношения — это регулируемые нор�
мами административного права общественные отношения, склады�
вающиеся в сфере управления.18 Поскольку эти отношения являют�
ся разновидностью правовых отношений вообще, то они обладают
всеми признаками, которые присущи любым правовым отношени�
ям. Вместе с тем, с учетом характера деятельности, административ�
но�правовые отношения имеют следующие особенности:

— во�первых, складываются в особой сфере общественной жизни —
сфере государственного управления, исполнительно�распорядитель�
ной деятельности;

— во�вторых, имеют своим объектом действия поведение людей;
— в�третьих, возникают при обязательном участии соответствую�

щего органа исполнительной власти (государственного управления) или
другого носителя полномочий государственно�властного характера;

— в�четвертых, возникают по инициативе любой из сторон (орга�
на управления, гражданина и т. д.), однако согласие или желание
второй стороны не всегда является обязательным условием;

— в�пятых, для административно�правовых отношений харак�
терно то, что споры, возникающие между их сторонами, разрешают�
ся, как правило, в административном, а не в судебном порядке;

— в�шестых, в случае нарушения участниками отношений требо�
ваний норм административного права виновная сторона несет ответ�
ственность перед государством в лице его органов.

Особенности и характерные черты административно�правовых
отношений позволяют отграничить их от других правоотношений,
урегулированных нормами гражданского, трудового, финансового
и других отраслей права.

Административно�правовые отношения, как и другие правоотно�
шения, имеют свою структуру (элементы): субъекты, объекты и юри�
дические факты.

18 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 51; Бахрах Д. Н., Россин2
ский Б. В., Старилов Ю. Н. Указ. соч. С. 107.
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С у б ъ е к т о м  административно�правового отношения являет�
ся тот, кто наделен административными правами и обязанностями:

— граждане России;
— иностранные граждане и лица без гражданства,
— государственные органы, предприятия, учреждения, организа�

ции,
— служащие государственных органов и организаций,
— представители общественных объединений,
— органы местного самоуправления.
Административная правосубъектность у граждан России возни�

кает с момента рождения, а у государственных органов, предприя�
тий, учреждений, общественных объединений и других юридических
лиц — с момента их регистрации в установленном порядке. Админи�
стративная правосубъектность у государственных служащих насту�
пает с момента зачисления их на должность.

Общим  о б ъ е к т о м  регулирования административно�правовых
норм, как и любых других правовых норм, являются общественные
отношения, а непосредственным объектом — поведение субъектов,
действия сторон. В каждом конкретном административно�правовом
отношении его стороны (участники) осуществляют предоставленные
им права и возложенные на них обязанности, которые связаны с объек�
том правоотношения.

Итак, объектом правоотношения являются действия сторон, а вещи,
продукты творческой деятельности и личные нематериальные блага
(честь, достоинство) — его предметом.

Ю р и д и ч е с к и е  ф а к т ы   являются основаниями возникнове�
ния, изменения или прекращения административно�правовых отно�
шений. В теории их подразделяют на правомерные и неправомерные.

Административно�правовые отношения могут возникать не толь�
ко в результате действий людей, т. е. их волеизъявления, но и при
наступлении определенных событий, имеющих юридическое значение
(рождение, достижение определенного возраста, смерть, чрезвычай�
ная ситуация и др.) В этих случаях возникновение административно�
правовых отношений не зависит или не всегда зависит от воли людей.

Виды административно�правовых отношений различаются по со�
держанию, соотношению прав и обязанностей их участников, харак�
теру порождающих юридических фактов, способу защиты.

По своему содержанию административно�правовые отношения
делятся на материальные и процессуальные.

К материальным административно�правовым отношениям отно�
сятся общественные отношения, возникающие в сфере управления,
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регулируемые материальными нормами административного права,
закрепляющие полномочия органа исполнительной власти, или права
и обязанности граждан (студентов). Административно�процессуаль�
ные отношения — это отношения, которые складываются в связи
с разрешением индивидуально�конкретных дел и регулируются ад�
министративно�процессуальными нормами.

По соотношению прав и обязанностей участников (юридическому
характеру взаимодействия их участников) административно�право�
вые отношения делятся на две группы:

— отношения, в которых один из участников подчинен другому
(вертикальные правоотношения);

— отношения, участники которых не находятся в подчинении друг
у друга (горизонтальные правоотношения).

По характеру юридических фактов, порождающих администра�
тивно�правовые отношения, эти правоотношения делятся на отно�
шения, порожденные правомерными и неправомерными (деликтны�
ми) фактами.

 По способу защиты можно выделить отношения, защищаемые
в административном и в судебном порядке.19
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Л Е К Ц И Я  3

ОСНОВЫ АДМИНИСТРАТИВНО9ПРАВОВОГО СТАТУСА
ГРАЖДАН В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

 1. Административно9правовой статус
граждан Российской Федерации

Проблемы «общество�личность», «государство�гражданин» отно�
сятся к числу тех, к которым на протяжении всей истории развития
общества было приковано пристальное внимание. Не случайно по�
этому в ст. 1 Всеобщей декларации прав человека 1948 года закреп�
лено, что все люди рождаются свободными и равными в своем досто�
инстве и правах. Они наделены разумом и совестью и должны посту�
пать в отношении друг друга в духе братства.

Важное место в системе российского законодательства, закрепля�
ющего правовое положение граждан Российской Федерации (далее:
граждан РФ) в государственном управлении, принадлежит админи�
стративному законодательству.

Право граждан на участие в государственном управлении — это
субъективное право, реализуемое по их волеизъявлению и отражаю�
щее как личные интересы граждан, так и государственные интересы,
т. е. стремление государства и всего общества обеспечить неуклонное
повышение активности всех и каждого.

Правовой статус личности относится к категории наиболее общих
понятий теории государства и права, представляя собой единый для
всех граждан правовой статус. Административно�правовой статус
является разновидностью правового статуса граждан и в юридичес�
кой литературе конструируется по�разному. Одни авторы в струк�
туру (содержание) административно�правового статуса включают
«предоставление гражданам прав, свобод и возложение на них обя�
занностей в сфере управления, а также установление ответственнос�
ти граждан перед государством»,20 другие — «права, обязанности
и ответственность гражданина, обеспечивающие его участие в управ�
лении государством и удовлетворении публичных и личных интере�
сов»21.

А. П. Алехин считает, что структура административно�правового
статуса гражданина РФ включает: а) административную правосубъ�

20 Коренев А. П. Указ. соч. М., 2000. Ч. 1. С. 73.
21 Овсянко Д. М. Указ. соч. М., 2002. С. 41.
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ектность; б) систему прав, свобод и обязанностей, предусмотренных
нормами административного права; в) политические и социально�
экономические гарантии; г) исполнение возложенных на граждан
обязанностей.22

Следовательно, административно�правовой статус гражданина яв�
ляется сложной политико�правовой категорией, составляет совокуп�
ность разнообразных связей и отношений между государством и граж�
данином, урегулированных нормами права, и включает в свою струк�
туру:

а) гражданство;
б) административную правоспособность и дееспособность;
 в) права, свободы и обязанности граждан;
г) гарантии (механизм) реализации прав и обязанностей;
 д) ответственность граждан перед государством.
Рассмотрим некоторые из этих положений структуры админист�

ративно�правового статуса граждан РФ.
Гражданство является необходимым условием, определяющим

правовой статус конкретного человека. В соответствии с Федераль�
ным законом от 31 мая 2002 г. № 62�ФЗ «О гражданстве Российской
Федерации» гражданство есть устойчивая правовая связь лица с Рос�
сийской Федерацией, выражающаяся в совокупности их взаимных
прав и обязанностей.

Объем субъективных прав и юридических обязанностей, предос�
тавляемых в сфере государственного управления тому или иному
лицу, государство ставит в прямую зависимость от принадлежности
к гражданству. Так, Конституция РФ в ст. 6 специально выделяет
гражданство, определяющее отношение между государством и лич�
ностью, в качестве первого элемента правового статуса личности
в Российской Федерации. В более широком понятии граждане — это
физические лица, являющиеся российскими гражданами, иностран�
ными гражданами и лицами без гражданства, обладающие необхо�
димой административной правосубъектностью.

Граждане РФ обладают всей полнотой социально�экономических,
политических и личных прав и свобод, провозглашенных и гаранти�
руемых Конституцией и российскими законами. Их правовое поло�
жение в сфере государственного управления регулируется Конститу�
цией РФ, Федеральным законом «О гражданстве РФ», конституция�
ми республик, уставами других субъектов Федерации и иными зако�
нами.

22 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 62.
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Административно�правовое положение граждан определяется
прежде всего объемом и характером их административной правосубъ�
ектности, которую образуют административная правоспособность
и дееспособность.

Административная правоспособность — это признаваемая госу�
дарством (законом) способность (возможность) иметь права и обя�
занности, предусмотренные нормами административного права. Она
возникает с момента рождения человека и прекращается с его смер�
тью. Объем и содержание этой правоспособности устанавливается
и изменяется при помощи норм административного права (достиже�
ние 14�, 16� и 18�летнего возраста). Она означает закрепленную нор�
мами права возможность гражданина вступать в административно�
правовые отношения.

Административная правоспособность граждан не может быть от�
чуждаема или передаваема. Ее объем может быть изменен лишь за�
коном. Для отдельных граждан эта правоспособность может быть
временно ограничена в случаях и порядке, определяемых законода�
тельством, например, в связи с совершением уголовного или админи�
стративного правонарушения.

Правоспособность является основой административной дееспо2
собности гражданина, под которой понимается способность граж�
данина своей деятельностью приобретать права, принимать на себя
административно�правовые обязанности, исполнять их и нести юри�
дическую ответственность за свое поведение.

Административная дееспособность граждан может быть частич�
ная и полная. Частичная дееспособность наступает с 14 лет, т. е.
с момента получения паспорта гражданина РФ. Полная дееспособ�
ность наступает с 18 лет, т. е. с момента совершеннолетия, когда
гражданин в полном объеме может осуществлять свои права, обя�
занности и нести ответственность.

Однако законодательством установлены и специальные виды деес�
пособности. Например, праводееспособность для поступления в выс�
шее учебное заведение возникает у гражданина по достижении 17 лет,
а обязанность прохождения воинской службы (и дееспособность) воз�
никает с 18 лет.

Не все граждане РФ обладают одинаковой административной де�
еспособностью. Это зависит от их умственного и психического разви�
тия, жизненного опыта, образования и других факторов.

В административном праве имеются немногочисленные правовые
нормы, которые определяют возможность и основания ограничения
дееспособности граждан, а также каким органом или в какой форме
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может решаться данный вопрос. Возможность признания граждани�
на временно недееспособным предусмотрена, например, Законом РФ
1992 г. «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при
ее оказании».23

 Согласно закону гражданин может быть временно, на срок не бо�
лее пяти лет и с правом последующего переосвидельствования, при�
знан непригодным вследствие психического расстройства к выпол�
нению отдельных видов профессиональной деятельности и работы,
связанной с источником повышенной опасности. Решение об этом
принимается врачебной комиссией, уполномоченным на то органом
здравоохранения, на основании оценки психического состояния
гражданина в соответствии с перечнем медицинских психиатриче�
ских показаний. Такое решение может быть обжаловано в суде. Пере�
чень психиатрических противопоказаний для осуществления отдель�
ных видов профессиональной деятельности и деятельности, связан�
ной с источниками повышенной опасности, утвержден постановле�
нием Правительства РФ от 23 сентября 2002 г. № 695 «О прохождении
обязательного психиатрического освидетельствования работника�
ми,  осуществляющими  отдельные  виды  деятельности,  в  том  числе
деятельность, связанную с источниками повышенной опасности (вли�
яние вредных веществ и неблагоприятных производственных фак�
торов), а также работающими в условиях повышенной опасности».24

Определенные ограничения закреплены также в Федеральном за�
коне от 15 августа 1996 г. № 114�ФЗ «О порядке выезда из Россий�
ской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», в Федеральном
законе от 27 мая 2003 г. № 58�ФЗ «О системе государственной служ�
бы Российской Федерации» и Федеральном законе от 27 июля 2004 г.
№ 79�ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Феде�
рации».

Однако не все права и свободы могут быть ограничены. Конститу�
ция РФ в ч. 3 ст. 56 закрепляет важную гарантию о том, что права
и свободы, предусмотренные ст. 20 (право на жизнь), ст. 21 (досто�
инство личности), ч. 1 ст. 23 (неприкосновенность частной жизни,
личная и семейная тайна, защита чести и доброго имени), ст. ст. 24,
28, 34 (ч. 1), 40 (ч. 1), 46–54 не подлежат ограничению.

На основе административной правоспособности дееспособные
граждане осуществляют субъективные права и обязанности, всту�

23 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ.
1992. № 33. Ст. 1913.

24 См.: СЗ РФ. 2002. № 39. Ст. 3796.



34

пая в конкретные административно�правовые отношения. В таких
отношениях граждане могут выступать стороной, обязанной выпол�
нять обращенные к ней административно�правовые нормы и осно�
ванные на них требования, исходящие от органов исполнительной
власти, местного самоуправления и их должностных лиц; стороной,
вступающей в правоотношения, связанные с реализацией принадле�
жащих ей законных прав (заявление о назначении пособия) или их
охраной (подача жалобы).

 Различают административные правоотношения, складывающи�
еся в связи:

а) с реализацией гражданами принадлежащих им по закону прав
(получение паспорта);

б) выполнением возложенных на граждан обязанностей (регист�
рация по месту жительства);

в) нарушением органами исполнительной власти, местного само�
управления и их должностными лицами прав и законных интересов
граждан (обжалование);

г) нарушением гражданами их административно�правовых обя�
занностей (совершение административного проступка).

Продолжая разговор о правах, свободах и обязанностях, мы за�
вершаем рассмотрение следующих элементов структуры админист�
ративно�правового статуса граждан.

Деление прав и обязанностей граждан опирается прежде всего на
их систему, закрепленную Конституцией РФ. В этом смысле консти�
туционные права и обязанности приобретают конкретное значение,
когда они реализуются с помощью норм административного права,
через административно�правовые отношения.

Права  граждан  делятся  по  степени  возможности  их  реализа�
ции на абсолютные и относительные25 или статутные и адекватные
тем  сферам,  в  которых  права  и  обязанности  могут  реализовыва�
ться.26

А б с о л ю т н ы м и   считаются такие права, реализация кото�
рых зависит лишь от волеизъявления гражданина. К ним можно от�
нести права граждан:

1) участвовать в управлении делами государства как непосред�
ственно, так и через своих представителей. Это конституционное пра�
во граждан (ст. 32 Конституции) подкрепляется Федеральным зако�

25 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Т. 1. С. 69.
26 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М.,

2002. С. 75–76.
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ном от 12 июня 2002 г. № 67�ФЗ «Об основных гарантиях избира�
тельных прав и права на участие в референдуме граждан РФ»;27

2) поступать на государственную службу. Данное положение ст. 32
Конституции реализуется через Федеральный закон от 27 мая 2003 г.
№ 58�ФЗ «О системе государственной службы Российской Федера�
ции» и Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ «О государ�
ственной гражданской службе Российской Федерации»;28

3) свободно передвигаться (ст. 27 Конституции). Это право реали�
зуется через Закон РФ от 25 июня 1993 г. «О праве граждан Россий�
ской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания
и жительства в пределах Российской Федерации»,29 а также через
Федеральный закон от 15 августа 1996 г. № 114�ФЗ «О порядке вы�
езда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию»,

4) проводить собрания, митинги, демонстрации и пикетирование.
Это конституционное право (ст. 31 Конституции) реализуется через
Федеральный закон от 19 июня 2004 г. № 54�ФЗ «О собраниях, ми�
тингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях»;30

5) свободно объединяться. Реализация этого конституционного
права (ст. 30 Конституции) регулируется Федеральным законом от
19 мая 1995 г. «Об общественных объединениях»,31 Федеральным
законом от 12 января 1996 г. «О профессиональных союзах, их пра�
вах и гарантиях деятельности»32 и другими законами;

6) на свободу и личную неприкосновенность. Данное конституци�
онное право (ст. 22 Конституции РФ) регулируется ст. 27.5 Кодек�
са РФ об административных правонарушениях, где закреплено, что
задержание лица, совершившего административное правонаруше�
ние, может длиться не более трех часов. И лишь в случаях, когда за
административное правонарушение предусмотрено наказание в виде
административного ареста, могут быть установлены иные сроки ад�
министративного задержания, но не более 48 часов;

7) на обжалование действий (бездействия) органов исполнитель�
ной власти. Реализация этого конституционного права (ст. 46 Кон�
ституции РФ) осуществляется через Закон РФ от 27 апреля 1993 г.
«Об  обжаловании  в  суд  действий  и  решений,  нарушающих  права

27 СЗ РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
28 См.: Там же. 1995. № 31. Ст. 2990.
29 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ.

1993. № 32. Ст. 1227.
30 См.: СЗ РФ. 2004. № 25. Ст. 2485.
31 См.: Там же. 1995. № 21. Ст. 1930.
32 См.: Там же. 1996. № 3. Ст. 148.
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и свободы граждан» (с изменениями и дополнениями, внесенными
Федеральным законом от 14 декабря 1995 г.)33 и другие законы;

8) право на общее образование. Реализацию этого конституцион�
ного  права  (ст.  43  Конституции)  регулирует  Федеральный  закон
от 13 января 1996 г. № 12�ФЗ «Об образовании».34 Что касается
права на получение высшего образования, то оно может быть реали�
зовано  через  Федеральный  закон  от  22  августа  1996  г.  №  125�ФЗ
«О высшем и послевузовском профессиональном образовании» и дру�
гие законы;

9) свободно искать, получать, передавать, производить и распро�
странять информацию любым законным способом, за исключением
сведений, составляющих государственную тайну. Осуществление
этого конституционного права (ст. 29 Конституции) регламентиру�
ется Законом РФ от 27 декабря 1991 г. «О средствах массовой инфор�
мации»35, Федеральным законом от 20 февраля 1995 г. № 24�ФЗ
«Об информации, информатизации и защите информации»36 и дру�
гими нормативными правовыми актами.

10) на изменение фамилии, имени и отчества. Этот вопрос решает�
ся по инициативе самих граждан органами записи актов граждан�
ского состояния в соответствии с Федеральным законом от 15 нояб�
ря 1997 г. № 143�ФЗ «Об актах гражданского состояния»37;

11) на возмещение государством вреда, причиненного незаконны�
ми действиями (или бездействием) органов государственной власти
или их должностных лиц. Данное конституционное право (ст. 53
Конституции) реализуется в определенной степени через ст. 4.7 Ко�
декса РФ об административных правонарушениях и другие законы.

О т н о с и т е л ь н ы м и   являются такие права, реализация ко�
торых зависит не только от волеизъявления граждан, но также от
наличия фактических возможностей для осуществления в данном
месте и в данное время. К ним, например, относится право граждан
на поступление в высшее образовательное учреждение (его реализа�
ция зависит от сдачи экзаменов, конкурса); право на приобретение

33 Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ. 1993.
№ 19. Ст. 685; Ведомости Федерального Собрания РФ. 1995. № 36. Ст. 1746.

34 См.: СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 150.
35 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ.

1992. № 7. Ст. 300;  СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 170;  1996. № 1. Ст. 4.
36 См.: СЗ РФ. 1995. № 8. Ст. 609; постановление Правительства РФ от

12 февраля 2003 г. № 98 «Об обеспечении доступа к информации о дея�
тельности Правительства РФ и федеральных органов исполнительной вла�
сти»//Там же. 2003. № 7. Ст. 658.

37 См.: Там же. 1997. № 47. Ст. 5340.
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оружия в соответствии с Федеральным законом от 13 декабря 1996 г.
№ 150�ФЗ «Об оружии»38 (его реализация зависит от возраста, со�
стояния здоровья гражданина, наличия судимости, постоянного ме�
ста жительства и других условий).

Заметим, что Декларация прав и свобод человека и гражданина
РФ 1991 года подчеркивает, что перечень прав и свобод, закреплен�
ных Декларацией, не является исчерпывающим и не умаляет других
прав и свобод человека и гражданина.

В отличие от прав все обязанности абсолютны. Конституция РФ
акцентирует внимание именно на равенстве не только прав, но и обя�
занностей граждан.

К основным обязанностям Конституция РФ относит:
— уплату законно установленных налогов и сборов (ст. 57 Кон�

ституции). Данная обязанность реализуется через гл. 23 Налогового
кодекса РФ и законодательство субъектов Федерации;

— сохранение природы и окружающей среды, бережное отноше�
ние к природным богатствам (ст. 58 Конституции РФ). Обязанности
граждан закреплены в основном (рамочном) Федеральном законе от
10 января 2002 г. № 7�ФЗ «Об охране окружающей природной сре�
ды», Федеральном законе от 24 апреля 1995 г. № 52�ФЗ «О живот�
ном мире» и другими законами;

— защиту Отечества (ст. 59 Конституции РФ). Эта обязанность
реализуется через исполнение Федерального закона от 31 мая 1996 г.
№  61�ФЗ  «Об  обороне»,  Федерального  закона  от  28  марта  1998  г.
№ 53�ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» и других зако�
нов;

— заботу о сохранении исторического и культурного наследия,
сбережение памятников истории и культуры (ст. 44 Конституции
РФ). Федеральным законом от 25 июня 2002 г. № 73�ФЗ «Об объек�
тах культурного наследия (памятниках истории и культуры) наро�
дов Российской Федерации» предусмотрены не только обязанности,
но и ответственность физических лиц за нарушение данного закона;

— обеспечение родителями или лицами, их замещающими, полу�
чения детьми основного общего образования (ст. 43 Конституции
РФ). Эта обязанность, так же как и право на получение общего обра�
зования, реализуется через Федеральный закон 1996 г. «Об образо�
вании».

Этот весьма ограниченный круг обязанностей в действительности
гораздо многообразнее. Основной обязанностью граждан является

38 См.: СЗ РФ. 1996. № 51. Ст. 5681.
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соблюдение Конституции РФ и законов (ст. 15 Конституции РФ).
Законность и правопорядок предполагают, чтобы граждане не толь�
ко в полной мере могли использовать данные им права и свободы, но
и с наилучшим результатом выполняли свои обязанности.

Важнейшей обязанностью граждан как субъектов административ�
ного права является соблюдение ими административно�правовых
норм и основанных на них законных требований органов государ�
ственной власти и местного самоуправления, их должностных лиц.

Механизм административно�правового регулирования включает
в себя гарантии прав и обязанностей граждан, способы их реализации
и защиты, ответственность за нарушение прав и несоблюдение обя�
занностей, т. е. ту совокупность правовых средств, с помощью и по�
средством которых государство определяет правовое положение граж�
дан в сфере государственного управления.

Различают экономические, политические, юридические и органи�
зационные гарантии прав граждан. Но, как заметил А. П. Алехин,
их целесообразно подразделить на два вида: судебные и внесудеб�
ные.39

В соответствии с Конституцией РФ каждому гарантируется судеб�
ная защита его прав и свобод (ст. 46). К компетенции судов отнесены
разнообразные  категории  дел,  так  или  иначе  затрагивающие  права
и свободы человека, выполнение ими своих обязанностей. Усиливает�
ся влияние судов на укрепление законности в правотворческой и пра�
воприменительной деятельности органов исполнительной власти,
местного самоуправления и их должностных лиц. Некоторые право�
вые акты и действия могут быть совершены только на основании су�
дебного решения (лишение специального права, ограничение права
на тайну переписки и др).

Вместе с тем роль органов исполнительной власти, местного само�
управления и их должностных лиц, осуществляющих внесудебные
гарантии прав и свобод граждан, определяется тем, что они занима�
ются непосредственным исполнением законов, а также наделены
широкими юридическими полномочиями, использование которых
часто имеет адресатом права, свободы и обязанности граждан.

Они создают необходимые материальные, организационные, пра�
вовые условия деятельности органов, предприятий, учреждений, свя�
занные с реализацией прав граждан; разрешают конкретные индиви�
дуальные дела (жалобы, обращения граждан) либо дела по итогам
проверки подконтрольных объектов (продажа товаров и т. д.)

39 Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М., 1997. С. 84.
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Охраняя права граждан, органы исполнительной власти заслу�
шивают отчеты должностных лиц, уполномоченных применять ад�
министративные наказания; рассматривают протесты и представле�
ния органов прокуратуры, частные определения и представления су�
дов; проводят проверки по выступлениям в печати, информирующим
об ущемлении прав и свобод человека и др.

Конституция РФ предусматривает учреждение должности Уполно�
моченного по правам человека (ст. 103, п. «д»), действующего в соот�
ветствии с Федеральным конституционным законом от 26 февраля
1997 г. № 1�ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Россий�
ской Федерации».40

В соответствии с этим Законом Уполномоченный способствует
восстановлению нарушенных прав, совершенствованию законода�
тельства РФ о правах человека и гражданина и приведению его в соот�
ветствие с общепризнанными принципами и нормами международно�
го права, рассматривает жалобы граждан РФ, иностранных граждан
и лиц без гражданства, обращается в суд и в компетентные государ�
ственные органы с ходатайствами о возбуждении дисциплинарного или
административного производства либо уголовного дела в отношении
должностных лиц, в решениях или действиях которых усматрива�
ются нарушения прав и свобод.

Установлена административная ответственность за вмешательство
в деятельность Уполномоченного с целью повлиять на его решения, за
неисполнение должностными лицами их обязанностей, установлен�
ных Законом «Об Уполномоченном по правам человека в Российской
Федерации», а равно воспрепятствование его деятельности в иной фор�
ме (ст. 17.2 Кодекса РФ об административных правонарушениях).

Кроме того, Указом Президента РФ от 29 марта 1998 г. № 310 «Об
уполномоченном Российской Федерации при Европейском Суде по
правам человека»41 утверждена указанная должность и Положение
об уполномоченном.

При равенстве конституционных прав и свобод может быть узако�
нено неравенство отдельных категорий людей в зависимости от раз�
личных обстоятельств. Поэтому имеются существенные особенно�
сти в правовом статусе вынужденных переселенцев, беженцев, лю�
дей, проживающих в местностях экологического бедствия.

В  соответствии  с  Федеральным  законом  от  20  декабря  1995  г.
«О внесении изменений и дополнений в Закон РФ «О вынужденных

40 См.: СЗ РФ. 1997. № 9. Ст. 1011.
41 См.: Там же. 1998. № 14. Ст. 1540.
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переселенцах»42 вынужденный переселенец — гражданин РФ, поки�
нувший место жительства вследствие совершенного в отношении его
или членов его семьи насилия или преследования в иных формах либо
вследствие реальной опасности подвергнуться преследованию по при�
знаку расовой или национальной принадлежности, вероисповедания,
языка, а также по признаку принадлежности к определенной соци�
альной группе или политических убеждений, ставших поводом для
проведения враждебных кампаний в отношении конкретного лица
или группы лиц, массовых нарушений общественного порядка, а так�
же другие лица, указанные в этом законе.

Беженец — это лицо, которое не является гражданином РФ и ко�
торое в силу вполне обоснованных опасений может стать жертвой
преследований по признаку расы, вероисповедания, гражданства, на�
циональности, принадлежности к определенной социальной или по�
литической группе; находится вне страны своей гражданской при�
надлежности и не может пользоваться защитой этой страны или не
желает пользоваться такой защитой вследствие таких опасений; или,
не имея определенного гражданства и находясь вне страны своего
прежнего обычного местожительства в результате подобных собы�
тий, не может или не желает вернуться в нее вследствие таких опасе�
ний.43

2. Особенности административно9правового статуса
иностранных граждан и лиц без гражданства

В настоящее время в Российской Федерации проживает значитель�
ное количество иностранных граждан и лиц без гражданства.

Иностранные граждане — это лица, не являющиеся гражданами
России и имеющие доказательства наличия гражданства (подданства)
иностранного государства.44 Эти два признака определения иност�
ранного гражданина следует дополнить третьим: постоянное или
временное проживание или временное пребывание такого лица на
территории России.

42 См.: СЗ РФ. 1995. № 52. Ст. 5110.
43 См.: Федеральный закон от 28 июня 1997 г. «О внесении изменений

и дополнений в Закон «О беженцах» (новая редакция)//Там же. 1997. № 26.
Ст. 2959.

44 См.: ст. 2 Федерального закона от 25 июля 2002 г. «О правовом положе�
нии иностранных граждан в Российской Федерации»//Там же. 2002. № 30.
Ст. 3032.
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Лица без гражданства — это граждане, проживающие на терри�
тории РФ, однако не являющиеся гражданами России и не имеющие
доказательств своей принадлежности к иностранному государству.

Российское законодательство предусматривает также двойное
гражданство.

Правовое положение иностранных граждан и лиц без граждан�
ства определяется Конституцией РФ (ст. ст. 62, 63), Федеральным
законом от 15 августа 1996 г. № 114�ФЗ «О порядке выезда из Рос�
сийской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», Федераль�
ным законом от 31 мая 2002 г. № 62�ФЗ «О гражданстве Российской
Федерации», Федеральным законом от 25 июля 2002 г. № 115�ФЗ
«О правовом положении иностранных граждан в Российской Федера�
ции», указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ.

Кроме того, правовое положение иностранных граждан может
определяться также на основании международных договоров и дру�
гих документов.

Иностранные граждане для въезда в Российскую Федерацию дол�
жны иметь, кроме документов, удостоверяющих личность, пригла�
шение или российскую визу. Основаниями для оформления визы для
них являются: 1) приглашение на въезд в Российскую Федерацию,
выданное Министерством иностранных дел Российской Федерации
(МИДом России), Министерство внутренних дел Российской Феде�
рации (МВД России) или его территориальными органами; 2) реше�
ние, принятое МИДом России, его дипломатическими представитель�
ствами или консульскими учреждениями, по ходатайству иностран�
ного гражданина, поданному в связи с необходимостью въезда в Рос�
сийскую Федерацию для экстренного лечения вследствие тяжелой
болезни или смерти близкого родственника; 3) решение территори�
ального органа внутренних дел о выдаче иностранному гражданину
разрешения на временное проживание в Российской Федерации; 4) до�
говор на оказание по туристскому обслуживанию и подтверждение
о приеме иностранного туриста туристической организацией; 5) ре�
шение органа внутренних дел о признании иностранного граждани�
на или лица без гражданства беженцем по его заявлению.

В зависимости от цели въезда иностранного гражданина в Россий�
скую Федерацию и цели его пребывания ему может быть выдана виза
дипломатическая, служебная, обыкновенная, транзитная и для вре�
менного проживания.

В свою очередь, обыкновенная виза может быть частной, деловой,
туристической, учебной, рабочей, гуманитарной и для получения
убежища.
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Форма визы, порядок и условия ее оформления и выдачи, продле�
ния срока ее действия, восстановления в случае утраты и порядок
аннулирования визы установлены постановлением Правительства
РФ от 9 июня 2003 г. № 335.45

Основаниями для отказа на въезд в РФ иностранным гражданам
и лицам без гражданства являются:

1) необходимость обеспечения обороноспособности или безопас�
ности государства, либо общественного порядка, либо защиты здо�
ровья населения;

2) в период своего предыдущего пребывания в РФ они были выдво�
рены за пределы РФ в принудительном порядке либо депортирова�
лись (в течение пяти лет после административного выдворения или
депортации);

3) наличие непогашенной или неснятой судимости за совершение
тяжкого или особо тяжкого преступления на территории РФ или за
ее пределами;

4) непредставление документов, необходимых для получения рос�
сийской визы (до их представления);

5) в том числе полиса медицинского страхования;
6) неподтверждение наличия средств для проживания на террито�

рии РФ;
 7) принятие решения о нежелательности проживания в РФ.
Кроме того, въезд в РФ иностранным гражданам может быть не

разрешен, если:
1) в пункте пропуска через Государственную границу РФ наруши�

ли правила ее пересечения, таможенные правила, санитарные нормы
(до устранения нарушения);

2) использовали подложные документы либо сообщили о себе или
о целях своего пребывания заведомо ложные сведения;

3) имеют неснятую или непогашенную судимость за совершение
умышленного преступления на территории РФ или за ее пределами;

4) два и более раза в течение трех лет привлекались к администра�
тивной ответственности на территории РФ;

5) в период своего предыдущего пребывания в Российской Федера�
ции при выезде не сдали миграционную карту;

6) в период своего предыдущего пребывания в Российской Федера�
ции уклонились от уплаты налога или административного штрафа

45 См.: Положение об установлении формы визы, порядка и условий ее
оформления и выдачи, продления срока ее действия, восстановления визы
в случае ее утраты, а также порядка аннулирования визы//СЗ РФ. 2003. № 24.
Ст. 2329.
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либо не возместили расходы, связанные с административным выдво�
рением за пределы РФ.46

Иностранные граждане пользуются в Российской Федерации пра�
вами и несут обязанности наравне с гражданами РФ, за некоторыми
изъятиями, т. е. их административная праводееспособность имеет
некоторые ограничения по сравнению с праводееспособностью граж�
дан России.

Это проявляется в том, что они:
1) не могут избирать и быть избранными в органы государствен�

ной власти. Однако Закон «О правовом положении иностранных
граждан в Российской Федерации» (ст. 12) наделяет правом посто�
янно проживающих в России иностранных граждан избирать и быть
избранными в органы местного самоуправления;

2) не участвуют во всенародном голосовании (референдуме), но
закон наделяет правом постоянно проживающих в России иностран�
ных граждан участвовать в местном референдуме;

3) не имеют права (ст. 14 Закона «О правовом положении иност�
ранных граждан в Российской Федерации») находиться на муници�
пальной службе;47 замещать должности в составе экипажа судна,
плавающего под Государственным флагом РФ; быть членом экипа�
жа военного корабля РФ или другого некоммерческого судна, а так�
же командиром и членом воздушного судна государственной авиа�
ции; быть принятым на работу на объекты и в организации, деятель�
ность которых связана с обеспечением безопасности РФ и перечень
которых утверждается Правительством РФ.

Кроме  того,  для  них  установлен  особый  порядок  удостоверения
и признания иностранных дипломов об образовании и соответствен�
но решен вопрос о возможности допуска к медицинской, педагоги�
ческой и иной деятельности; установлен порядок предоставления РФ
политического убежища в соответствии с Указом Президента РФ от
21 июля 1997 г. № 746 «Об утверждении Положения о порядке пре�
доставления Российской Федерацией политического убежища»;48

установлен порядок допуска лиц, имеющих двойное гражданство,
лиц без гражданства, эмигрантов и реэмигрантов к государственной

46 См.: Федеральный закон от 10 января 2003 г. «О внесении изменений
и дополнений в Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Фе�
дерации и въезда в Российскую Федерацию»//СЗ РФ. 2003. № 2. Ст. 159.

47 См.: Федеральный закон от 11 ноября 2003 г. № 141�ФЗ «О внесении
изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской
Федерации»//Там же. 2003. № 46. Ст. 4437.

48 См.: Там же. 1997. № 30. Ст. 3601.
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тайне на основании постановления Правительства РФ от 22 авгус�
та 1998 г. № 1003 «Об утверждении Положения о порядке допуска
лиц, имеющих двойное гражданство, лиц без гражданства, эмигран�
тов и реэмигрантов к государственной тайне».49

Но, как и граждане России, иностранцы свободно пользуются та�
кими правами, как: на обжалование незаконных действий (решений)
органов государственной власти и местного самоуправления, на сво�
боду и личную неприкосновенность, на охрану здоровья и медицин�
скую помощь, на образование, на свободу совести и т. д.

Однако осуществление прав и свобод, предоставляемых иностран�
ным гражданам, также неотделимо от исполнения ими обязанностей.
Иностранные граждане на территории России обязаны: уважать Кон�
ституцию и российские законы; по прибытии в Российскую Федера�
цию в установленный срок зарегистрироваться по месту пребывания
или месту жительства; получить вид на жительство для постоянного
проживания; своевременно представлять ходатайства о продлении сро�
ка пребывания в России; получить разрешение органов внутренних
дел на поездки в отдельные местности; незамедлительно выехать из
России при получении визы на выезд и другие обязанности.

Выезд иностранным гражданам из РФ может быть ограничен, если
они:

1) задержаны по подозрению в совершении преступления либо
привлечены в качестве обвиняемых (до принятия решения по делу
или до вступления в законную силу приговора суда);

2) осуждены за совершение преступления (до отбытия наказания
или освобождения от наказания);

3) уклоняются от исполнения обязательств, наложенных на них су�
дом (до исполнения обязательств либо до достижения согласия сторон);

4) не выполнили обязательства по уплате налогов (до выполне�
ния этих обязательств).50

Иностранному гражданину, нарушающему законодательство РФ,
может быть применен ряд специфических мер административного
принуждения. Во�первых, в соответствии со ст. 7 Федерального за�
кона «О правовом положении иностранных граждан в Российской
Федерации» разрешение на временное проживание иностранному
гражданину не выдается, а выданное ранее разрешение аннулирует�
ся в случае, если данный гражданин совершает ряд противоправных
действий, изложенных в этой статье (выступает за насильственное

49 См.: СЗ РФ. 1998. № 53. Ст. 4407.
50 См.: Ст. 28 Федерального закона «О порядке выезда из Российской

Федерации и въезда в Российскую Федерацию».



45

изменение основ конституционного строя РФ, финансирует или пла�
нирует террористические акты и т. д.). Аналогичная мера принужде�
ния может быть применена и в отношении постоянно проживающих
иностранных граждан. Во�вторых, может быть аннулировано разре�
шение на работу (п. 9 ст. 18 Закона). В�третьих, может быть сокра�
щен определенный срок его пребывания в России. Решение о сокраще�
нии срока пребывания принимается органами внутренних дел. В этом
случае иностранный гражданин обязан выехать из Российской Феде�
рации в течение трех дней, а также в течение 15 дней, если разреше�
ние на временное проживание или вид на жительство аннулированы.

Если иностранный гражданин не выполнит эти обязанности, он
подлежит депортации, т. е. принудительной высылке из РФ.

Кроме того, за нарушение иностранным гражданином режима пре�
бывания в РФ к нему может быть применена мера административно�
го наказания в виде выдворения за пределы РФ, если он:

1) не соблюдает установленный порядок регистрации либо пере�
движения или порядок выбора места жительства, уклоняется от вы�
езда из РФ по истечении срока пребывания, а равно не соблюдает
правила транзитного проезда через территорию РФ;51

4) нарушил режим Государственной границы РФ или режим в пун�
кте пропуска через Государственную границу РФ.52

Административное выдворение за пределы РФ иностранных граж�
дан и лиц без гражданства заключается в принудительном и контро�
лируемом их перемещении через Государственную границу РФ за ее
пределы, а в случаях, предусмотренных законодательством РФ, —
контролируемом самостоятельном выезде выдворяемых из РФ.

Если после объявления решения о выдворении иностранный граж�
данин уклоняется от самостоятельного выезда из России, он подле�
жит по постановлению судьи административному задержанию и выд�
ворению в принудительном порядке.

Постановление об административном выдворении за пределы РФ
иностранного гражданина или лица без гражданства за нарушение
режима Государственной границы РФ и за нарушение режима в пунк�
тах пропуска через Государственную границу приводится в исполне�
ние пограничными органами Федеральной службы безопасности РФ.

Исполнение постановления производится путем официальной пе�
редачи иностранного гражданина или лица без гражданства предста�
вителю властей иностранного государства, на территорию которого
указанное лицо выдворяется.

51 См.: КоАП РФ. Ст. 18.8.
52 См.: Там же. Ст. ст. 18.1, 18.4.
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Если передача не предусмотрена договором РФ с указанным госу�
дарством, выдворение осуществляется в месте, определяемом погра�
ничными органами ФСБ России. О выдворении иностранного граж�
данина или лица без гражданства за пределы РФ из пункта пропуска
через Государственную границу РФ уведомляются власти иностран�
ного государства.

Исполнение постановления об административном выдворении
оформляется в виде двустороннего или одностороннего акта, кото�
рый приобщается к указанному постановлению.

Постановление вместе с актом о его исполнении возвращается орга�
ну, вынесшему постановление.
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Л Е К Ц И Я  4

АДМИНИСТРАТИВНО9ПРАВОВОЙ СТАТУС
ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЙ

И ОБЩЕСТВЕННЫХ ОБЪЕДИНЕНИЙ

1. Понятие и виды общественных объединений

Под общественным объединением понимается добровольное, са�
моуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по ини�
циативе граждан, объединившихся на основе общности интересов
для реализации целей, указанных в уставе общественного объедине�
ния.

Право граждан на объединение закреплено в Конституции РФ (ст. 30)
и в ряде Федеральных законов: от 19 мая 1995 г. № 82�ФЗ «Об обще�
ственных объединениях», от 11 августа 1995 г. № 135�ФЗ «О благо�
творительной деятельности и благотворительных организациях», от
12 января 1996 г. № 10�ФЗ «О профессиональных союзах, их правах
и гарантиях деятельности», от 12 января 1996 г. № 12�ФЗ «О не�
коммерческих организациях» и др.

Общественные объединения создаются в целях реализации и за�
щиты  гражданских,  политических,  экономических,  социальных
и культурных прав и свобод; активизации самодеятельности граж�
дан, их участия в управлении государственными и общественными
делами; удовлетворения профессиональных и любительских интере�
сов; развития научного, технического и художественного творчества;
охраны здоровья, участия в благотворительной деятельности; про�
ведения культурно�оздоровительной и спортивной работы; охраны
природы, памятников истории и культуры; патриотического и гума�
нистического воспитания; расширения международных связей; осу�
ществления иной деятельности, не запрещенной законом.53

Однако  при  создании  общественных  объединений  предусмотре�
ны определенные запреты и ограничения. Ст. 13 Конституции РФ
и ст. 16 Федерального закона «Об общественных объединениях» зак�
репляют положение о том, что запрещается создание и деятельность
общественных объединений, имеющих целью или методом действий
свержение, насильственное изменение основ конституционного строя
и нарушение целостности РФ, подрыв безопасности государства, со�
здание вооруженных формирований, разжигание социальной, расо�

53 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 134.
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вой, национальной или религиозной розни, совершение иных уго�
ловно наказуемых деяний. Преследуются законом создание и дея�
тельность  общественных  объединений,  посягающих  на  здоровье
и нравственность населения, права и охраняемые законом интересы
граждан.

Отметим, что ограничения на создание отдельных видов обще�
ственных объединений могут устанавливаться только федеральным
законом.

 Общественные объединения создаются и действуют на основе прин�
ципов добровольности, равноправия, самоуправления, законности
и  гласности.  Общественные о бъединения  свободны  в  определе�
нии  своей  внутренней  структуры,  целей,  форм  и  методов  деятель�
ности.

Все общественные объединения имеют характерные для них чер�
ты:

а) образуются физическими и юридическими лицами на доброволь�
ной основе;

б) в силу своей природы не обладают государственно�властными
полномочиями и не признаны субъектами правотворчества. Источ�
ником их полномочий юридического характера могут быть только
нормативно�правовые акты;

в) действуют от своего имени;
г) не являются коммерческими организациями, преследующими

в качестве цели своей деятельности извлечение прибыли.54

Общественные объединения могут быть разделены (классифици�
рованы) по разным критериям.

В зависимости от организационно2правовых форм различаются
общественная организация, общественное движение, общественный
фонд, общественное учреждение, орган общественной самодеятель�
ности, союзы общественных объединений, политические обществен�
ные объединения (политические партии).

Общественной  о р г а н и з а ц и е й  является основанное на
членстве общественное объединение, созданное на основе совмест�
ной деятельности для защиты общих интересов и достижения устав�
ных целей объединившихся граждан. Членами общественной орга�
низации могут быть физические и юридические лица — обществен�
ные объединения, если иное не установлено Федеральным законом
«Об общественных объединениях» и законами об отдельных видах
общественных объединений.

54 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 207.
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Высшим руководящим органом общественной организации явля�
ется съезд (конференция) или общее собрание. Постоянно действую�
щим руководящим органом общественной организации является
выборный коллегиальный орган, подотчетный съезду (конференции),
общему собранию. В случае государственной регистрации обществен�
ной организации ее постоянно действующий руководящий орган осу�
ществляет права юридического лица от имени общественной органи�
зации.

Общественным  д в и ж е н и е м  является состоящее из участни�
ков и не имеющее членства массовое общественное объединение, пре�
следующее социальные, политические и иные общественно полезные
цели, поддерживаемые участниками общественного движения.

Высшим руководящим органом общественного движения являет�
ся съезд (конференция) или общее собрание. Постоянно действую�
щим руководящим органом общественного движения является вы�
борный коллегиальный орган, подотчетный съезду (конференции)
или общему собранию. В случае государственной регистрации обще�
ственного движения его постоянно действующий руководящий орган
осуществляет права юридического лица от имени общественного дви�
жения и исполняет его обязанности.

Общественный  ф о н д  является одним из видов некоммерческих
фондов и представляет собой не имеющее членства общественное объе�
динение, цель которого заключается в формировании имущества на
основе добровольных взносов, иных не запрещенных законом поступ�
лений и использовании данного имущества на общественно полез�
ные цели.

Руководящий орган общественного фонда формируется его учре�
дителями или участниками либо решением учредителей фонда, при�
нятым в виде рекомендаций или персональных назначений, либо
путем избрания участниками съезда (конференции) или общим со�
бранием. В случае государственной регистрации фонд осуществляет
свою деятельность в порядке, предусмотренном Гражданским кодек�
сом (ГК) РФ.

Кроме рассматриваемого нами Федерального закона «Об обществен�
ных объединениях» вопросы образования и функционирования обще�
ственных фондов регламентируются другими законами и подзакон�
ными нормативными актами. Примерами являются Федеральный
закон от 7 мая 1998 г. № 75�ФЗ «О негосударственных пенсионных
фондах»55 и Постановление Правительства РФ от 23 декабря 1999 г.

55 См.: СЗ РФ. 1998. № 19. Ст. 2071.
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№ 1432 «Об утверждении Правил размещения пенсионных резервов
негосударственных пенсионных фондов и контроля за их размеще�
нием».56

Общественным  у ч р е ж д е н и е м  является не имеющее членства
общественное объединение, ставящее своей целью оказание конкрет�
ного вида услуг, отвечающих интересам участников и соответствую�
щих уставным целям учреждения.

Управление общественным учреждением и его имуществом осу�
ществляется лицами, назначенными учредителем. В учреждении
может создаваться коллегиальный орган, избираемый участниками,
не являющимися учредителями данного учреждения и потребителя�
ми его услуг. Этот орган может иметь право совещательного голоса
при учредителе, но не может распоряжаться имуществом обществен�
ного учреждения, если иное не установлено учредителем. В случае
государственной регистрации учреждения оно осуществляет свою
деятельность в порядке, установленном ГК РФ.

О р г а н о м  общественной самодеятельности является не имею�
щее членства общественное объединение, целью которого является
совместное решение различных социальных проблем, возникающих
у граждан по месту жительства, работы или учебы, направленное на
удовлетворение потребностей неограниченного круга лиц, чьи инте�
ресы связаны с достижением уставных целей и реализацией программ
органа общественной самодеятельности по месту его создания. Орган
общественной самодеятельности формируется по инициативе граж�
дан  и  строит  свою  работу  на  основе  самоуправления  в  соответствии
с уставом, принятым на собрании учредителей.

Орган общественной самодеятельности не имеет над собой выше�
стоящих органов и организаций. В случае государственной регистра�
ции он приобретает права юридического лица.

Общественные объединения независимо от их организационно�
правовой формы вправе создавать  с о ю з ы  (ассоциации) обществен�
ных объединений на основе учредительных документов (договоров,
уставов, общественных объединений).

Политические  п а р т и и  как разновидность общественных объе�
динений получили свое законодательное закрепление в Федеральном
законе от 11 июля 2001 г. № 95�ФЗ «О политических партиях».57

Политическая партия — это общественное объединение, создан�
ное в целях участия граждан РФ в политической жизни общества

56 См.: Рос. газета. 2000. 21 янв.
57 См.: СЗ РФ. 2001. № 29. Ст. 2950.



52

посредством формирования и выражения их политической воли, уча�
стия  в  общественных  и  политических  акциях,  в  выборах  и  рефе�
рендумах, а также в целях представления интересов граждан в орга�
нах государственной власти и органах местного самоуправления.
Цели и задачи политической партии излагаются в ее уставе и про�
грамме.

В зависимости от территориальной сферы деятельности обще�
ственные объединения могут быть общероссийскими, межрегиональ�
ными, региональными и местными.

О б щ е р о с с и й с к о е  общественное объединение — это объе�
динение, которое осуществляет свою деятельность в соответствии
с уставными целями на территории более половины субъектов Феде�
рации и имеет свои структурные подразделения — организации, от�
деления, филиалы, представительства.

М е ж р е г и о н а л ь н о е  общественное объединение — это объе�
динение, которое осуществляет свою деятельность в соответствии
с уставными целями на территориях менее половины субъектов Фе�
дерации и имеет там свои структурные подразделения — организа�
ции, отделения, филиалы, представительства.

Р е г и о н а л ь н о е  общественное объединение — это объеди�
нение, деятельность которого в соответствии с его уставными целя�
ми осуществляется в пределах территории одного субъекта Россий�
ской Федерации.

М е с т н о е  общественное объединение — это объединение, дея�
тельность которого в соответствии с его уставными целями осуще�
ствляется в пределах территории органа местного самоуправления.

Общественные объединения могут разделяться по сфере деятель2
ности,  форме  непосредственного  подчинения  и  целям  образова2
ния.58

По сфере деятельности общественные объединения подразделя�
ются на объединения, действующие независимо от отрасли или сфе�
ры управления (например, политические партии), и объединения,
действующие в отдельных отраслях и сферах управления (к приме�
ру, научные, культурно�просветительные и др.).

По форме непосредственного подчинения общественные объеди�
нения делятся на объединения, руководимые соответствующими
вышестоящими объединениями и их органами (например, профсою�
зы), и объединения, действующие автономно (например, обществен�
ная юридическая консультация).

58 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 137–138.
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По целям образования общественные объединения подразделя�
ются на политические партии, творческие союзы, религиозные объе�
динения, физкультурно�спортивные общества, общества защиты
прав потребителей и др.

2. Основы административно9правового статуса
общественных объединений

Право граждан на объединение, основные государственные гаран�
тии, статус общественных объединений, порядок их создания, деятель�
ности, реорганизации и ликвидации регулируются Федеральным зако�
ном «Об общественных объединениях», Гражданским кодексом РФ
и другими законами об отдельных видах общественных объединений.

Вопросы внутренней организации и деятельности общественных
объединений регулируются уставами, принимаемыми самими обще�
ственными объединениями. Эти уставы регистрируются уполномо�
ченными на то государственными органами, т. е. Федеральной реги�
страционной службой и ее территориальными органами. Отношения,
регулируемые  нормами  уставов,  не  являются  правовыми.  Вместе
с тем все общественные объединения, выполняя функции, преду�
смотренные их уставами, обязаны соблюдать законы и иные право�
вые акты.

Рассмотрим порядок создания общественных объединений, их
реорганизации и ликвидации.

Общественные объединения создаются по инициативе их учреди�
телей (не менее трех физических лиц). Количество учредителей для
создания политических партий, профсоюзов устанавливается зако�
нами об указанных видах общественных объединений. В состав уч�
редителей наряду с физическими лицами могут входить юридические
лица — общественные объединения.

Административная правосубъектность общественных объедине�
ний возникает с момента принятия объединением ряда решений:

— об утверждении устава объединения;
— о формировании руководящих и контрольно�ревизионных ор�

ганов съездом (конференцией) или общим собранием.
После принятия указанных решений объединение считается соз�

данным. Оно осуществляет свою уставную деятельность, приобре�
тает права, за исключением прав юридического лица, и принимает на
себя обязанности, предусмотренные Федеральным законом «Об об�
щественных объединениях».
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Правоспособность общественного объединения как юридического
лица возникает с момента государственной регистрации данного объе�
динения.

Учредителями, членами и участниками общественных объедине�
ний могут быть граждане, достигшие возраста 18 лет, и юридические
лица, если иное не установлено законодательством. Иностранные
граждане и лица без гражданства могут быть учредителями, членами
и участниками общественных объединений, за исключением случа�
ев, установленных федеральными законами или международными
договорами РФ.

Членами и участниками молодежных общественных объединений
могут быть граждане, достигшие возраста 14 лет, а детских объеди�
нений — 10 лет.

Не могут быть учредителями, членами и участниками обществен�
ных объединений органы государственной власти и органы местного
самоуправления.

При создании общественных объединений права и обязанности
их учредителей указываются в уставах объединений. Устав должен
предусматривать:

— название, цели общественного объединения, его организаци�
онно�правовую форму;

— структуру объединения, руководящие и контрольно�ревизион�
ные органы общественного объединения, территорию, в пределах
которой данное объединение осуществляет свою деятельность;

— условия и порядок приобретения и утраты членства в обще�
ственном объединении, права и обязанности членов данного объеди�
нения ( только для объединения, предусматривающего членство);

— компетенцию и порядок формирования руководящих органов
объединения, сроки их полномочий, место нахождения постоянно
действующего руководящего органа;

 — правила внесения изменений и дополнений в устав обществен�
ного объединения;

— источники формирования денежных средств и иного имуще�
ства объединения, права объединения и его структурных подразде�
лений по управлению имуществом;

— порядок реорганизации и (или) ликвидации общественного
объединения.

Устав общественного объединения может содержать описание сим�
волики данного объединения.

Общественное объединение вправе не регистрироваться в органах
Федеральной регистрационной службы. Но в этом случае оно не при�
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обретает прав юридического лица. Что касается политических
партий, то их государственная регистрация осуществляется в обяза�
тельном порядке.

Государственная регистрация общероссийского и международно�
го общественных объединений производится Федеральной регистра�
ционной службой; межрегионального объединения — органами Фе�
деральной регистрационной службы по месту нахождения постоян�
но действующего руководящего органа объединения; регионального
и местного общественных объединений — территориальными орга�
нами Федеральной регистрационной службы.

Для государственной регистрации общественного объединения
подаются:

— заявление в регистрирующий орган, подписанное членами по�
стоянно действующего руководящего органа данного общественного
объединения с указанием места жительства каждого;

— устав общественного объединения в двух экземплярах;
— выписка из протокола учредительного съезда или общего со�

брания, содержащая сведения о создании объединения, об утвержде�
нии его устава и о формировании руководящих и контрольно�реви�
зионных органов;

— сведения об учредителях;
— документы об уплате регистрационного сбора и о предоставле�

нии юридического адреса общественному объединению;
— протоколы учредительных съездов (конференций) или общих

собраний структурных подразделений для международного, обще�
российского и межрегионального общественных объединений;

— при использовании общественным объединением личного име�
ни гражданина или символики, защищенной законодательством РФ
об охране интеллектуальной собственности или авторских прав, —
документы, подтверждающие правомочие на их использование.

Документы подаются на государственную регистрацию в течение
трех месяцев со дня проведения учредительного съезда (конферен�
ции) или общего собрания.

Орган, регистрирующий общественное объединение, в месячный
срок обязан рассмотреть заявление о регистрации и принять реше�
ние: зарегистрировать объединение и выдать учредителям свидетель�
ство о его регистрации либо отказать в государственной регистрации
объединения и выдать учредителям письменный документ с мотиви�
ровкой отказа, который может быть обжалован в судебном порядке.

Орган Федеральной регистрационной службы вносит в Единый
государственный  реестр  юридических  лиц  и  выдает  общественно�
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му объединению свидетельство о государственной регистрации. Что
касается  политической  партии,  то  образцы  бланков  свидетельств
о государственной регистрации политической партии, ее региональ�
ного  или  структурного  подразделения  утверждены  приказом  Мин�
юста  России  от  29  августа  2001  г.  № 256  «Об  утверждении  образ�
цов бланков свидетельств о государственной регистрации политичес�
кой партии, ее регионального отделения, структурного подразделе�
ния».59

Существенными элементами административно�правового стату�
са общественных объединений являются их права и обязанности.

Для осуществления уставных целей объединение имеет право:
— свободно распространять информацию о своей деятельности;
— принимать участие в выработке решений органов государствен�

ной власти и органов местного самоуправления в порядке и объеме,
предусмотренных законодательством;

— проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия и пике�
тирование;

— учреждать средства массовой информации и осуществлять из�
дательскую деятельность;

— представлять и защищать свои права, законные интересы чле�
нов и участников, а также других граждан в органах государствен�
ной власти, органах местного самоуправления и общественных объе�
динениях;

— осуществлять в полном объеме полномочия, предусмотренные
законами об общественных объединениях;

— выступать с инициативами по различным вопросам обществен�
ной жизни, вносить предложения в органы государственной власти;

— участвовать в избирательных кампаниях в соответствии с фе�
деральными законами и законами субъектов РФ.

Законами об общественных объединениях могут быть предусмот�
рены дополнительные права для конкретных видов общественных
объединений.

В своей деятельности общественное объединение обязано:
— соблюдать законодательство, общепризнанные принципы и нор�

мы международного права, касающиеся сферы его деятельности,
а также нормы, предусмотренные его уставом и иными учредитель�
ными документами;

— ежегодно публиковать отчет об использовании своего имуще�
ства или обеспечивать доступность ознакомления с указанным отче�

59 См.: Рос. газета. 2001. 8 сент.
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том, информировать орган, регистрирующий объединения, о продол�
жении своей деятельности с указанием действительного места на�
хождения постоянно действующего руководящего органа, его назва�
ния и данных о руководителях объединения в объеме сведений, вклю�
чаемых в единый государственный реестр юридических лиц;

— представлять по запросу органа, регистрирующего объедине�
ния, решения руководящих органов и должностных лиц объедине�
ния,  а  также  годовые  и  квартальные  отчеты  о  своей  деятельности
в объеме сведений, предоставляемых в налоговые органы;

— допускать представителей органа, регистрирующего объедине�
ния,  на  проводимые  общественным  объединением  мероприятия,
а также оказывать содействие представителям органа, регистрирую�
щего общественные объединения, в ознакомлении с деятельностью
объединения.

Общественные объединения могут осуществлять предпринима�
тельскую деятельность, поскольку это служит достижению устав�
ных целей, ради которых они созданы.

Общественное объединение по решению съезда (конференции) или
общего собрания может быть реорганизовано. Государственная ре�
гистрация вновь образованного после реорганизации объединения
осуществляется в указанном выше порядке. Имущество объедине�
ния, являющегося юридическим лицом, переходит после его реорга�
низации к вновь возникшим юридическим лицам в порядке, преду�
смотренном ГК РФ.

Ликвидация общественного объединения осуществляется либо по
решению съезда (конференции) или общего собрания в соответствии
с уставом данного объединения, либо в судебном порядке. Решение
о ликвидации объединения, являющегося юридическим лицом, на�
правляется в орган, зарегистрировавший объединение, для исклю�
чения указанного объединения из единого государственного реестра
юридических лиц.

 Кроме того, законом предусмотрена ликвидация общественного
объединения и запрет на его деятельность в случаях нарушения им
законодательства РФ.

Основаниями ликвидации общественного объединения или зап�
рета его деятельности являются:

— нарушение общественным объединением прав и свобод челове�
ка и гражданина;

— неоднократные или грубые нарушения общественным объеди�
нением Конституции РФ, федеральных конституционных законов,
федеральных законов или иных нормативных правовых актов либо
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систематическое осуществление общественным объединением дея�
тельности, противоречащей его уставным целям.

Заявление  в  суд  о  ликвидации  общероссийского  или  междуна�
родного общественного объединения вносится Генеральным проку�
рором РФ.

Заявление в суд о ликвидации межрегионального, регионального
и местного общественных объединений вносится прокурором соот�
ветствующего субъекта Федерации в порядке, предусмотренном За�
коном РФ «О прокуратуре Российской Федерации».

Ликвидация общественного объединения по решению суда озна�
чает запрет на его деятельность независимо от факта его государствен�
ной регистрации.

Порядок и основания ликвидации общественного объединения,
являющегося юридическим лицом, по решению суда применяются
также в отношении запрета деятельности общественного объедине�
ния, не являющегося юридическим лицом.

Общественное объединение может быть ликвидировано, а деятель�
ность общественного объединения, не являющегося юридическим ли�
цом, может быть запрещена также в порядке и по основаниям, пре�
дусмотренным Федеральным законом от 25 июля 2002 г. № 114�ФЗ
«О противодействии экстремистской деятельности».60

Надзор за соблюдением законов общественными объединениями
осуществляет прокуратура РФ.

Орган, регистрирующий общественные объединения, осущест�
вляет контроль за соответствием их деятельности уставным зада�
чам. Он вправе:

— запрашивать у руководящих органов общественных объедине�
ний их распорядительные документы;

— направлять своих представителей для участия в проводимых
общественными объединениями мероприятиях;

— в случае выявленных нарушений выносить письменное преду�
преждение.

Финансовые органы осуществляют контроль за источниками дохо�
дов общественных объединений, размерами получаемых ими средств
и уплатой налогов в соответствии с законодательством РФ о налогах.

Контроль (надзор) за выполнением общественными объединения�
ми существующих норм и стандартов может осуществляться эколо�
гическими, пожарными, эпидимиологическими и иными государ�
ственными органами.

60 См.: СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3031.
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При нарушении законодательства общественными объединения�
ми ответственность за совершенные нарушения несут лица, входя�
щие в состав руководящих органов этих объединений. При соверше�
нии объединениями деяний, наказуемых в уголовном порядке, лица,
входящие в руководящие органы этих объединений, при доказатель�
стве их вины за организацию указанных деяний могут по решению
суда нести ответственность как руководители преступных сообществ.
Другие члены и участники таких объединений несут ответственность
за те преступные деяния, в подготовке или совершении которых они
участвовали.61

Деятельность объединения может быть приостановлена судом.
Общественные объединения в соответствии со своими уставами

могут наделять руководителей объединений полномочиями высту�
пать от имени объединения и совершать юридически значимые дей�
ствия. В этих случаях руководители (представители, служащие) объе�
динения выступают в качестве субъектов права, в том числе и адми�
нистративного.

Российские общественные объединения в соответствии с их устава�
ми могут вступать в международные общественные объединения, при�
обретать права и нести обязанности, соответствующие статусу этих
международных общественных объединений, поддерживать прямые
международные контакты и связи, заключать соглашения с иност�
ранными некоммерческими неправительственными объединениями.

Кроме того, российские общественные объединения могут созда�
вать свои организации, отделения или филиалы и представитель�
ства в иностранных государствах на основе общепризнанных прин�
ципов и норм международного права, международных договоров РФ
и законодательства этих государств.

Рассмотрим более подробно некоторые виды общественных объе�
динений.

Статус профсоюзов определяется Федеральным законом от 12 ян�
варя 1996 г. № 10�ФЗ «О профессиональных союзах, их правах и га�
рантиях деятельности».62

Профсоюз — это добровольное общественное объединение граж�
дан, связанных общими производственными, профессиональными
интересами по роду их деятельности, создаваемое в целях представи�
тельства и защиты их социально�трудовых прав и интересов.

61 См.: Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 114�ФЗ «О противо�
действии экстремистской деятельности»//СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3031.

62 См.: СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 148.
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Профсоюзы независимы в своей деятельности от органов испол�
нительной власти, органов местного самоуправления, работодате�
лей, политических партий, им не подотчетны и не подконтрольны.
Они защищают право своих членов на труд, ведут переговоры и зак�
лючают с администрацией коллективные договоры, контролируют их
выполнение. Профсоюзы контролируют также соблюдение законода�
тельства о труде и его охране, имеют право на организацию и проведе�
ние в соответствии с федеральным законом забастовок, собраний,
уличных шествий и демонстраций, пикетирования и других коллек�
тивных действий, используя их как средство защиты социально�тру�
довых прав и интересов работников.

Профсоюзы располагают значительными юридическими возмож�
ностями активно влиять на правотворчество по вопросам защиты
социальных прав и интересов работников. Предложения профсою�
зов и объединений должны учитываться федеральными органами го�
сударственной власти при рассмотрении проектов законодательных
актов, затрагивающих социально�правовые права работников; орга�
ны исполнительной власти и органы местного самоуправления при�
нимают проекты нормативных актов по таким вопросам с учетом
мнения соответствующих профсоюзов.

Профсоюзы играют важную роль в защите трудовых прав работ�
ников.  В  установленных  случаях  расторжение  трудового  договора
с работником — членом профсоюза — по инициативе работодателя
может произведено только с предварительного согласия соответству�
ющего профсоюзного органа.

Профсоюзы обладают некоторыми правами, обеспечивающими им
возможность влиять на формирование властных структур. Так, они
вправе участвовать в выборах органов государственной власти и ор�
ганов местного самоуправления; на паритетных началах с другими
партнерами участвовать в управлении государственными фондами
социального страхования, занятости, медицинского страхования,
пенсионным и другими фондами; взаимодействовать с государствен�
ными органами и органами местного самоуправления по развитию
санаторно�курортного лечения, учреждений отдыха, туризма, физи�
ческой культуры и спорта.

Работодатель может передавать в бесплатное пользование проф�
союзам находящиеся на балансе организации или арендуемые ею зда�
ния, сооружения, помещения и другие объекты, а также базы отды�
ха, спортивные и оздоровительные центры, необходимые для орга�
низации отдыха, ведения культурно�просветительной, физкультур�
но�оздоровительной работы с работниками и членами их семей. При
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этом хозяйственное содержание, ремонт, отопление, освещение, убор�
ка, охрана, а также оборудование указанных объектов осуществля�
ются организацией, если иное не предусмотрено коллективным дого�
вором или соглашением.

Помимо прав, предусмотренных Федеральным законом о профес�
сиональных союзах, их права и гарантии деятельности в области со�
циального страхования и охраны здоровья, социального обеспече�
ния, улучшения жилищных условий работников устанавливаются
другими федеральными законами, а также законами субъектов.

С возрождением казачества в нашей стране принят ряд норматив�
ных актов, способствующих развитию казачьих обществ. Так, Ука�
зами Президента РФ утверждены: Временное положение о государ�
ственном реестре казачьих обществ в РФ,63 Положение о привлече�
нии членов казачьих обществ к государственной и иной службе64,
уставы: Сибирского, Забайкальского, Терского, Енисейского вой�
сковых казачьих обществ.65

 Положением о привлечении членов казачьих обществ к государ�
ственной и иной службе определены виды службы, к которой они
привлекаются, и порядок привлечения к государственной службе.
Так, члены казачьих обществ:

1) несут военную службу в порядке, установленном федеральным
законодательством;

2) привлекаются к охране Государственной границы РФ в составе
общественных формирований;

3) привлекаются к производству и поставке сельскохозяйствен�
ной продукции, сырья и продовольствия для нужд Вооруженных сил
РФ и других войск.

Кроме того, они могут привлекаться:
— к охране общественного порядка;
— охране объектов, находящихся в государственной и муници�

пальной собственности, а также сопровождению грузов;
— участию в мероприятиях, связанных с ликвидацией послед�

ствий стихийных бедствий и оказанием помощи пострадавшим;
— участию в таможенной охране в составе таможенных органов РФ;
— участию в егерской, природоохранной и экологической службе,

а также контролю за использованием и охраной земель;
— охране лесов от пожаров и защите их от вредителей и болезней;
— охране объектов обеспечения жизнедеятельности населения.

63 См.: Указ от 9 августа 1995 г. № 835//СЗ РФ. 1995. № 33. Ст. 3359.
64 См.: Указ от 16 апреля 1996 г. № 563//Там же. 1996. № 17. Ст. 2954.
65 См.: Рос. газета. 1997. 19 февр.; 25 июня.
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Привлечение членов казачьих обществ осуществляют заинтере�
сованные федеральные органы исполнительной власти и органы ис�
полнительной власти субъектов Федерации, а также органы местно�
го самоуправления.

Федеральный закон от 5 декабря 2005 г. № 154�ФЗ «О государ�
ственной службе российского казачества»66 еще более укрепил адми�
нистративно�правовой статус казаков и установил, что российское
казачество вправе проходить все виды государственной службы: граж�
данскую, военную и правоохранительную. Казаки могут также при�
влекаться к несению муниципальной службы при условии, что каза�
чье общество, члены которого в установленном порядке приняли на
себя  обязательства  по  несению  муниципальной  службы,  внесено
в государственный реестр казачьих обществ РФ.

Особое место среди общественных объединений занимают религи2
озные объединения. В соответствии с Федеральным законом от 26 сен�
тября 1997 г. № 125�ФЗ «О свободе совести и о религиозных объеди�
нениях»67 религиозным объединением в РФ признается доброволь�
ное объединение граждан РФ, иных лиц, постоянно и на законных
основаниях проживающих на территории РФ, образованное в целях
совместного исповедания и распространения веры и обладающее со�
ответствующими этой цели признаками:

— вероисповедание;
— совершение богослужений, других религиозных обрядов и це�

ремоний;
— обучение религии и религиозное воспитание своих последова�

телей.
Религиозные объединения могут создаваться в форме религиоз�

ных групп и религиозных организаций.
Религиозная группа осуществляет свою деятельность без государ�

ственной регистрации и приобретения правоспособности юридиче�
ского лица.

Религиозная организация должна быть зарегистрирована как
юридическое лицо.

Религиозные организации в зависимости от территориальной сфе�
ры своей деятельности подразделяются на местные и централизован�
ные.

Местной религиозной организацией признается религиозная орга�
низация, состоящая не менее чем из 10 участников, достигших возра�

66 См.: Рос. газета. 2005. 8 дек.
67 См.: СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4465.
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ста 18 лет и постоянно проживающих в одной местности либо в одном
городском или сельском поселении.

Централизованной религиозной организацией признается рели�
гиозная организация, состоящая в соответствии со своим уставом не
менее чем из трех местных религиозных организаций.

Учредителями местной религиозной организации могут быть не
менее 10 граждан РФ, объединенных в религиозную группу, у кото�
рой имеется подтверждение ее существования на данной территории
на протяжении не менее 15 лет, выданное органом местного самоуп�
равления, или подтверждение о вхождении в структуру централизо�
ванной религиозной организации того же вероисповедания, выдан�
ное указанной организацией.

Религиозная организация действует на основании устава, кото�
рый утверждается ее учредителями или централизованной религиоз�
ной организацией и должен отвечать требованиям гражданского за�
конодательства РФ.

Государственная регистрация религиозных организаций осуще�
ствляется Федеральной регистрационной службой и ее территори�
альными органами.

Религиозной организации может быть отказано в государствен�
ной регистрации в случаях, если:

1) цели и деятельность религиозной организации противоречат
Конституции РФ и законодательству РФ (со ссылкой на конкретные
статьи законов);

2) создаваемая организация не признана в качестве религиозной;
3) устав и другие представленные документы не соответствуют

требованиям законодательства РФ или содержащиеся в них сведе�
ния недостоверны;

4) в едином государственном реестре юридических лиц ранее заре�
гистрирована организация с тем же наименованием;

5) учредитель неправомочен.
Какие же запреты существуют в отношении религиозных объеди�

нений? Во�первых, Федеральным законом запрещается создание та�
ких объединений в органах государственной власти, других государ�
ственных органах, государственных учреждениях и органах местно�
го самоуправления, воинских частях. Во�вторых, запрещается со�
здание и деятельность религиозных объединений, цели и действия
которых противоречат закону. Поэтому в случае неоднократных или
грубых нарушений норм Конституции РФ, Федерального закона о ре�
лигиозных объединениях и иных федеральных законов либо в случае
систематического осуществления религиозной организацией деятель�
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ности, противоречащей целям ее создания, такая организация мо�
жет быть запрещена и ликвидирована по решению суда.

 Надзор за исполнением законодательства РФ о свободе совести,
свободе вероисповедания и о религиозных объединениях осуществ�
ляют органы прокуратуры РФ. А орган, зарегистрировавший рели�
гиозную организацию, осуществляет контроль за соблюдением ею
устава относительно целей и порядка ее деятельности.

Федеральным законом (ст. 13) предоставлено право иностранной
религиозной организации открытия своего представительства на тер�
ритории РФ. Положение о порядке регистрации, открытия и закры�
тия в Российской Федерации представительств иностранных религи�
озных организаций утверждено постановлением Правительства РФ
от 2 февраля 1998 г. № 130.68

Следует отметить, что Президентом РФ уделяется много внима�
ния вопросам взаимодействия федеральных органов государственной
власти с различными общественными объединениями. Этому способ�
ствует, в частности, Указ Президента РФ от 6 ноября 2004 г. № 1417
«О Совете при Президенте Российской Федерации по содействию раз�
витию институтов гражданского общества и правам человека», Феде�
ральный закон от 4 апреля 2005 г. № 32�ФЗ «Об Общественной пала�
те Российской Федерации», а также Указ Президента РФ от 28 сен�
тября 2005 г. № 1138 «Об утверждении членов Общественной палаты
Российской Федерации».
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Л Е К Ц И Я  5

ОРГАНЫ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

1. Понятие и виды органов исполнительной власти

Главное, или центральное, место среди субъектов административ�
ного права принадлежит органам исполнительной власти.

В теории административного права нет единого подхода в форму�
лировании понятия «орган исполнительной власти». Так, по мне�
нию А. П. Коренева, под органом исполнительной власти (органом
государственного управления) понимается целостное структурно
оформленное самостоятельное социальное образование, функцио�
нально осуществляющее исполнительную и распорядительную дея�
тельность в целях решения задач общества и государства в социаль�
но�политической, социально�культурной, хозяйственной и межот�
раслевых сферах государственной деятельности.69

А. П. Алехин считает, что под органом исполнительной власти
следует понимать учреждение, созданное для участия в осуществле�
нии функций этой власти и наделенное в этих целях полномочиями
государственно�властного характера, обособленное от других орга�
нов государства организационно, функционально и юридически.70

Итак, органом исполнительной власти является исполнительно�
распорядительный орган, реализующий эту власть (орган государ�
ственного управления), т. е. проводящий в жизнь законы и подзакон�
ные акты федеральных органов власти и органов власти субъектов РФ
в сферах деятельности государства, отнесенных к его ведению, и наде�
ленный правомочиями по применению мер государственного принуж�
дения.

Административно�правовой статус органов исполнительной влас�
ти определяется Конституцией РФ, федеральными конституционны�
ми законами, федеральными и иными законами, указами Президента
РФ, постановлениями Правительства РФ, конституциями республик,
уставами и иными нормативно�правовыми актами субъектов РФ.

Административно�правовой статус органа исполнительной влас�
ти определяется также его конкретным назначением, местом и ро�
лью в системе управления. Вместе с тем общими чертами правового
положения органа являются:

69 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 80.
70 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 101–102.
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— подзаконный характер деятельности органов исполнительной
власти;

— наделение правом распорядительства, т. е. издания подзакон�
ных юридических актов;

— подотчетность и подконтрольность нижестоящих органов вы�
шестоящим;

— оперативная самостоятельность органов в пределах компетен�
ции;71

— наделение правом применять меры государственного принуж�
дения.

В научной и учебной литературе применяются различные крите�
рии  для  классификации  органов  исполнительной  власти.  Возьмем
за основу точку зрения, изложенную А. П. Кореневым. Он считает,
что все органы исполнительной власти (государственного управле�
ния) подразделяются по основаниям и порядку образования, по ха�
рактеру компетенции, по порядку разрешения подведомственных
вопросов, по территории деятельности, по источнику финансирова�
ния.72

По основаниям и порядку образования все органы исполнитель�
ной власти подразделяются на две группы:

— образование которых предусмотрено Конституцией РФ, кон�
ституциями и уставами субъектов РФ (Администрация Президента
РФ, Правительство РФ, правительства субъектов Федерации);

— создаваемые на основе текущего законодательства и подзакон�
ных актов (федеральные министерства, службы, агентства; комите�
ты и управления в субъектах Федерации и др.).

 По характеру компетенции органы исполнительной власти под�
разделяются на органы:

— общей компетенции, ведающие всеми отраслями и сферами уп�
равления (Правительство РФ, правительства, администрации кра�
ев, областей);

— отраслевой компетенции, ведающие какой�либо одной отрас�
лью управления (федеральные министерства, комитеты и управле�
ния в администрациях субъектов Федерации);

— межотраслевой (специальной) компетенции, ведающие вопро�
сами управления, имеющими межотраслевое значение (органы госу�
дарственной статистики, органы по тарифам, финансовым рынкам).

 По порядку разрешения подведомственных вопросов выделяют
две группы органов исполнительной власти:

71 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 80.
72 См.: Там же.  С. 81–83.
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— коллегиальные органы, обсуждающие и разрешающие подве�
домственные вопросы коллегиально (Правительство РФ, правитель�
ства субъектов Федерации);

— единоначальные органы, в которых подведомственные им воп�
росы разрешаются руководителем данного органа исполнительной
власти (министерства, управления, отделы).

 Но и в единоначальных органах исполнительной власти едино�
началие нередко сочетается с коллегиальностью. Так, в федераль�
ных министерствах и в других единоначальных органах образуются
коллегии, в состав которых входят руководители органа, его заме�
стители и другие руководящие работники, а также специалисты. Ре�
шения коллегии проводятся в жизнь, как правило, приказами руко�
водителя единоначального органа.

 По территории деятельности органы исполнительной власти де�
лятся:

— на федеральные, распространяющие свою деятельность на всю
территорию России ( Администрация Президента РФ, Правительст�
во РФ, федеральные министерства и иные органы исполнительной
власти);

— региональные, действующие на территории определенных ре�
гионов, т. е. на части территории России. Деятельность этих органов
может осуществляться в пределах нескольких республик, краев, об�
ластей и иных территориальных единиц (в пределах федерального
округа, военного округа);

— субъектов Федерации, осуществляющие деятельность, соответ�
ственно, в пределах территорий республик, краев, областей, городов
федерального значения, автономных областей и автономных окру�
гов.

 По источнику финансирования органы исполнительной власти
можно рассматривать только как бюджетные, т. е. финансируемые
за счет федерального бюджета или бюджета субъекта Федерации.

2. Система, структура и полномочия органов
исполнительной власти

Система органов исполнительной власти базируется на принципе
федерализма. Юридически она закреплена Конституцией РФ, фе�
деральными законами, конституциями республик, уставами и дру�
гими законами субъектов Федерации и иными нормативными ак�
тами.
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 В соответствии с принципом федерализма действующая система
исполнительной власти состоит из следующих уровней (п. 2 ст. 77
Конституции РФ):

— федеральные органы исполнительной власти РФ (первый);
— органы исполнительной власти субъектов РФ (второй).
 Единство системы исполнительной власти юридически выража�

ется в том, что акты федеральных органов исполнительной власти
обязательны для соответствующих органов исполнительной власти
субъектов Федерации, а акты последних подлежат соблюдению фе�
деральными органами исполнительной власти.

Рассмотрим  п е р в ы й  у р о в е н ь  системы органов исполни�
тельной власти, к которому  относятся: Правительство РФ, феде�
ральные министерства и иные федеральные органы исполнительной
власти. Но прежде чем рассматривать структуру федеральных орга�
нов исполнительной власти, определим место Президента РФ в сис�
теме органов государственной власти.

 Президент РФ, являясь главой государства, не входит ни в одну
из ветвей власти, однако в сфере исполнительной власти наделен
широкими полномочиями. Он в соответствии со ст. ст. 80–90 Кон�
ституции РФ:

— определяет внутреннюю и внешнюю политику России; его пол�
номочия распространяются на всю сферу государственного управле�
ния;

— создает федеральные органы исполнительной власти, утверж�
дает их систему и структуру, определяет содержание и важнейшие
направления деятельности ее системы;

— формирует Правительство РФ (назначает с согласия Государ�
ственной думы Председателя, принимает решение об отставке Пра�
вительства, по предложению Председателя Правительства назнача�
ет на должность и освобождает от должности заместителя Председа�
теля, федеральных министров);

— имеет право председательствовать на заседании Правительства
РФ;

— издает указы и распоряжения, обязательные для исполнения
на всей территории России;

— вправе отменять акты Правительства РФ и приостанавливать
действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации;

— формирует и возглавляет Совет безопасности РФ, формирует
Администрацию Президента;

— назначает на должность и освобождает от должности полно�
мочных представителей Президента РФ в федеральных округах в це�
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лях обеспечения единства государственной политики в деятельно�
сти органов исполнительной власти России, повышения эффектив�
ности взаимодействия федеральных органов исполнительной власти
с органами субъектов Федерации;

— назначает на должность и освобождает от должности высшее
командование Вооруженных сил РФ;

— является Верховным Главнокомандующим Вооруженными си�
лами России;

— обладает другими полномочиями в сфере исполнительной вла�
сти.

 Перейдем к характеристике федеральных органов исполнитель�
ной власти, возглавляемых Правительством РФ, которое является
высшим исполнительным органом государственной власти РФ.

Ст. 1 Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 г.
№ 2�ФКЗ «О Правительстве РФ» определяет Правительство РФ как
коллегиальный орган, возглавляющий единую систему исполнитель�
ной власти в РФ. В состав его входят Председатель Правительства,
его заместители и федеральные министры. Председатель Правитель�
ства назначается Президентом РФ с согласия Государственной думы.
Другие члены Правительства — заместители и федеральные мини�
стры — также назначаются Президентом по предложению Председа�
теля Правительства.

 Правительство согласно Конституции РФ обладает широкими
полномочиями во многих сферах жизнедеятельности государства:

— разрабатывает и представляет в Государственную думу феде�
ральный бюджет и обеспечивает его исполнение;

— отчитывается перед Государственной думой об исполнении фе�
дерального бюджета;

— обеспечивает проведение в Российской Федерации единой фи�
нансовой, кредитной и денежной политики;

— проводит единую государственную политику в области культу�
ры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения,
экологии;

— управляет федеральной собственностью;
— осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государ�

ственной безопасности, реализации внешней политики РФ;
— воплощает в жизнь меры по обеспечению законности, прав и сво�

бод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе
с преступностью;

— формирует федеральные целевые программы и обеспечивает их
реализацию.
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Правительство осуществляет и иные полномочия, возложенные
на него Конституцией, федеральными законами, указами Президен�
та РФ.73

Подготовка и проведение заседаний Правительства осуществля�
ется на основе Регламента Правительства РФ, утвержденного поста�
новлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260.74

В  соответствии  с  Регламентом  работа  Правительства  организо�
вана на основе плана, разрабатываемого на полугодие, который ут�
верждается Председателем Правительства.

Очередные заседания Правительства проводятся по утвержденно�
му плану в определенные дни недели, но не реже одного раза в месяц.
Внеочередные заседания проводятся по решению Председателя Пра�
вительства, в его отсутствие — Заместителем Председателя Прави�
тельства по мере необходимости.

Заседание Правительства считается правомочным, если на нем
присутствуют не менее половины членов Правительства. Решения,
принятые на заседании Правительства, оформляются протоколом.

Для решения оперативных вопросов Правительство по предложе�
нию Председателя может образовать Президиум Правительства РФ.

Правовыми формами осуществления Правительством своих пол�
номочий являются постановления и распоряжения, принимаемые на
основе и во исполнение Конституции, федеральных законов, норма�
тивных указов Президента РФ. Оно же обеспечивает организацию и
исполнение принимаемых им актов на всей территории России.

Правительство слагает свои полномочия перед вновь избранным
Президентом РФ. Оно может подать в отставку и до истечения срока
своих полномочий. Отставка принимается или отклоняется Прези�
дентом РФ. Правительству может быть выражено недоверие Госу�
дарственной думой, которая выносит по этому вопросу постановле�
ние, принимаемое большинством голосов от общего числа ее депута�
тов. После выражения недоверия Правительству Президент вправе
объявить об отставке Правительства либо не согласиться с решени�
ем Государственной думы.

К организационно�правовым формам органов федеральной испол�
нительной власти относятся:

— федеральные министерства;

73 См.: Конституция РФ. М., 1993. Ст. 114; Федеральный конституци�
онный закон  от 17 декабря 1997 г. «О Правительстве Российской Федера�
ции». Ст. 22.

74 См.: СЗ РФ. 2004. № 23. Ст. 2313.
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— федеральные службы;
— федеральные агентства.75

Таким образом, в Указе Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314
закреплено, что система федеральных органов исполнительной вла�
сти включает в себя три элемента: министерства, службы и агент�
ства.

Первым звеном системы федеральных органов являются министер2
ства РФ.

Министерство РФ — это федеральный орган исполнительной вла�
сти, осуществляющий функции по выработке государственной по�
литики и нормативно�правовому регулированию в установленной
сфере (отрасли) деятельности.

Министерство образуется на основании указа Президента РФ; воз�
главляется министром, который назначается на должность и осво�
бождается от должности Президентом РФ по представлению Предсе�
дателя Правительства РФ. Министр входит в состав Правительства
РФ, осуществляет государственное управление и координацию дея�
тельности в подчиненной отрасли или сфере деятельности на основе
единоначалия и несет персональную ответственность за выполнение
возложенных на министерство задач и функций.

Министерство в своей деятельности руководствуется Конститу�
цией, федеральными законами, указами и распоряжениями Прези�
дента РФ, постановлениями и распоряжениями Правительства РФ
и положением о министерстве, утверждаемым Президентом или Пра�
вительством РФ.

Министр издает приказы, распоряжения, указания, инструкции
по вопросам, входящим в его компетенцию (в необходимых случаях
совместно с другими федеральными органами исполнительной влас�
ти), т. е. устанавливает правила поведения, обязательные для ис�
полнения органами государственной власти, органами местного са�
моуправления, их должностными лицами и гражданами (норматив�
но�правовые акты).

Министр имеет заместителей, назначаемых на должность и осво�
бождаемых от должности Президентом РФ или Правительством РФ.
В министерстве образуется совещательный орган — коллегия в со�

75 См.: Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О структуре феде�
ральных органов исполнительной власти»//СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945,
а  также  Указ  Президента  РФ  от  20  мая  2004  г.  №  649  «Вопросы  структу�
ры  федеральных  органов  исполнительной  власти»//Там  же.  2004.  №  21.
Ст. 2023.
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ставе министра (председатель коллегии), его заместителей по долж�
ности, руководящих работников и специалистов министерства, уче�
ных, представителей других организаций. Персональный состав кол�
легии утверждается Правительством России. Решения коллегии
оформляются протоколами и реализуются при необходимости при�
казами министра.

Структуру министерства составляют руководство (министр, его
заместители, коллегия), департаменты, главные управления, управ�
ления, отделы и иные подразделения. Структура и положения о струк�
турных подразделениях утверждаются министром, за исключением
тех министерств, положение о которых утверждает Президент РФ
(например, МВД России). Министерство является юридическим ли�
цом, имеет самостоятельный баланс, печать с изображением Госу�
дарственного герба РФ и со своим наименованием.

Федеральные  министерства  функционируют  в  различных  сфе�
рах жизнедеятельности. В настоящее время Указом Президента РФ
от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных орга�
нов исполнительной власти» образованы следующие федеральные ми�
нистерства, которые подразделены на две группы:

— министерства, руководство деятельностью осуществляет Пре�
зидент РФ (Министерство внутренних дел РФ; Министерство РФ по
делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвида�
ции последствий стихийных бедствий; Министерство иностранных
дел РФ; Министерство обороны РФ; Министерство юстиции РФ);

— министерства, находящиеся в ведении Правительства РФ (Ми�
нистерство здравоохранения и социального развития РФ; Министер�
ство культуры и массовых коммуникаций РФ; Министерство образо�
вания и науки РФ; Министерство природных ресурсов РФ; Министер�
ство промышленности и энергетики РФ; Министерство регионально�
го развития РФ; Министерство сельского хозяйства РФ; Министерство
транспорта РФ; Министерство информационных технологий и связи
РФ; Министерство финансов РФ; Министерство экономического раз�
вития и торговли).

Вторым звеном системы федеральных органов исполнительной
власти являются федеральные службы. Президентом РФ установле�
но, что федеральная служба является федеральным органом испол�
нительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору
в установленной сфере деятельности, а также специальные функции
в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны
Государственной границы РФ, борьбы с преступностью, обществен�
ной безопасности.
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Следует отметить, что Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г.
№ 314 определено, что, во�первых, не все федеральные службы явля�
ются самостоятельными, часть из них включена в структуры феде�
ральных министерств, во�вторых, одними службами руководство осу�
ществляет Президент РФ, другие — находятся в ведении Правитель�
ства РФ.

К самостоятельным федеральным службам, руководство деятель�
ностью которых осуществляет Президент РФ, относятся:

— Государственная фельдъегерская служба РФ.
— Служба внешней разведки РФ.
— Федеральная служба безопасности РФ.
— Федеральная  служба  РФ  по  контролю  за  оборотом  наркоти�

ков.
— Федеральная служба охраны РФ.
В ведении Правительства РФ находятся следующие самостоятель�

ные федеральные службы: антимонопольная; по тарифам; по финан�
совым рынкам; по гидрометеорологии и мониторингу окружающей
среды; государственной статистики; по экологическому, технологи�
ческому и атомному надзору.

Третьим звеном системы федеральных органов исполнительной
власти являются федеральные агентства.

Федеральные агенства — это федеральный орган исполнительной
власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности фун�
кции по оказанию государственных услуг, по управлению государ�
ственным имуществом и правоприменительные функции, за исклю�
чением функций контроля и надзора.

Президент РФ определил, что на правах самостоятельных феде�
ральных агентств действуют подчиненные непосредственно ему Глав�
ное управление специальных программ Президента РФ и Управле�
ние делами Президента РФ.

Основная часть федеральных агентств включена в состав федераль�
ных министерств. Так, например, Министерство природных ресурсов
имеет три федеральных агентства: водных ресурсов, лесного хозяй�
ства и по недропользованию. И лишь два федеральных агентства —
Федеральное агентство по атомной энергии и Федеральное космичес�
кое агентство — являются самостоятельными и находятся в ведении
Правительства РФ.

Возглавляет федеральное агентство генеральный директор.
Федеральные службы и агентства руководствуются в своей дея�

тельности  Конституцией  РФ,  федеральными  законами,  указами
и распоряжениями Президента РФ, постановлениями и распоряже�
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ниями Правительства РФ, а также положениями о них, которые ут�
верждаются Президентом или Правительством РФ.

В федеральных службах и агентствах образуются коллегии, ут�
верждаемые Правительством РФ. Коллегия является совещатель�
ным органом. Ее решения оформляются приказами руководителя
органа.

Рассматриваемые органы являются юридическими лицами, име�
ют расчетные и иные счета в учреждениях банков, печать с изображе�
нием Государственного герба РФ и со своим наименованием.

В т о р о й  у р о в е н ь  системы построения органов исполнитель�
ной власти представлен органами исполнительной власти субъектов
Федерации. Правовую основу их деятельности образуют ст. ст. 65,
66,  71,  72,  73,  76  и  77  Конституции  РФ,  Федеральный  закон  от
24 июня 1999 г. № 119�ФЗ «О принципах и порядке разграничения
предметов ведения и полномочий между органами государственной
власти Российской Федерации и органами государственной власти
субъектов Российской Федерации», Федеральный закон от 6 октяб�
ря 1999 г. № 184�ФЗ «Об общих принципах организации законода�
тельных (представительных) и исполнительных органов государ�
ственной власти субъектов Российской Федерации», конституции
республик, уставы и иные нормативно�правовые акты других субъек�
тов Федерации.

Надо сказать, что системы органов исполнительной власти раз�
личных субъектов Федерации неодинаковы. Имеются различия в ко�
личестве и организационно�правовых формах составляющих их орга�
нов. Однако, несмотря на различия форм (названий) органов субъек�
тов Федерации, функционируют органы исполнительной власти об�
щей, отраслевой и межотраслевой (специальной) компетенции.

Система и организационно�правовые формы органов исполнитель�
ной власти в республиках определяются их конституциями, закона�
ми и иными актами; других субъектов — краев, областей, городов
федерального значения и автономных образований — их уставами,
принимаемыми в соответствии с законами и указами Президента РФ.

К органам общей компетенции относятся:
— правительства республик и других субъектов Федерации, обра�

зуемые  либо  представительными  органами  государственной  влас�
ти, либо президентами, либо на основе сочетания выборности глав
правительств  и  назначения  на  должности  других  членов  прави�
тельств;

— администрация краев, областей, городов федерального значе�
ния, автономной области, автономных округов.
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В систему организаций исполнительной власти в республиках вхо�
дят:

1. Система исполнительной власти, возглавляемая главой рес�
публики — президентом, который одновременно является председа�
телем правительства.

В  соответствии  со  ст.  69  Конституции  Республики  Бурятия  ее
президент является главой республики и председателем правитель�
ства.

Исполнительную власть в республике Коми, говорится в ст. 80
Конституции Республики Коми, осуществляют глава республики,
возглавляемое им правительство, а также входящие в систему ис�
полнительной власти республики местные администрации как орга�
ны государственного управления, осуществляющие исполнительные
и распорядительные функции и обеспечивающие права и законные
интересы граждан на соответствующей территории.

Глава Республики Коми является главой государства. Он возглав�
ляет систему государственного управления республики, обеспечива�
ет взаимодействие с республиканскими и федеральными органами
государственной власти.

2. Система исполнительной власти, при которой кабинет мини�
стров республики (правительство) является исполнительным и рас�
порядительным органом государственной власти республики и под�
чиняется главе государства — президенту республики. Такая форма
организации исполнительной власти закреплена в ст. ст. 91, 95, 100,
101 Конституции Республики Башкортостан и в ст. ст. 11, 116–118
Конституции Республики Татарстан.

3. Система исполнительной власти, возглавляемой президентом
республики, который является в ней высшим должностным лицом
(Якутия, Чувашия).

4. Система исполнительной власти, отличительной особенностью
которой служит наделение президента республики, являющегося
главой государства, полномочиями главы исполнительной власти.
Указанное сочетание двух форм правосубъектности у одного лица
предусмотрено ст. 69 Конституции Республики Тыва и ст. 80 Кон�
ституции Республики Северная Осетия — Алания.

5. Коллегиальные системы формирования и организации испол�
нительной власти в республике. Это имеет место. когда: а) исполни�
тельная власть (правительство республики) непосредственно форми�
руется представительным органом, депутатским корпусом (в Удмур�
дской Республике); б) исполнительную власть возглавляет коллеги�
альный орган, который и образует правительство республики. Таким
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государственным органом является Государственный Совет Респуб�
лики Дагестан, который возглавляет исполнительную власть.

6. Система организации исполнительной власти, когда президент
республики является главой республики и ее высшим должностным
лицом. Эти весьма существенные правовые особенности организации
исполнительной власти закреплены Степным Уложением (Основным
законом) Республики Калмыкия в ст. 25 и Конституцией (Основным
Законом) Кабардино�Балкарской Республики в ст. 73.76

Глава администрации (губернатор) в своей деятельности руковод�
ствуется Конституцией РФ, федеральными конституционными за�
конами, федеральными законами, указами и распоряжениями Пре�
зидента РФ, постановлениями и распоряжениями Правительства
РФ, конституцией республики или уставом и другими законодатель�
ными актами субъекта Федерации.

Рассмотрим более предметно органы исполнительной власти на
примере города федерального значения – Санкт�Петербурга.

В Санкт�Петербурге исполнительная власть осуществляется ад�
министрацией города, структура которого включает в себя:

— главу администрации Санкт�Петербурга — губернатора города;
— Правительство Санкт�Петербурга.
Губернатор является высшим должностным лицом Санкт�Петер�

бурга.
Ст. 38 Устава Санкт�Петербурга определяет, что наделение граж�

данина РФ полномочиями губернатора Санкт�Петербурга осуществ�
ляется в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 1999 г.
№ 184�ФЗ «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной вла�
сти субъектов Российской Федерации».77

Гражданин РФ, наделенный полномочиями губернатора Санкт�
Петербурга на срок 5 лет, вступает в должность после принесения
присяги следующего содержания:

«Я, ... , вступая в должность Губернатора Санкт�Петербурга, кля�
нусь соблюдать Конституцию РФ и федеральные законы, Устав

76 См.: Исполнительная власть в РФ/Под ред. А. Ф. Ноздрачева, А. Ю. Тихо2
мирова. М., 1996. С. 70–79.

77 См.:  в  ред.  Федерального  закона  от  11  декабря  2004  г.  №  159�ФЗ
«О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах органи�
зации законодательных (представительных) и исполнительных органов го�
сударственной власти субъектов Российской Федерации» и в Федеральный
закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре�
ферендуме граждан Российской Федерации»//СЗ РФ. 2004. № 50. Ст. 4950.
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Санкт�Петербурга и законы Санкт�Петербурга, уважать и охранять
права и свободы человека и гражданина, всеми силами способствовать
процветанию города и повышению благосостояния его жителей».

Губернатор Санкт�Петербурга осуществляет следующие полномо�
чия:

1) представляет Санкт�Петербург в отношениях с федеральными
органами государственной власти, органами государственной влас�
ти ее субъектов, органами местного самоуправления и при осуществ�
лении внешнеэкономических связей, при этом вправе подписывать
договоры и соглашения от имени города;

2) подписывает либо отклоняет законы Санкт�Петербурга, при�
нятые Законодательным собранием;

3) вправе требовать созыва внеочередного заседания Законодатель�
ного собрания, а также созывать вновь избранное Законодательное
собрание на первое заседание;

4) вправе участвовать в работе Законодательного собрания;
5) осуществляет право законодательной инициативы в Законода�

тельном собрании Санкт�Петербурга;
6) формирует и возглавляет правительство Санкт�Петербурга, ве�

дет заседания, обладая правом решающего голоса, подписывает пра�
вовые  акты,  а  также  принимает  решение  об  отставке  правитель�
ства;

7) представляет Законодательному собранию Санкт�Петербурга
бюджет города программы социально�экономического развития и от�
четы об их исполнении;

8) назначает члена Совета Федерации Федерального собрания РФ —
представителя от правительства Санкт�Петербурга;

9) назначает половину членов Санкт�Петербургской избиратель�
ной комиссии;

10) вправе отменять правовые акты правительства Санкт�Петер�
бурга в случае их противоречия Конституции РФ, федеральным за�
коном, указам Президента РФ, постановлениям Правительства РФ,
уставу Санкт�Петербурга, законам Санкт�Петербурга, правовым ак�
там губернатора Санкт�Петербурга;

11) осуществляет иные полномочия в соответствии с федеральны�
ми законами, уставом и законами Санкт�Петербурга;

12) обеспечивает координацию деятельности исполнительных
органов государственной власти Санкт�Петербурга с иными органа�
ми государственной власти, а также взаимодействие с федеральными
органами исполнительной власти, органами местного самоуправле�
ния и общественными объединениями.
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Какие ограничения предусмотрены для губернатора?
Губернатор не может быть одновременно депутатом законодатель�

ного органа государственной власти субъекта Федерации, органа ме�
стного самоуправления; не может заниматься другой оплачиваемой
должностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой
деятельности.

Полномочия губернатора прекращаются в день принесения при�
сяги новым губернатором.

Полномочия губернатора в соответствии с федеральным законом
прекращаются досрочно в случае:

1) смерти;
2) отрешения от должности Президентом РФ в связи с выражени�

ем ему недоверия Законодательным собранием Санкт�Петербурга;
3) отставки по собственному желанию;
4) отрешения от должности в связи с утратой доверия Президента

РФ за ненадлежащее исполнение своих обязанностей, а также в иных
случаях, предусмотренных Федеральным законом «Об общих прин�
ципах организации законодательных (представительных) и испол�
нительных органов государственной власти субъектов РФ»;

 5) признания недееспособным или ограниченно дееспособным ре�
шением суда;

6) признания безвестно отсутствующим или объявления умершим
решением суда;

7) вступлением в законную силу обвинительного приговора суда;
8) выезда за пределы РФ на постоянное место жительства;
9) утраты гражданства РФ.
Законодательное собрание Санкт�Петербурга вправе выразить

недоверие губернатору в случае:
а) издания им актов, противоречащих Конституции РФ, федераль�

ным законам, уставу и законам Санкт�Петербурга, если такие про�
тиворечия установлены судом, а губернатор не устранит указанные
противоречия в течение месяца со дня вступления в силу судебного
решения;

б) установленного судом иного грубого нарушения Конституции
РФ, федеральных законов, указов Президента РФ, постановлений
Правительства РФ, устава и законов Санкт�Петербурга, если это
повлекло массовое нарушение прав и свобод граждан;

в) ненадлежащего исполнения губернатором своих обязанностей.
Правительство Санкт2Петербурга — постоянно действующий

высший исполнительный орган государственной власти Санкт�Пе�
тербурга, образуемый для предварительного рассмотрения наиболее
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важных вопросов, отнесенных к компетенции администрации Санкт�
Петербурга. Решения правительства имеют рекомендательный ха�
рактер и оформляются протоколами.

Состав правительства Санкт�Петербурга не может превышать 15 че�
ловек.

В состав правительства входят: губернатор Санкт�Петербурга,
вице�губернатор, осуществляющий организационное, правовое, ин�
формационное и материально�техническое обеспечение деятельно�
сти губернатора и правительства Санкт�Петербурга — руководитель
администрации губернатора Санкт�Петербурга, не менее шести вице�
губернаторов, отвечающих за решение вопросов:

— экономического развития города, налоговой, финансовой, про�
мышленной и научно�технической политики, управления государ�
ственным имуществом;

— социальной и демографической политики, социальной защи�
ты, здравоохранения и санитарно�эпидемиологического благополу�
чия населения, охраны окружающей среды;

— городского хозяйства, жилищной политики, благоустройства,
транспорта, связи, энергетики, природопользования;

— капитального строительства и реконструкции объектов недви�
жимости, дорожного строительства, архитектуры и градостроитель�
ства, земельной политики;

— научной политики, высшего образования, общего, профессио�
нального и дошкольного образования, культуры, средств массовой
информации, молодежной политики, физической культуры и спорта;

— законности, правопорядка и безопасности, внешних связей,
развития туризма, а также в иных сферах, определяемых губернато�
ром Санкт�Петербурга.

В правительство могут входить иные лица: представитель губерна�
тора в Законодательном собрании; не более двух руководителей терри�
ториальных органов федеральных органов исполнительной власти.

Руководители органов и другие должностные лица назначаются
на должность и освобождаются от должности губернатором на срок
его полномочий. Исключения могут предусматриваться законода�
тельством РФ. Например, министром внутренних дел РФ назначает�
ся  начальник  ГУВД  Санкт�Петербурга  и  Ленинградской  области
по согласованию с главой Администрации.

Законодательное собрание Санкт�Петербурга участвует в форми�
ровании состава Правительства посредством рассмотрения на его за�
седаниях кандидатур, выдвинутых губернатором на вышеуказанные
должности.
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Постановление Законодательного собрания о согласовании назна�
чения на должность кандидатуры вице�губернатора считается при�
нятым, если за него проголосовало более половины от числа избран�
ных депутатов.

Правительство Санкт�Петербурга выполняет следующие функ�
ции:

1) осуществляет меры по реализации, обеспечению и защите прав
и свобод человека и гражданина, охране собственности и обществен�
ного порядка, борьбе с преступностью;

2) разрабатывает проекты бюджета, программ социально�эконо�
мического развития города;

3) предварительно рассматривает проекты законов о введении или
отмене налогов, освобождении от их уплаты, изменении финансо�
вых обязательст, другие проекты законов Санкт�Петербурга, предус�
матривающие расходы, покрываемые за счет бюджета города;

4) обеспечивает исполнение бюджета Санкт�Петербурга, готовит
отчеты об его исполнении и о выполнении программ социально�эко�
номического развития;

5) утверждает перечень главных распорядителей средств бюджета
города;

6) формирует и возглавляет иные исполнительные органы госу�
дарственной власти города, назначает и освобождает от должности
их руководителей;

7) управляет и распоряжается собственностью города, а также фе�
деральной собственностью, переданной в управление Санкт�Петер�
бургу в соответствии с федеральными законами и иными норматив�
ными актами РФ;

8) вправе предложить органу местного самоуправления (МСУ),
выборному или иному должностному лицу привести в соответствие
с законодательством РФ, устав Санкт�Петербурга, законы и иные
нормативно�правовые акты, а также вправе обратиться в суд;

9) вправе отменять правовые акты иных исполнительных орга�
нов государственной власти города, противоречащие Конституции
РФ, федеральным законам и уставу Санкт�Петербурга;

10) вправе приостанавливать действие правовых актов иных ис�
полнительных органов государственной власти Санкт�Петербурга;

11) учреждает и ликвидирует организации, назначает и освобож�
дает от должности их руководителей.

Правительство Санкт�Петербурга осуществляет иные полномо�
чия, установленные федеральными законами, уставом и законами
города.
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Заседания правительства Санкт�Петербурга проводятся в поряд�
ке, предусмотренном регламентом правительства. Заседание прави�
тельства считается правомочным, если на нем присутствует более
половины назначенных его членов.

На  заседаниях  правительства  председательствует  губернатор,
а в его отсутствие — лицо, исполняющее его обязанности.

Вице�губернаторы и иные члены правительства участвуют в его
заседаниях  лично,  а  при  невозможности  участия  информируют
об этом администрацию губернатора.

На заседаниях правительства решения принимаются большин�
ством голосов от присутствующих членов правительства. При равен�
стве голосов голос председательствующего является решающим.

Материалы заседаний правительства и принятые решения отно�
сятся к служебной информации. Кроме того, правительство может
рассматривать отдельные вопросы на своих закрытых заседаниях.

Постановления правительства подлежат официальному опубли�
кованию не позднее 15 дней со дня их принятия.78

Библиографический список

Конституция Российской Федерации. М.: Юрид. лит., 1993. Ст.
ст. 10, 11, 18, 71, 72, 77, 78, 83, 110–114.

Федеральный  конституционный  закон  от  17  декабря  1997  г.
№ 2�ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»//СЗ РФ. 1997.
№ 51. Ст. 5712.

Федеральный конституционный закон от 25 марта 2004 г. № 1�ФКЗ
«Об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта Рос�
сийской Федерации в результате объединения Пермской области и Коми�
Пермяцкого автономного округа»//Там же. 2004. № 13. Ст. 1110.

Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 119�ФЗ «О принципах
и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между орга�
нами государственной власти Российской Федерации и органами госу�
дарственной власти субъектов Российской Федерации»//Там же. 1999.
№ 26. Ст. 3176.

Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184�ФЗ «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и ис�

78 См.: ст. 11 Закона Санкт�Петербурга от 30 октября 2003 г. «О Прави�
тельстве Санкт�Петербурга»//Вестник Законодательного собрания СПб.
2003. № 12.



84

полнительных органов государственной власти субъектов Российс�
кой Федерации»//СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.

Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном
представителе Президента Российской Федерации в федеральном ок�
руге»//Там же. 2000. № 20. Ст. 2112.

Указ Президента РФ от 9 марта 2004 года № 314 «О структуре феде�
ральных органов исполнительной власти//Там же. 2004. №.11. Ст. 945.

Указ Президента РФ от 25 марта 2004 г. № 400 «Об Администрации
Президента Российской Федерации»//Там же. 2004. № 13. Ст. 1188.

Указ Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490 «Об утверждении
Положения об Администрации Президента Российской Федерации»//
Там же. 2004. № 15. Ст. 1395.

Указ Президента РФ от 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы структуры
федеральных органов исполнительной власти»//Там же. 2004. № 21.
Ст. 2023.

Указ Президента РФ от 27 декабря 2004 г. № 1603 «О порядке
рассмотрения кандидатур на должность высшего должностного лица
(руководителя высшего исполнительного органа государственной
власти) субъекта Российской Федерации»//Там же. 2004. № 52. Ч. 2.
Ст. 5427.

Постановление  Правительства  РФ  от  20  марта  1997  г.  №  327
«О Полномочном представителе Правительства Российской Федера�
ции в Федеральном Собрании Российской Федерации»//Там же. 1997.
№ 13. Ст. 1543.

Постановление Правительства от 2 февраля 1998 г. № 129 «Об
утверждении Положения об обеспечении контроля за соблюдением
соглашений о разграничении предметов ведения и полномочий меж�
ду федеральными органами исполнительной власти и органами ис�
полнительной власти субъектов Российской Федерации»//Там же.
1998. № 6. Ст. 753.

Постановление Правительства РФ от 21 мая 1998 г. № 477 «Об
образовании Президиума Правительства Российской Федерации»//
Там же. 1998. № 21. Ст. 2248.

Постановление Правительства РФ от 12 февраля 2003 г. № 98
«Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правитель�
ства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной
власти»//Там же. 2003. № 7. Ст. 658.

Постановление  Правительства  РФ  от  1  июня  2004  г.  №  260
«О Регламенте Правительства Российской Федерации и Положении
об Аппарате Правительства Российской Федерации»//Там же. 2004.
№ 23. Ст. 2313.



85

Постановление Правительства РФ от 2 июня 2004 г. № 264 «Об
утверждении Положения о Комиссии Правительства Российской Фе�
дерации по законопроектной деятельности»//СЗ РФ. 2004. № 23.
Ст. 2317.

Постановление  Правительства  РФ  от  19  января  2005  г.  №  30
«О Типовом регламенте взаимодействия федеральных органов испол�
нительной власти»//СЗ РФ. 2005. № 4. Ст. 305.

Устав Санкт�Петербурга от 14 января 1998 г.//Вестник законо�
дательного собрания СПб. 1998; 2003. № 12.

Закон Санкт�Петербурга от 30 октября 2003 г. № 642�87 «О Пра�
вительстве Санкт�Петербурга»//Вестник Законодательного собра�
ния СПб. 2003. № 12.

Административное право зарубежных стран: Учеб. пособие/Под
ред. А. Н. Козырина М.: Спарк, 1996.

Административное право/Под ред. Ю. М. Козлова, Л. Л. Попова.
М.: Юрист, 2002.

Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Административ�
ное право Российской Федерации: Учебник для вузов. М.: Зерцало,
2000.

Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Административное право Рос�
сии. Основные понятия и институты: Учебник. М.: ИКД «Зерцало�
М», 2004.

Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административ�
ное право: Учебник для вузов. М.: Норма, 2004.

Велетминский И. 60 вместо 89: именно столько полноценных
регионов должно остаться в России по прогнозам министра регио�
нального развития В. Яковлева//Рос. газета. 2005. 14 апр.

Журавлев А. Л., Комарова В. В. Полянский И. А. Структура испол�
нительной власти Российской Федерации в современный период//
Конституционное и муниципальное право. 2001. № 4. С. 2–8.

Журавлев А. Л., Комарова В. В. Правовые основы деятельности
органов исполнительной власти — субъекта Российской Федерации//
Там же. 2001. № 2. С. 6–9.

Исполнительная  власть  в  Российской  Федерации/Под  ред.
А. Ф. Ноздрачева, А. Ю. Тихомирова. М.: БЕК, 1996.

Коренев А. П. Административное право России: Учебник: В 3 ч./
МЮИ МВД России. М., 1998. Ч. 1 и 2.

Манохин В. М., Адушкин Ю. С., Багишаев З. А. Российское адми�
нистративное право: Учебник. М.: Юристъ, 1996.

Овсянко Д. М. Административное право: Учеб. пособие. Изд. 3�е,
перераб. и доп. М.: Юристъ, 2000.



86

Потемкин А. Меньше регионов — сильнее страна//Рос. газета.
2004. 8 дек.

Правительство, министерства и ведомства в зарубежных странах.
М.: Спарк, 1994.

Радченко В. Президент Российской Федерации в системе разделе�
ния властей//Рос. юстиция. 1995. № 8.

Труханович Л. В. Административное право России (конспект лек�
ций). М.: ПРИОР, 2000.

Четвериков В. С. Административное право России. Общая и осо�
бенная части: Учеб. пособие. М.: Инфра�М, 2001.



87

Л Е К Ц И Я  6

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА КАК ИНСТИТУТ
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

1. Понятие государственной службы, ее виды и принципы

 Служба — вид социальной деятельности людей. В зависимости
от форм собственности, на которой базируются органы, объедине�
ния, учреждения и организации, где люди осуществляют служебную
деятельность, а также характера выполняемых работниками функ�
ций служба может быть государственной, муниципальной и в него�
сударственных объединениях.

Государственная служба трактуется в широком и узком смысле.
Под государственной службой в широком смысле понимается трудо�
вая деятельность работников, выполнение ими служебных функций
в государственных органах, на предприятиях, в учреждениях и орга�
низациях.

В узком смысле под государственной службой Российской Федера�
ции понимается профессиональная служебная деятельность граж�
дан РФ по обеспечению исполнения полномочий:

— Российской Федерации;
— федеральных органов государственной власти, иных федераль�

ных государственных органов;
— субъектов Федерации;
— органов государственной власти субъектов Федерации, иных

государственных органов субъектов Федерации;
— лиц, замещающих должности, устанавливаемые Конституци�

ей РФ, федеральными законами для непосредственного исполнения
полномочий федеральных государственных органов;

— лиц, замещающих должности, устанавливаемые конституци�
ями, уставами, законами субъектов Федерации для непосредствен�
ного исполнения полномочий государственных органов субъектов
Федерации.79

Посредством государственной службы реализуются задачи и фун�
кции государственных органов. Этот вид социальной деятельности
носит государственно�властный характер и осуществляется гражда�

79 См.: Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58�ФЗ «О системе  госу�
дарственной службы в Российской Федерации». Ст. 1//СЗ РФ. 2003. № 22.
Ст. 2063.
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нами, которые именуются государственными служащими, т. е. ли�
цами, замещающими ту или иную должность в государственном орга�
не и обладающими властными полномочиями по отношению к не�
подчиненным им по службе гражданам и должностным лицам орга�
низаций, предприятий, учреждений.

Государственный служащий — это лицо, занимающее должность
за вознаграждение и осуществляющее различные должностные фун�
кции: управленческие (руководитель органа), правоохранительные,
социально�культурные, обслуживающие и т. п.

Государственная служба должна осуществляться профессионала�
ми. Профессионализм обусловлен необходимостью компетентного
и преемственного осуществления деятельности государственных ор�
ганов и иных структур.

Отличие государственной службы от других видов трудовой дея�
тельности — от производства материальных благ, предприниматель�
ства и других — состоит в том, что предметом труда служащего явля�
ется информация.

Институт государственной службы носит межотраслевой харак�
тер, в него входят нормы конституционного, административного,
трудового, гражданского, муниципального и других отраслей права.
К специальным актам, регламентирующим государственную службу,
относятся Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58�ФЗ «О системе
государственной службы», Федеральный закон от 27 июля 2004 г.
№ 79�ФЗ «О государственной гражданской службе РФ», другие фе�
деральные законы и иные нормативно�правовые акты, в том числе
указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, консти�
туции, уставы, законы и другие нормативные акты субъектов Феде�
рации, регулирующие вопросы государственной службы.

Особенности государственной службы в отдельных государственных
органах устанавливаются законами на базе рамочного Федерального
закона «О системе государственной службы Российской Федерации».

В юридической литературе отмечалось, что в основу деления госу�
дарственной службы на виды могут быть положены принципы феде�
рализма, разделения властей, а также специфика сфер и отраслей
государственной деятельности.

В соответствии с принципом федерализма и с учетом администра�
тивно�территориального устройства государственная служба подраз�
деляется на федеральную, находящуюся в ведении РФ, и службу
субъектов Федерации, находящуюся в их ведении.80

80 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 109.
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Согласно Федеральному закону от 27 мая 2003 г. № 58�ФЗ «О си�
стеме  государственной  службы»  государственная  служба  включает
в себя три вида: государственную гражданскую; военную и право�
охранительную.

В свою очередь государственная гражданская служба подразделя�
ется на федеральную государственную гражданскую службу и госу�
дарственную гражданскую службу субъекта Федерации.

Государственная гражданская служба РФ подразделяется на фе�
деральную государственную гражданскую службу и государственную
гражданскую службу субъектов Федерации.

Федеральная служба осуществляется в соответствии с Конститу�
цией РФ (ст. 71, п. «т»), законодательными и иными нормативными
актами РФ на государственных должностях в Администрации Пре�
зидента Российской Федерации, Аппарате Правительства РФ, в ап�
паратах палат Федерального собрания РФ, Конституционного суда
РФ, Верховного суда РФ, Высшего арбитражного суда РФ, в феде�
ральных государственных органах, подведомственных Президенту
РФ и Правительству РФ, а также на иных должностях в соответ�
ствии с законодательством России.

Государственная служба в субъектах Федерации осуществляется
в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами, зако�
нами и иными нормативными актами субъектов Федерации. Напри�
мер, ст. 72, п. «л» Конституции РФ закрепляет положение о том, что
в совместном ведении РФ и ее субъектов находятся кадры судебных
и правоохранительных органов, адвокатура и нотариат.

Военная служба — это вид федеральной государственной службы,
представляющий собой профессиональную служебную деятельность
граждан на воинских должностях в Вооруженных силах РФ, других
войсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осу�
ществляющих функции по обеспечению обороны и безопасности го�
сударства.

Правоохранительная служба — вид федеральной государствен�
ной службы, представляющей собой профессиональную служебную
деятельность граждан на должностях правоохранительной службы
в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляю�
щих функции по обеспечению безопасности, законности и правопо�
рядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека
и гражданина.

Таким образом, правовое регулирование государственной службы
в субъектах Федерации относится к совместной компетенции РФ и ее
субъектов, а ее организация службы — в ведении субъекта РФ.
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2. Принципы государственной гражданской службы,
классификация должностей и

их административно9правовой статус

Федеральным законом от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ «О государ�
ственной гражданской службе Российской Федерации» определено,
что государственная гражданская служба РФ — вид государствен�
ной службы, представляющей собой профессиональную служебную
деятельность граждан РФ на должностях государственной граждан�
ской службы РФ по обеспечению исполнения полномочий федераль�
ных государственных органов, государственных органов субъектов
РФ, лиц, замещающих государственные должности РФ, и лиц, заме�
щающих государственные должности субъектов Федерации (вклю�
чая нахождение в кадровом резерве и другие случаи).

Принципами гражданской службы являются:
1) приоритет прав и свобод человека и гражданина;
2) единство правовых и организационных основ федеральной граж�

данской службы и гражданской службы субъектов Федерации;
3) равный доступ граждан, владеющих государственным языком

Российской Федерации, к гражданской службе и равные условия ее
прохождения независимо от пола, расы, национальности, происхож�
дения, имущественного и должностного положения, места житель�
ства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к обще�
ственным объединениям, а также от других обстоятельств, не свя�
занных с профессиональными и деловыми качествами гражданского
служащего;

4) профессионализм и компетентность гражданских служащих;
5) стабильность гражданской службы;
6) доступность информации о гражданской службе;
7) взаимодействие  с  общественными  объединениями  и  гражда�

нами;
8) защищенность гражданских служащих от неправомерного вме�

шательства в их профессиональную служебную деятельность.
Должности федеральной государственной гражданской службы уч�

реждаются федеральным законом или указом Президента РФ, долж�
ности государственной гражданской службы субъектов Федерации —
законами или иными нормативными правовыми актами субъектов
Федерации с учетом положений Федерального закона «О государ�
ственной гражданской службе Российской Федерации» в целях обес�
печения исполнения полномочий государственного органа либо лица,
замещающего государственную должность.
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Классификация должностей гражданской службы включает в се�
бя следующие категории:

1) руководители — должности руководителей и их заместителей
государственных органов;

2) помощники (советники) — должности, учреждаемые для со�
действия лицам, замещающим государственные должности, руково�
дителям государственных органов, руководителям территориальных
органов федеральных органов исполнительной власти и руководите�
лям представительств государственных органов в реализации их пол�
номочий, и замещаемые на определенный срок;

3) специалисты — должности, учреждаемые для профессионального
обеспечения выполнения государственными органами установленных
задач и функций и замещаемые без ограничения срока полномочий;

4) обеспечивающие специалисты — должности, учреждаемые для
организационного, информационного, документационного, финан�
сово�экономического, хозяйственного и иного обеспечения деятель�
ности государственных органов и замещаемые без ограничения срока
полномочий.

Должности гражданской службы подразделяются на следующие
группы: высшие должности гражданской службы; главные должно�
сти гражданской службы; ведущие должности гражданской служ�
бы; старшие должности гражданской службы; младшие должности
гражданской службы.

Должности категорий «руководители» и «помощники (советни�
ки)» подразделяются на высшую, главную и ведущую группы долж�
ностей гражданской службы.

Должности категории «специалисты» подразделяются на выс�
шую, главную, ведущую и старшую группы должностей гражданской
службы.

Должности категории «обеспечивающие специалисты» подразде�
ляются на главную, ведущую, старшую и младшую группы должно�
стей гражданской службы.

Должности федеральной государственной гражданской службы,
классифицированные по государственным органам, категориям, груп�
пам, а также по иным признакам, составляют перечни должностей
федеральной государственной гражданской службы, являющиеся со�
ответствующими разделами Реестра должностей федеральной госу�
дарственной гражданской службы, который утверждается указом
Президента РФ.

Реестр должностей государственной гражданской службы субъек�
та Федерации утверждается законом или иным нормативно�право�



92

вым актом субъекта Федерации, а также структуры государствен�
ных органов, наименований, категорий и групп должностей государ�
ственной гражданской службы РФ, установленных Реестром долж�
ностей федеральной государственной гражданской службы.

Реестр должностей федеральной государственной гражданской
службы и реестры должностей государственной гражданской служ�
бы субъектов Федерации образуют Сводный реестр должностей госу�
дарственной гражданской службы РФ. Порядок ведения Сводного
реестра должностей государственной гражданской службы РФ утвер�
ждается указом Президента РФ.

Важным элементом статуса гражданских служащих являются
классные чины гражданской службы.

Классные  чины  гражданской  службы  присваиваются  граж�
данским служащим в соответствии с замещаемой должностью граж�
данской службы в пределах группы должностей гражданской слу�
жбы.

Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы без ограничения срока полномочий, классные чины присва�
иваются по результатам квалификационного экзамена.81

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской  службы  высшей  группы,  присваивается  классный
чин — действительный государственный советник РФ 1, 2 или 3�го
класса.

Гражданским служащим, замещающим должности федеральной
гражданской службы главной группы, присваивается классный чин —
государственный советник РФ 1, 2 или 3�го класса.

Гражданским  служащим,  замещающим  должности  граждан�
ской  службы  ведущей  группы,  присваивается  классный  чин  —  со�
ветник  государственной  гражданской  службы  РФ  1,  2  или  3�го
класса.

Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы старшей группы, присваивается классный чин — референт
государственной гражданской службы РФ 1, 2 или 3�го класса.

Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы младшей группы, присваивается классный чин — секретарь
государственной гражданской службы РФ 1, 2 или 3�го класса.

81 См. подробнее:  Положение о порядке сдачи квалификационного эк�
замена государственными гражданскими служащими Российской Феде�
рации и оценки их знаний, навыков и умений (профессионального уровня).
Утв. Указом Президента РФ от 1 февраля 2005 г. № 111//СЗ РФ. 2005. № 6.
Ст. 438.
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Классный чин гражданской службы — действительный государ�
ственный советник РФ 1, 2 или 3�го класса присваивается Президен�
том РФ.

В федеральных органах исполнительной власти классный чин
федеральной гражданской службы — государственный советник РФ
1, 2 или 3�го класса присваивается Правительством РФ.82

Отметим,  что  первым  документом,  систематизирующим  чины
и установившим порядок их присвоения, является «Табель о рангах
всех чинов воинских, статских и придворных, которые в каком клас�
се чины», утвержденный Петром I 24 января 1722 года.83

В юридической литературе при классификации государственных
служащих используются различные критерии: по характеру выпол�
няемой работы; органам, где работают служащие; характеру долж�
ностных функций; масштабу деятельности органов; характеру пол�
номочий государственных служащих.

Однако Законом Санкт�Петербурга от 28 июня 1995 г. «Об утвер�
ждении Реестра государственных должностей органов государствен�
ной власти Санкт�Петербурга» установлены всего две группы долж�
ностей: руководителей и специалистов.

В число квалификационных требований к должностям граждан2
ской службы входят требования к уровню профессионального обра�
зования, стажу гражданской службы (государственной службы иных
видов) или стажу (опыту) работы по специальности, профессиональ�
ным знаниям и навыкам, необходимым для исполнения должност�
ных обязанностей.

Квалификационные требования к должностям гражданской служ�
бы устанавливаются в соответствии с категориями и группами долж�
ностей гражданской службы.

В число квалификационных требований к должностям граждан�
ской службы категорий «руководители», «помощники (советники)»,
«специалисты» всех групп должностей, а также категории «обеспе�
чивающие специалисты» главной и ведущей групп должностей вхо�
дит наличие высшего профессионального образования.

В число квалификационных требований к должностям граждан�
ской  службы  категории  «обеспечивающие  специалисты»  старшей

82 См. подробнее: Положение о порядке присвоения и сохранения клас�
сных чинов государственной гражданской службы Российской Федерации
федеральным государственным гражданским служащим. Утв. Указом Пре�
зидента  РФ от 1 февраля 2005 г. № 113//СЗ РФ. 2005. № 6. Ст. 440.

83 Полный текст «Табели о рангах»//Шепелёв Л. Е. Чиновный мир Рос�
сии: XVIII — начало ХХ. СПб.: Искусство�СПб, 1999. С. 135–138.
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и младшей групп должностей входит наличие среднего профессио�
нального  образования,  соответствующего  направлению  деятель�
ности.

Квалификационные требования к стажу гражданской службы (го�
сударственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по спе�
циальности для федеральных гражданских служащих устанавлива�
ются указом Президента РФ, для гражданских служащих субъекта
Федерации — законом субъекта Федерации.

Квалификационные  требования  к  профессиональным  знаниям
и навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанно�
стей, устанавливаются нормативным актом государственного орга�
на с учетом его задач и функций и включаются в должностной регла�
мент гражданского служащего.

Рассмотрим содержание административно2правового статуса го2
сударственного служащего, которое раскрывается через права, обя�
занности, ограничения и запреты, а также требования, предъявляе�
мые к гражданскому служащему.

Гражданский служащий — гражданин РФ, взявший на себя обя�
зательства по прохождению гражданской службы и осуществляю�
щий профессиональную служебную деятельность на должности граж�
данской службы в соответствии с актом о назначении на должность
и со служебным контрактом и получает денежное содержание за счет
средств федерального бюджета или бюджета субъекта Федерации.

Гражданский служащий имеет  п р а в о:
1) на обеспечение надлежащих организационно�технических ус�

ловий, необходимых для исполнения должностных обязанностей;
2) ознакомление с должностным регламентом и иными докумен�

тами, определяющими его права и обязанности по замещаемой дол�
жности гражданской службы, критериями оценки эффективности
исполнения должностных обязанностей, показателями результатив�
ности профессиональной служебной деятельности и условиями дол�
жностного роста;

3) отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжи�
тельности служебного времени, предоставлением выходных дней и не�
рабочих праздничных дней, а также ежегодных оплачиваемых основ�
ного и дополнительного отпусков;

4) оплату труда и другие выплаты в соответствии с настоящим
федеральным законом, иными нормативными правовыми актами РФ
и со служебным контрактом;

5) получение в установленном порядке информации и материа�
лов, необходимых для исполнения должностных обязанностей, а так�
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же на внесение предложений о совершенствовании деятельности го�
сударственного органа;

6) доступ в установленном порядке к сведениям, составляющим
государственную тайну, если исполнение должностных обязанностей
связано с использованием таких сведений;

7) доступ в установленном порядке в связи с исполнением долж�
ностных обязанностей в государственные органы, органы местного
самоуправления, общественные объединения и иные организации;

8) ознакомление с отзывами о его профессиональной служебной
деятельности и другими документами до внесения их в его личное
дело, материалами личного дела, а также на приобщение к личному
делу его письменных объяснений и других документов и материалов;

9) защиту сведений о гражданском служащем;
10) должностной рост на конкурсной основе;
11) профессиональную переподготовку, повышение квалифика�

ции и стажировку;
12) членство в профессиональном союзе;
13) рассмотрение индивидуальных служебных споров в соответ�

ствии с настоящим федеральным законом и другими федеральными
законами;

14) проведение по его заявлению служебной проверки;
15) защиту своих прав и законных интересов на гражданской служ�

бе, включая обжалование в суд их нарушения;
16) медицинское страхование в соответствии с федеральным зако�

ном о медицинском страховании государственных служащих РФ;
17) государственную защиту жизни и здоровья, себя и членов се�

мьи, а также принадлежащего ему имущества;
18) государственное пенсионное обеспечение в соответствии с фе�

деральным законом.
Кроме того, гражданский служащий вправе с предварительным

уведомлением представителя нанимателя выполнять иную оплачи�
ваемую работу, если это не повлечет за собой конфликт интересов.

В чем же заключаются основные обязанности гражданского слу�
жащего?

 Гражданский служащий  о б я з а н:
1) соблюдать Конституцию РФ, федеральные конституционные

законы, федеральные законы, иные нормативно�правовые акты РФ,
конституции (уставы), законы и иные нормативно�правовые акты
субъектов Федерации и обеспечивать их исполнение;

2) исполнять должностные обязанности в соответствии с должно�
стным регламентом;
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3) исполнять поручения соответствующих руководителей, дан�
ные в пределах их полномочий, установленных законодательством
РФ;

4)  соблюдать  при  исполнении  должностных  обязанностей  права
и законные интересы граждан и организаций;

5) соблюдать служебный распорядок государственного органа;
6) поддерживать уровень квалификации, необходимый для над�

лежащего исполнения должностных обязанностей;
7) не разглашать сведения, составляющие государственную и иную

охраняемую федеральным законом тайну, а также касающиеся част�
ной жизни и здоровья граждан или затрагивающие их честь и досто�
инство;

8) беречь государственное имущество, в том числе предоставлен�
ное ему для исполнения должностных обязанностей;

9) представлять в установленном порядке предусмотренные феде�
ральным законом сведения о себе и членах семьи, а также сведения
о полученных им доходах и принадлежащем ему на праве собствен�
ности имуществе, являющихся объектами налогообложения, об обя�
зательствах имущественного характера;

10) сообщать о выходе из гражданства РФ или о приобретении
гражданства другого государства в день выхода из гражданства РФ
или в день приобретения гражданства другого государства;

11) соблюдать ограничения, выполнять обязательства и требова�
ния к служебному поведению, не нарушать запреты, которые уста�
новлены федеральными законами;

12) сообщать представителю нанимателя о личной заинтересован�
ности при исполнении должностных обязанностей, которая может
привести к конфликту интересов.

Гражданский служащий не вправе исполнять данное ему непра�
вомерное поручение. При получении от соответствующего руководи�
теля поручения, являющегося, по мнению гражданского служаще�
го,  неправомерным,  гражданский  служащий  должен  представить
в письменной форме обоснование неправомерности данного поруче�
ния с указанием положений законодательства РФ, которые могут
быть  нарушены  при  исполнении  данного  поручения,  и  получить
от руководителя подтверждение этого поручения в письменной форме.

В случае исполнения гражданским служащим неправомерного
поручения гражданский служащий и давший это поручение руково�
дитель несут дисциплинарную, гражданско�правовую, администра�
тивную или уголовную ответственность в соответствии с федераль�
ными законами.
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Гражданский служащий, замещающий должность гражданской
службы категории «руководители» высшей группы должностей граж�
данской службы, в целях исключения конфликта интересов в госу�
дарственном органе не может представлять интересы гражданских
служащих в выборном профсоюзном органе данного государствен�
ного органа в период замещения им указанной должности.

Отметим, что гражданские служащие подлежат обязательной го�
сударственной дактилоскопической регистрации в случаях и порядке,
установленных Федеральным законом от 28 марта 1998 г. № 52�ФЗ
«Об обязательном государственном страховании жизни и здоровья
военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядо�
вого и начальствующего состава органов внутренних дел РФ, сотруд�
ников учреждений и органов уголовно�исполнительной системы и со�
трудников федеральных органов налоговой полиции».84

Рассмотрим ограничения, связанные с гражданской службой.
Гражданин не может быть принят на гражданскую службу, а граж�

данский служащий не может находиться на гражданской службе
в случае:

1) признания его недееспособным или ограниченно дееспособным
решением суда, вступившим в законную силу;

2) осуждения его к наказанию, исключающему возможность ис�
полнения должностных обязанностей по должности государствен�
ной гражданской службы, по приговору суда, вступившему в закон�
ную силу, а также в случае наличия не снятой или не погашенной
в установленном федеральным законом порядке судимости;

3) отказа от прохождения процедуры оформления допуска к све�
дениям, составляющим государственную и иную охраняемую фе�
деральным законом тайну, если исполнение должностных обязанно�
стей по должности гражданской службы, на замещение которой пре�
тендует гражданин, или по замещаемой гражданским служащим дол�
жности гражданской службы связано с использованием таких сведе�
ний;

4) наличия заболевания, препятствующего поступлению на граж�
данскую службу или ее прохождению и подтвержденного заключени�
ем медицинского учреждения. Порядок прохождения диспансериза�
ции, перечень таких заболеваний и форма заключения медицинского
учреждения устанавливаются Правительством РФ;

5) близкого родства или свойства (родители, супруги, дети, бра�
тья, сестры, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с граж�

84 См.: СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1474.
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данским служащим, если замещение должности гражданской служ�
бы связано с непосредственной подчиненностью или подконтрольно�
стью одного из них другому;

6) выхода из гражданства РФ или приобретения гражданства дру�
гого государства;

7) наличия гражданства другого государства (других государств),
если иное не предусмотрено международным договором РФ;

8) представления подложных документов или заведомо ложных
сведений при поступлении на гражданскую службу;

9) непредставления установленных федеральным законом сведе�
ний или представления заведомо ложных сведений о доходах и об
имуществе.

Отметим,  что  иные  ограничения,  связанные  с  поступлением
на гражданскую службу и ее прохождением, за исключением указан�
ных ограничений, могут устанавливаться только федеральными за�
конами.

Следует сказать, что Федеральный закон «О государственной граж�
данской службе Российской Федерации», кроме перечисленных ог�
раничений, установил прямые запреты, связанные с гражданской
службой:

1) участвовать на платной основе в деятельности органа управле�
ния коммерческой организацией, за исключением случаев, установ�
ленных федеральным законом;

2) замещать должность гражданской службы в случае избрания:
на выборную должность в органе местного самоуправления; на опла�
чиваемую выборную должность в органе профессионального союза,
в том числе в выборном органе первичной профсоюзной организации,
созданной в государственном органе;

3) осуществлять предпринимательскую деятельность;
4) приобретать в случаях, установленных федеральным законом,

ценные бумаги, по которым может быть получен доход;
5)  быть  поверенным  или  представителем  по  делам  третьих  лиц

в государственном органе, в котором он замещает должность граж�
данской службы, если иное не предусмотрено федеральным законом
и другими федеральными законами;

6) получать в связи с исполнением должностных обязанностей
вознаграждения от физических и юридических лиц (подарки, денеж�
ное вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха,
транспортных расходов и т. д.). Подарки, полученные гражданским
служащим в связи с протокольными мероприятиями, служебными
командировками признаются соответственно федеральной собствен�
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ностью и собственностью субъекта Федерации и передаются граж�
данским служащим по акту в государственный орган, в котором он
замещает должность гражданской службы, за исключением случаев,
установленных Гражданским кодексом РФ;

7) выезжать в связи с исполнением должностных обязанностей за
пределы территории РФ за счет средств физических и юридических
лиц,  за  исключением  служебных  командировок,  осуществляемых
в соответствии с международными договорами РФ или на взаимной
основе по договоренности между федеральными органами государ�
ственной власти, органами государственной власти субъектов Феде�
рации и государственными органами других государств, международ�
ными и иностранными организациями;

8) использовать в целях, не связанных с исполнением должност�
ных обязанностей, средства материально�технического и иного обес�
печения, другое государственное имущество, а также передавать их
другим лицам;

9) разглашать или использовать в целях, не связанных с граж�
данской службой, сведения, отнесенные в соответствии с федераль�
ным законом к сведениям конфиденциального характера, или слу�
жебную информацию, ставшие ему известными в связи с исполнени�
ем должностных обязанностей;

10) допускать публичные высказывания, суждения и оценки, в том
числе в средствах массовой информации, в отношении деятельности
государственных органов, их руководителей, включая решения вы�
шестоящего государственного органа либо государственного органа,
в котором гражданский служащий замещает должность граждан�
ской службы, если это не входит в его должностные обязанности;

11) принимать без письменного разрешения представителя нани�
мателя награды, почетные и специальные звания (за исключением
научных) иностранных государств, международных организаций,
а также политических партий, других общественных объединений
и религиозных объединений, если в его должностные обязанности
входит взаимодействие с указанными организациями и объединени�
ями;

12) использовать преимущества должностного положения для
предвыборной агитации, а также для агитации по вопросам референ�
дума;

13) использовать должностные полномочия в интересах полити�
ческих партий, других общественных объединений, религиозных
объединений и иных организаций, а также публично выражать от�
ношение к указанным объединениям и организациям в качестве граж�
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данского служащего, если это не входит в его должностные обязан�
ности;

14) создавать в государственных органах структуры политиче�
ских партий, других общественных объединений (за исключением
профессиональных союзов, ветеранских и иных органов обществен�
ной самодеятельности) и религиозных объединений или способство�
вать созданию указанных структур;

15) прекращать исполнение должностных обязанностей в целях
урегулирования служебного спора.

Законом предусмотрены для бывшего служащего запреты после
увольнения его с гражданской службы:

1) замещать в течение двух лет должности, а также выполнять
работу на условиях гражданско�правового договора в организациях,
если отдельные функции государственного управления данными орга�
низациями  непосредственно  входили  в  его  должностные  обязан�
ности;

2) разглашать или использовать в интересах организаций либо
физических лиц сведения конфиденциального характера или служеб�
ную информацию, ставшие ему известными в связи с исполнением
должностных обязанностей.

Новацией Федерального закона «О государственной гражданской
службе» являются требования к служебному поведению граждан2
ского служащего.

 Гражданский служащий  о б я з а н:
1) исполнять должностные обязанности добросовестно, на высо�

ком профессиональном уровне;
2)  исходить  из  того,  что  признание,  соблюдение  и  защита  прав

и свобод человека и гражданина определяют смысл и содержание его
профессиональной служебной деятельности;

3)  осуществлять  профессиональную  служебную  деятельность
в рамках установленной законодательством РФ компетенции госу�
дарственного органа;

4) не оказывать предпочтение каким�либо общественным или ре�
лигиозным объединениям, профессиональным или социальным груп�
пам, организациям и гражданам;

5) не совершать действия, связанные с влиянием каких�либо лич�
ных, имущественных (финансовых) и иных интересов, препятству�
ющих добросовестному исполнению должностных обязанностей;

6) соблюдать ограничения, установленные настоящим Федераль�
ным законом и другими федеральными законами для гражданских
служащих;
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7) соблюдать нейтральность, исключающую возможность влия�
ния на свою профессиональную служебную деятельность решений
политических партий, других общественных объединений, религи�
озных объединений и иных организаций;

8) не совершать поступки, порочащие его честь и достоинство;
9) проявлять корректность в обращении с гражданами;
10) проявлять уважение к нравственным обычаям и традициям

народов РФ;
11) учитывать культурные и иные особенности различных этни�

ческих и социальных групп, а также конфессий;
12) способствовать межнациональному и межконфессионально�

му согласию;
13) не допускать конфликтных ситуаций, способных нанести

ущерб его репутации или авторитету государственного органа;
14) соблюдать установленные правила публичных выступлений

и предоставления служебной информации.
Гражданский служащий, замещающий должность гражданской

службы категории «руководители», обязан не допускать случаи при�
нуждения гражданских служащих к участию в деятельности поли�
тических партий, других общественных объединений и религиозных
объединений.

К другой новации Федерального закона следует отнести норму,
предусматривающую урегулирование конфликта интересов на граж2
данской службе.

Конфликт интересов — ситуация, при которой личная заинтере�
сованность  гражданского  служащего  влияет  или  может  повлиять
на объективное исполнение им должностных обязанностей и при кото�
рой возникает противоречие между личной заинтересованностью граж�
данского служащего и законными интересами граждан и организаций.

Под личной заинтересованностью гражданского служащего, кото�
рая влияет на объективное исполнение им должностных обязанно�
стей, понимается возможность получения гражданским служащим при
исполнении должностных обязанностей доходов (неосновательного
обогащения) в денежной либо натуральной форме, доходов в виде ма�
териальной выгоды непосредственно для него, членов его семьи или
лиц, указанных в п. 5 ч. 1 ст. 16 Федерального закона, а также для
граждан или организаций, с которыми он связан финансовыми или
иными обязательствами. В случае возникновения у гражданского
служащего личной заинтересованности, которая приводит или мо�
жет привести к конфликту интересов, он обязан проинформировать
об этом представителя нанимателя в письменной форме.
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3. Прохождение государственной гражданской службы

Под прохождением государственной службы понимается система
юридических фактов (элементов), вызывающих возникновение, из�
менение и прекращение государственно�служебных отношений.

К таким фактам (элементам, стадиям) относятся: поступление на
государственную гражданскую службу; аттестация государственных
служащих; перемещение по службе; предоставление отпусков; пре�
кращение государственной службы.

Рассмотрим эти элементы. Право поступления на государствен�
ную гражданскую службу, как правило, имеют граждане, достигшие
18 лет. Должности государственных служащих замещаются в по�
рядке назначения, конкурса, по контракту, путем выборов,

Назначение на должность производит полномочный государствен�
ный орган или должностное лицо путем издания соответствующего
юридического акта (приказа ). С момента издания акта о назначении
на должность на служащего возлагается осуществление должност�
ных обязанностей и прав. В порядке назначения замещается боль�
шинство должностей государственных служащих.

Конкурс как способ замещения государственных должностей со�
стоит в оценке профессиональных качеств среди подавших заявле�
ние об участии в нем.

Конкурс должен проводиться в два этапа. На первом этапе госу�
дарственный орган публикует объявление о приеме документов для
участия в нем не менее чем в одном периодическом печатном издании,
а также размещает информацию о проведении его на сайте государ�
ственного органа в информационно�телекоммуканиционной сети об�
щего пользования.

Решение о дате, месте и времени проведения второго этапа кон�
курса принимается представителем нанимателя после проверки дос�
товерности сведений, представленных претендентами на замещение
вакантной должности гражданской службы, а также после оформле�
ния в случае необходимости допуска к сведениям, составляющим
государственную или иную охраняемую законом тайну. Конкурс про�
водится государственной конкурсной комиссией, действующей на
постоянной основе, по результатам которого издается акт предста�
вителя нанимателя о назначении победителя.85

85 См. подробнее: Положение о проведении конкурса на замещение ва�
кантной государственной должности государственной гражданской служ�
бы. Утв. Указом Президента РФ от 1 февраля 2005. № 112//СЗ РФ. 2005.
№ 6. Ст. 439.
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Контрактная форма поступления на службу состоит в том, что орган
(руководитель органа — наниматель) заключает с гражданином в пись�
менной форме контракт (договор, соглашение) на неопределенный срок
или на срок от одного года до пяти лет. Форма контракта утверждена
Указом Президента РФ от 16 февраля 2005 г. № 159 «О примерной
форме служебного контракта о прохождении государственной граж�
данской службы Российской Федерации и замещении должности го�
сударственной гражданской службы Российской Федерации».

Выборы применяются при замещении ограниченного круга госу�
дарственных  должностей.  Суть  этого  способа  замещения  должно�
стей состоит в выдвижении кандидатуры и акта избрания на долж�
ность.

При поступлении на государственную службу гражданин представ�
ляет личное заявление, паспорт, трудовую книжку, документ об об�
разовании, медицинское заключение о состоянии здоровья, справку
из органов налоговой службы о его доходах и сведений об имуще�
ственном положении. Порядок подачи таких сведений определен Ука�
зом Президента РФ от 15 мая 1997 г. № 484 «О представлении лица�
ми, замещающими государственные должности Российской Федера�
ции, и лицами, замещающими государственные должности государ�
ственной службы и должности в органах местного самоуправления,
сведений о доходах и имуществе».86

Прохождение государственной службы отражается в личном деле
государственного служащего.

Например, для федеральных государственных служащих ведение
личных  дел  определено  указами  Президента  РФ  от  1  июня  1998  г.
№ 640 «О порядке ведения личных дел лиц, замещающих государ�
ственные  должности  Российской  Федерации  в  порядке  назначения
и государственные должности федеральной государственной служ�
бы»87 и № 641 «О мерах по организации проверки сведений, предос�
тавляемых лицами, замещающими государственные должности Рос�
сийской Федерации в порядке назначения и государственные долж�
ности федеральной государственной службы».

Для гражданина, впервые назначенного на государственную дол�
жность, устанавливается испытательный срок от трех месяцев до
одного года.

Для ряда категорий государственных служащих вступление в дол�
жность сопровождается обязательным принесением присяги.

86 См.: СЗ РФ. 1997. № 20. Ст. 2239.
87 См.: Там же. 1998. № 23. Ст. 2501.
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В некоторых видах государственной службы служащим присваи�
ваются классные чины, в других — дипломатические ранги, воин�
ские или специальные звания.88

Новым в законодательстве следует считать положение о должно�
стном регламенте гражданского служащего.

 В должностной регламент включаются:
1) квалификационные требования к уровню и характеру знаний

и навыков, предъявляемые к гражданскому служащему, замещаю�
щему соответствующую должность гражданской службы, а также
к образованию, стажу гражданской службы (государственной служ�
бы иных видов) или стажу (опыту) работы по специальности;

2) должностные обязанности, права и ответственность граждан�
ского служащего за неисполнение (ненадлежащее исполнение) дол�
жностных  обязанностей  в  соответствии  с  административным  рег�
ламентом  государственного  органа,  задачами  и  функциями  струк�
турного  подразделения  государственного  органа  и  функциональ�
ными  особенностями  замещаемой  в  нем  должности  гражданской
службы;

3) перечень вопросов, по которым гражданский служащий вправе
или обязан самостоятельно принимать управленческие и иные реше�
ния;

4) перечень вопросов, по которым гражданский служащий вправе
или обязан участвовать при подготовке проектов нормативных пра�
вовых актов и (или) проектов управленческих и иных решений;

5) сроки и процедуры подготовки, рассмотрения проектов управ�
ленческих и иных решений, порядок согласования и принятия дан�
ных решений;

6) порядок служебного взаимодействия гражданского служащего
в связи с исполнением им должностных обязанностей с граждански�
ми служащими того же государственного органа, гражданскими слу�
жащими иных государственных органов, другими гражданами, а так�
же с организациями;

7) перечень государственных услуг, оказываемых гражданам и орга�
низациям в соответствии с административным регламентом государ�
ственного органа;

88 См., напр.: Положение о службе в органах внутренних дел: Постанов�
ление Верховного Совета РФ от 23 декабря 1992 г.//Ведомости Съезда на�
родных депутатов и Верховного Совета РФ. 1993. № 2. Ст. 70; Положение
о Чрезвычайном и Полномочном После Российской Федерации в иностран�
ном государстве: Указ Президента РФ от 7 сентября 1999 г. № 1180//СЗ РФ.
2000. № 1. Ч. 1. Ст. 101.
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8) показатели эффективности и результативности профессиональ�
ной служебной деятельности гражданского служащего.

Положения должностного регламента учитываются при проведе�
нии конкурса на замещение вакантной должности гражданской служ�
бы, аттестации, квалификационного экзамена, планировании про�
фессиональной служебной деятельности гражданского служащего.

В целях определения соответствия служащих занимаемой долж�
ности проводится аттестация. Она может быть очередной и внеоче�
редной. Очередная аттестация проводится не чаще одного раза в три
года. Внеочередная аттестация проводится при сокращении должно�
стей в государственном органе и в связи с изменением условий опла�
ты труда гражданских служащих.

Аттестация осуществляется аттестационной комиссией, форми�
руемой руководителем государственного органа. Главный итог атте�
стации — оценка работы служащего. При аттестации рассматрива�
ются вопросы о соответствии или несоответствии служащего зани�
маемой должности, о возможности продвижения по службе, о мате�
риальном стимулировании служебной деятельности. Результаты
аттестации заносятся в аттестационный лист государственного слу�
жащего, который хранится в личном деле.

Вместе с тем не все гражданские служащие подлежат аттестации.
Так, Положением о проведении аттестации государственных граж�

данских служащих, утвержденным Указом Президента РФ от 1 фев�
раля 2005 г. № 110,89 определено, что аттестации не подлежат граж�
данские служащие:

а) проработавшие в занимаемой должности менее одного года;
б) достигшие возраста 60 лет;
в) беременные женщины;
г) находящиеся в отпуске по беременности и родам и в отпуске по

уходу за ребенком до достижения им возраста трех лет;
е) в течение года со дня сдачи государственного квалификацион�

ного экзамена.
Заметим, что федеральным законом и указанным Положением

предусмотрено проведение также внеочередной аттестации.
Перемещение по службе регулируется законодательными и ины�

ми нормативными актами, касающимися прохождения государствен�
ной службы. Перемещение по службе производится на должность:

— вышестоящую — в порядке продвижения по службе с согласия
служащего;

89 См.: СЗ РФ. 1996. № 11. Ст. 1036.
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— равнозначную — с согласия служащего, при необходимости
замещения другой должности либо для более целесообразного исполь�
зования служащего с учетом его деловых, личных качеств и профес�
сиональной подготовки, а также по семейным обстоятельствам, со�
стоянию здоровья или возрасту;

— нижестоящую — при условиях сокращения: должностей или
ликвидации государственного органа при невозможности перемеще�
ния на равнозначную должность, с согласия служащего; по состоя�
нию здоровья; по личной просьбе; по служебному несоответствию —
в аттестационном порядке; в дисциплинарном порядке — в связи с со�
вершением грубого дисциплинарного проступка и др.

Предоставление отпусков — важный элемент прохождения го�
сударственной службы, необходимый для поддержания здоровья го�
сударственного служащего.

Гражданскому  служащему  предоставляется  ежегодный  отпуск
с сохранением замещаемой должности гражданской службы и денеж�
ного содержания.

Ежегодный оплачиваемый отпуск гражданского служащего состо�
ит из основного и дополнительного оплачиваемых отпусков.

Гражданским служащим, замещающим высшие и главные долж�
ности гражданской службы, предоставляется ежегодный основной
оплачиваемый отпуск продолжительностью 35 календарных дней.

Гражданским служащим, замещающим должности гражданской
службы иных групп, предоставляется ежегодный основной оплачи�
ваемый отпуск продолжительностью 30 календарных дней.

Продолжительность ежегодного дополнительного оплачиваемо�
го отпуска за выслугу лет исчисляется из расчета один календарный
день за каждый год гражданской службы.

Дополнительные  отпуска  за  ненормированный  рабочий  день,
а также в связи с тяжелыми, вредными и (или) опасными условиями
гражданской службы предоставляются сверх ежегодного оплачивае�
мого отпуска.

Гражданскому служащему предоставляется ежегодный дополни�
тельный оплачиваемый отпуск в связи с тяжелыми, вредными и (или)
опасными условиями гражданской службы, в том числе в связи со
службой в местностях с особыми климатическими условиями, в со�
ответствии с законодательством РФ.

По заявлению гражданского служащего ежегодный оплачиваемый
отпуск может предоставляться по частям, при этом продолжитель�
ность одной части отпуска не должна быть менее 14 календарных
дней. По согласованию с представителем нанимателя гражданскому
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служащему может предоставляться часть отпуска иной продолжи�
тельности.

Ежегодный оплачиваемый отпуск должен предоставляться граж�
данскому служащему в соответствии с графиком отпусков, утверж�
даемым представителем нанимателя.

Выплата денежного содержания гражданскому служащему за пе�
риод ежегодного оплачиваемого отпуска должна производиться не
позднее чем за 10 календарных дней до начала указанного отпуска.

При предоставлении федеральному гражданскому служащему
ежегодного оплачиваемого отпуска один раз в год производится еди�
новременная выплата в размере двух месячных окладов денежного
содержания.

При предоставлении гражданскому служащему субъекта Федера�
ции ежегодного оплачиваемого отпуска один раз в год производится
единовременная выплата в соответствии с законодательством субъек�
та Федерации.

При прекращении или расторжении служебного контракта, осво�
бождении от замещаемой должности гражданской службы и уволь�
нении с гражданской службы гражданскому служащему выплачива�
ется денежная компенсация за все неиспользованные отпуска. По
письменному заявлению гражданского служащего неиспользованные
отпуска могут быть предоставлены ему с последующим увольнением
(за исключением случаев освобождения от замещаемой должности
гражданской службы и увольнения с гражданской службы за винов�
ные действия). При этом днем освобождения от замещаемой должно�
сти гражданской службы и увольнения с гражданской службы счи�
тается последний день отпуска.

При увольнении в связи с истечением срока служебного контрак�
та отпуск с последующим увольнением может предоставляться и тог�
да, когда время отпуска полностью или частично выходит за преде�
лы срока действия служебного контракта. В этом случае днем осво�
бождения от замещаемой должности гражданской службы и уволь�
нения  с  гражданской  службы  также  считается  последний  день
отпуска.

По семейным обстоятельствам и иным уважительным причинам
гражданскому служащему по его письменному заявлению решением
представителя нанимателя может предоставляться отпуск без сохра�
нения денежного содержания продолжительностью не более одного
года. Гражданскому служащему также предоставляется отпуск без
сохранения денежного содержания в иных случаях, предусмотрен�
ных федеральными законами.
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Прекращение гражданской службы связано, как правило, с пре�
кращением служебного контракта и регламентируется гл. 6 Феде�
рального закона «О государственной гражданской службе Российс�
кой Федерации».

Общими основаниями прекращения служебного контракта, осво�
бождения от замещаемой должности гражданской службы и уволь�
нения с гражданской службы являются:

1) соглашение сторон служебного контракта;
2) истечение срока действия срочного служебного контракта;
3) расторжение служебного контракта по инициативе граждан�

ского служащего;
4) расторжение служебного контракта по инициативе представи�

теля нанимателя;
5) перевод гражданского служащего по его просьбе или с его согла�

сия в другой государственный орган или на государственную службу
иного вида;

6) отказ гражданского служащего от предложенной для замеще�
ния иной должности гражданской службы либо от профессиональ�
ной переподготовки или повышения квалификации в связи с сокра�
щением должностей гражданской службы, а также при непредостав�
лении ему в этих случаях иной должности гражданской службы;

7) отказ гражданского служащего от предложенной для замеще�
ния иной должности гражданской службы в связи с изменением су�
щественных условий служебного контракта;

8) отказ гражданского служащего от перевода на иную должность
гражданской службы по состоянию здоровья в соответствии с меди�
цинским заключением либо отсутствие такой должности в том же
государственном органе;

9) отказ гражданского служащего от перевода в другую местность
вместе с государственным органом;

10) обстоятельства, не зависящие от воли сторон служебного кон�
тракта;

11) нарушение установленных настоящим федеральным законом
или другими федеральными законами обязательных правил заклю�
чения служебного контракта, если это нарушение исключает возмож�
ность замещения должности гражданской службы;

12) выход гражданского служащего из гражданства РФ;
13) несоблюдение ограничений и невыполнение обязательств, ус�

тановленных Федеральным законом «О государственной гражданс�
кой службе» и другими федеральными законами;

14) нарушение запретов, связанных с гражданской службой;
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15) отказ гражданского служащего от замещения прежней долж�
ности гражданской службы при неудовлетворительном результате
испытания.

 Прекращение служебного контракта, освобождение от замещае�
мой должности гражданской службы и увольнение с гражданской
службы оформляются правовым актом государственного органа.

Гражданский служащий в день освобождения от замещаемой дол�
жности гражданской службы и увольнения обязан сдать служебное
удостоверение в подразделение государственного органа по вопросам
государственной службы и кадров.

При принятии решения о возможном расторжении служебного кон�
тракта с гражданским служащим представитель нанимателя в пись�
менной форме информирует об этом выборный профсоюзный орган дан�
ного государственного органа не позднее чем за два месяца до сокраще�
ния соответствующей должности гражданской службы.
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Л Е К Ц И Я  7

ОРГАНЫ  МЕСТНОГО  САМОУПРАВЛЕНИЯ  КАК  СУБЪЕКТЫ
АДМИНИСТРАТИВНОГО  ПРАВА

1. Понятие и предметы ведения местного самоуправления

Постепенное  движение  России  к  правовому  государству,  пере�
ход к новым формам и методам управления обществом закономерно
обусловливает развитие и совершенствование местного самоуправ�
ления.

В качестве одной из основ конституционного строя РФ признает�
ся и гарантируется местное самоуправление (ст. 12 Конституции РФ).

Кроме того, в Конституции РФ выделена самостоятельная гл. 8,
посвященная местному самоуправлению (ст. ст. 130–133).

Местное  самоуправление  имеет  глубокие  исторические  корни
в российском обществе. Оно не всегда было конституционно, не носи�
ло абсолютного характера, ограничивалось централизмом и абсолю�
тизмом монархической власти, но его роль в управлении обществом,
влияние на судьбу народа несомненны.

В X–XI вв. территория русского государства делилась на части,
именуемые «землями» и «волостями», которые имели значительный
масштаб самоуправления.90

Реальное положение общины в обществе определялось политикой
царского правительства. Наиболее четко оно зафиксировано в Мани�
фесте от 19 февраля 1861 г., во втором разделе «Об устройстве сельс�
ких обществ и волостей и общественного их управления» содержат�
ся наиболее существенные элементы, присущие местному самоуправ�
лению.91

По инициативе дворянских представителей 1 января 1864 г. было
принято «Положение о губернских и уездных земских учреждениях».

В этом Положении содержалось:
1) всесловный характер земств, т. е. всем слоям местного населе�

ния предоставлялось право участвовать в управлении. Но существен�
ным критерием избирательного права являлся имущественный ценз,
а также избирать и быть избранными в земские органы могли только

90 См.: Горский А. А. Русь в конце Х — начале ХII веков: территориаль�
но�политическая структура («земли» и «волости»)//Отечественная исто�
рия. 1992.

91 См.: Российское законодательство Х–ХХ веков: В 9 т. М., 1989. Т. 7.
Документы крестьянской реформы. С. 45–74.
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собственники определенных размеров собственности. Выборы про�
водились по трем куриям: землевладельцев, городских избирателей
и выборных от сельских обществ — на трех уездных избирательных
съездах;

2) функционирование земских учреждений вне системы государ�
ственных органов;

3) наделение земств значительными полномочиями в решении
широкого круга местных проблем: заведование имуществом, капи�
талами и денежными сборами земства; социальная помощь; торгов�
ля, промышленность, почтовая служба, правопорядок и др;

4) введение земской системы только на двух административно�
государственных уровнях: уездном и губернском. Земство не имело
своих структур ни на низшем (волость, селение), ни на высшем об�
щероссийском уровне. В волостях и селениях аналогичные функции
осуществляли сельские общины, крестьянский мир;

5) четкая правовая регламентация земской системы и деятельно�
сти ее органов;

6) наличие у земств прочной финансово�экономической базы (мес�
тный налог, целевые дотации государства, прибыль от торгово�про�
мышленной деятельности земств, частные пожертвования и др.).

В 1917 г. их функционирование было прекращено Декретом СНК
РСФСР, а в течение 1918 г. были упразднены земские учреждения
всех уровней.92

Сегодня, когда в стране идет муниципальная революция, уже оп�
ределены основные направления в решении проблемы становления
городского самоуправления:

— инициатива власти должна исходить непосредственно от насе�
ления по принципу «снизу — вверх»;

— кардинально меняется характер влияния народных избранни�
ков на все стороны общественной жизни (перспектива — не руково�
дить, а управлять и координировать);

— создается экономическая основа местного самоуправления (при�
родные ресурсы, коммунальная и иная собственность);

— обеспечивается финансовая самостоятельность путем измене�
ния бюджетной и налоговой политики с целью удовлетворения всех
нужд города;

— гарантируется прямое включение всех граждан в управлении
городом посредством участия в референдумах.

92 См.:  Местное  самоуправление  в  России/Под  ред.  В.  Д.  Полищука,
М. С. Клопыжникова. Саратов, 1994. С. 15–18.
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Однако следует согласиться с тем, что реальной практики, реаль�
ного самоуправления пока еще нет. Оно как бы «вводится» сверху
Конституцией РФ другими нормативными актами.93

В настоящее время понятие местного самоуправления можно рас�
сматривать в следующих аспектах:

1) местное самоуправление — это право граждан, местного сообще�
ства на самостоятельное заведывание местными делами (ст. 32, ч. 2
Конституции РФ — право граждан избирать и быть избранными в орга�
ны местного самоуправления, а также участвовать в конференциях;
ст. 130, ч.1 — местное самоуправление обеспечивает самостоятель�
ное решение населением вопросов местного значения);

2) местное самоуправление — это деятельность граждан по само�
стоятельному разрешению вопросов местного значения;

3) местное самоуправление — форма народовластия, т. е. форма
осуществления народом принадлежащей ему власти (ч. 1 и 2 ст. 3
Конституции РФ);

4) местное самоуправление — одна из основ конституционного
строя, основополагающий принцип организации власти, который
наряду с принципом разделения властей (деление властей по верти�
кали) определяет систему управления (деление властей по горизон�
тали) — ст. 12 и ч. 1 ст. 16 Конституции РФ.94

Признаками (атрибутами) местного самоуправления являются
территория, население, выборные органы, формы непосредственного
участия населения в местном самоуправлении, местный бюджет, на�
логи и сборы, муниципальная собственность, местные нормативные
акты.

Критерии местного самоуправления:
1) правовая оформленность (Конституция РФ, федеральные зако�

ны и другие правовые акты);
2) осуществление управления в интересах населения, для населе�

ния (фактически речь идет о совпадении источника власти и носите�
ля власти);

3) разрешение местных дел, удовлетворение потребностей, кото�
рые преимущественно необходимы в повседневной жизни (предметы
ведения);

4) баланс государственных и местных интересов на уровне мест�
ного самоуправления обеспечивается законом (компетенция, соче�

93 См.: Местное самоуправление в России. С. 25.
94 См.:  Шугрина Е. С. Организационные основы местного самоуправле�

ния. Новосибирск, 1997. С. 11–12.
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тание форм непосредственной и представительной демократии, осо�
бый  порядок  назначения  и  смещения  главы  исполнительной  вла�
сти);

5) под собственные предметы ведения самоуправление должно
иметь собственные ресурсы в виде самостоятельного местного бюд�
жета и муниципальной собственности;

6) реальные возможности принимать решающее участие в управ�
лении делами государства (разные формы);

7) одна из целей местного самоуправления — развитие у граждан
чувства принадлежности к одному сообществу (учет национальных,
исторических и других особенностей);

8) сознательное участие граждан в управлении (по природе);
9) необходимый уровень правосознания граждан (разработка сво�

их нормативных актов);
10) наличие способности к активной корректирующей деятельно�

сти (отзыв выборных лиц, способность нести ответственность);
11) преобладание методов убеждения над методами принуждения;
12) совпадение объекта и субъекта управления;
13) превращение местного сообщества из участников (объектов)

управления в его первичных субъектов, т. е. субъектов самоуправле�
ния;

14) местное самоуправление — часть демократической организа�
ции цивилизованного общества и часть единой структуры организа�
ции власти и управления в стране.95

При разработке первого Федерального закона 1995 г. «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Российской Фе�
дерации» депутаты Государственной думы ориентировались на по�
ложения Европейской хартии о местном самоуправлении от 15 ок�
тября 1985 г. Ее цель — оказать содействие правительствам в выра�
ботке концепции независимости местных властей и децентрали�
зации власти. В Хартии определены три основных принципа этой
концепции:

— конституционное признание местной автономии и признание
ее в качестве неотъемлемой части самого понятия демократического
государства;

— определение местного самоуправления как право и способность
муниципалитетов регулировать и решать в рамках своей ответствен�
ности значительную часть государственных, общественных вопро�
сов в интересах населения своих территорий;

95 См.: Шугрина Е. С. Указ. соч. С. 18–21.
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— выборы представительных органов на основе всеобщего голосо�
вания.96

Прежде чем раскрыть понятие и содержание местного самоуправ�
ления, рассмотрим полномочия федеральных органов государствен�
ной власти и органов государственной власти субъектов Федерации
в области местного самоуправления.

Так, к полномочиям федеральных органов государственной влас2
ти относятся:

— определение общих принципов организации местного самоуп�
равления в РФ, устанавливаемых Федеральным законом от 6 октяб�
ря 2003 г. № 131 «Об общих принципах организации местного само�
управления в Российской Федерации»;97

— правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности
граждан, органов местного самоуправления и должностных лиц мес�
тного самоуправления по решению вопросов местного значения;

— правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности
органов местного самоуправления и должностных лиц местного само�
управления при осуществлении отдельных государственных полно�
мочий, которыми органы местного самоуправления наделены феде�
ральными законами в порядке, установленном федеральным законом.

К полномочиям органов государственной власти субъектов Фе2
дерации относятся:

— правовое регулирование вопросов организации местного само�
управления в субъектах Федерации в случаях и порядке, установ�
ленных федеральным законом;

— правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности
органов государственной власти субъектов Федерации и их должно�
стных лиц в области местного самоуправления в случаях и порядке,
установленных федеральными законами;

— правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности
органов местного самоуправления и их должностных лиц;

— правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности
органов местного самоуправления и должностных лиц местного са�
моуправления при осуществлении отдельных государственных пол�
номочий, которыми органы местного самоуправления наделены за�
конами субъектов Федерации в порядке, установленном Федераль�
ным законом.

96 См.: Европейская хартия местного самоуправления//СЗ РФ. 1998.
№ 36. Ст. 4466; Местное самоуправление в России. С. 35.

97 См.: СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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Осуществление исполнительно�распорядительных и контрольных
полномочий органами государственной власти субъектов Федерации
в отношении муниципальных образований и органов местного само�
управления допускается только в случаях и порядке, установлен�
ных Конституцией РФ, федеральными конституционными закона�
ми, указанным Федеральным законом, другими федеральными зако�
нами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов
Федерации.

Местное самоуправление в Российской Федерации — форма осу�
ществления  народом  своей  власти,  обеспечивающая  в  пределах,
установленных  Конституцией  РФ,  федеральными  законами,  зако�
нами  субъектов  Федерации,  самостоятельное  и  под  свою  ответст�
венность решение населением непосредственно и (или) через органы
местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из ин�
тересов населения, с учетом исторических и иных местных тради�
ций.98

Поскольку в Федеральном законе используются понятия: сель�
ское поселение, городское поселение, поселение, муниципальный рай�
он, городской округ и другие термины, рассмотрим, что относится
к вопросам местного значения поселения в целом:

1) формирование, утверждение, исполнение бюджета поселения
и контроль за исполнением данного бюджета;

2) установление, изменение и отмена местных налогов и сборов
поселения;

3) владение, пользование и распоряжение имуществом, находя�
щимся в муниципальной собственности поселения;

4)  организация  в  границах  поселения  электро�,  тепло�,  газо�
и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения
топливом;

5) содержание и строительство автомобильных дорог общего поль�
зования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в гра�
ницах населенных пунктов поселения, за исключением автомобиль�
ных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инже�
нерных сооружений федерального и регионального значения;

6) обеспечение малоимущих граждан, нуждающихся в улучше�
нии жилищных условий, и организация строительства содержания
муниципального жилищного фонда;

98 См.: ст. 1 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ «Об
общих принципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации»//СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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7) создание условий для предоставления транспортных услуг;
8) участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвы�

чайных ситуаций;
9) обеспечение первичных мер пожарной безопасности в населен�

ных пунктах;
10) создание условий для обеспечения услугами связи, обществен�

ного питания, торговли и бытового обслуживания;
11) организация библиотечного обслуживания;
12) создание условий для организации досуга и обеспечения услу�

гами организаций культуры;
13) охрана и сохранение объектов культурного наследия (памят�

ников истории и культуры) местного (муниципального) значения;
14) обеспечение условий для развития массовой физической куль�

туры и спорта;
15) создание условий для массового отдыха жителей;
16) оказание содействия в установлении в соответствии с Феде�

ральным законом опеки и попечительства;
17) формирование архивных фондов;
18) организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;
19) организация благоустройства и озеленения территории;
20) планирование застройки территории;
21) организация освещения улиц и установки указателей с их на�

званиями и номерами домов;
22) организация ритуальных услуг и содержание мест захороне�

ния.
 Органы местного самоуправления поселения вправе решать иные

вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправ�
ления других муниципальных образований, органов государствен�
ной власти и не исключенные из их компетенции федеральными за�
конами и законами субъектов Федерации, только при наличии соб�
ственных материальных ресурсов и финансовых средств (за исклю�
чением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального
бюджета и бюджета субъекта Федерации).

2. Органы и должностные лица местного самоуправления

Органы местного самоуправления — это избираемые непосред�
ственно населением и (или) образуемые представительным органом
муниципального образования органы, наделенные собственными
полномочиями по решению вопросов местного значения.
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В целях решения вопросов местного значения органы местного
самоуправления поселений, муниципальных районов и городских
округов обладают следующими полномочиями:

1) принятие устава муниципального образования и внесение в него
изменений и дополнений, издание муниципальных правовых актов;

2) установление официальных символов муниципального образо�
вания;

3) создание муниципальных предприятий и учреждений, финан�
сирование муниципальных учреждений, формирование и размеще�
ние муниципального заказа;

4) установление тарифов на услуги, предоставляемые муниципаль�
ными предприятиями и учреждениями, если иное не предусмотрено
федеральными законами;

5) организационное и материально�техническое обеспечение под�
готовки и проведения муниципальных выборов, местного референду�
ма, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местно�
го самоуправления, выборного должностного лица местного самоуп�
равления, голосования по вопросам изменения границ муниципаль�
ного образования, преобразования муниципального образования;

6) принятие и организация выполнения планов и программ комп�
лексного социально�экономического развития муниципального об�
разования;

7) учреждение печатного средства массовой информации для опуб�
ликования муниципальных правовых актов, иной официальной ин�
формации;

8) осуществление международных и внешнеэкономических свя�
зей в соответствии с федеральными законами;

9) иными полномочиями в соответствии с Федеральным законом,
уставами муниципальных образований.

Структуру органов местного самоуправления составляют предста�
вительный орган муниципального образования, глава муниципаль�
ного образования, местная администрация (исполнительно�распоря�
дительный орган муниципального образования), контрольный орган
муниципального образования, иные органы местного самоуправле�
ния, предусмотренные уставом муниципального образования и об�
ладающие собственными полномочиями по решению вопросов мест�
ного значения.

 Наличие в структуре органов местного самоуправления предста�
вительного органа муниципального образования, главы муниципаль�
ного образования, местной администрации (исполнительно�распо�
рядительного органа муниципального образования) является обяза�
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тельным, за исключением случаев, предусмотренных Федеральным
законом.

Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчет�
ность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также
иные вопросы организации и деятельности указанных органов опре�
деляются уставом муниципального образования.

Наименования представительного органа муниципального обра�
зования, главы муниципального образования, местной администра�
ции (исполнительно�распорядительного органа муниципального об�
разования) устанавливаются законом субъекта Федерации с учетом
исторических и иных местных традиций.

Напомним, что органы местного самоуправления не входят в сис�
тему органов государственной власти.

Участие органов государственной власти и их должностных лиц
в формировании органов местного самоуправления, назначении на дол�
жность и освобождении от нее допускается только в случаях и порядке,
установленных ч. 5 и 11 ст. 37 Федерального закона «Об общих прин�
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Структура органов местного самоуправления в случае образова�
ния на межселенных территориях нового муниципального образова�
ния или в случае преобразования существующего муниципального
образования определяется населением на местном референдуме (в му�
ниципальном образовании с численностью населения менее 100 че�
ловек — на сходе граждан) или представительным органом местного
самоуправления закрепляется в его уставе.

Назначение и обеспечение проведения местного референдума или
схода граждан по вопросу определения структуры органов местного
самоуправления вновь образованного муниципального образования
осуществляются органами государственной власти субъекта Феде�
рации при наличии соответствующей инициативы жителей вновь
образованного муниципального образования.

Если местный референдум (сход граждан) не проводится, то струк�
тура органов местного самоуправления определяется представитель�
ным органом нового муниципального образования.

В решении о структуре органов местного самоуправления муници�
пального образования, принимаемом на местном референдуме, уста�
навливаются:

1) структура (перечень) и наименования органов местного самоуп�
равления;

2) порядок избрания и полномочия главы муниципального обра�
зования — в соответствии с ч. 2 ст. 36 Федерального закона.
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Изменение структуры органов местного самоуправления осуще�
ствляется путем внесения изменений в устав муниципального обра�
зования.

Решение представительного органа муниципального образования
об изменении структуры органов местного самоуправления вступает
в силу не ранее чем по истечении срока полномочий представительно�
го органа муниципального образования.

Финансирование расходов на содержание органов местного само�
управления осуществляется исключительно за счет собственных до�
ходов бюджетов соответствующих муниципальных образований.

Представительный орган муниципального образования может
осуществлять свои полномочия в случае избрания не менее 2/3 от
установленной численности депутатов.

Представительный орган поселения состоит из депутатов, изби�
раемых на муниципальных выборах.

Этот орган не формируется, если численность жителей поселения,
обладающих избирательным правом, составляет менее 100 человек.
В этом случае полномочия представительного органа осуществляют�
ся сходом граждан.

Представительный орган муниципального района может:
1) состоять из глав поселений, входящих в состав муниципально�

го района, и депутатов представительных органов;
2)  избираться  на  муниципальных  выборах  на  основе  всеобще�

го  равного  и  прямого  избирательного  права  при  тайном  голосова�
нии.  При  этом  число  депутатов  не  может  превышать  2/5  от  уста�
новленной численности представительного органа муниципального
района.

Установленный порядок формирования представительного орга�
на муниципального района закрепляется в уставе муниципального
района в течение одного месяца со дня начала его работы.

Численность депутатов представительного органа поселения, в том
числе городского округа, определяется уставом муниципального об�
разования и не может быть менее:
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Численность депутатов представительного органа муниципаль�
ного района определяется его уставом.

Численность депутатов представительного органа внутригород�
ской территории города федерального значения определяется уста�
вом муниципального образования и не может быть менее 10 человек.

В исключительной компетенции представительного органа муни�
ципального образования находятся:

1) принятие устава муниципального образования и внесение в него
изменений и дополнений;

2) утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
3)  установление,  изменение  и  отмена  местных  налогов  и  сборов

в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах;
4) принятие планов и программ развития муниципального обра�

зования, утверждение отчетов об их исполнении;
5) определение порядка управления и распоряжения имуществом,

находящимся в муниципальной собственности;
6) определение порядка принятия решений о создании, реоргани�

зации  и  ликвидации  муниципальных  предприятий  и  учреждений
и установление тарифов на их услуги;

7)  определение  порядка  участия  муниципального  образования
в организациях межмуниципального сотрудничества;

8) определение порядка материально�технического и организаци�
онного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;

9) контроль за исполнением органами местного самоуправления
и должностными лицами местного самоуправления полномочий по
решению вопросов местного значения.

Иные полномочия представительных органов муниципальных об�
разований определяются федеральными законами и принимаемыми
в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъек�
тов Федерации, уставами муниципальных образований.

Нормативно�правовые акты представительного органа муници�
пального образования, предусматривающие установление, измене�
ние и отмену местных налогов и сборов, осуществление расходов из
средств местного бюджета, могут быть внесены на рассмотрение пред�
ставительного органа муниципального образования только по ини�
циативе главы местной администрации или при наличии его заклю�
чения.

Нормативно�правовой акт, принятый представительным органом
муниципального образования, направляется его главе для подписа�
ния и обнародования. Глава имеет право отклонить данный акт. В этом
случае такой акт в течение 10 дней возвращается в представитель�
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ный орган муниципального образования с мотивированным обосно�
ванием его отклонения либо с предложениями о внесении в него из�
менений и дополнений.

Расходы на обеспечение деятельности представительного органа
муниципального образования предусматриваются в местном бюдже�
те отдельной строкой в соответствии с классификацией расходов бюд�
жетов РФ.

Управление и (или) распоряжение представительным органом
муниципального образования или отдельными депутатами (группа�
ми депутатов) в какой бы то ни было форме средствами местного бюд�
жета в процессе его исполнения не допускаются, за исключением
средств местного бюджета, направляемых на обеспечение деятельно�
сти представительного органа муниципального образования и депу�
татов.

Полномочия представительного органа муниципального образо�
вания независимо от порядка его формирования могут быть прекра�
щены досрочно в случае его роспуска в порядке и по основаниям, ко�
торые предусмотрены ст. 73 Федерального закона. Полномочия пред�
ставительного органа муниципального образования могут быть так�
же прекращены в следующих случаях:

1) принятия указанным органом решения о самороспуске;
2) вступления в силу решения Верховного суда республики, края,

области, города федерального значения, автономной области, авто�
номного округа о неправомочности данного состава депутатов пред�
ставительного органа муниципального образования, в том числе в свя�
зи со сложением депутатами своих полномочий;

3) преобразования муниципального образования.
Досрочное прекращение полномочий представительного органа

муниципального образования влечет досрочное прекращение полно�
мочий его депутатов.

Глава муниципального образования является высшим должност�
ным лицом муниципального образования и наделяется его уставом,
собственными полномочиями по решению вопросов местного значе�
ния:

1) избирается на муниципальных выборах либо представитель�
ным органом муниципального образования из своего состава;

2) входит в состав представительного органа муниципального об�
разования с правом решающего голоса и является его председателем
либо возглавляет местную администрацию;

3) является председателем представительного органа муниципаль�
ного образования;



125

4) не может быть одновременно председателем представительного
органа муниципального образования и главой местной администра�
ции;

5) может являться председателем представительного органа му�
ниципального района.

Следует отметить, что установленные пп. 2–4 ст. 36 Федерально�
го закона ограничения не распространяются на органы местного са�
моуправления поселений с численностью населения менее 1000 че�
ловек, в которых глава муниципального образования, независимо
от способа его избрания, одновременно может быть председателем
представительного органа поселения и главой местной администра�
ции. В этом случае представительный орган муниципального образо�
вания может не наделяться правами юридического лица.

Глава муниципального образования в пределах своих полномо�
чий может:

1) представлять муниципальное образование в отношениях с орга�
нами местного самоуправления других муниципальных образований,
органами государственной власти, гражданами и организациями, без
доверенности действует от имени муниципального образования;

2) подписывать и обнародовать нормативно�правовые акты, при�
нятые представительным органом муниципального образования;

3) издавать в пределах своих полномочий правовые акты;
4) требовать созыва внеочередного заседания представительного

органа муниципального образования.
Глава муниципального образования подконтролен и подотчетен

населению и представительному органу муниципального образования.
Полномочия главы муниципального образования прекращаются

досрочно в следующих случаях:
1) смерти;
2) отставки по собственному желанию;
3) отрешения от должности в соответствии со ст. 74 Федерального

закона;
4) признания судом недееспособным или ограниченно дееспособ�

ным;
5) признания судом безвестно отсутствующим или объявления

умершим;
6) вступления в отношении его в законную силу обвинительного

приговора суда;
7) выезда за пределы РФ на постоянное место жительства;
8) прекращения гражданства РФ, прекращения гражданства ино�

странного государства — участника международного договора РФ,
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в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть
избранным в органы местного самоуправления;

9) отзыва избирателями;
10) установленной в судебном порядке стойкой неспособности по

состоянию здоровья осуществлять полномочия главы муниципаль�
ного образования;

11) досрочного прекращения полномочий представительного орга�
на муниципального образования, если глава муниципального обра�
зования был избран из состава данного органа.

Местная администрация (исполнительно�распорядительный
орган муниципального образования) наделяется уставом муници�
пального образования, полномочиями по решению вопросов местно�
го значения и полномочиями для осуществления отдельных государ�
ственных полномочий, переданных органам местного самоуправле�
ния федеральными законами и законами субъектов Федерации.

Местной администрацией руководит глава местной администра�
ции на принципах единоначалия.

Условия контракта для главы местной администрации поселения
утверждаются его представительным органом, а для главы местной
администрации муниципального района (городского округа) — пред�
ставительным органом муниципального района (городского округа)
в части, касающейся осуществления полномочий по решению вопро�
сов местного значения, и законом субъекта Федерации — в части,
касающейся осуществления отдельных государственных полномо�
чий, переданных органам местного самоуправления федеральными
законами и законами субъектов Федерации.

В случае, если лицо назначается на должность главы местной ад�
министрации по контракту, уставом поселения, а в отношении дол�
жности главы местной администрации муниципального района (го�
родского округа) — уставом муниципального района (городского ок�
руга) и законом субъекта Федерации могут быть установлены допол�
нительные требования к кандидатам на должность главы местной
администрации.

Порядок проведения конкурса на замещение должности главы мест�
ной администрации устанавливается представительным органом му�
ниципального образования, который должен предусматривать опуб�
ликование условий конкурса, сведений о дате, времени и месте его про�
ведения, проекта контракта не позднее чем за 20 дней до его начала.

Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном об�
разовании устанавливается представительным органом муниципаль�
ного образования.
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Члены конкурсной комиссии назначаются представительным ор�
ганом поселения. При формировании конкурсной комиссии в муни�
ципальном районе (городском округе) 2/3 ее членов назначаются
представительным органом муниципального района (городского ок�
руга), а 1/3 — законодательным (представительным) органом госу�
дарственной власти субъекта Федерации по представлению высшего
должностного лица субъекта Федерации (руководителя высшего ис�
полнительного органа государственной власти субъекта Федерации).

Лицо назначается на должность главы местной администрации
представительным органом муниципального образования из числа
кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам
конкурса.

Контракт с главой местной администрации заключается главой
муниципального образования.

Местная администрация обладает правами юридического лица.
Структура местной администрации утверждается представитель�

ным органом муниципального образования по представлению главы
местной администрации, в которую входят отраслевые (функциональ�
ные) и территориальные органы.

 Глава местной администрации не вправе заниматься предприни�
мательской, а также иной оплачиваемой деятельностью, за исклю�
чением педагогической, научной и др.

Полномочия главы местной администрации, осуществляемые на
основе контракта, прекращаются досрочно в следующих случаях:

1) смерти;
2) отставки по собственному желанию;
3) расторжения контракта;
4) отрешения от должности;
5) признания судом недееспособным или ограниченно дееспособ�

ным;
6) признания судом безвестно отсутствующим или объявления

умершим;
7) вступления в отношении его в законную силу обвинительного

приговора суда;
8) выезда за пределы РФ на постоянное место жительства;
9) прекращения гражданства РФ, прекращения гражданства ино�

странного государства — участника международного договора РФ,
в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть
избранным в органы местного самоуправления;

10) призыва на военную службу или направления на заменяющую
ее альтернативную гражданскую службу.
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Контракт с главой местной администрации может быть расторг�
нут по соглашению сторон или в судебном порядке на основании за�
явления:

1) представительного органа муниципального образования или
главы муниципального образования — в связи с нарушением усло�
вий контракта в части, касающейся решения вопросов местного зна�
чения;

2) высшего должностного лица субъекта Федерации (руководите�
ля высшего исполнительного органа государственной власти субъек�
та Федерации) — в связи с нарушением условий контракта в части,
касающейся осуществления отдельных государственных полномо�
чий, переданных органам местного самоуправления федеральными
законами и законами субъектов Федерации;

3) главы местной администрации — в связи с нарушениями усло�
вий контракта органами местного самоуправления и (или) органами
государственной власти субъекта Федерации.

Ст.  43 Федерального закона определяет систему муниципальных
правовых актов, принимаемых представительным органом и главой
местного самоуправления.

В систему муниципальных правовых актов входят:
1) устав муниципального образования;
2) правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граж�

дан), нормативные и иные правовые акты представительного органа
муниципального образования;

3) правовые акты главы муниципального образования, постанов�
ления и распоряжения главы местной администрации, иных органов
местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправ�
ления, предусмотренных уставом муниципального образования.

Устав муниципального образования и оформленные в виде право�
вых актов решения, принятые на местном референдуме, являются
актами высшей юридической силы в системе муниципальных право�
вых актов, имеют прямое действие и применяются на всей террито�
рии муниципального образования.

Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить
уставу муниципального образования и правовым актам, принятым
на местном референдуме.

Представительный орган муниципального образования по вопро�
сам, отнесенным к его компетенции федеральными законами, зако�
нами субъекта Федерации, уставом муниципального образования,
принимает решения, устанавливающие правила, обязательные для
исполнения на территории муниципального образования, а также
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решения по вопросам организации деятельности представительного
органа муниципального образования.

Глава муниципального образования в пределах своих полномочий,
установленных уставом муниципального образования и решениями
представительного органа муниципального образования, издает по�
становления и распоряжения по вопросам организации деятельности
представительного органа муниципального образования в случае, если
глава муниципального образования является председателем предста�
вительного органа муниципального образования, или постановления
и распоряжения по вопросам, в случае, если глава муниципального
образования является главой местной администрации.

Председатель представительного органа муниципального образова�
ния издает постановления и распоряжения по вопросам организации
деятельности представительного органа муниципального образования.

Глава местной администрации в пределах своих полномочий, ус�
тановленных федеральными законами, законами субъектов Федера�
ции, уставом муниципального образования, нормативно�правовы�
ми актами представительного органа муниципального образования,
издает постановления по вопросам местного значения и вопросам,
связанным с осуществлением отдельных государственных полномо�
чий, переданных органам местного самоуправления федеральными
законами и законами субъектов Федерации, а также распоряжения
по вопросам организации работы местной администрации.

Иные должностные лица местного самоуправления издают распо�
ряжения и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям ус�
тавом муниципального образования.

В системе муниципальных правовых актов центральное место при�
надлежит уставу муниципального образования.

Уставом муниципального образования должны определяться:
1) наименование муниципального образования;
2) перечень вопросов местного значения;
3) формы, порядок и гарантии участия населения в решении воп�

росов местного значения, в том числе путем образования органов тер�
риториального общественного самоуправления;

4) структура и порядок формирования органов местного самоуп�
равления;

5) наименования и полномочия выборных и иных органов местно�
го самоуправления, должностных лиц местного самоуправления;

6) виды, порядок принятия (издания), официального опублико�
вания (обнародования) и вступления в силу муниципальных право�
вых актов;
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7) срок полномочий представительного органа муниципального
образования, депутатов, членов иных выборных органов местного
самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправ�
ления, а также основания и порядок прекращения полномочий ука�
занных органов и лиц;

8) виды ответственности органов местного самоуправления и дол�
жностных лиц местного самоуправления, основания наступления
этой ответственности и порядок решения соответствующих вопро�
сов, в том числе основания и порядок отзыва населением выборных
должностных лиц местного самоуправления, досрочного прекраще�
ния полномочий выборных органов местного самоуправления и вы�
борных должностных лиц местного самоуправления;

9) порядок формирования, утверждения и исполнения местного
бюджета, а также порядок контроля за его исполнением в соответ�
ствии с Бюджетным кодексом РФ;

10) порядок внесения изменений и дополнений в устав муници�
пального образования.

Уставом муниципального образования регулируются иные вопро�
сы организации местного самоуправления в соответствии с федераль�
ными законами и законами субъектов Федерации.

Устав муниципального образования принимается его представи�
тельным органом, а в поселениях с численностью жителей, обладаю�
щих избирательным правом (менее 100 человек), — непосредственно
на сходе граждан.

Проект устава муниципального образования, проект муниципаль�
ного правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муни�
ципального образования не позднее чем за 30 дней до рассмотрения
вопроса о принятии устава муниципального образования, внесении
изменений и дополнений в устав муниципального образования подле�
жат официальному опубликованию (обнародованию) с одновременным
опубликованием (обнародованием) установленного представительным
органом муниципального образования порядка учета предложений по
проекту указанного устава, проекту указанного муниципального пра�
вового акта, а также порядка участия граждан в его обсуждении.

Устав муниципального образования, муниципальный правовой
акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального об�
разования принимаются большинством в 2/3 голосов от установлен�
ной численности депутатов представительного органа муниципаль�
ного образования.

Устав муниципального образования, муниципальный правовой
акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального обра�
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зования подлежат государственной регистрации в органах юстиции
в порядке, установленном Федеральным законом от 21 июля 2005 г.
№ 97�ФЗ «О государственной регистрации уставов муниципальных
образований».99

Данным Законом определено, что государственный реестр уставов
муниципальных образований состоит из государственных реестров
уставов муниципальных образований субъектов Федерации.

В государственный реестр уставов муниципальных образований
субъектов Федерации включаются следующие сведения:

1) государственный регистрационный номер устава муниципаль�
ного образования;

2) реквизиты устава муниципального образования (орган, при�
нявший устав, наименование устава, номер и дата утверждения ре�
шения, которым принят устав);

3) сведения  об  источнике  и  дате  официального  опубликования
устава муниципального образования.

Вместе с тем Федеральный закон «Об общих принципах организа�
ции местного самоуправления в Российской Федерации» для реали�
зации его положений наделяет полномочиями Правительство РФ ут�
вердить порядок ведения государственного реестра самих муници�
пальных образований.

В целях реализации указанного Федерального закона постанов�
лением Правительства РФ от 1 июня 2005 г. № 350 утверждены Пра�
вила ведения государственного реестра муниципальных образований
РФ,100 которыми установлено, что Министерство юстиции РФ (да�
лее — Минюста) является федеральным органом исполнительной вла�
сти, уполномоченным на ведение государственного реестра муници�
пальных образований. При этом указано, что внесению в государствен�
ный реестр подлежат все муниципальные образования на террито�
рии РФ, уставы которых зарегистрированы в установленном порядке.

Поскольку речь идет о двух видах регистрации — регистрации му�
ниципальных образований и их уставов — Министерство юстиции
РФ издало ряд приказов по осуществлению регистрационных дей�
ствий. Так, общим приказом Минюста России от 23 августа 2005 г.
№ 138 утверждены формы документов для ведения государственного
реестра муниципальных образований.101 Другим приказом Минюста
России от 19 августа 2005 г. № 136 утверждена Инструкция о веде�

  99 См.: СЗ РФ. 2005. № 30. Ч. 1. Ст. 3108.
100 См.: Там же. 2005. № 24. Ст. 2370.
101 См.: Рос. газета. 2005. 1 сент.
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нии государственного реестра муниципальных образований РФ,102

которая определяет, что для включения муниципального образова�
ния в государственный реестр его глава представляет на бумажных
и электронных носителях комплект следующих документов:

1) заявление о включении муниципального образования в госу�
дарственный реестр, составленное по установленной форме;

2) официальный текст закона субъекта Федерации об установле�
нии границ муниципального образования и наделении его соответ�
ствующим статусом (городское или сельское поселение, городской
округ, муниципальный район);103

3) копию устава муниципального образования, официально опуб�
ликованного после его государственной регистрации;

4) копию свидетельства о государственной регистрации устава
муниципального образования.

Включение муниципального образования в государственный ре�
естр осуществляется путем записи в журнал для ведения государ�
ственного реестра. После включения в государственный реестр муни�
ципальному образованию (его главе) выдается свидетельство о реги�
страции муниципального образования с присвоенным ему регистра�
ционным номером.

Очередным приказом Минюста России от 24 августа 2005 г. № 139
утверждено Положение о порядке ведения государственного реестра
уставов муниципальных образований и обеспечения доступности све�
дений, включенных в него.104

Данным приказом определено, что ведение государственного реес�
тра муниципальных образований, а также муниципальных право�
вых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образова�
ний в Минюсте России осуществляют:

— главные управления Минюста России по федеральным окру�
гам;

— структурные подразделения главных управлений Минюста Рос�
сии по федеральным округам в субъектах Федерации.

Уставы, прошедшие регистрацию, включаются в государственный
реестр с присвоением им регистрационного номера, после чего офор�
мляются свидетельства о государственной регистрации. Форма сви�
детельства о государственной регистрации устава муниципального

102 См.: Рос. газета. 2005. 1 сент.
103 См.,  напр.:  Закон  Санкт�Петербурга  от  25  июля  2005  г.  №  411�68

«О территориальном устройстве Санкт�Петербурга»//Вестник Админист�
рации Санкт�Петербурга. 2005. № 8.

104 См.: Рос. газета. 2005. 1 сент.
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образования утверждена приказом Минюста России от 26 августа
2005 г. № 145.105

Основаниями для отказа в государственной регистрации устава
муниципального образования, муниципального правового акта о вне�
сении изменений и дополнений в устав муниципального образования
могут быть:

1) противоречие устава Конституции РФ, федеральным законам,
принимаемым в соответствии с ними конституциям (уставам) и зако�
нам субъектов Федерации;

2) нарушение установленного настоящим Федеральным законом
порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесе�
нии изменений и дополнений в устав.

 Отказ в государственной регистрации устава муниципального об�
разования, муниципального правового акта о внесении изменений
и дополнений в устав муниципального образования, а также нару�
шение установленных сроков государственной регистрации устава
муниципального образования, муниципального правового акта о вне�
сении в устав муниципального образования изменений и дополнений
могут быть обжалованы гражданами и органами местного самоуп�
равления в судебном порядке.

Устав муниципального образования, муниципальный правовой
акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального об�
разования подлежат официальному опубликованию (обнародованию)
и вступает в силу после их государственной регистрации.

3. Формы непосредственного участия населения
в осуществлении местного самоуправления

Законодательством определены различные формы непосредствен�
ного участия населения в решении вопросов местного значения.

Местный референдум может проводиться на всей территории му�
ниципального образования.

Решение о назначении местного референдума принимается пред�
ставительным органом муниципального образования:

1) по инициативе, выдвинутой гражданами РФ, имеющими право
на участие;

2) инициативе, выдвинутой избирательными объединениями,
иными общественными объединениями, уставы которых предусмат�

105 См.: Рос. газета. 2005. 3 сент.
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ривают участие в выборах и (или) референдумах и которые зарегист�
рированы в порядке и сроки, установленные Федеральным законом;

3) инициативе представительного органа муниципального образо�
вания и главы местной администрации, выдвинутой ими совместно.

Условием назначения местного референдума по инициативе граж�
дан, избирательных объединений, иных общественных объединений
является сбор подписей в поддержку данной инициативы, количе�
ство которых должно составлять не менее пяти процентов от числа
участников референдума, зарегистрированных на территории муни�
ципального образования в соответствии с Федеральным законом.

Инициатива проведения референдума, выдвинутая гражданами,
избирательными объединениями, иными общественными объедине�
ниями оформляется в порядке, установленном федеральным зако�
ном и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Федера�
ции.

Инициатива проведения референдума, выдвинутая совместно пред�
ставительным органом муниципального образования и главой местной
администрации, оформляется правовыми актами представительного
органа муниципального образования и главы местной администрации.

Представительный орган муниципального образования обязан
назначить местный референдум в течение 30 дней со дня после по�
ступления в него документов о выдвижении инициативы проведения
местного референдума.

В местном референдуме имеют право участвовать граждане РФ,
место жительства которых расположено в границах муниципально�
го образования. Граждане РФ участвуют в местном референдуме на
основе всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном го�
лосовании.

Итоги голосования и принятое на местном референдуме решение
подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Принятое на местном референдуме решение подлежит обязатель�
ному исполнению на территории муниципального образования и не
нуждается в утверждении какими�либо органами государственной
власти, их должностными лицами или органами местного самоуп�
равления.

Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение при�
нятого на местном референдуме решения в соответствии с разграни�
чением полномочий между ними, определенным уставом муниципаль�
ного образования.

 Решение о проведении местного референдума, а также принятое
на местном референдуме решение может быть обжаловано в судебном
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порядке гражданами, органами местного самоуправления, прокуро�
ром, уполномоченными федеральным законом органами государствен�
ной власти.

Гарантии права граждан на участие в местном референдуме уста�
навливаются федеральным законом, порядок подготовки и проведе�
ния местного референдума регулируется законом субъекта Федерации.

Муниципальные выборы, которые проводятся в целях избрания
депутатов, членов выборного органа местного самоуправления, вы�
борных должностных лиц местного самоуправления на основе всеоб�
щего равного и прямого избирательного права при тайном голосова�
нии.

 Муниципальные выборы назначаются представительным органом
муниципального образования в сроки, предусмотренные уставом му�
ниципального образования. В случаях, установленных федеральным
законом, муниципальные выборы назначаются соответствующей
избирательной комиссией муниципального образования или судом.

Гарантии избирательных прав граждан при проведении муници�
пальных выборов, порядок назначения, подготовки, проведения и под�
ведения итогов муниципальных выборов устанавливаются федераль�
ным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъек�
тов Федерации.

Итоги муниципальных выборов подлежат официальному опуб�
ликованию (обнародованию).

Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа мест2
ного самоуправления, выборного должностного лица местного са2
моуправления, которое проводится по инициативе населения в по�
рядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соот�
ветствии с ним законом субъекта Федерации для проведения местного
референдума, с учетом особенностей, предусмотренных федеральным
законом.

Основания для отзыва депутата, члена выборного органа местно�
го самоуправления, выборного должностного лица местного самоуп�
равления и процедура отзыва указанных лиц устанавливаются уста�
вом муниципального образования.

Основаниями для отзыва депутата, члена выборного органа мест�
ного самоуправления, выборного должностного лица местного само�
управления могут служить только его конкретные противоправные
решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в су�
дебном порядке.

Процедура отзыва депутата, члена выборного органа местного са�
моуправления, выборного должностного лица местного самоуправ�
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ления должна обеспечивать ему возможность дать избирателям
объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве осно�
ваний для отзыва. Депутат, член выборного органа местного самоуп�
равления, выборное должностное лицо местного самоуправления счи�
тается отозванным, если за отзыв проголосовало не менее половины
избирателей, зарегистрированных в муниципальном образовании
(избирательном округе).

В  случаях,  предусмотренных  федеральным  законом,  в  целях
получения согласия населения при изменении границ муниципаль�
ного  образования,  преобразовании  муниципального  образования
проводится  голосование  по  вопросам  изменения  границ  муници�
пального  образования,  преобразования  муниципального  образо�
вания.

Голосование по вопросам изменения границ муниципального обра�
зования, преобразования муниципального образования назначается
представительным органом муниципального образования и проводит�
ся в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым
в соответствии с ним законом субъекта Федерации для проведения ме�
стного референдума, с учетом особенностей, установленных федераль�
ным законом. При этом положения федерального закона, закона
субъекта Федерации, запрещающие проведение агитации государствен�
ными органами, органами местного самоуправления, лицами, заме�
щающими государственные или муниципальные должности, а также
положения, определяющие юридическую силу решения, принятого на
референдуме, не применяются.

Голосование по вопросам изменения границ муниципального об�
разования, преобразования муниципального образования считается
состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей
муниципального образования или части муниципального образова�
ния, обладающих избирательным правом. Согласие населения на
изменение границ муниципального образования, преобразование
муниципального образования считается полученным, если за ука�
занные изменение, преобразование проголосовало более половины
принявших участие в голосовании жителей муниципального образо�
вания или части муниципального образования.

Итоги голосования по отзыву депутата, члена выборного органа
местного самоуправления, выборного должностного лица местного
самоуправления, итоги голосования по вопросам изменения границ
муниципального образования, преобразования муниципального об�
разования и принятые решения подлежат официальному опублико�
ванию (обнародованию).
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Сход граждан проводится в поселении с численностью жителей,
обладающих избирательным правом, не более 100 человек, для ре�
шения вопросов местного значения. Сход граждан характеризуется
следующими признаками:

1) осуществлять полномочия представительного органа муници�
пального образования;

2) может созываться главой муниципального образования само�
стоятельно либо по инициативе группы жителей поселения числен�
ностью не менее 10 человек.

Участие в сходе граждан выборных лиц местного самоуправления
является обязательным.

На данном общественном мероприятии председательствует глава
муниципального образования или иное лицо.

Решение схода граждан считается принятым, если за него прого�
лосовало более половины участников, и оно подлежит обязательно�
му опубликованию и исполнению.

Правотворческая инициатива граждан, с которой может высту�
пить группа граждан, обладающая избирательным правом, реализу�
ется в порядке, установленном нормативно�правовым актом пред�
ставительного органа муниципального образования.

Минимальная численность инициативной группы граждан уста�
навливается нормативно�правовым актом представительного орга�
на муниципального образования и не может превышать три процен�
та от числа жителей муниципального образования, обладающих из�
бирательным правом.

В случае отсутствия нормативно�правового акта представитель�
ного органа муниципального образования, регулирующего порядок
реализации правотворческой инициативы граждан и рассмотрение
проекта муниципального правового акта, внесенного гражданами,
осуществляются в соответствии с федеральным законом.

Проект  муниципального  правового  акта,  внесенный  в  порядке
реализации правотворческой инициативы граждан, подлежит
обязательному  рассмотрению  органом  местного  самоуправления
или его должностным лицом в течение трех месяцев со дня его вне�
сения.

Представителям инициативной группы граждан должна быть обес�
печена возможность изложения своей позиции при рассмотрении ука�
занного проекта.

В случае, если принятие муниципального правового акта, проект
которого внесен в порядке реализации правотворческой инициативы
граждан, относится к компетенции коллегиального органа местного
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самоуправления, указанный проект должен быть рассмотрен на от�
крытом заседании данного органа.

Мотивированное решение, принятое по результатам рассмотре�
ния проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке
реализации правотворческой инициативы граждан, должно быть
официально в письменной форме доведено до сведения внесшей его
инициативной группы граждан.

Территориальное общественное самоуправление — самооргани�
зация граждан по месту их жительства на части территории поселе�
ния для самостоятельного и под свою ответственность осуществле�
ния собственных инициатив по вопросам местного значения.

Границы территории, на которой осуществляется территориаль�
ное общественное самоуправление, устанавливаются представитель�
ным органом поселения по предложению населения, проживающего
на данной территории.

Территориальное общественное самоуправление осуществляется
в поселениях непосредственно населением путем проведения собра�
ний и конференций граждан, а также создания органов территори�
ального общественного самоуправления.

Данное самоуправление может осуществляться в пределах следу�
ющих территорий проживания граждан: подъезд многоквартирного
жилого дома; многоквартирный жилой дом; несколько жилых домов;
жилой микрорайон; сельский населенный пункт, не являющийся по�
селением; иные территории проживания граждан.

Органы такого самоуправления избираются на собраниях или кон�
ференциях  граждан,  проживающих  на  соответствующей  террито�
рии.

Территориальное общественное самоуправление считается учреж�
денным с момента регистрации устава территориального обществен�
ного самоуправления уполномоченным органом местного самоуправ�
ления соответствующего поселения. Порядок регистрации устава
территориального общественного самоуправления определяется ус�
тавом муниципального образования и (или) нормативно�правовыми
актами представительного органа муниципального образования.

Собрание граждан по вопросам организации и осуществления тер�
риториального общественного самоуправления считается правомоч�
ным, если в нем принимают участие не менее половины жителей со�
ответствующей территории, достигших 16 лет.

Конференция граждан по вопросам организации и осуществления
территориального общественного самоуправления считается право�
мочной, если в ней принимают участие не менее 2/3 избранных на
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собраниях граждан делегатов, представляющих не менее половины
жителей соответствующей территории, достигших 16 лет.

К исключительным полномочиям собрания, конференции граж�
дан, осуществляющих территориальное общественное самоуправле�
ние, относятся:

1) установление структуры органов территориального обществен�
ного самоуправления;

2) принятие устава территориального общественного самоуправ�
ления, внесение в него изменений и дополнений;

3) избрание органов территориального общественного самоуправ�
ления;

4) определение основных направлений деятельности территори�
ального общественного самоуправления;

5) утверждение сметы доходов и расходов территориального об�
щественного самоуправления и отчета о ее исполнении;

6) рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов
территориального общественного самоуправления.

Органы территориального общественного самоуправления осуще�
ствляют следующие функции:

1) представляют интересы населения, проживающего на соответ�
ствующей территории;

2)  обеспечивают  исполнение  решений,  принятых  на  собраниях
и конференциях граждан;

3) могут осуществлять хозяйственную деятельность по содержа�
нию жилищного фонда, благоустройству территории, иную хозяй�
ственную деятельность, направленную на удовлетворение социально�
бытовых потребностей граждан, проживающих на соответствующей
территории как за счет средств указанных граждан, так и на основа�
нии договора между органами территориального общественного само�
управления и органами местного самоуправления с использованием
средств местного бюджета;

4) вправе вносить в органы местного самоуправления проекты
муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рас�
смотрению этими органами и должностными лицами местного само�
управления, к компетенции которых отнесено принятие указанных
актов.

В уставе территориального общественного самоуправления уста�
навливаются:

1) территория, на которой оно осуществляется;
2) цели, задачи, формы и основные направления деятельности тер�

риториального общественного самоуправления;
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3) порядок формирования, прекращения полномочий, права и обя�
занности, срок полномочий органов территориального общественно�
го самоуправления;

4) порядок принятия решений;
5) порядок приобретения имущества, а также порядок пользова�

ния и распоряжения указанным имуществом и финансовыми сред�
ствами;

6) порядок прекращения осуществления территориального обще�
ственного самоуправления.

 Порядок организации и осуществления территориального обще�
ственного самоуправления, условия и порядок выделения необходи�
мых средств из местного бюджета определяются уставом муниципаль�
ного образования и (или) нормативно�правовыми актами представи�
тельного органа муниципального образования.

Публичные слушания могут проводиться представительным ор�
ганом муниципального образования, главой муниципального обра�
зования для обсуждения проектов муниципальных правовых актов
по вопросам местного значения с участием жителей муниципального
образования.

Публичные слушания проводятся по инициативе населения, пред�
ставительного органа муниципального образования или главы му�
ниципального образования.

Публичные слушания, проводимые по инициативе населения или
представительного органа муниципального образования, назначают�
ся представительным органом муниципального образования, а по
инициативе главы муниципального образования — главой муници�
пального образования.

На публичные слушания должны выноситься:
1) проект устава муниципального образования, а также проект

муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений
в данный устав;

2) проект местного бюджета и отчет о его исполнении;
3) проекты планов и программ развития муниципального образо�

вания;
4) вопросы о преобразовании муниципального образования.
Порядок организации и проведения публичных слушаний опреде�

ляется уставом муниципального образования и (или) нормативно�
правовыми актами представительного органа муниципального обра�
зования и должен предусматривать заблаговременное оповещение
жителей муниципального образования о времени и месте проведения
публичных слушаний, заблаговременное ознакомление с проектом
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муниципального правового акта, другие меры, обеспечивающие учас�
тие в публичных слушаниях жителей муниципального образования,
опубликование (обнародование) результатов публичных слушаний.

Собрание граждан проводится для обсуждения вопросов местно�
го значения, информирования населения о деятельности органов ме�
стного самоуправления и должностных лиц местного самоуправле�
ния.

Собрание граждан проводится по инициативе:
— населения, представительного органа муниципального образо�

вания, главы муниципального образования, а также в случаях, пре�
дусмотренных уставом территориального общественного самоуправ�
ления;

— представительного органа муниципального образования или
главы муниципального образования.

Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осу�
ществления территориального общественного самоуправления оп�
ределяется уставом территориального общественного самоуправле�
ния.

Собрание граждан может принимать обращения к органам мест�
ного самоуправления и должностным лицам местного самоуправле�
ния, а также избирать лиц, уполномоченных представлять собрание
граждан во взаимоотношениях с органами местного самоуправления
и должностными лицами местного самоуправления.

Принятые обращения подлежат обязательному рассмотрению орга�
нами местного самоуправления и их должностными лицами, к ком�
петенции которых отнесено решение содержащихся в обращениях
вопросов, с направлением письменного ответа.

Порядок назначения и проведения собрания граждан, а также
полномочия собрания граждан определяются федеральным законом,
уставом муниципального образования и (или) нормативными право�
выми актами представительного органа муниципального образова�
ния, уставом территориального общественного самоуправления.

Итоги собрания граждан подлежат официальному опубликова�
нию (обнародованию).

Опрос граждан проводится на всей территории муниципального
образования или на части его территории для выявления мнения насе�
ления и его учета при принятии решений органами местного самоуп�
равления и должностными лицами местного самоуправления, а так�
же органами государственной власти.

Следует отметить, что результаты опроса носят рекомендатель�
ный характер.
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В опросе граждан имеют право участвовать жители муниципаль�
ного образования, обладающие избирательным правом.

Опрос граждан проводится по инициативе:
— представительного органа муниципального образования или

главы муниципального образования — по вопросам местного значе�
ния;

— органов государственной власти субъектов Федерации — для
учета мнения граждан при принятии решений об изменении целевого
назначения земель муниципального образования для объектов реги�
онального и межрегионального значения.

Порядок назначения и проведения опроса граждан определяется
уставом муниципального образования и (или) нормативно�правовы�
ми актами представительного органа муниципального образования.

Решение о назначении опроса граждан принимается представи�
тельным органом муниципального образования. В нормативно�пра�
вовом акте представительного органа муниципального образования
о назначении опроса граждан устанавливаются:

1) дата и сроки проведения опроса;
2) формулировка вопросов, предлагаемых гражданам;
3) методика проведения опроса;
4) форма опросного листа;
5) минимальная численность жителей муниципального образова�

ния, участвующих в опросе.
Жители муниципального образования должны быть проинфор�

мированы о проведении опроса граждан не менее чем за 10 дней до его
проведения.

Финансирование мероприятий, связанных с подготовкой и прове�
дением опроса граждан, осуществляется за счет средств:

1) местного бюджета — при проведении опроса по инициативе ор�
ганов местного самоуправления;

2) бюджета субъекта Федерации — при проведении опроса по ини�
циативе органов государственной власти.

Обращения граждан в органы местного самоуправления — это
реализация права  на  индивидуальные  и  коллективные  обращения
в органы местного самоуправления.

Должностные лица местного самоуправления обязаны дать пись�
менный ответ по существу обращений граждан в органы местного
самоуправления в течение одного месяца.

Порядок и сроки рассмотрения обращений граждан в органы мес�
тного самоуправления устанавливаются законами субъектов Феде�
рации и принимаемыми в соответствии с ними нормативно�право�
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выми актами представительных органов муниципальных образова�
ний.

За нарушение должностным лицом местного самоуправления по�
рядка и срока письменного ответа на обращения граждан в органы
местного самоуправления законом субъекта Федерации устанавли�
вается административная ответственность.

Однако рассмотренные нами формы непосредственного осуществ�
ления населением местного самоуправления и участия в его осуще�
ствлении этим перечнем не исчерпываются, поскольку ст. 33 Феде�
рального закона предусмотрены и другие формы.
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Л Е К Ц И Я  8

ПРЕДПРИЯТИЯ И УЧРЕЖДЕНИЯ КАК СУБЪЕКТЫ
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

1. Понятие и виды предприятий, учреждений
и иных субъектов административного права

К числу субъектов административного права относятся предприя�
тия, учреждения и иные некоммерческие организации, осуществляю�
щие, соответственно, хозяйственные, управленческие, социально�
культурные и иные функции, обеспечивающие материальные и ду�
ховные потребности людей, общества и государства.

Под предприятием понимается хозяйственная организация, обра�
зованная для производства продукции, выполнения работ и оказа�
ния услуг в целях удовлетворения общественных потребностей и по�
лучения прибыли.106

В зависимости от форм собственности предприятия подразделя�
ются на государственные; муниципальные; находящиеся в собствен�
ности общественных объединений, иностранных государств, юриди�
ческих и физических лиц, а также образованные на базе смешанных
форм собственности.

По значению и видам собственности государственные предприя�
тия подразделяются на федеральные предприятия и предприятия
субъектов Федерации. Муниципальные предприятия, находящиеся
в ведении местных органов самоуправления, имеют районное, город�
ское, поселковое значение.

К негосударственным относятся частные (индивидуальные и се�
мейные) предприятия, хозяйственные товарищества и общества,
производственные кооперативы и другие виды негосударственных
предприятий.107

По характеру (виду) выпускаемой продукции или оказанию ус2
луг, т. е. по отраслевой специализации, предприятия подразделяют�
ся на промышленные (заводы, фабрики, шахты, комбинаты и др.);
сельскохозяйственные (кооперативы, объединения, фермерские хо�
зяйства и др.); строительные (строительно�монтажные управления,
строительные кооперативы и др.); транспортные (железнодорожные
станции, вагоноремонтные заводы, депо, пароходства, аэрокомпа�

106 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 126.
107 См.: ГК РФ. Ст. ст. 66, 69, 82, 87, 96, 107, 121.
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нии и др.); связи (телеграфы, почтамты, узлы связи и др.); торговли
(универмаги, универсамы, торговые базы и др.); жилищно�коммуналь�
ные (ремонтно�эксплутационные, энергосети, газоснабжения и др.).

Предприятия могут объединяться в концерны, союзы, ассоциа�
ции и другие объединения на договорной основе.

Учреждением признается некоммерческая организация, создан�
ная собственником для осуществления управленческих, социально�
культурных или иных функций некоммерческого характера и фи�
нансируемая полностью или частично этим собственником.108

К учреждениям, осуществляющим управленческие функции, от�
носятся органы государственной власти (аппараты представитель�
ных органов, органы исполнительной власти — министерства, ко�
митеты, управления, отделы и т. п., аппараты судебных органов,
прокуратуры и др.). В данном случае речь идет об учреждениях тако�
го вида, которые осуществляют социально�культурные и иные фун�
кции, не связанные с материальным производством.

Учреждения так же, как и предприятия, подразделяются на виды
по разным основаниям:

1) по форме собственности (государственные, муниципальные,
негосударственные, частные и др.);

2) по масштабу и значению своей деятельности (федеральные,
субъектов Федерации, местные);

3) по характеру и сфере деятельности выделяются учреждения:
а) образования (школы, высшие учебные заведения и др.);
б)  науки  (научно�исследовательские  институты,  академии  наук

и др.)
в) культуры (театры, музеи, библиотеки и др.);
г) здравоохранения (больницы, поликлиники);
д) социальной защиты (интернаты и др.).
е) исполняющие уголовные наказания и т. д.
К иным некоммерческим организациям относятся потребитель�

ские кооперативы, фонды.
Потребительским кооперативом признается добровольное объе�

динение граждан и юридических лиц на основе членства с целью удов�
летворения материальных и иных потребностей участников, осуще�
ствляемое путем объединения его членами имущественных паевых
взносов.109

108 См.: ст. 9 Федерального закона  от 12 января 1996 г. № 7�ФЗ «О неком�
мерческих организациях»; ГК РФ. Ч. 1. Ст. 120.

109 См.: ГК РФ. Ч. 1. Ст. 116.
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Фондом признается не имеющая членства некоммерческая орга�
низация, учреждаемая гражданами и (или) юридическими лицами
на основе добровольных имущественных взносов, преследующая со�
циальные, благотворительные, культурные, образовательные или
иные общественно полезные цели.110

Учреждения и иные некоммерческие организации могут доброволь�
но объединяться в ассоциации (союзы), члены которых сохраняют
свою самостоятельность и права юридического лица. Их наименова�
ние должно содержать указание на основной предмет деятельности
членов с включением слова «ассоциация» или «союз».

2. Основы административно9правового положения предприятий,
учреждений и иных хозяйственных субъектов

Административно�правовой статус предприятий, учреждений,
иных коммерческих и некоммерческих организаций определяется ГК
РФ, федеральными законами, законами субъектов Федерации и ины�
ми нормативными актами (положениями, уставами и т. п.).

Предприятия, учреждения, иные коммерческие и некоммерческие
организации являются субъектами административного права. Они
вступают в административно�правовые отношения с органами испол�
нительной  власти  и  иными  субъектами  административного  права
в связи с осуществлением своих функций.

Нормы права, определяющие административно�правовой статус
предприятий, учреждений и иных некоммерческих организаций не�
зависимо от форм собственности, устанавливают:

— общий порядок их взаимоотношений с исполнительными орга�
нами государственной власти;

— порядок производства государственной регистрации юридиче�
ских лиц и основания отказа в регистрации;

— общеобязательный порядок ведения и представления бухгал�
терской и статистической отчетности государственным органам, не�
обходимый для налогообложения и ведения общегосударственной
экономической информации.

Предприятия, учреждения и иные некоммерческие организации
обязаны соблюдать природоохранительное законодательство, пра�
вила безопасности на производстве, санитарно�гигиенические нор�

110 См.: ст. 7 Федерального закона «О некоммерческих организациях»;
ГК РФ. Ч. 1. Ст. 118.
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мы и правила об охране здоровья работников предприятий и других
организаций, законодательство о пожарной безопасности, антиал�
когольное законодательство, налоговое законодательство, законо�
дательство о качестве выпускаемой продукции и др.

Компетентные органы исполнительной власти осуществляют кон�
троль (надзор) за соблюдением предприятиями и учреждениями за�
конодательства. Они наделены правом применять к нарушителям
меры административного принуждения, предусмотренные законода�
тельством.  В  частности,  могут  приостановить  работу  предприятий
и других организаций, привлекать к административной ответствен�
ности, налагать административные наказания.

Вместе с тем административно�правовой статус государственных
и негосударственных предприятий и учреждений имеет особенности.

К особенностям административно2правового статуса государ2
ственных предприятий и учреждений относится прежде всего то,
что они являются собственностью государства.

Следует отметить, что Правительством РФ в целях ускорения
структурной перестройки экономики, повышения эффективности
предприятий и иных коммерческих организаций своим постановле�
нием от 9 сентября 1999 г. № 1024 утвердило Концепцию управле�
ния государственным имуществом и приватизации в Российской Фе�
дерации.111

 Концепция определила основные цели, задачи и принципы госу�
дарственной политики РФ в сфере управления государственным сек�
тором экономики, под которым понимается совокупность обществен�
ных отношений, связанных с использованием государственного иму�
щества, закрепленного за федеральными государственными унитар�
ными предприятиями, основанными на праве хозяйственного ведения
или оперативного управления, государственными учреждениями,
государственной казны РФ, а также имущественных прав РФ, выте�
кающих из ее участия в коммерческих организациях.

Концепция содержит два раздела. В первом из них рассмотрены
цели, задачи, приоритеты и механизмы, направленные непосредствен�
но на повышение эффективности управления государственным иму�
ществом; во втором разделе — вопросы осуществления государствен�
ной политики в сфере приватизации государственного имущества.

Концепция позволила Правительству РФ предпринять определен�
ные шаги по совершенствованию системы управления, прежде всего
федеральными государственными унитарными предприятиями. В этих

111 СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4626.
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целях Правительство РФ принимает постановление от 6 декабря 1999 г.
№ 1348 «О федеральных государственных унитарных предприяти�
ях, основанных на праве хозяйственного ведения».112

Данным постановлением было предписано федеральным органам
исполнительной власти провести анализ деятельности находящихся
в их ведении предприятий и представить в Министерство имуществен�
ных отношений РФ обоснованные предложения: по реорганизации
предприятий, включая их преобразование в открытые акционерные
общества; созданию федеральных казенных предприятий; продаже
предприятий как имущественных комплексов; ликвидации предпри�
ятий; сохранению предприятий, основанных на праве хозяйствен�
ного ведения.

При принятии решения о закреплении в федеральной собственности
акций акционерных обществ, образуемых при приватизации предпри�
ятий, необходимо было исходить из использования специального пра�
ва на участие РФ в управлении этими обществами («золотой акции»).

Виды деятельности, осуществляемые предприятиями:
— добыча, переработка и сбыт нефти, природного газа и газового

конденсата, угля; геология;
— функционирование трубопроводного транспорта;
— эксплуатация газового хозяйства;
— выработка и распределение электроэнергии;
— морской и речной транспорт, связь;
— строительство и эксплуатация объектов, предназначенных для

эксплуатации национальной безопасности;
— разработка, производство и ремонт любых видов вооружения,

военной и космической техники, боеприпасов;
— производство продуктов детского питания.
Процесс приватизации стал приобретать цивилизованные рамки

в  связи  с  принятием  Федерального  закона  от  21  декабря  2001  г.
№ 178�ФЗ «О приватизации государственного имущества»,113 кото�
рый определил, что под приватизацией понимается возмездное от�
чуждение имущества, находящегося в собственности РФ, субъектов
Федерации, муниципальных образований, в собственность физиче�
ских и юридических лиц.

Рассмотрим полномочия Правительства РФ, органов государствен�
ной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправле�
ния в сфере приватизации.

112 См.: СЗ РФ. 1999. № 50. Ст. 6230.
113 См.: Там же. 2002. № 4. Ст. 251.
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Для реализации единой государственной политики в сфере прива�
тизации Правительство РФ осуществляет следующие функции:

1)  представляет  Президенту  РФ  для  утверждения  предложения
о формировании перечня стратегических предприятий и акционер�
ных обществ, включающего в себя:

— федеральные государственные унитарные предприятия, осуще�
ствляющие производство продукции (работ, услуг), имеющей стра�
тегическое значение для обеспечения обороноспособности и безопас�
ности государства, защиты нравственности, здоровья, прав и закон�
ных интересов граждан РФ (далее: стратегические предприятия);

—  открытые  акционерные  общества,  акции  которых  находятся
в федеральной собственности и участие РФ в управлении которыми
обеспечивает стратегические интересы государства, обороноспособ�
ность и безопасность государства, защиту нравственности, здоровья,
прав и законных интересов граждан РФ (далее: стратегические акци�
онерные общества);

2) представляет Президенту РФ предложения о внесении в пере�
чень стратегических предприятий и стратегических акционерных
обществ изменений, касающихся:

— состава федеральных государственных унитарных предприя�
тий из числа стратегических предприятий, в том числе для их после�
дующей приватизации (преобразования в открытые акционерные об�
щества);

— необходимости и степени участия РФ в открытых акционер�
ных обществах из числа стратегических акционерных обществ, в том
числе для последующей приватизации акций указанных акционер�
ных обществ;

3) ежегодно утверждает прогнозный план (программу) приватиза�
ции федерального имущества на соответствующий год;

4) представляет в Государственную думу Федерального собрания
Российской Федерации (далее: Государственная дума) отчет о резуль�
татах приватизации федерального имущества за прошедший год;

5) издает нормативно�правовые акты по вопросам приватизации;114

6) руководит работой федеральных органов исполнительной вла�
сти по вопросам приватизации федерального имущества;

7) принимает решения об условиях приватизации федерального
имущества;

114 См., напр.: Постановление Правительства РФ от 9 июля 2002 г. № 512
«Об утверждении Правил подготовки и принятия решений в условиях при�
ватизации федерального имущества»//СЗ РФ. 2002. № 28. Ст. 2868.
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8) осуществляет контроль за приватизацией федерального иму�
щества;

9) осуществляет иные предусмотренные Федеральным законом
полномочия.

Правительство РФ вправе наделить федеральный орган исполни�
тельной власти полномочиями на осуществление функций по прива�
тизации федерального имущества (далее: уполномоченный федераль�
ный орган исполнительной власти).

По специальному поручению Правительства РФ от его имени фун�
кции по продаже приватизируемого федерального имущества могут
осуществлять специализированное государственное учреждение или
специализированные государственные учреждения.

Полномочия органов государственной власти субъектов Федера�
ции и органов местного самоуправления в сфере приватизации опре�
деляются законами и иными нормативными правовыми актами
субъектов Федерации и правовыми актами органов местного самоуп�
равления соответственно.

 Используются следующие способы приватизации государствен�
ного и муниципального имущества:

1) преобразование унитарного предприятия в открытое акционер�
ное общество;

2) продажа государственного или муниципального имущества на
аукционе; акций открытых акционерных обществ на специализиро�
ванном аукционе; государственного или муниципального имущества
на конкурсе; за пределами территории РФ находящихся в государ�
ственной собственности акций открытых акционерных обществ
(ОАО); ОАО через организатора торговли на рынке ценных бумаг;
государственного или муниципального имущества посредством пуб�
личного предложения; государственного или муниципального иму�
щества без объявления цены.

Важной мерой по управлению предприятиями явилось принятие
Федерального закона от 14 ноября 2002 г. № 161�ФЗ «О государ�
ственных и муниципальных унитарных предприятиях».115

По этому закону  у н и т а р н ы м  предприятием признается
коммерческая организация, не наделенная правом собственности на
имущество, закрепленное за ней собственником. Собственником уни�
тарного предприятия являются Российская Федерация, субъекты Фе�
дерации, муниципальные образования.

Закон определяет следующие виды унитарных предприятий:

115 См.: СЗ РФ. 2002. № 48. Ст. 2002.
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1) унитарные предприятия, основанные на праве хозяйственного
ведения: федеральные государственные предприятия, государствен�
ные предприятия субъектов Федерации;

2) унитарные предприятия, основанные на праве оперативного
управления: федеральные казенные предприятия, казенные предпри�
ятия субъектов Федерации.

Учредителем унитарного предприятия может выступать Россий�
ская Федерация, субъект Федерации или муниципальное образование.

Решение об учреждении федерального государственного предприятия
принимается решением Правительства РФ или другими федеральными
органами исполнительной власти в соответствии с их полномочиями.

Федеральное казенное предприятие учреждается решением Пра�
вительства РФ.

Решение об учреждении государственного предприятия субъекта
Федерации (в том числе казенного) принимается решением соответ�
ствующего органа субъекта Федерации.

Г о с у д а р с т в е н н о е  предприятие может быть создано в случае:
а) необходимости использования имущества, приватизация ко�

торого запрещена, в том числе имущества, которое необходимо для
обеспечения безопасности РФ;

б) социальных задач (в том числе реализации определенных това�
ров и услуг по минимальным ценам), а также организации и проведе�
ния закупочных и товарных интервенций для обеспечения продо�
вольственной безопасности государства;

в) необходимости осуществления деятельности, предусмотренной
федеральными законами исключительно для государственных уни�
тарных предприятий;

г) необходимости осуществления научной и научно�технической
деятельности в отраслях, связанных с обеспечением безопасности
Российской Федерации;

д) необходимости разработки и изготовления отдельных видов
продукции, находящейся в сфере интересов РФ и обеспечивающей
безопасность РФ;

е) необходимости производства отдельных видов продукции, изъя�
той из оборота или ограниченно оборотоспособной.

К а з е н н о е  предприятие может быть создано в следующих слу�
чаях:

1) если преобладающая или значительная часть производимой про�
дукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для
федеральных государственных нужд, нужд субъекта Федерации или
муниципального образования;
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2) необходимости использования имущества, приватизация ко�
торого запрещена, в том числе имущества, необходимого для обеспе�
чения безопасности РФ, функционирования воздушного, железно�
дорожного и водного транспорта, реализации иных стратегических
интересов РФ;

3) необходимости осуществления деятельности по производству
товаров, выполнению работ, оказанию услуг, реализуемых по уста�
новленным государством ценам в целях решения социальных задач;

4) необходимости разработки и производства отдельных видов
продукции, обеспечивающей безопасность РФ;

5) необходимости производства отдельных видов продукции, изъя�
той из оборота или ограниченно оборотоспособной;

6) необходимости осуществления отдельных дотируемых видов
деятельности и ведения убыточных производств;

7) необходимости осуществления деятельности, предусмотренной
федеральными законами исключительно для казенных предприятий.

Собственник имущества унитарного предприятия в отношении ука�
занного предприятия осуществляет следующие управленческие действия:

1) принимает решение о создании унитарного предприятия;
2) определяет цели, предмет, виды деятельности унитарного пред�

приятия, а также дает согласие на участие унитарного предприятия
в ассоциациях и других объединениях коммерческих организаций;

3) определяет порядок составления, утверждения и установления
показателей планов (программы) финансово�хозяйственной деятель�
ности унитарного предприятия;

4) утверждает устав унитарного предприятия, вносит в него изме�
нения, в том числе утверждает устав унитарного предприятия в но�
вой редакции;116

5) принимает решение о реорганизации или ликвидации унитар�
ного предприятия в порядке, установленном законодательством,
назначает ликвидационную комиссию и утверждает ликвидацион�
ные балансы унитарного предприятия;117

116 Примерный устав федерального государственного унитарного пред�
приятия утвержден распоряжением Министерства имущественных отно�
шений от 11 декабря 2003 г. № 6945р//Рос. газета. 2004. 5 февр.

117 См., напр.: Постановление Правительства РФ от 14 апреля 2003 г.
№ 217 «О создании, реорганизации и ликвидации федеральных государ�
ственных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного
ведения»//СЗ РФ. 2003. № 16. Ст. 1531, а также Постановление Правитель�
ства РФ от 10 февраля 2004 г. № 71 «О создании, реорганизации и ликви�
дации федеральных государственных учреждений»//Там же. 2004. № 7.
Ст. 537.
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6) формирует уставный фонд государственного или муниципаль�
ного предприятия;

7) назначает на должность руководителя унитарного предприятия,
заключает с ним, изменяет и прекращает трудовой договор в соответ�
ствии с трудовым законодательством и иными содержащими нормы
трудового права нормативными правовыми актами;

8) согласовывает прием на работу главного бухгалтера унитарно�
го предприятия, заключение с ним, изменение и прекращение трудо�
вого договора;

9) утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного пред�
приятия;

10)  дает  согласие  на  распоряжение  недвижимым  имуществом,
а в случаях, установленных федеральными законами, иными норма�
тивными правовыми актами или уставом унитарного предприятия,
на совершение иных сделок;

11)  осуществляет  контроль  за  использованием  по  назначению
и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имуще�
ства;118

12) утверждает показатели экономической эффективности дея�
тельности унитарного предприятия и контролирует их выполнение;

13) дает согласие на создание филиалов и открытие представитель�
ств  унитарного  предприятия;  на  участие  унитарного  предприятия
в иных юридических лицах; на совершение крупных сделок, сделок,
в совершении которых имеется заинтересованность, и иных сделок;

14) принимает решения о проведении аудиторских проверок, ут�
верждает аудитора и определяет размер оплаты его услуг;

15) имеет другие права и несет другие обязанности, определенные
законодательством РФ.

 Собственник имущества казенного предприятия помимо право�
мочий, указанных выше, вправе:

— изымать у казенного предприятия излишнее, неиспользуемое
или используемое не по назначению имущество;

— доводить до казенного предприятия обязательные для испол�
нения заказы на поставки товаров, выполнение работ, оказание ус�
луг для государственных или муниципальных нужд;

— утверждать смету доходов и расходов казенного предприятия.

118 См., напр.: Постановление Правительства РФ от 3 февраля 2000 г.
№ 104 «Об усилении контроля за деятельностью федеральных государствен�
ных унитарных предприятий и управлением находящегося в федеральной
собственности акциями открытых акционерных обществ»//Рос. газета. 2000.
22 февр.
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После принятия решения об учреждении предприятия и утвержде�
нии его устава наступает период государственной регистрации в тер�
риториальных органах Федеральной регистрационной службы в со�
ответствии с Федеральным законом от 8 августа 2001 г. № 129�ФЗ
«О государственной регистрации юридических лиц и индивидуаль�
ных предпринимателей»119 с внесением их в государственный реестр
юридических лиц и выдачей им свидетельства об индивидуальном
номере налогоплательщика.

Некоторые виды деятельности разрешаются только государствен�
ным предприятиям, например производство любых видов оружия,
боеприпасов, взрывчатых веществ, изготовление и реализация нар�
котических средств. В связи с этим у руководителя предприятия воз�
никает необходимость вновь вступать в отношения с органами ис�
полнительной власти по поводу получения лицензии на изготовле�
ние продукции (оказание услуг).

Этот порядок возникновения административно�правовых отноше�
ний урегулирован Федеральным законом от 8 августа 2001 г. № 128�ФЗ
«О лицензировании отдельных видов деятельности».120

Кроме того, в целях получения сертификата качества на выпускае�
мую продукцию, руководители предприятий обращаются в органы
исполнительной власти для решения этих проблем на основании Фе�
дерального закона от 27 декабря 2002 г. № 184�ФЗ «О техническом
регулировании».121

Должностные лица государственных предприятий наделены пол�
номочиями государственно�властного характера. На них распрост�
раняется дисциплинарная власть уполномоченных государственных
органов и должностных лиц.

Как было отмечено выше, на административно�правовой статус
государственных предприятий существенным образом влияет право�
вой режим их имущества. С этой точки зрения они подразделяются
на два вида: унитарные предприятия, основанные на праве хозяй�
ственного ведения, и унитарные предприятия, основанные на праве
оперативного управления, т. е. федеральные казенные предприятия.

Поскольку право хозяйственного ведения дает больше самостоя�
тельности в распоряжении имуществом собственника, чем право опе�
ративного управления, то объем и характер взаимоотношений этих
предприятий с собственником различен.

119 См.: СЗ РФ. 2001. № 33. Ч. 1. Ст. 3431.
120 См.: Там же. Ст. 3430.
121 См.: Там же. 2002. № 52. Ч. 1. Ст. 5140.
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В отношении казенных предприятий, основанных на праве опера�
тивного управления, уполномоченные государственные органы на�
делены решающей властью по более широкому кругу вопросов, по�
скольку такое предприятие реализует полномочия в отношении зак�
репленного за ним имущества: а) в пределах, установленных зако�
ном; б) в соответствии с целями своей деятельности; в) заданиями
собственника; г) назначением имущества.122

Оно может распоряжаться этим имуществом с согласия собствен�
ника, который вправе изъять лишнее, неиспользуемое либо исполь�
зуемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему
усмотрению. Предприятию же, основанному на праве хозяйственно�
го ведения, необходимо, например, согласие собственника на распо�
ряжение лишь недвижимым имуществом.

Федеральные казенные предприятия создаются по решению Пра�
вительства РФ на базе имущества, находящегося в федеральной соб�
ственности. Учредительным документом казенного предприятия яв�
ляется устав, утвержденный Правительством Российской Федера�
ции.123 Оно вправе принимать решения и о реорганизации и ликви�
дации такого предприятия.

В отношении федеральных казенных предприятий предусмотрен
режим директивного планирования. Он установлен постановлением
Правительства РФ от 6 октября 1994 г. № 1138 «О порядке плани�
рования и финансирования деятельности казенных заводов (казен�
ных фабрик, казенных хозяйств)».124

Казенные предприятия осуществляют свою деятельность в соот�
ветствии с планами�заказами и планами их развития. Они вправе
осуществлять только ту деятельность, которая разрешена уполно�
моченным государственным органом. Последний утверждает и дово�
дит до казенного предприятия обязательный для исполнения план�
заказ по установленным показателям с учетом плана развития пред�
приятия.

Иными словами, казенными предприятиями осуществляется не�
посредственное государственное управление с использованием дирек�
тивного планирования.

Органом управления предприятия является администрация, осу�
ществляющая функции оперативного управления им.

122 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М.,
1997. С. 211.

123 См.: Типовой устав казенного завода. Утв. Постановлением Прави�
тельства РФ от 12 августа 1994 г. № 908//СЗ РФ. 1994. № 17. Ст. 1982.

124 См.: Рос. газета. 1994. 16 нояб.
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Управленческие отношения администрации распространяются на
отношения внутри предприятия или учреждения. Возглавляет ад�
министрацию единоличный руководитель (директор, начальник, рек�
тор и т. д.), ответственный за всю работу предприятия или учрежде�
ния, в том числе за работу его аппарата управления.125

В руках администрации находятся все необходимые для непос�
редственного руководства процессами производственно�хозяйствен�
ной, социально�культурной и иной деятельности предприятий или
учреждений распорядительные полномочия юридически властного
характера.

Руководитель предприятия наделен определенными полномочия�
ми  по  представительству,  распоряжению  имуществом,  средствами
и организации работы предприятия. Он действует от имени предпри�
ятия, представляет его интересы, распоряжается имуществом пред�
приятия, заключает договоры, в том числе трудовые, выдает дове�
ренности, открывает в банках расчетный и другие счета, пользуется
правом распоряжения средствами, утверждает штаты, издает прика�
зы и дает указания, обязательные для всех работников предприятия.

Административно2правовой статус муниципальных предприя2
тий не аналогичен статусу государственных предприятий.

В частности, отношениям органов местного самоуправления с муни�
ципальными предприятиями, организациями и учреждениями посвя�
щены ст. 17 и 49 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос�
сийской Федерации». Этим органам предоставлено право создавать
предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяй�
ственной деятельности, решать вопросы их реорганизации и ликви�
дации. Они определяют цели, условия и порядок деятельности пред�
приятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципаль�
ной собственности, регулируют цены и тарифы на их продукцию (ус�
луги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей
указанных предприятий, учреждений и организаций, заслушивают
отчеты об их деятельности.

Отношения между органами местного самоуправления и руково�
дителями указанных предприятий, учреждений и организаций стро�

125 См. подробнее: Постановление Правительства РФ от 16 марта 2000 г.
№ 234 «О порядке заключения контрактов и аттестации руководителей
федеральных государственных унитарных предприятий»//СЗ РФ. 2000.
№ 13. Ст. 1373 (в ред. Постановления Правительства РФ от 4 октября 2002 г.
№ 738, которым слово «контракт» заменено на слова «трудовой договор»//
Там же. 2002. № 41. Ст. 3986.
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ятся на контрактной основе в соответствии с трудовым законодатель�
ством.

Однако следует учитывать, что субъектами властных отношений
с муниципальными предприятиями являются в некоторых случаях
органы местного самоуправления и администрации городов и райо�
нов, еще не отнесенным к органам местного самоуправления.

Особенностью административно2правового статуса негосудар2
ственных предприятий, учреждений, иных коммерческих и неком2
мерческих организаций является то, что влияние на них со стороны
государства ограничено. Оно не управляет ими. Управление негосу�
дарственными предприятиями и другими организациями осуществ�
ляют собственники (учредители) или уполномоченные ими органы,
не обладающие государственно�властными полномочиями.
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Л Е К Ц И Я  9

ФОРМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

1. Понятие и классификация
форм государственного управления

Государственное управление реализуется на практике в конкрет�
ных формах и конкретными методами. Если функции управления
раскрывают основные направления целенаправленного воздействия
органов управления на объекты, то формы управления показывают,
какими путями осуществляется это воздействие.

Форма — это внешне выраженное действие органов исполнитель�
ной власти, осуществляемое в рамках его компетенции и вызываю�
щее или не вызывающее определенные последствия.126 Так как по�
средством форм практически реализуются задачи и функции управ�
ления, то от использования тех или других форм в значительной мере
зависит успех управленческой деятельности. Формы призваны обес�
печивать наиболее целесообразное выполнение функций управления,
достижение целей управления с наименьшими затратами сил, средств
и времени.

Многообразие задач и функций государственного управления обус�
ловливает осуществление различных форм управленческой деятель�
ности, которые предусматриваются законами и иными правовыми
актами. Обычно они закрепляются в положениях, уставах и других
актах, регламентирующих деятельность органов исполнительной
власти.  При  этом  для  решения  управленческих  функций  органы
и должностные лица должны использовать только те формы, кото�
рые установлены правовыми нормами. Несоблюдение обязательной
формы влечет недействительность или оспоримость действий органа
или должностного лица.

Вид конкретной формы управленческой деятельности определя�
ется характером действий исполнительных органов по осуществле�
нию возложенных на них функций. В одних случаях данные дей�
ствия влекут за собой юридические последствия, в других нет. По�
этому в зависимости от юридических последствий все формы деятель�
ности органов государственного управления принято подразделять
на правовые и не правовые. Различия между ними, как правило, про�

126 См.: Административное право/Под ред. Ю. М. Козлова, Л. Л. Попо2
ва. С. 256.
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водятся по характеру вызываемых ими последствий. Правовые фор�
мы всегда влекут за собой четко выраженные юридические послед�
ствия, так как являются формами реализации исполнительной влас�
ти, составляющих ее содержание юридически властных полномочий.
Что же касается неправовых форм (т. е. организационных и матери�
ально�технических действий), то они прямых юридических послед�
ствий не влекут.

В литературе имеется точка зрения на классификацию правовых
форм управленческой деятельности. Так, Ю. М. Козлов отмечает,
что в числе правовых форм управленческой деятельности называют:
издание актов управления (нормативных и индивидуальных), совер�
шение иных юридически значимых действий, заключение админист�
ративно�правовых договоров (контрактов).127

Поскольку  издание  актов  управления  занимает  ведущее  место
в деятельности органов исполнительной власти, то эту форму мы рас�
смотрим далее (см. разд. 2).

Остановимся на характеристике иных юридически значимых дей�
ствий, которые активно применяют органы исполнительной власти.

Дело в том, что нельзя все управленческие действия сводить толь�
ко к изданию правовых актов. Во многих случаях исполнительные
органы (должностные лица) помимо издания актов совершают мно�
го действий иного юридического характера. Так, например, они мо�
гут разрешать гражданам, общественным объединениям и другим
участникам управленческих отношений совершение определенных
действий (выдача лицензий и разрешений); осуществлять в установ�
ленных случаях государственную регистрацию (юридических лиц,
уставов, транспортных средств и др.); выдавать официальные доку�
менты (паспорт гражданина, паспорт на транспортное средство, во�
дительское удостоверение, вид на жительство и т. д.).

Лицензирование регламентируется нормами законодательных
актов и постановлениями Правительства РФ, утвержденными ими
положениями о лицензировании.

Специальным актом по данному вопросу является Федеральный
закон от 8 августа 2001 г. № 128�ФЗ «О лицензировании отдельных
видов деятельности»,128 которым дается определение лицензии как
специального разрешения на осуществление конкретного вида дея�
тельности при обязательном соблюдении лицензионных требований

127 См.: Административное право/Под ред. Ю. М. Козлова, Л. Л. Попо2
ва. С. 257–267.

128 СЗ РФ. 2001. № 33. Ст. 3430.
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и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу
или индивидуальному предпринимателю.

Законом закреплены и другие понятия, основные принципы осу�
ществления лицензирования, критерии определения лицензируемых
видов деятельности, полномочия лицензирующих органов, срок дей�
ствия лицензии, лицензионные требования и условия, осуществле�
ние контроля, приостановление действия и аннулирование лицен�
зии, а также перечень видов деятельности, на осуществление кото�
рых требуются лицензии.

Регистрация регламентируется нормами различных отраслей пра�
ва. Отдельные нормы о регистрации юридических лиц содержатся
в Гражданском кодексе РФ. Так, ст. 51 ГК РФ предусматривает реги�
страцию юридических лиц, однако порядок регистрации определяет�
ся Федеральным законом от 8 августа 2001 г. № 129�ФЗ «О государ�
ственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпри�
нимателей».

В данном случае осуществляется смешанное регулирование отноше�
ний, основанное на нормах гражданского и административного права.

Регистрация, влекущая юридические последствия, применяется
во многих других случаях и сферах деятельности. Порядок ее осуще�
ствления определяется в зависимости от цели регистрации и регла�
ментируется иными правовыми актами. Например, предусмотрена
регистрация актов гражданского состояния,129 граждан по месту пре�
бывания и месту жительства; безработных; беженцев и вынужден�
ных переселенцев; оружия; нормативных актов федеральных мини�
стерств и др.

Что касается заключения договоров (контрактов) как правовой
формы управленческой деятельности речь можно вести о заключе�
нии административно�правовых договоров (контрактов).

К одному из видов таких административно�правовых договоров
можно  отнести  служебный  контракт,  заключаемый  гражданином
при поступлении его на государственную службу, что предусмотрено
ст. 12 Федерального закона «О системе государственной службы»
и ст. 26 Федерального закона «О государственной гражданской служ�
бе Российской Федерации», поскольку содержанием контракта яв�
ляется служебная деятельность чиновника.

В настоящее время такого рода соглашения заложены в основа�
ние контрактной системы замещения должностей в правоохранитель�

129 См.: Федеральный закон от 15 ноября 1997 г. № 143�ФЗ «Об актах
гражданского состояния»//СЗ РФ. 1997. № 47. Ст. 5340.
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ных органах, в воинских формированиях, а также для руководите�
лей государственных унитарных предприятий.130 При этом контракт
содержит в себе не только обычные для трудовых отношений элемен�
ты, но и определяет объем исполнительных функций и соответству�
ющих им полномочий, что весьма важно с административно�право�
вых позиций.

Гражданско�правовой и административно�правовой аспекты со�
держатся в государственном или муниципальном контрактах на  по�
ставку товаров, выполнение работ или оказание услуг для государ�
ственных или муниципальных нужд, предусмотренный ст. 9 Феде�
рального закона от 21 июля 2005 г. № 94�ФЗ «О размещении заказов
на поставки товаров, выполнение работ или оказание услуг для госу�
дарственных или муниципальных нужд».131 И хотя такой контракт
заключается в порядке, предусмотренном ГК РФ, но сама процедура
его заключения в большей степени регулируется указанным Феде�
ральным законом и другими законами, содержащими администра�
тивно�правовые нормы.

Широко используется договорная форма в деятельности подраз�
делений вневедомственной охраны при органах внутренних дел. Вне�
ведомственная охрана заключает значительное количество таких
договоров на охрану имущества юридических лиц и граждан. Глав�
ным в содержании договоров является обеспечение сохранности иму�
щества собственников путем несения службы милицейскими наря�
дами с использованием технических средств, предупреждение и пре�
сечение попыток проникновения на охраняемые объекты.

Еще один пример. Водный кодекс РФ (ст. ст. 54–59) предусматри�
вает возможность заключения договора пользования водными объек�
тами между органами исполнительной власти субъектов Федерации
и водопользователем. Имеется в виду соглашение между названны�
ми сторонами о порядке использования и охраны водных объектов.
Содержание такого соглашения выходит за рамки чисто граждан�
ско�правовых отношений, поэтому есть основания назвать его адми�
нистративно�правовым соглашением.

Однако говорить о том, что такого рода соглашения (договоры)
стали реальной правовой формой реализации исполнительной влас�
ти можно лишь с определенной долей условности. Их роль пока вспо�
могательная.

130 См.: Постановление Правительства РФ от 16 марта 2000 г. № 234 «О по�
рядке заключения контрактов и аттестации руководителей федеральных
государственных унитарных предприятий»//СЗ РФ. 2000. № 13. Ст. 1373.

131 См.: Там же. 2005. № 30. Ч. 1. Ст. 3105.



165

К неправовым формам относятся формы выражения организаци�
онных и материально�технических действий, способствующих госу�
дарственному управлению.

Организационные управленческие действия выражаются в изуче�
нии, обобщении и распространении положительного опыта, в обуче�
нии исполнителей, в их инструктировании, в проведении совеща�
ний, учений, тренировок и т. д. Организационные мероприятия не
связаны непосредственно с возникновением, изменением и прекра�
щением административно�правовых отношений, т. е. они не влекут
тех последствий, которые характерны для актов управления.

Материально�технические действия имеют вспомогательное зна�
чение, однако с их помощью материально обеспечивается осуществ�
ление всех форм государственного управления. К таким действиям
относятся: составление справок, отчетов, ведение делопроизводства,
оформление документов, регистрация фактов, размножение докумен�
тов и другие действия.

2. Понятие и классификация актов
государственного управления

«Правовой акт управления есть основанное на законе односто�
роннее юридически властное волеизъявление полномочного субъек�
та исполнительной власти, направленное на установление админи�
стративно�правовых норм или на возникновение, изменение или пре�
кращение административно�правовых отношений в целях реализа�
ции исполнительной власти».132

Д. М. Овсянко под актом управления понимает официальное ре�
шение, принятое органом исполнительной власти в односторонне�
властном порядке и с соблюдением установленной процедуры по тому
или иному вопросу, отнесенному к его компетенции, облеченное в пре�
дусмотренную законом форму и порождающее юридические послед�
ствия.133

Признаки акта управления:
— имеет юридическую природу, обладает государственно�власт�

ным характером и обязателен для тех, кому адресован;
— принимается в одностороннем порядке, исходит из компетент�

ного органа исполнительной власти, должностного лица;

132 Административное  право/Под  ред.  Ю.  М.  Козлова,  Л.  Л.  Попова.
С. 269.

133 См.: Овсянко Д. М. Указ. соч. М., 1996. С. 68.
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— устанавливает обязательные правила поведения либо регули�
рует конкретные управленческие отношения;

— носит творческий характер, поскольку направлен на оптималь�
ное решение управленческих дел и вопросов;

— принимается субъектом управления только по тем вопросам,
которые относятся к его компетенции, и в порядке, установленном
правовыми нормами.

Юридическое значение актов управления:
— устанавливают, изменяют или отменяют нормы права (другие

акты управления);
— возлагают конкретные обязанности на субъектов управления

или наделяют их определенными правами;
— выступают в качестве юридических фактов, т. е. оснований для

возникновения, изменения или прекращения правоотношений в сфере
управления;

— являются доказательством для суда, основанием для возбуж�
дения судебного дела.134

Акты управления подразделяются: по юридическим свойствам;
сроку действия; территории действия; характеру компетенции ис�
полнительных органов, издающих акты; органам, издающим право�
вые акты; форме выражения актов.135

По юридическим свойствам акты управления подразделяются на
нормативные, индивидуальные и смешанного характера.

В Разъяснении о применении Правил подготовки нормативных
правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их
государственной регистрации Минюстом РФ делается ссылка на по�
становление Государственной думы от 11 ноября 1996 г. № 781�П ГД
«Об  обращении  в  Конституционный  Суд  Российской  Федерации»,
в котором136 нормативный правовой акт трактуется как письмен�
ный официальный документ, принятый (изданный) в определенной
форме правотворческим органом в пределах его компетенции и на�
правленный на установление, изменение или отмену правовых норм.

Индивидуальный акт обращен к одному участнику администра�
тивно�правового отношения (приказ о назначении на должность, по�
становление о привлечении лица к административной ответственно�
сти).

134 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 167–168.
135 См.: Там же. С. 170–174.
136 Разъяснения… утверждены приказом Минюста России от 14 июля

1999 г. № 217//Рос. газета. 1999. 3 авг.
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Акты смешанного характера мы можем наблюдать, анализируя, на�
пример, приказы федеральных министров. Причем эти акты по своему
содержанию чаще всего являются нормативными, поскольку они рас�
считаны на неопределенное время и на неопределенный круг лиц, одна�
ко в преамбуле приказа нередко называется фамилия и инициалы руко�
водителя департамента (управления), который должен совершить оп�
ределенные действия для реализации данного приказа (например, обес�
печить заказ на изготовление бланков лицензий и других документов).

По сроку действия акты управления делятся на акты с неопреде�
ленным сроком действия (бессрочные), срочные и временные.

По территории действия акты управления подразделяются на
акты, действующие в масштабе Российской Федерации, и акты, дей�
ствующие в масштабе федерального округа, республики, края, обла�
сти, автономного округа, города федерального значения, а также ад�
министративно�территориальной единицы (района, города).

По характеру компетенции исполнительных органов, издающих
акты, последние делятся на акты общего, межотраслевого и отрас�
левого управления.

По органам, издающим правовые акты управления: Президент
издает указы и распоряжения; федеральные органы исполнительной
власти РФ, Правительство — постановления и распоряжения; ми�
нистры — приказы, распоряжения, указания, инструкции; органы
исполнительной власти субъектов Федерации – постановления, рас�
поряжения, приказы.

По форме выражения акты управления подразделяются на сло�
весные (письменные и устные) и конклюдентные.

Правовой акт управления должен приниматься в строгом соот�
ветствии с требованиями принципа законности, на основе и во ис�
полнение законов.

Основные требования законности к актам управления заключа�
ются в следующем:

1) акт управления должен быть издан полномочным органом и в пре�
делах его компетенции;

2) акт управления должен приниматься в установленном поряд�
ке. Например, акты, принимаемые коллегиальными органами, дол�
жны обсуждаться на заседаниях этих органов при наличии кворума,
т. е. простого или квалифицированного (не менее двух третей) боль�
шинства членов данного коллегиального органа, в противном случае
требования актов являются незаконными;

3) акт управления должен быть издан по установленной форме и под�
писан надлежащими должностными лицами (руководителем юриди�
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ческой службы и руководителем этого же органа исполнительной
власти или его заместителем).137

Форма акта (структура, язык, стиль изложения, реквизиты) ак�
тивно воздействуют на содержание. Она побуждает субъекта управ�
ления с особой тщательностью подходить к решению дела. Так, тре�
бование мотивировать решение по делу заставляет субъекта управ�
ления основательно изучить причины, обусловившие принятие акта.
Требование делать в акте ссылку на закон побуждает субъекта уп�
равления скрупулезно относиться к акту с точки зрения его законно�
сти. Требование подписи акта определяет ответственность руково�
дителя органа за его содержание.

Процесс разработки акта управления федерального органа испол�
нительной власти до вступления его в законную силу проходит опре�
деленные стадии:

1) подготовку проекта акта и его согласование;
2) подписание (утверждение) акта;
3) государственную регистрацию акта в установленных случаях;
4) официальное опубликование и вступление акта в силу.
Подготовка проекта нормативного правового акта возлагается на

одно или несколько структурных подразделений федерального орга�
на исполнительной власти с учетом их функций и компетенции.

В процессе работы над проектом правового акта должны быть изу�
чены  относящиеся  к  теме  проекта  законодательство  РФ,  практи�
ка применения соответствующих нормативных правовых актов, на�
учная литература и материалы периодической печати, а также дан�
ные социологических и иных исследований, если таковые проводи�
лись.

Срок подготовки проекта и издания правового акта во исполне�
ние  федеральных  законов,  указов  и  распоряжений  Президента  РФ,
постановлений  и  распоряжений  Правительства  РФ,  как  правило,
не  должен  превышать  одного  месяца,  если  не  установлен  другой
срок.

Проект нормативного акта подлежит согласованию с заинтересо�
ванными министерствами и ведомствами, если такое согласование
является  обязательным  в  соответствии  с  законодательством  РФ,
а  также  если  в  нормативном  акте  содержатся  положения,  нормы

137 См.: Постановление Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009
«Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов феде�
ральных органов исполнительной власти и их государственной регистра�
ции»//СЗ РФ. 1997. № 33. Ст. 3895.
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и поручения, касающиеся других министерств и ведомств. Согласо�
вание оформляется визами, включающими в себя наименование дол�
жности руководителя министерства или его заместителя и личную
подпись визирующего, расшифровку подписи и дату на оборотной
стороне последнего листа акта.

Одновременно с разработкой проекта нормативного акта должны
быть подготовлены предложения об изменении и дополнении или
признании утратившими силу соответствующих ранее изданных ак�
тов или их частей.

Нормативные  акты,  изданные  совместно  или  по  согласованию
с другими федеральными органами исполнительной власти, изменя�
ются, дополняются или признаются утратившими силу по согласо�
ванию с этими органами.

Положения об изменении, дополнении или признании утратив�
шими силу ранее изданных актов или их частей включаются в текст
нового нормативного акта.

Подготовленный проект нормативного акта до его подписания
должен быть проверен на соответствие законодательству РФ, а так�
же правилам русского языка и завизирован руководителем юриди�
ческой службы федерального органа исполнительной власти.

Нормативные акты подписываются (утверждаются) руководите�
лем  федерального  органа  исполнительной  власти  или  его  замести�
телем.

Подписанный нормативный акт должен иметь следующие рекви�
зиты:

— наименование органа, издавшего его;
— наименование вида акта и его название;
— дату подписания и его номер;
— наименование должности и фамилию лица, подписавшего акт.
Государственной регистрации подлежат нормативные правовые

акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и граж�
данина, устанавливающие правовой статус организаций, имеющие
межведомственный характер, независимо от срока их действия, в том
числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную
тайну, или сведения конфиденциального характера.

Государственная регистрация актов осуществляется Минюстом
РФ, который ведет Государственный реестр нормативных правовых
актов федеральных органов исполнительной власти.

Государственная регистрация нормативного акта включает в себя:
— юридическую экспертизу соответствия этого акта законодатель�

ству РФ;
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— принятие решения о необходимости государственной регистра�
ции данного акта;

— присвоение регистрационного номера;
— занесение в государственный реестр нормативных правовых

актов федеральных органов исполнительной власти.
Подлежащие государственной регистрации нормативные акты не

позднее 10 дней со дня их подписания (утверждения) представляют�
ся в 6 экземплярах (один подлинник и пяти копий, одна из которых
должна быть на магнитном носителе) в Федеральную регистрацион�
ную службу.

Государственная регистрация нормативных актов производится
в срок до 15 дней с даты получения акта. В случае необходимости срок
регистрации может быть продлен, но не более чем на 10 дней, а в ис�
ключительных случаях – до одного месяца.138

Нормативные акты, в государственной регистрации которых от�
казано, возвращаются Минюстом России издавшему их органу с ука�
занием причин отказа.

В течение суток после регистрации подлинник нормативного акта
с присвоенным ему регистрационным номером направляется в фе�
деральный орган, представивший акт на государственную регистра�
цию.

Нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обя�
занности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус
организаций или имеющие межведомственный характер, подлежат
официальному опубликованию в установленном порядке, кроме ак�
тов или отдельных их положений, содержащих сведения, составля�
ющие государственную тайну, или сведения конфиденциального ха�
рактера.

Указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распо�
ряжения Правительства РФ публикуются в «Собрании законодатель�
ства Российской Федерации», а также в «Российской газете».139 Срок
опубликования актов Президента РФ — в течение 10 дней после их
подписания. В соответствии с Федеральным конституционным зако�
ном от 17 декабря 1997 г. «О Правительстве Российской Федерации»

138 См.: Постановление Правительства РФ от 11 февраля 1999 г. № 154
«О внесении изменений и дополнений в Постановление Правительства РФ»
от 13 августа 1997 г. № 1009//Рос. газета. 1999. 24 февр.

139 См.: Указ Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубли�
кования и вступления в силу актов Президента РФ и нормативных актов
федеральных органов исполнительной власти»//СЗ РФ. 1996. № 22. Ст. 2663;
1997. № 20. Ст. 2242; 1998. № 33. Ст. 3967.
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постановления Правительства подлежат официальному опублико�
ванию не позднее 15 дней со дня их принятия.

Опубликование актов Президента РФ и Правительства РФ в ука�
занных изданиях является официальным опубликованием.

Акты, не прошедшие государственную регистрацию, а также за�
регистрированные, но не опубликованные в установленном порядке,
не влекут за собой правовых последствий, как не вступившие в силу,
и не могут служить законным основанием для регулирования соот�
ветствующих правоотношений, применения санкций к гражданам,
должностным лицам и организациям за невыполнение содержащих�
ся в них предписаний. На указанные акты нельзя ссылаться при раз�
решении споров.

Нормативные акты министерств публикуются также в «Бюлле�
тене нормативных актов федеральных органов исполнительной вла�
сти».

Акты органов исполнительной власти республик и других субъек�
тов Федерации публикуются в соответствующих изданиях этих субъек�
тов, например в «Вестнике Администрации Санкт�Петербурга».

Каково же действие актов управления? Акты Президента РФ,
имеющие нормативный характер, вступают в силу на всей террито�
рии России одновременно по истечении семи дней после их первого
официального опубликования или с момента опубликования, если
это отражено в нормативном правовом акте.

Иные акты Президента РФ, в том числе акты, содержащие сведе�
ния, составляющие государственную тайну, или сведения конфиден�
циального характера, вступают в силу со дня их подписания.

Постановления Правительства РФ, затрагивающие права, свобо�
ды и обязанности человека и гражданина, вступают в силу не ранее
дня их официального опубликования.

Иные постановления Правительства РФ вступают в силу со дня
их подписания, если самими постановлениями Правительства не
предусмотрен иной порядок их вступления в силу.

В таком же порядке, т. е. с момента подписания (принятия), всту�
пают в силу правовые акты федеральных министерств, глав админи�
страций и других органов исполнительной власти и их должностных
лиц субъектов Федерации, если в актах не указан другой срок введе�
ния его в действие.

При несоблюдении установленных требований к юридическому со�
держанию и к порядку издания правовых актов может встать вопрос
об их действительности. Такие акты могут быть ничтожными и ос�
поримыми.
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Н и ч т о ж н ы м и  называются правовые акты управления, ко�
торые вследствие своей незаконности не могут порождать и не по�
рождают юридических последствий. Например, ничтожными явля�
ются акты, которые приняты с нарушением компетенции издавших
их органов или содержащие предписания подчиненным лицам осу�
ществить противоправные действия.

О с п о р и м ы м и  называются акты управления, которые под�
лежат обязательному исполнению, но могут быть оспорены заинте�
ресованными органами или лицами. Например, оспоримыми явля�
ются акты, которые содержат неточности фактического характера.
Вопрос о законности оспоримого акта решается полномочным госу�
дарственным органом: вышестоящим органом исполнительной вла�
сти, прокурором, судом. В одних случаях оспоримые акты могут быть
признаны правомерными (после устранения обнаруженных в них не�
достатков), в других — недействительными. Однако до признания
акта недействительным оспоримый акт имеет юридическую силу и по�
рождает правовые последствия.

Акт  управления  может  утратить  юридическую  силу  не  только
в связи с признанием его недействительным. Он может быть отменен
органом, издавшим этот акт, или вышестоящим органом

Так, постановления и распоряжения Правительства РФ в случае
их противоречия Конституции, федеральным законам и указам Пре�
зидента РФ могут быть отменены Президентом (ст. 115 Конститу�
ции РФ).

Правительство РФ вправе отменять акты федеральных органов
исполнительной власти (ст. 12 Федерального конституционного за�
кона «О Правительстве Российской Федерации»).

От отмены актов управления следует отличать приостановление
их действия или исполнения. Это означает официальное временное
прекращение действия акта. Приостановление действий актов уп�
равления производится в тех случаях, когда уполномоченный на то
орган считает изданный акт незаконным либо нецелесообразным.
Затем уже, в зависимости от результатов, акт продолжает действо�
вать, если устранены содержащиеся в нем дефекты, либо отменяется.

Наиболее типичные случаи приостановления действия и исполне�
ния правовых актов следующие:

а) Президент РФ вправе приостанавливать действие актов органов
исполнительной власти субъектов Федерации в случае противоречия
Конституции РФ и федеральным законам (ст. 85 Конституции);

б)  Правительство  РФ  в  целях  реализации  своих  постановлений
и распоряжений на всей территории страны в пределах своей компе�
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тенции вправе приостанавливать действие актов федеральных орга�
нов исполнительной власти (ст. 12 ФКЗ «О Правительстве Россий�
ской Федерации»);

в) принесение протеста прокурора на постановление о наложении
административного наказания приостанавливает его исполнение до
рассмотрения протеста;

г) подача жалобы в течение 10 дней со дня вынесения постановле�
ния о наложении административного наказания приостанавливает
его исполнение до рассмотрения жалобы.
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Л Е К Ц И Я  10

МЕТОДЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

1. Понятие и классификация методов
государственного управления

 Под методами государственного управления понимаются спосо�
бы (приемы) воздействия субъекта управления на объект управле�
ния для достижения целей, задач и реализации функций.

Методы управления могут:
— выражать связь субъекта с объектом управления, способ осу�

ществления управляющего воздействия на объект;
— являться подвижным и активным элементом в системе управ�

ления; использоваться государственным аппаратом для достижения
политических целей.

Независимо от содержания и направленности методы управления
обладают:

— объективной организационной формой, под которой понимает�
ся вид воздействия, т. е. индивидуальное предписание (приказ, рас�
поряжение и др.) или норма (правило) поведения;

— характером воздействия (непосредственное или косвенное воз�
действие посредством создания стимулирующих или ограничиваю�
щих условий);

— способом воздействия (единоначальный или коллегиальный);
— временной характеристикой (краткосрочные или долгосроч�

ные);
— тактическим или стратегическим характером.140

Сложность и многогранность процессов управления обусловлива�
ет существование множества методов управления. Методы не исклю�
чают, а дополняют друг друга, так как каждый из них характеризу�
ется способом реализации целей управления.

Существует два универсальных способа воздействия на сознание
и волю людей: убеждение и принуждение. Они составляют всеобщие
методы социального, в том числе и государственного, управления.

Вопрос о классификации методов в литературе решается неодноз�
начно. Выделяются административные, экономические, социально�
психологические, а также комплексные методы управления. Суще�
ствуют и иные виды классификации.

140 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 160–161.
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В различных управленческих ситуациях, отраслях и сферах уп�
равления может преобладать использование тех или иных методов.
Так, в сфере управления хозяйством предпочтение отдается эконо�
мическим методам. В социально�культурной сфере управления ши�
роко применяются социально�психологические методы. В управле�
нии воинскими коллективами преобладают административные ме�
тоды.

Административные методы в целом имеют важное значение для
государственного управления. Они характеризуются «властью�под�
чинением», и в них наиболее ярко выражается властная природа уп�
равленческой деятельности. Однако это не исключает при использо�
вании административных методов воздействия на управляемые объек�
ты учета интересов последних.

 В систему экономических методов входят: прибыль, налоговые
льготы, кредит и др. Особая роль в повышении эффективности про�
изводства на уровне первичной государственной или муниципальной
производственной организации (предприятия, объединения) принад�
лежит экономическому стимулированию, хозяйственной самостоя�
тельности, политике налогообложения и др.

Социально2психологические методы управления направлены на
создание в коллективе органа исполнительной власти благоприят�
ного и устойчивого морально�психологического климата, установ�
лению взаимопонимания между субъектом и объектом управления.

К социологическим методам управления относятся такие, кото�
рые влияют на коллективы, органы, группы.

К психологическим методам управления относятся:
— комплектование малых групп и коллективов на основе психо�

логической совместимости работников;
— гуманизация труда;
— психологическое побуждение, формирование мотивов труда,

оказание доверия; профессиональный отбор работников, обладаю�
щих такими психологическими характеристиками, которые наибо�
лее соответствуют занимаемой должности.141

В настоящее время широко применяется такой специфический
метод, как государственные заказы.

Государственный заказ имеет свою перспективу в рыночных отно�
шениях, так как позволяет:

а) обеспечивать государственные потребности и рационально ис�
пользовать бюджетные средства;

141 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 164.
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б) содействовать развитию эффективных производств и видов со�
циальной деятельности, влияя с их помощью на формирование про�
грессивной отраслевой структуры;

в) стимулировать платежеспособный спрос государства.142

Государственные заказы — инструмент осуществления бюджет�
ных программ (экономических, социальных, научно�технических,
экологических).

Экономической и правовой основами формирования и реализации
государственных заказов на различных уровнях государственного
управления  является  формирование  соответствующих  бюджетов
и установленные права федеральных органов и органов субъектов Фе�
дерации в их составлении и расходовании.

Принципы, порядок формирования, размещения и исполнения
заказов на закупку и поставку товаров, работ, услуг для государ�
ственных нужд регулируются федеральными законами: от 26 октяб�
ря 1994 г. «О закупках и поставках сельскохозяйственной продук�
ции, сырья и продовольствия для государственных нужд», от 23 но�
ября 1994 г. «О государственном материальном резерве», от 24 нояб�
ря 1995 г. «О государственном оборонном заказе», от 21 июля 2005 г.
«О поставках продукции для государственных и муниципальных
нужд» и другими нормативно�правовыми актами.

Государственные заказы могут размещаться на закупку и постав�
ку товаров, работ, услуг как для федеральных, так и региональных
нужд.

Под государственными нуждами понимаются потребности в про�
дукции,  необходимой  для  решения  задач  жизнеобеспечения,  обо�
роны  и  безопасности  страны  и  для  реализации  целевых  программ,
а  также  поставка  материальных  ценностей  в  государственный  ре�
зерв.

Законы и иные правовые акты, отражая особенности регулирова�
ния отношений, связанных с формированием и размещением зака�
зов, позволяют выделить их общие наиболее важные положения:

а) заказы формируются, размещаются и исполняются на договор�
ной (контрактной) основе;

б) заказы размещаются на предприятиях, учреждениях и органи�
зациях независимо от форм собственности и ими исполняются;

в) государственные заказчики утверждаются Правительством РФ
и компетентными органами исполнительной власти субъектов Феде�
рации.

142 Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 253.
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г) финансовые ресурсы, главным образом из бюджетов, выделя�
ются государственному заказчику, который осуществляет финанси�
рование выполнения заказов;

д) гарантом обязательств государственного заказчика выступают
соответствующие органы исполнительной власти (Правительство РФ
и правительства субъектов Федерации);

е) государственные заказчики и исполнители заказов имеют вза�
имные права и обязанности, а также несут установленную ответствен�
ность за неисполнение своих обязанностей;

ж) заказы, как правило, размещаются путем открытых и (или)
закрытых торгов, конкурсов, аукционов;

з) в установленных случаях заключение государственных контрак�
тов на поставку продукции для государственных нужд является обя�
зательным, например для федеральных казенных предприятий, об�
ладающих монополией на производство отдельных видов продукции
(оборонный заказ).143

Государственный заказ применяется не только в регулировании
экономики, но и в других сферах: в науке, образовании и т. д. Напри�
мер, Правительство РФ постановлением от 14 февраля 2001 г. № 109
утвердило Положение о государственном заказе на переподготовку
и повышение квалификации государственных служащих федераль�
ных органов исполнительной власти.144 Им определяется порядок
формирования,  размещения  и  исполнения  государственного  зака�
за на переподготовку и повышение квалификации государственных
служащих федеральных органов исполнительной власти, а также
организацию взаимодействия федеральных органов исполнительной
власти с образовательными учреждениями, осуществляющими пе�
реподготовку и повышение квалификации государственных служа�
щих.

2. Понятие и виды убеждения
в государственном управлении

Убеждение в государственном управлении — это метод воздейст�
вия на сознание и поведение людей, представляющий собой совокуп�
ность мер воспитательного, разъяснительного и поощрительного ха�
рактера, осуществляемый в целях повышения правосознания граж�

143 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 254–255.
144 См.: СЗ РФ. 2001. № 8. Ст. 758.
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дан и добровольного соблюдения и исполнения ими законов и других
нормативно�правовых актов РФ.

Эффективность метода убеждения никогда не теряла своего значе�
ния. Соответствуя природе демократического характера государст�
ва, он должен совершенствоваться и получать свое дальнейшее раз�
витие.

В целом метод убеждения воздействует на индивидуальное и груп�
повое сознание, результатом которого является усвоение и принятие
индивидом определенных социальных ценностей.

Целью применения различных видов убеждения является воспи�
тание внутренней потребности и стойких привычек должного право�
мерного поведения.

В своем содержании метод убеждения включает целостную систе�
му разнообразных мер, приемов воздействия на сознание людей, а че�
рез сознание — на их поведение. Эти способы могут иметь разнооб�
разные виды проявления как путем словесного воздействия, так и че�
рез проведение организационных, поощрительных и иных меропри�
ятий.

В правовой литературе различают следующие виды убеждения:
— агитационно�пропагандистская (организационно�массовая)

работа;
— разъяснение действующего законодательства (правовая пропа�

ганда);
— индивидуальная работа с отдельными лицами;
— критика антиобщественных поступков;
— различные виды поощрений: государственные награды, государ�

ственные и иные премии, почетные звания, почетные знаки и др.145

— организация наставничества и шефской работы;
— передача материалов на рассмотрение общественности и др.
Применение органами исполнительной власти различных видов

убеждения нашло правовое закрепление не только в Положении о госу�
дарственных наградах РФ, но и в других нормативных актах.

Например, ст. 1.2 Кодекса РФ об административных правонару�
шениях (КоАП РФ) предусматривает предупреждение администра�
тивных правонарушений. А ст. 24.1 КоАП РФ требует от лиц, рас�
сматривающих дела об административных правонарушениях, вы�
являть причины и условия, способствующие совершению админист�
ративных правонарушений.

145 Подробнее о поощрении см.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1.
С. 182–188.



180

Кроме того, ст. 2.9 данного Кодекса формулирует очень важное
положение о том, что при совершении малозначительного админист�
ративного правонарушения судья, орган, должностное лицо, упол�
номоченные решить дело об административном правонарушении, мо�
гут освободить лицо, совершившее административное правонаруше�
ние, от административной ответственности и ограничиться устным
замечанием.

3. Понятие и виды мер государственного принуждения

Государственное принуждение, единое по своей сущности, не ис�
ключает определенной его дифференциации на отдельные виды. Раз�
нородность общественных отношений, регулируемых правом, раз�
нородность посягательств на эти отношения обусловливают необхо�
димость применения в целях их охраны различных видов государ�
ственного принуждения, отличающихся по своему содержанию,
основаниям и порядку реализации. Различают четыре основных вида
государственного принуждения: административно�правовое, граж�
данско�правовое, дисциплинарное и уголовно�правовое.

В юридической литературе выделяют следующие основные при�
знаки, характеризующие административно�правовое принуждение:

1. Административное принуждение предназначено для охраны
общественных отношений, складывающихся в сфере государствен�
ного управления. Оно используется в процессе исполнительно�рас�
порядительной деятельности государственных органов.

2. Административное принуждение по своему содержанию состо�
ит в психическом или физическом воздействии на сознание и поведе�
ние людей в виде ограничений (лишений) личного, физического или
имущественного характера, т. е. тех или иных неблагоприятных по�
следствий.

3. Меры административного принуждения могут устанавливать�
ся только нормативно�правовыми актами — законами, указами, по�
становлениями, издаваемыми органами законодательной и испол�
нительной власти.

4. Меры административного принуждения должны использоваться
быстро, оперативно как реакция соответствующих органов и долж�
ностных лиц на возможные и явные правонарушения.

5. Административное принуждение характеризуется тем, что его
субъект и лица, к которым оно применяется, не связаны отношения�
ми служебной подчиненности, т. е. правонарушитель непосредствен�
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но по службе не подчинен тому, кто применяет к нему меру админис�
тративного принуждения.

6. Наконец, поскольку меры административного принуждения не
требуют составления большого количества процессуальных докумен�
тов по сравнению с уголовно�правовым принуждением, порядок их
применения отличается относительной процессуальной простотой.

Таким образом, административное принуждение — это способ воз�
действия на сознание и поведение людей (граждан и должностных
лиц), выражающийся в применении мер психического, физического
или материального характера в целях предупреждения, пресечения
правонарушений и привлечения виновных к административной от�
ветственности.

В  зависимости  от  целей  и  способа  обеспечения  правопорядка
все меры административного принуждения разделяют на следующие
группы:

— административно�предупредительные;
— обеспечения производства по делам об административных пра�

вонарушениях;
— административного наказания.
Административно2предупредительные меры — это меры, направ�

ленные на предотвращение наступления обстоятельств, угрожающих
жизни и безопасности граждан или нормальной деятельности орга�
нов, предприятий, учреждений и организации, а также на предуп�
реждение правонарушений.

Основаниями применения мер административного предупрежде�
ния может быть возникновение обстоятельств, угрожающих обще�
ственной и личной безопасности граждан при стихийных бедствиях
и других чрезвычайных обстоятельствах или реальное предположе�
ние о намерении лица совершить правонарушение.

В связи с этим в литературе отмечаются две группы мер админист�
ративного предупреждения:

1) меры, связанные с возникновением различных обстоятельств,
угрожающих общественной и личной безопасности граждан;

2) меры, связанные с предупреждением правонарушений.146

К первой группе относятся следующие меры:
— введение карантина, т. е. специального режима въезда и выезда

из местности, пораженной эпидемией или эпизоотией (см. ст. ст. 1
и 31 Федерального закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно�эпиде�
миологическом благополучии населения»);

146 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 192–194.
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— проведение государственного технического осмотра транспорт�
ных средств в соответствии с Постановлением Правительства РФ от
31 июля 1998 г. № 880 «О порядке проведения государственного тех�
нического осмотра автомототранспортных средств, зарегистрирован�
ных в Государственной инспекции безопасности дорожного движе�
ния Министерства внутренних дел Российской Федерации»;

— досмотр ручной клади, багажа и личный досмотр пассажиров
гражданских воздушных судов (см. ст. ст. 84 и 85 Воздушного ко�
декса РФ от 19 марта 1997 г.);

—  санитарный  осмотр  грузов  на  железнодорожном,  воздушном
и водном транспорте при пересечении государственной границы;

— закрытие участков государственной границы (см. ст. 9 Закона
РФ от 1 апреля 1993 г «О Государственной границе Российской Фе�
дерации»);

— закрытие участков дороги или улицы для движения в случаях
аварии, происшествия, проведения массового мероприятия (см. п. 22
ст. 11 Закона «О милиции») и др.

Характерным для указанных мер административного предупреж�
дения является то, что они могут применяться при отсутствии факта
противоправных действий.

Ко второй группе мер предупреждения относятся меры, которые
имеют целью предупредить правонарушение, им присуща четко вы�
раженная профилактическая направленность. Такими мерами яв�
ляются: проверка документов; проверка соблюдения правил регист�
рационного учета граждан по месту пребывания и жительства, конт�
роль объектов лицензионно�разрешительной системы, контроль ча�
стной детективной и охранной деятельности и др.

Меры обеспечения производства по делам об административных
правонарушениях выделены законодателем в отдельную РФ гл. 27
КоАП РФ и используются в целях пресечения административного пра�
вонарушения, установления личности нарушителя, составления про�
токола об административном правонарушении при невозможности его
составления на месте выявления административного правонарушения,
обеспечения своевременного и правильного рассмотрения дела об адми�
нистративном правонарушении и исполнения принятого по делу поста�
новления. Их основное назначение состоит в том, чтобы создать необ�
ходимые условия для реализации норм материального права, устанав�
ливающих ответственность за административные правонарушения.

Рассмотрим эти меры.
1. Доставление правонарушителя состоит в принудительном пре�

провождении физического лица в служебное помещение органа внут�
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ренних дел (милиции) или в помещение органа местного самоуправ�
ления сельского поселения.

Оно осуществляется в целях составления протокола об админист�
ративном правонарушении при невозможности составить его на месте
выявления административного правонарушения, если составление
протокола является обязательным (ст. 27.2 КоАП РФ).

Кодексом определен перечень лиц, которые уполномочены осуще�
ствлять доставление, и место, куда должны доставляться правона�
рушители.

В этот перечень включены:
— должностные лица органов внутренних дел (милиции) при вы�

явлении административных правонарушений, дела о которых в со�
ответствии со ст. 23.3 КоАП РФ рассматривают органы внутренних
дел (милиция), либо административных правонарушений, по делам
о которых в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ органы внутрен�
них дел (милиция) составляют протоколы об административных пра�
вонарушениях (служебные помещения органов внутренних дел);

— военнослужащие внутренних войск МВД России, должност�
ные лица ведомственной или вневедомственной охраны при органах
внутренних дел (органы внутренних дел или служебное помещение
охраны);

— должностные лица органов, на которые возложен контроль за
соблюдением правил пользования транспортом, при выявлении пра�
вонарушений на транспорте (орган внутренних дел или иное служеб�
ное помещение);

— должностные лица военной автомобильной инспекции при вы�
явлении нарушений водителями Вооруженных сил РФ (помещение
военной комендатуры или воинской части);

— должностные лица органов, на которые возложен контроль (над�
зор) за соблюдением законодательства об охране окружающей среды,
лесного фонда, правил охоты и рыболовства (органы внутренних дел,
органы местного самоуправления или иное служебное помещение);

— военнослужащие пограничных органов, исполняющие обязан�
ности по охране Государственной границы РФ (служебное помеще�
ние пограничных органов, органов внутренних дел или органа мест�
ного самоуправления);

— должностные лица таможенных органов (служебное помеще�
ние таможенного органа);

— военнослужащие и сотрудники органов уголовно�исполнитель�
ной системы (служебные помещения уголовно�исполнительной сис�
темы или органа внутренних дел);
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— должностные лица органов по контролю за оборотом наркоти�
ков (служебные помещения органов по контролю за оборотом нарко�
тиков или органа внутренних дел).

Время, необходимое для доставления нарушителя, конкретно не
определено. В законодательстве лишь отмечается, что оно должно
быть осуществлено в возможно короткий срок.

О доставлении составляется протокол либо делается соответству�
ющая запись в протоколе об административном правонарушении или
в протоколе об административном задержании.

2. Административное задержание, т. е. кратковременное ограни�
чение свободы физического лица, может быть применено в исключи�
тельных случаях, если это необходимо для обеспечения своевремен�
ного и правильного рассмотрения дела об административном право�
нарушении и исполнения постановления по делу об административ�
ном правонарушении.

По просьбе задержанного лица о месте его нахождения в кратчай�
ший срок уведомляются родственники, администрация по месту его
работы (учебы), а также защитник. Об административном задержа�
нии несовершеннолетнего в обязательном порядке уведомляются его
родители или иные законные представители.

Об административном задержании составляется протокол, в ко�
тором указываются: дата и место его составления, должность, фами�
лия, имя и инициалы лица, составившего протокол; сведения о за�
держанном лице; время, место и мотивы задержания. Протокол об
административном задержании подписывается должностным лицом,
его составившим, и задержанным лицом. В случае, если задержанное
лицо отказывается подписать протокол, в протоколе об администра�
тивном задержании делается соответствующая запись.

Перечень должностных лиц органов исполнительной власти, упол�
номоченных  осуществлять  административное  задержание,  указан
в ст. 27.3 КоАП РФ. В него включены некоторые лица, которые пол�
номочны осуществлять доставление. В связи с этим каждый феде�
ральный орган исполнительной власти обязан издать приказ (акт
управления), в котором должен указать лиц, уполномоченных осу�
ществлять административное задержание.

Так, приказом МВД России от 2 июня 2005 г. № 444 «О полномочиях
должностных лиц МВД России и ФМС России по составлению протоко�
лов по делам об административных правонарушениях и административ�
ному задержанию» к таким лицам отнесены руководители органов, служб
и подразделений внутренних дел, другие сотрудники, имеющие специ�
альное звание милиции, руководители и специалисты ФМС России.
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Срок административного задержания, по общему правилу, не дол�
жен превышать трех часов.

Однако за совершение отдельных видов административных пра�
вонарушений (например, нарушение режима Государственной гра�
ницы РФ и порядка пребывания на территории России) в случае не�
обходимости для установления личности или для выяснения обсто�
ятельств административного правонарушения физическое лицо мо�
жет быть подвергнуто административному задержанию на срок не
более 48 часов. Кроме того, на срок не более 48 часов может быть
подвергнуто административному задержанию лицо, в отношении
которого ведется производство по делу об административном право�
нарушении, влекущем в качестве одной из мер административного
наказания административный арест.

Срок административного задержания исчисляется с момента дос�
тавления нарушителя для составления протокола, а лица, находя�
щегося в состоянии опьянения, — со времени его вытрезвления.

3. Личный досмотр — досмотр вещей, находящихся при физичес�
ком лице (ст. 27.7 КоАП РФ), т. е. обследование вещей, проводимое
без нарушения их конструктивной целостности, осуществляется в слу�
чае необходимости в целях обнаружения орудий совершения либо пред�
метов административного правонарушения должностными лицами,
указанными в ст. ст. 27.2, 27.3 КоАП РФ.

Личный досмотр производится лицом одного пола с досматривае�
мым в присутствии двух понятых того же пола. Доступ других лиц в по�
мещение, где производится личный досмотр, должен быть исключен.

Досмотр вещей, находящихся при физическом лице (ручной кла�
ди, багажа, орудий охоты и рыбной ловли, добытой продукции и иных
предметов), осуществляется уполномоченными на то должностны�
ми лицами в присутствии двух понятых. В исключительных случаях
при наличии достаточных оснований полагать, что при физическом
лице находятся оружие или иные предметы, которые могут быть ис�
пользованы для причинения вреда жизни и здоровью других лиц,
личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом лице,
могут быть осуществлены без понятых.

В случае необходимости применяются фото� и киносъемка, видео�
запись, иные установленные способы фиксации вещественных дока�
зательств.

О личном досмотре, досмотре вещей, находящихся при физичес�
ком лице, составляется протокол либо делается соответствующая
запись в протоколе о доставлении или в протоколе об администра�
тивном задержании.



186

В протоколе о личном досмотре вещей, находящихся при физи�
ческом лице, указываются дата и место его составления, должность,
фамилия и инициалы лица, составившего протокол, сведения о фи�
зическом лице, подвергнутом личному досмотру, о виде, количестве,
об иных идентификационных признаках вещей, в том числе о типе,
марке, модели, калибре, серии, номере, об иных признаках оружия,
о виде и количестве боевых припасов, о виде и реквизитах документов
находящихся при физическом лице, обнаруженных при досмотре.

Протокол о личном досмотре, досмотре вещей, находящихся при
физическом лице, подписывается должностным лицом, его составив�
шим, лицом, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, либо владельцем вещей, под�
вергнутых досмотру, понятыми. В случае отказа лица, в отношении
которого ведется производство по делу, от подписания протокола в нем
делается соответствующая запись.

4. Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуаль�
ному предпринимателю помещений, территорий, находящихся там
вещей и документов (27.8 КоАП РФ).

Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуально�
му предпринимателю используемых для осуществления предприни�
мательской деятельности помещении, территорий и находящихся
там вещей и документов производится должностными лицами, упол�
номоченными составлять протоколы об административных право�
нарушениях в соответствии со ст. 28.3 КоАП РФ в присутствии пред�
ставителя юридического лица, индивидуального предпринимателя
или его представителя и двух понятых.

В случае необходимости применяются фото� и киносъемка, видео�
запись, иные установленные способы фиксации вещественных дока�
зательств.

Об осмотре принадлежащих юридическому лицу или индивиду�
альному предпринимателю помещений, территорий и находящихся
там вещей и документов составляется протокол, в котором указыва�
ются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы
лица, составившего протокол, сведения о соответствующем юриди�
ческом лице, а также о его законном представителе либо об ином пред�
ставителе, об индивидуальном предпринимателе или о его предста�
вителе, об осмотренных территориях и помещениях, о виде, количе�
стве, об иных идентификационных признаках вещей, о виде и рекви�
зитах документов.

В протоколе об осмотре делается запись о применении фото� и ки�
носъемки, видеозаписи, иных установленных способов фиксации
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вещественных доказательств. Материалы, полученные при осуще�
ствлении осмотра с применением фото� и киносъемки, видеозаписи,
иных установленных способов фиксации вещественных доказа�
тельств, прилагаются к соответствующему протоколу.

Протокол об осмотре принадлежащих юридическому лицу или
индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и на�
ходящихся там вещей и документов подписывается должностным
лицом, его составившим, законным представителем юридического
лица, индивидуальным предпринимателем либо в случаях, не терпя�
щих отлагательства, иным представителем юридического лица или
представителем индивидуального предпринимателя, а также поня�
тыми. В случае отказа законного представителя юридического лица
или иного его представителя, индивидуального предпринимателя или
его представителя от подписания протокола в нем делается соответ�
ствующая запись.

5. Досмотр транспортного средства любого вида (ст. 27.9 КоАП РФ),
т. е. обследование транспортного средства, проводимое без наруше�
ния его конструктивной целостности, осуществляется в целях обна�
ружения орудий совершения либо предметов административного пра�
вонарушения.

Досмотр транспортного средства осуществляется лицами, указан�
ными  в  ст.  ст.  27.2,  27.3  КоАП  РФ,  в  присутствии  двух  понятых.
О досмотре транспортного средства составляется протокол либо де�
лается соответствующая запись в протоколе об административном
задержании.

6. Изъятие вещей и документов, явившихся орудиями соверше�
ния или предметами административного правонарушения (ст.27.10
КоАП РФ).

Вещи, являющиеся орудием или предметами административного
правонарушения, и документы, имеющие значение доказательств по
делу об административном правонарушении и обнаруженные на мес�
те совершения административного правонарушения либо при осу�
ществлении личного досмотра, досмотра вещей, находящихся при
физическом лице, и досмотра транспортного средства, подлежат изъя�
тию лицами, указанными в ст. ст. 27.2, 27.3, 28.3 КоАП РФ, в при�
сутствии двух понятых.

Изъятие вещей, явившихся орудиями совершения или предмета�
ми административного правонарушения, и документов, имеющих
значение доказательств по делу об административном правонаруше�
нии и обнаруженных при осуществлении осмотра принадлежащих
юридическому лицу территорий, помещений и находящихся у него
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товаров, транспортных средств и иного имущества, а также соответ�
ствующих документов, осуществляется сотрудниками милиции в при�
сутствии двух понятых.

При совершении административного правонарушения, влекуще�
го лишение права управления транспортным средством соответству�
ющего вида, у водителя изымается до вынесения постановления по
делу об административном правонарушении водительское удостове�
рение, удостоверение тракториста (машиниста) и выдается времен�
ное разрешение на право управления транспортным средством соот�
ветствующего вида до вступления в законную силу постановления
по делу об административном правонарушении.

Об изъятии вещей и документов составляется протокол либо де�
лается соответствующая запись в протоколе о доставлении или в про�
токоле об административном задержании. Об изъятии водительско�
го удостоверения, удостоверения тракториста (машиниста) делается
запись в протоколе об административном правонарушении.

В протоколе об изъятии вещей и документов указываются сведе�
ния о виде и реквизитах изъятых документов, о виде, количестве, об
иных  идентификационных  признаках  изъятых  вещей,  в  том  числе
о типе, марке, модели, калибре, серии, номере, об иных признаках
оружия, о виде и количестве боевых припасов.

Протокол об изъятии вещей и документов подписывается долж�
ностным  лицом,  его  составившим,  лицом,  у  которого  изъяты  вещи
и документы, понятыми. В случае отказа лица, у которого изъяты
вещи и документы, от подписания протокола в нем делается соответ�
ствующая запись. Копия протокола вручается лицу, у которого изъя�
ты вещи и документы, или его законному представителю.

Изъятие следует понимать как лишение права пользоваться и вла�
деть предметами материального мира. Процессуальное изъятие без�
возмездно, носит временный характер, оно продолжается до приня�
тия постановления по делу, в котором должен быть решен вопрос об
изъятых товарах и иных предметах. Такое изъятие имеет обеспечи�
тельный характер, так как осуществляется с целью сохранения и ис�
пользования в производстве вещественных доказательств, а также
обеспечения исполнения постановлений о конфискации, возмездном
изъятии, административном штрафе, взыскании стоимости товаров
и транспортных средств.

В случае необходимости изъятые вещи и документы упаковыва�
ются и опечатываются на месте. Изъятые вещи и документы до рас�
смотрения  дела  об  административном  правонарушении  хранятся
в местах, определяемых лицом органа внутренних дел, осуществив�
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шим изъятие вещей и документов, в порядке, установленном МВД
России.

7. Оценка стоимости изъятых вещей и других ценностей (ст. 27.11
КоАП РФ).

Изъятые вещи подлежат оценке в случаях, если:
— нормой об ответственности за административное правонаруше�

ние предусмотрено назначение административного наказания в виде
административного штрафа, исчисляемого в величине, кратной сто�
имости изъятых вещей;

— они подвергаются быстрой порче и направляются на реализацию
или уничтожение. Эти действия регламентируются Постановлением
Правительства РФ от 19 ноября 2003 г. № 694 «Об утверждении По�
ложения о сдаче для реализации или уничтожении изъятых вещей,
явившихся орудиями совершения или предметами административно�
го правонарушения, подвергающихся быстрой порче»;147

— изъятые из оборота этиловый спирт, алкогольная и спиртосо�
держащая продукция подлежат направлению на переработку или
уничтожению. Подобные действия органы исполнительной власти со�
вершают на основании Постановления Правительства РФ от 11 де�
кабря 2002 г. № 883 «Об утверждении Положения о направлении на
переработку или уничтожение изъятых из незаконного оборота либо
конфискованных этилового спирта, алкогольной и спиртосодержа�
щей продукции».148

Стоимость изъятых вещей определяется на основании государ�
ственных регулируемых цен в случае, если таковые установлены, в ос�
тальных случаях — на основании их рыночной стоимости, а в случае
необходимости — на основании заключения эксперта.

Что касается иностранной валюты, изъятой в качестве предмета
административного правонарушения, то ее перерасчет в валюту РФ
производится по действующему на день совершения административ�
ного правонарушения курсу Центрального банка РФ.

8. Отстранение от управления транспортным средством и меди�
цинское освидетельствование на состояние опьянения.

Отстранение от управления транспортными средствами лиц, в от�
ношении которых имеются достаточные основания полагать, что они
находятся в состоянии опьянения, а равно не имеющих документов
на право управления или пользования транспортным средством —
данная мера закреплена в ст. 27.12 КоАП РФ.

147 См.: СЗ РФ. 2003. № 47. Ст. 4545.
148 См.: Там же. 2002. № 51. Ст. 5080.
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Лицо, которое управляет транспортным средством соответствую�
щего вида и в отношении которого имеются достаточные основания
полагать, что это лицо находится в состоянии опьянения, а также
лица, совершившие административные правонарушения, предусмот�
ренные ч. 1 ст. 12.3 КоАП РФ (управление транспортным средством
водителем, не имеющим при себе документов, предусмотренных Пра�
вилами дорожного движения), ч. 2 ст. 12.5 (управление транспорт�
ным средством с заведомо неисправными тормозной системой (за ис�
ключением стояночного тормоза), ч. 1 и 2 ст. 12.7 КоАП РФ (управ�
ление транспортным средством водителем, не имеющим права управ�
ления транспортным средством или лишенным права управления
транспортным средством), подлежат отстранению от управления
транспортным средством до установления причины.

Об отстранении от управления транспортным средством состав�
ляется соответствующий протокол, копия которого вручается лицу,
в отношении которого применена данная мера обеспечения произ�
водства по делу об административном правонарушении.

Медицинскому освидетельствованию на состояние опьянения под�
лежат управляющие транспортными средствами лица, в отношении
которых имеются достаточные основания полагать, что они нахо�
дятся в состоянии опьянения (ч.1 ст. 27.12 КоАП РФ).

Направление на медицинское освидетельствование на состояние
опьянения осуществляется должностными лицами, которым пре�
доставлено право государственного надзора и контроля за безопас�
ностью движения и эксплуатации транспортного средства соответ�
ствующего вида, в порядке, установленном Постановлением Прави�
тельства РФ от 26 декабря 2002 г. № 930 «Об утверждении Правил
медицинского освидетельствования на состояние опьянения лица,
которое управляет транспортным средством и оформления его резуль�
татов».149 Во исполнение указанного постановления издан приказ Ми�
нистерства здравоохранения РФ от 14 июля 2003 г. № 308 «О меди�
цинском освидетельствовании на состояние опьянения».150

О направлении на медицинское освидетельствование на состояние
опьянения составляется соответствующий протокол, копия которого
вручается лицу, в отношении которого применена данная мера обеспе�
чения производства по делу об административном правонарушении.

В протоколе о направлении на медицинское освидетельствование
на состояние опьянения указываются дата, время, место направления

149 См.: СЗ РФ. 2002. № 52. Ч. 2. Ст. 5233.
150 См.: Рос. газета. 2003. 24 июля.
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на медицинское освидетельствование, должность, фамилия и ини�
циалы лица, составившего протокол, сведения о транспортном сред�
стве и о лице, в отношении которого применена данная мера обеспе�
чения производства по делу об административном правонарушении.
Этот протокол подписывается должностным лицом, его составившим,
и лицом, в отношении которого применена данная мера администра�
тивно�процессуального обеспечения.

Акт медицинского освидетельствования на состояние опьянения
прилагается к соответствующему протоколу.

9. Задержание транспортного средства, запрещение его эксплуа�
тации (ст. 27.13 КоАП РФ).

При нарушениях правил эксплуатации транспортного средства и уп�
равления транспортным средством соответствующего вида, предусмот�
ренных ч. 1 ст. 12.3 (управление транспортным средством водителем,
не имеющим при себе документов, предусмотренных Правилами до�
рожного движения), ч. 2 ст. 12.5 (управление транспортным средством
с заведомо неисправными тормозной системой (за исключением сто�
яночного тормоза), рулевым управлением или сцепным устройством
(в составе поезда), ч. 1 и 2 ст. 12.7 (управление транспортным средством
водителем, не имеющим права управления транспортным средством или
лишенным права управления транспортным средством), ч.1 ст. 12.8
(управление транспортным средством водителем, находящимся в со�
стоянии опьянения), ч. 4 ст. 12.19 (нарушение правил остановки или
стоянки транспортных средств на проезжей части, повлекшее создание
препятствий для движения других транспортных средств, а равно оста�
новка или стоянка транспортного средства в тоннеле), ст. 12.26 (невы�
полнение законного требования сотрудника милиции о прохождении
медицинского освидетельствования на состояние опьянения) КоАП РФ,
транспортное средство задерживается до устранения причины.

Задержание транспортного средства соответствующего вида осу�
ществляется должностными лицами, уполномоченными составлять
протоколы о соответствующих административных правонарушени�
ях в порядке, установленном Постановлением Правительства РФ от
18 декабря 2003 г. № 759 «Об утверждении Правил задержания транс�
портного средства, помещения его на стоянку, хранения, а также
запрещения эксплуатации».151

10. Запрещение эксплуатации транспортного средства.
Сотрудники милиции вправе запрещать эксплуатацию транспор�

тных средств при наличии у них технических неисправностей, созда�

151 См.: СЗ РФ. 2003. № 51. Ст. 4990.
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ющих угрозу безопасности дорожного движения (п. 23 ст. 11 Закона
«О милиции») или совершивших правонарушения, указанные в ч. 2
ст. 27.13 КоАП РФ. Так, запрещается эксплуатация транспортного
средства, при этом государственные регистрационные знаки подле�
жат снятию до устранения причины запрещения эксплуатации транс�
портного средства, при нарушениях правил эксплуатации транспор�
тного средства и управления транспортным средством, предусмот�
ренных ст. 12.1 КоАП РФ (управление транспортным средством, не
прошедшим государственного технического осмотра), ч. 2 ст. 12.5
КоАП РФ (управление транспортным средством при наличии неисп�
равностей или условий, при которых эксплуатация транспортных
средств запрещена).

11. Арест товаров, транспортных средств и иных вещей (ст. 27.14
КоАП РФ).

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей, явившихся
орудиями совершения или предметами административного правона�
рушения, заключается в составлении описи указанных товаров,
транспортных средств и иных вещей с объявлением лицу, в отноше�
нии которого применена данная мера обеспечения производства по
делу об административном правонарушении, либо его законному пред�
ставителю о запрете распоряжаться (а в случае необходимости и поль�
зоваться) ими и применяется в случае, если указанные товары, транс�
портные средства и иные вещи изъять невозможно и (или) их сохран�
ность может быть обеспечена без изъятия. Товары, транспортные
средства и иные вещи, на которые наложен арест, могут быть переда�
ны на ответственное хранение иным лицам, назначенным должност�
ным лицом, наложившим арест.

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей осуществляет�
ся должностными лицами органов внутренних дел в присутствии вла�
дельца вещей и двух понятых. В случаях, не терпящих отлагатель�
ства, арест вещей может быть осуществлен в отсутствие их владельца.

Об аресте товаров, транспортных средств и иных вещей составляет�
ся протокол. Копия протокола вручается лицу, в отношении которого
применена данная мера обеспечения производства по делу об админи�
стративном правонарушении, либо его законному представителю.

12. Привод (ст. 27.15 КоАП РФ).
В случае, если рассмотрение дела об административном правона�

рушении отложено в связи с неявкой без уважительной причины
физического лица либо законного представителя юридического лица,
в отношении которых ведется производство по делу об администра�
тивном правонарушении, законного представителя несовершенно�
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летнего лица, привлекаемого к административной ответственности,
а также свидетеля, и их отсутствие препятствует всестороннему, пол�
ному, объективному и своевременному выяснению обстоятельств дела
и разрешению его в соответствии с законом, судья, орган, должност�
ное лицо, рассматривающие дело, выносят определение о приводе
указанных лиц.

Привод осуществляется органом внутренних дел (милицией) на
основании определения судьи, органа, должностного лица, рассмат�
ривающих дело об административном правонарушении, в порядке,
установленном федеральным органом исполнительной власти в об�
ласти внутренних дел. Указанных лиц приводят, и они должны на�
ходиться там, где рассматривается дело. Эта мера прекращается пос�
ле вынесения постановления по делу.

Порядок привода определен приказом МВД России от 21 июня
2003 г. № 438 «Об утверждении Инструкции о порядке осуществле�
ния привода».152

Поступившее постановление (определение) о приводе рассматри�
вает начальник органа внутренних дел или лицо, исполняющее его
обязанности (руководитель).

 При получении постановления (определения) о приводе руково�
дитель организует проверку указанных в нем сведений о лице, подле�
жащем приводу, а также принимает меры к установлению его факти�
ческого местонахождения. При необходимости лицо, подлежащее
приводу, в установленном порядке проверяется по имеющимся уче�
там органов внутренних дел.

В том случае, когда лицо либо его представитель, указанные в по�
становлении (определении) о приводе, находятся на территории об�
служивания другого органа внутренних дел, руководитель, которо�
му поручено осуществление привода, по согласованию с инициато�
ром привода может принять решение:

—  о  направлении  для  исполнения  постановления  (определения)
о приводе по территориальности;

— об обращении в вышестоящий орган внутренних дел с целью
получения разрешения на самостоятельное осуществление привода
на территории обслуживания другого органа внутренних дел, с пред�
варительным его уведомлением.

 Для осуществления привода руководитель выделяет сотрудника
или группу (наряд) сотрудников милиции общественной безопасно�

152 См.: Бюллетень федеральных органов исполнительной власти. 2003.
№ 47.
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сти или криминальной милиции с учетом подследственности уголов�
ного дела либо вида административного правонарушения, по кото�
рому вынесено постановление (определение) о приводе. Состав и чис�
ленность группы (наряда) сотрудников милиции определяются ру�
ководителем исходя из конкретных условий, необходимых для ис�
полнения постановления (определения) о приводе.

Руководитель в обязательном порядке проводит инструктаж со�
трудника милиции либо старшего группы (наряда) сотрудников ми�
лиции, вручает ему постановление (определение) о приводе, выделя�
ет в случае необходимости автотранспорт и другие технические сред�
ства для обеспечения привода.

Для оказания помощи сотрудникам милиции в осуществлении при�
вода на добровольной основе могут привлекаться члены обществен�
ных формирований по охране правопорядка, должностные лица орга�
нов исполнительной власти, представители администрации предприя�
тий, организаций, учреждений по месту работы или учебы лица, а также
законные представители несовершеннолетних, подлежащих приводу.

Сотрудники милиции, осуществляющие привод, обязаны досто�
верно установить личность лица, подвергаемого приводу, на основа�
нии имеющихся в постановлении (определении) о приводе сведений
(фамилия, имя, отчество, год рождения и место нахождения). Если
в постановлении (определении) о приводе отсутствуют отдельные дан�
ные, позволяющие установить это лицо или место его пребывания,
и восполнить их не представилось возможным, орган внутренних дел
немедленно извещает об этом инициатора привода.

По установлению лица, подлежащего приводу, сотрудник мили�
ции либо старший группы (наряда) сотрудников милиции объявляет
ему под расписку постановление (определение) о приводе. В случае
отказа от подписи лица, подлежащего приводу, сотрудником мили�
ции либо старшим группы (наряда) сотрудников милиции, исполня�
ющим привод, в постановлении (определении) о приводе делается
соответствующая запись.

Сотрудники милиции, осуществляющие привод, не должны до�
пускать действий, унижающих честь и достоинство лица, подлежа�
щего приводу. Они обязаны проявлять бдительность, особенно при
сопровождении подозреваемого и обвиняемого, с тем чтобы исклю�
чить случаи уклонения его от явки к месту вызова либо причинения
себе или окружающим какого�либо вреда.

По исполнении постановления (определения) о приводе сотруд�
ник милиции, его осуществивший, получает от инициатора привода
расписку с указанием времени исполнения.
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О результатах осуществления привода сотрудник милиции, кото�
рому поручено исполнение постановления (определения) о приводе,
докладывает рапортом руководителю с приложением расписки о при�
воде. При наличии обстоятельств, препятствующих осуществлению
привода, к рапорту прилагаются копии документов, подтверждаю�
щие указанные обстоятельства.

При невозможности осуществления привода в указанные в поста�
новлении (определении) о приводе сроки, а также в случае отсутствия
лица либо его представителя, подлежащих приводу, руководитель
немедленно извещает об этом инициатора привода с указанием об�
стоятельств, препятствующих исполнению постановления (опреде�
ления) о приводе.

Федеральным законом от 9 мая 2005 г. № 45�ФЗ «О внесении из�
менений  в  КоАП  РФ  и  другие  законодательные  акты  РФ,  а  также
о признании утратившими силу некоторых положений законодатель�
ных  актов  Российской  Федерации»153  гл.  27  КоАП  РФ  дополнена
ст. 27.16. Временный запрет деятельности и ст. 27.17. Срок времен�
ного запрета. Таким образом, законодателем определена 13�я мера
обеспечения производства по делам об административных правона�
рушениях.

13. Временный запрет деятельности заключается в кратковремен�
ном, установленном на срок до рассмотрения дела судом прекраще�
нии деятельности филиалов, представительств, структурных подраз�
делений юридического лица, производственных участков, а также
эксплуатации объектов, зданий или сооружений, осуществления от�
дельных видов работ, оказания услуг.

Временный запрет деятельности может применяться только в ис�
ключительных случаях, если это необходимо для предотвращения
непосредственной угрозы жизни или здоровью людей, возникнове�
ния эпидемии, эпизоотии, наступления радиационной аварии или
техногенной катастрофы, причинения существенного вреда состоя�
нию или качеству окружающей среды и если предотвращение ука�
занных обстоятельств другими способами невозможно.

При осуществлении временного запрета сотрудник милиции или
другое должностное лицо органа исполнительной власти должен со�
ставить протокол с указанием всех необходимых данных, копия ко�
торого вручается под расписку лицу, осуществляющему предприни�
мательскую деятельность, или законному представителю юридичес�
кого лица.

153 См.: СЗ РФ. 2005. № 19. Ст. 1752.
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В соответствии со ст. 27.17 КоАП РФ срок временного запрета
деятельности не должен превышать пяти суток с момента фактиче�
ского прекращения деятельности указанных объектов.
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Л Е К Ц И Я  11

АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ

1. Понятие и основные черты административной ответственности

Административная ответственность — вид юридической ответ�
ственности за нарушение административного или иного законодатель�
ства, которая выражается в применении уполномоченным органом
или должностным лицом административного наказания к лицу, со�
вершившему правонарушение.

Административная ответственность обладает признаками, свой�
ственными  и  общей  юридической  ответственности.  В  то  же  время
в законодательстве можно найти не только общие признаки юриди�
ческой ответственности, но и специфические признаки, характерные
именно для данного вида ответственности.

 В целом основные черты административной ответственности сво�
дятся к следующему:

1) административная ответственность устанавливается только
федеральными законами или законами субъектов Федерации в отли�
чие от мер административного принуждения, которые могут уста�
навливаться и подзаконными актами. Следовательно, она имеет соб�
ственную законодательную базу;

2) основанием административной ответственности является ад�
министративное правонарушение; уголовной — преступление; дис�
циплинарной — дисциплинарный проступок;

3) субъектами административной ответственности могут быть как
физические, так и юридические лица; уголовной ответственности —
только физические лица;

4) за административные правонарушения предусмотрены адми�
нистративные наказания; за преступления — уголовные наказания;
за дисциплинарные проступки — дисциплинарные взыскания.

5) административные наказания применяется широким кругом
уполномоченных органов и должностных лиц: судами (судьями),
органами исполнительной власти, органами местного самоуправле�
ния, их должностными лицами (гл. 23 КоАП РФ);

6) административные наказания применяются органами и долж�
ностными лицами на не подчиненных им правонарушителей. По это�
му признаку административная ответственность принципиально от�
личается от дисциплинарной, меры которой к рабочим и служащим
применяются в порядке подчиненности должностным лицом;
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7) привлечение административного наказания не влечет суди�
мости, что характерно для уголовной ответственности, и увольне�
ния с работы. Лицо, к которому оно применено, считается имеющим
административное наказание в течение установленного срока — од�
ного года со дня исполнения постановления по делу об администра�
тивном правонарушении;

8) меры административной ответственности применяются в соот�
ветствии с законодательством, регламентирующим производство по
делам об административных правонарушениях, т. е. КоАП РФ. Уго�
ловные дела рассматриваются в соответствии с уголовно�процессу�
альным законодательством; дисциплинарные — в соответствии с нор�
мами, устанавливающими порядок дисциплинарного производства.

Следовательно, административная ответственность обладает ря�
дом черт, отличающих ее от других видов ответственности. Но ос�
новная  особенность  административной  ответственности  состоит
в том, что ее основанием является административное правонаруше�
ние, а мерами — административные наказания.

2. Понятие, признаки и состав административного
правонарушения

Административным правонарушением признается противоправ�
ное, виновное действие ( бездействие) физического или юридического
лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов Федерации об
административных правонарушениях предусмотрена администра�
тивная ответственность.154

Это понятие охватывает основные признаки административного
правонарушения:

а) антиобщественность (общественная опасность);
б) противоправность;
в) виновность;
г) ответственность (наказуемость).
Сущность административного правонарушения определяется его

общественной опасностью. Административный проступок, посягая
на установленный правопорядок, причиняет ему тот или иной вред,
нарушает упорядоченность, согласованность управленческих отноше�
ний. При этом нежелательный результат может проявляться в ре�
альном вреде или в создании условий для наступления вреда.

154 См.: КоАП РФ. Ст. 2.1.
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Степень общественной опасности определяется на основе учета
многочисленных конкретных обстоятельств, которыми являются:
особенности объекта правонарушения: повторность противоправно�
го посягательства; наличие определенных последствий; характер
вины; личность правонарушителя.

Административный проступок обладает меньшей степенью обще�
ственной опасности по сравнению с преступлением. Разграничение
этих видов правонарушений проводится именно по степени их обще�
ственной опасности. «Степень общественный опасности — вот тот
критерий, — подчеркивает А. Е. Лунев.155

Противоправность заключается в совершении деяния, наруша�
ющего нормы права. Эти нормы могут принадлежать не только к ад�
министративному, но и к ряду других отраслей права. Принципи�
ально то, что соблюдение соответствующих норм охраняется мерами
административной ответственности. Это, кроме административно�
го, могут быть нормы конституционного, финансового, гражданско�
го, трудового и других отраслей права. Так, гл. 5 КоАП РФ начина�
ется с видов административных правонарушений.

Виновность деяния означает, что оно совершено умышленно или
по неосторожности.

Административная ответственность за деяния также относит�
ся к безусловным признакам административного правонарушения.
Им признается только то деяние, за которое законодательством пре�
дусмотрена административная ответственность.

Признаки административного правонарушения следует отличать
от его юридического состава. В литературе отмечается, что элемента�
ми состава административного правонарушения являются: объект,
объективная сторона, субъект, субъективная сторона.

О б ъ е к т о м  являются общественные отношения, урегулиро�
ванные нормами права и охраняемые мерами административной от�
ветственности. Практически в качестве объекта выступают конкрет�
ные нормы, предписания, законные требования, запреты. Это означа�
ет, что формы выражения конкретных объектов могут быть различ�
ные. Например, переход пешехода на запрещающий сигнал светофора
является посягательством на безопасность дорожного движения;
мелкое хулиганство посягает на общественный порядок и выражает�
ся в совершении действий, примерный перечень которых дан в фор�
мулировке понятия «мелкое хулиганство».

155 См.: Лунев А. Е. Административная ответственность за правонару�
шение. М., 1961. С. 35.
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О б ъ е к т и в н а я  с т о р о н а  заключается в действии или без�
действии, запрещенном административным правом, которое может
посягать на конкретные общественные отношения, урегулирован�
ные многими отраслями права (гражданского, земельного, трудового,
финансового и др.). Наличие объективной стороны административно�
го правонарушения законодатель во многих случаях ставит в зависи�
мость от времени, места, способа, характера совершения деяния, на�
ступивших его вредных последствий, совершения противоправного
деяния в прошлом, его систематичности. Содержание объективной
стороны может включать характер действия или бездействия — по�
вторность, длящееся нарушение.

 Длящимся  является  действие  или  бездействие,  сопряженное
с последующим длительным невыполнением обязанностей, возложен�
ных на виновного законом под угрозой административной ответствен�
ности. Длящееся правонарушение является единым независимо от
продолжительности действия или бездействия (ст. 19.15 КоАП РФ —
проживание гражданина РФ без удостоверения личности или без ре�
гистрации).

С у б ъ е к т а м и  административного правонарушения призна�
ются физические и юридические лица.

Среди физических лиц различают следующие категории: а) граж�
дане РФ, иностранные граждане и лица без гражданства; б) должнос�
тные и другие лица, признаваемые субъектами административного пра�
вонарушения с учетом особенностей их правового положения, выпол�
нения профессиональных функций, состояния здоровья, возраста.

Для отдельных категорий лиц эти факторы обусловливают до�
полнительные основания для административной ответственности,
для других — ограничение применения ее мер.

Так, должностные лица признаются субъектами административ�
ных правонарушений, связанных с неисполнением или ненадлежа�
щим исполнением своих служебных обязанностей (грубое наруше�
ние правил бухгалтерского учета и представления бухгалтерской от�
четности, прием на работу без паспорта или без регистрации по месту
жительства руководителем предприятия).

Заметим, что КоАП РФ в Примечании к ст. 2.4 дает понятие дол�
жностного лица как постоянно, временно или в соответствии со спе�
циальными полномочиями осуществляющее функции представите�
ля власти либо организационно�распорядительные или администра�
тивно�хозяйственные функции в государственных органах, органах
местного самоуправления, государственных и муниципальных орга�
низациях,  а  также  в  Вооруженных  силах  РФ,  других  войсках
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и воинских формированиях РФ. К должностным лицам приравнены
также индивидуальные предприниматели без образования юридиче�
ского лица.

 Существует особый порядок привлечения к ответственности не�
совершеннолетних. Привлечению к административной ответствен�
ности подлежат лица, достигшие к моменту совершения правонару�
шения 16�летнего возраста. К лицам в возрасте от 16 до 18 лет за
совершение правонарушений применяются меры, предусмотренные
не только КоАП РФ, но и Положением о комиссиях по делам несо�
вершеннолетних и защите их прав.

Определенные ограничения установлены для военнослужащих, бе�
ременных женщин, женщин, имеющих детей до 14�летнего возраста,
инвалидов 1�й и 2�й групп. Так, к военнослужащим, проходящим во�
енную службу по призыву, не может применяться за административ�
ное правонарушение штраф, к беременным женщинам — админист�
ративный арест и т. п. Ст. 2.6 КоАП РФ регулирует административ�
ную ответственность иностранных граждан и лиц без гражданства,
а ст. 2.10 КоАП РФ — административную ответственность юриди�
ческих лиц.

С у б ъ е к т и в н а я  с т о р о н а  административного правона�
рушения — это психическое отношение субъекта к противоправному
действию или бездействию и его последствиям. Оно может быть вы�
ражено в форме умысла или неосторожности.

Административное правонарушение признается совершенным умыш�
ленно, если лицо, его совершившее, сознавало противоправный харак�
тер своего действия или бездействия, предвидело его вредные послед�
ствия и желало их или сознательно допускало наступление этих по�
следствий либо относилось к ним безразлично (ч. 1 ст. 2.2 КоАП РФ).

Неосторожное  административное  правонарушение  имеет  место
в случае, если лицо, его совершившее, предвидело возможность на�
ступления вредных последствий своего действия или бездействия,
но без достаточных к тому оснований самонадеянно рассчитывало на
их предотвращение либо не предвидело возможности наступления
таких последствий, хотя должно было и могло их предвидеть (ч. 2
ст. 2.2 КоАП РФ).

В особенной части КоАП РФ форма вины чаще всего не обознача�
ется. Обычно большинство из них могут быть совершены в любой
форме. Однако формулировка ряда правонарушений предполагает,
что оно может быть совершено только в форме умысла (мелкое хули�
ганство, торговля без документов и т. д.); в редких случаях форма
вины указывается в текстах статей КоАП РФ или иных законах,
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устанавливающих ответственность за административные правона�
рушения.

Наряду с обязательными признаками субъективной стороны, ка�
ковыми являются умысел и неосторожность, могут быть факульта�
тивные. Последними признаются мотив и цель, ибо они в одних со�
ставах указаны, а в других нет. В первом случае они являются ква�
лифицирующими признаками правонарушения, т. е. действие или
бездействие признается административным правонарушением, если
оно совершено по мотивам и в целях, прямо указанных в законе.
Так, ст. 7.19 КоАП РФ предусматривает административную ответ�
ственность за самовольное подключение и использование электри�
ческой, тепловой энергии, нефти или газа. Отсутствие самовольнос�
ти исключает возможность признания соответствующего действия
административным правонарушением.

Освобождение от административной ответственности, т. е.
основания, условия и последствия освобождения от административ�
ной ответственности за совершение административного правонару�
шения, предусмотрены ст. 2.9 КоАП РФ. Согласно этой статье осво�
бождение от административной ответственности возможно при ма�
лозначительности совершенного административного правонаруше�
ния.

О с н о в а н и я  освобождения от административной ответствен�
ности необходимо отличать от обстоятельств, исключающих непра�
вомерность действия (бездействия). Речь идет о крайней необходи�
мости и невменяемости нарушителя.

Не подлежит административной ответственности лицо, действую�
щее в состоянии крайней необходимости и причинившее вред охраня�
емым законом интересам для устранения опасности, непосредственно
угрожающей личности и правам данного лица или других лиц, а так�
же интересам общества и государства, если эта опасность не могла быть
устранена иными средствами и если причиненный вред является менее
значительным, чем предотвращенный вред (ст. 2.7 КоАП РФ).

Не подлежит административной ответственности и лицо, которое
во время совершения противоправного действия либо бездействия
находилось в состоянии невменяемости, т. е. не могло осознавать
фактический характер и противоправность своих действий либо ру�
ководить ими вследствие хронического психического расстройства,
временного психического расстройства душевной деятельности, сла�
боумия или иного болезненного состояния психики (ст. 2.8 КоАП РФ).
Иначе говоря, такое лицо не может быть субъектом административ�
ной ответственности.



204

У с л о в и я м и  освобождения являются: малозначительность
правонарушения, которая определяется в результате его объектив�
ной оценки; наличие состава административного правонарушения;
принятие решения органом (должностным лицом), уполномоченным
решать дела. Им же определяется и характер правонарушения.

П о с л е д с т в и я — устное замечание, которое не влечет за со�
бой никаких правовых последствий.

3. Понятие и виды административных наказаний

Административное наказание — мера ответственности за адми�
нистративное правонарушение. Оно применяется в целях предупреж�
дения совершения новых правонарушений как самим правонаруши�
телем, так и другими лицами (ст. 3.1 КоАП РФ).

Основными видами административных наказаний являются:
1) предупреждение;
2) административный штраф;
3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета админи�

стративного правонарушения;
4) конфискация орудия совершения или предмета административ�

ного правонарушения;
5) лишение специального права, предоставленного физическому

лицу (права управления транспортным средством, права охоты, пра�
ва на эксплуатацию радиоэлектронных средств или высокочастот�
ных устройств);

6) административный арест;
7) административное выдворение за пределы РФ иностранного

гражданина или лица без гражданства;
8) дисквалификация;
9) административное приостановление деятельности.156

Законодательством РФ, т. е. федеральными законами, могут быть
установлены и иные, кроме указанных, административные наказания.

Закон  подразделяет  административные  наказания  на  основные
и дополнительные. Возмездное изъятие и конфискация орудия или
предмета, а также административное выдворение за пределы РФ мо�

156 См.: Федеральный закон от 9 мая 2005 г. № 45�ФЗ «О внесении изме�
нений в Кодекс Российской Федерации об административных правонару�
шениях и другие законодательные акты Российской Федерации, а также
о признании утратившими силу некоторых положений законодательных
актов Российской Федерации»//СЗ РФ. 2005. № 19. Ст. 1752.
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гут применяться в качестве как основных, так и дополнительных
наказаний, остальные — только в качестве основных.

Рассмотрим виды административных наказаний.
Предупреждение — мера морального характера. Оно выносится

только в письменной форме и влечет за собой такие юридические по�
следствия, как и все другие административные наказания. Устное
предупреждение не является административным наказанием, а яв�
ляется мерой предупредительного характера.

Административный штраф — это денежное взыскание, выража�
ющееся в величине, кратной: 1) минимальному размеру месячной оп�
латы труда (МРОТ) на момент окончания или пресечения правонару�
шения; 2) стоимости предмета административного правонарушения;
3) сумме неуплаченных налогов, сборов, подлежащих уплате либо
сумме незаконной валютной операции.

Штраф не может быть менее 1/10 МРОТ.
Размер административного штрафа, налагаемого на граждан и ис�

числяемого исходя из минимального размера оплаты труда, не может
превышать 25 минимальных размеров оплаты труда, на должност�
ных лиц — 50 минимальных размеров оплаты труда, на юридиче�
ских лиц — 1000 минимальных размеров оплаты труда.

Административный  штраф  за  нарушение  законодательства  РФ
о внутренних морских водах, территориальном море, континенталь�
ном шельфе, об исключительной экономической зоне РФ, антимоно�
польного, таможенного, патентного, валютного законодательства
РФ и актов органов валютного регулирования, законодательства РФ
о естественных монополиях, о рекламе, о лотереях, об охране окру�
жающей  природной  среды,  об  авторском  праве  и  смежных  правах,
о товарных знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест про�
исхождения товаров, о государственном регулировании производства
и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей про�
дукции, о безопасности дорожного движения, о противодействии лега�
лизации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и фи�
нансированию  терроризма,  законодательства  о  несостоятельности
(банкротстве), а также за нарушение правил пребывания (прожива�
ния) в РФ иностранных граждан или лиц без гражданства, правил
привлечения и использования в РФ иностранных работников, нала�
гаемый на должностных лиц и юридических лиц, может быть уста�
новлен с превышением размеров, указанных в абзаце первом настоя�
щей части, но не может превышать для должностных лиц 200 мини�
мальных размеров оплаты труда, для юридических лиц — 5000 ми�
нимальных размеров оплаты труда.
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Размер административного штрафа, исчисляемого исходя из сто�
имости предмета административного правонарушения, а также исхо�
дя из суммы неуплаченных налогов, сборов или таможенных пошлин,
либо суммы незаконной валютной операции, либо суммы денежных
средств или стоимости внутренних и внешних ценных бумаг, списан�
ных и (или) зачисленных с невыполнением установленного требова�
ния о резервировании, либо суммы валютной выручки, не проданной
в установленном порядке, либо суммы денежных средств, не зачис�
ленных в установленный срок на счета в уполномоченных банках,
либо суммы денежных средств, не возвращенных в установленный
срок в РФ, не может превышать трехкратный размер стоимости пред�
мета административного правонарушения либо соответствующей
суммы или стоимости.

Возмездное изъятие орудия или предмета совершения правонару2
шения состоит в принудительном изъятии только предмета, кото�
рый явился орудием совершения или непосредственным объектом
совершенного правонарушения. Изъятый предмет реализуется с пе�
редачей вырученной суммы бывшему собственнику за вычетом рас�
ходов по реализации изъятого предмета.

Возмездное изъятие охотничьего оружия и боеприпасов и других
дозволенных  орудий  охоты  и  рыболовства  не  может  применяться
к лицам, для которых охота или рыболовство является основным
законным источником средств к существованию.

Конфискация состоит в принудительном безвозмездном обраще�
нии предмета, явившегося орудием совершения или непосредствен�
ным объектом правонарушения, в собственность государства не изъя�
тых из оборота вещей. Конфискации подлежит лишь предмет, нахо�
дящийся в личной собственности. Предметы контрабанды могут быть
конфискованы независимо от того, кто является их собственником.

Ограничения этой меры сводятся к тому, что конфискация огне�
стрельного оружия и боеприпасов, других орудий охоты или рыбо�
ловства не может применяться к лицам, для которых охота или ры�
боловство является основным законным источником средств к суще�
ствованию.

Конфискуется именно определенный предмет, а не имущество, что
отличает эту меру от меры уголовного наказания.

Не является конфискацией изъятие из незаконного владения
лица, совершившего административное правонарушение, орудия со�
вершения или предмета правонарушения:

— подлежащих в соответствии с федеральным законам возвраще�
нию их законному собственнику;



207

— изъятых из оборота либо находившихся в противоправном вла�
дении лица, совершившего административное правонарушение, по
иным причинам и на этом основании подлежащих обращению в соб�
ственность государства или уничтожению.

Наказание назначается судьей.
Лишение специального права — права управления транспортны�

ми средствами, права охоты, права на эксплуатацию радиоэлектрон�
ных средств или высокочастотных устройств — применяется на срок
от одного месяца до двух лет за грубое или систематическое наруше�
ние порядка пользования этими правами.

Лишение права управления средствами транспорта не может при�
меняться  к  лицам,  которые  пользуются  этими  средствами  в  связи
с инвалидностью, за исключением следующих случаев:

— управления транспортным средством в состоянии опьянения,
— оставления места дорожно�транспортного происшествия, уча�

стником которого он является;
— уклонения от прохождения медицинского освидетельствова�

ния на состояние опьянения.
Лишение права охоты не может применяться к лицам, для кото�

рых она является основным законным источником средств к суще�
ствованию.

Наказание назначается судьей.
Административный арест заключается в содержании нарушите�

ля в условиях изоляции от общества и устанавливается лишь в ис�
ключительных случаях на срок до 15 суток, а за нарушение требова�
ний режима чрезвычайного положения или режима в зоне проведе�
ния контртеррористической операции — на срок до 30 суток.

Административный арест не может применяться:
а) к беременным женщинам;
б) женщинам, имеющим детей в возрасте до 14 лет;
в) к лицам, не достигшим 18 лет;
г) к инвалидам 1�й и 2�й групп.
Непосредственное исполнение административного ареста осуществ�

ляют сотрудники специальных приемников органов внутренних дел.
Административное выдворение за пределы России иностранных

граждан и лиц без гражданства заключается в принудительном и кон�
тролируемом их перемещении через Государственную границу РФ за
пределы России, а в случаях, предусмотренных законодательством
РФ, — контролируемом самостоятельном выезде выдворяемых из РФ.

 Административное выдворение за пределы РФ как мера админис�
тративного наказания устанавливается в отношении иностранных
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граждан или лиц без гражданства и назначается судьей, а в случае
совершения иностранным гражданином или лицом без гражданства
административного правонарушения при въезде в РФ — соответству�
ющими должностными лицами.

Дисквалификация заключается в лишении физического лица пра�
ва занимать руководящие должности в исполнительном органе уп�
равления юридического лица, входить в совет директоров (наблюда�
тельный совет), осуществлять предпринимательскую деятельность
по управлению юридическим лицом, а также осуществлять управле�
ние юридическим лицом в иных случаях, предусмотренных законом.

Наказание назначается судьей на срок от шести месяцев до трех
лет.

Субъектами правонарушения являются лица: а) осуществляющие
организационно�распорядительные или административно�хозяй�
ственные функции в органе юридического лица;

б) члены совета директоров;
в) индивидуальные предприниматели;
г) арбитражные управляющие.
Следует отметить, что Постановлением Правительства РФ от 11 но�

ября 2002 г. № 805 утверждено Положение о формировании и веде�
нии реестра дисквалифицированных лиц, который ведется в целях
обеспечения учета лиц, дисквалифицированных на основании всту�
пивших в силу постановлений судов о дисквалификации, а также
для обеспечения заинтересованных лиц информацией о дисквалифи�
цированных лицах.157

Другим постановлением Правительства РФ от 2 августа 2005 г.
№ 483 «Об уполномоченном органе, осуществляющем формирова�
ние и ведение реестра дисквалифицированных лиц» установлено, что
МВД РФ является уполномоченным федеральным органом исполни�
тельной власти, осуществляющим формирование и ведение реестра
дисквалифицированных лиц.158

Административное приостановление деятельности (ст. 3.12
КоАП РФ)159 заключается во временном прекращении деятельности

157 См.:  Постановление  Правительства  РФ  от  11  ноября  2002  г.  №  805
«О формировании и ведении реестра дисквалифицированных лиц»//СЗ РФ.
2002. № 46. Ст. 4584.

158 См.: Там же. 2005. № 32. Ст. 3323.
159 Статья  введена  Федеральным  законом  от  9  мая  2005  г.  №  45�ФЗ

«О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административ�
ных правонарушениях и другие законодательные акты Российской Федера�
ции, а также о признании утратившими силу некоторых положений зако�
нодательных актов Российской Федерации»//Там же. 2005. № 19. Ст. 1752.
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лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без об�
разования юридического лица, юридических лиц, их филиалов, пред�
ставительств, структурных подразделений, производственных учас�
тков, а также эксплуатации агрегатов, объектов, зданий или соору�
жений, осуществления отдельных видов деятельности (работ), ока�
зания услуг. Административное приостановление деятельности
применяется в случае угрозы жизни или здоровью людей, возникно�
вения эпидемии, эпизоотии, заражения (засорения) подкарантинных
объектов карантинными объектами, наступления радиационной ава�
рии или техногенной катастрофы, причинения существенного вреда
состоянию или качеству окружающей среды либо в случае соверше�
ния административного правонарушения в области оборота нарко�
тических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, в облас�
ти противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных
преступным путем, и финансированию терроризма.

Административное приостановление деятельности назначается
судьей только в случаях, предусмотренных статьями Особенной час�
ти КоАП РФ, если менее строгий вид административного наказания
не  сможет  обеспечить  достижение  цели  административного  нака�
зания.

Административное приостановление деятельности устанавлива�
ется на срок до 90 суток.

 Судья на основании ходатайства лица, осуществляющего пред�
принимательскую деятельность без образования юридического лица,
или юридического лица досрочно прекращает исполнение админи�
стративного наказания в виде административного приостановления
деятельности, если будет установлено, что устранены обстоятель�
ства, послужившие основанием для назначения данного админист�
ративного наказания.

4. Назначение административного наказания

Этому вопросу посвящена гл. 4 КоАП РФ. В ней определены важ�
нейшие требования, подлежащие соблюдению при применении ад�
министративных наказаний и не касающиеся производства по делам
об административных правонарушениях.

Прежде всего сформулированы общие правила назначения нака�
заний, которыми обязаны руководствоваться все органы (должност�
ные лица) при наложении наказаний за любое административное
правонарушение.  Наказание  налагается  в  пределах,  установлен�



210

ных законом, предусматривающим ответственность за совершенное
правонарушение,  т.  е.  КоАП  РФ  или  законами  субъектов  Феде�
рации.

Наказание за административное правонарушение может приме�
няться лишь к лицу, его совершившему.

При назначении административного наказания физическому лицу
учитываются характер совершенного им правонарушения, личность
нарушителя, степень его вины, имущественное положение, обстоя�
тельства, смягчающие и отягчающие ответственность.

Назначение административного наказания не освобождает лицо
от исполнения обязанности, за неисполнение которой администра�
тивное наказание было назначено.

Никто не может нести административную ответственность дваж�
ды за одно и то же административное правонарушение.

При совершении лицом двух и более административных правона�
рушений административное наказание назначается за каждое совер�
шенное административное правонарушение.

Если лицо совершило несколько административных правонару�
шений, дела о которых рассматриваются одним и тем же органом,
должностным лицом, наказание назначается в пределах только од�
ной санкции, предусматривающей более строгое административное
наказание.

Постановление по делу об административном правонарушении не
может быть вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения
правонарушения, а за нарушение законодательства РФ о внутрен�
них морских водах, территориальном море, континентальном шель�
фе, об исключительной экономической зоне РФ, таможенного, па�
тентного, антимонопольного, валютного законодательства РФ, за�
конодательства РФ об охране окружающей среды, об авторском праве
и смежных правах, о товарных знаках, знаках обслуживания и наи�
менованиях мест происхождения товаров, об использовании атом�
ной энергии, о налогах и сборах, о защите прав потребителей, о рек�
ламе — по истечении одного года со дня совершения административ�
ного правонарушения.

При длящемся административном правонарушении сроки начи�
нают исчисляться со дня его обнаружения.

За административные правонарушения, влекущие применение
административного наказания в виде дисквалификации, лицо мо�
жет быть привлечено к административной ответственности не по�
зднее одного года со дня совершения административного правонару�
шения.
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В случае отказа в возбуждении уголовного дела или прекращении
уголовного дела, но при наличии в действиях лица признаков адми�
нистративного правонарушения сроки исчисляются со дня приня�
тия решения об отказе в возбуждении уголовного дела или о его пре�
кращении.

Лицо, которому назначено административное наказание за совер�
шение административного правонарушения, считается подвергнутым
данному наказанию в течение одного года со дня окончания исполне�
ния постановления о назначении административного наказания.

В соответствии со ст. 4.2 КоАП РФ обстоятельствами, смягчаю�
щими ответственность, признаются:

1) раскаяние лица, совершившего административное правонару�
шение; добровольное сообщение лицом о совершенном им админист�
ративном правонарушении;

2) предотвращение виновным лицом вредных последствий право�
нарушения, добровольное возмещение ущерба или устранение при�
чиненного вреда;

3) совершение правонарушения в состоянии сильного душевного
волнения (аффекта) либо при стечении тяжелых личных или семей�
ных обстоятельств;

4) совершение правонарушения несовершеннолетним;
5) совершение правонарушения беременной женщиной или жен�

щиной, имеющей малолетнего ребенка.
Этот перечень не является исчерпывающим, поэтому орган или

должностное лицо, рассматривающее дело об административном пра�
вонарушении, может признать смягчающими и обстоятельства, не
указанные в законодательстве.

Обстоятельствами, отягчающими ответственность, признаются
(ст. 4.3 КоАП РФ):

1) продолжение противоправного поведения, несмотря на требо�
вание уполномоченных на то лиц прекратить его;

2) повторное в течение года совершение однородного правонару�
шения, за которое лицо уже подвергалось административному нака�
занию, по которому не истек один год;

3) вовлечение несовершеннолетнего в совершение административ�
ного правонарушения;

4) совершение административного правонарушения группой лиц;
5) совершение правонарушения в условиях стихийного бедствия

или при других чрезвычайных обстоятельствах;
6) совершение административного правонарушения в состоянии

опьянения.
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Орган (должностное лицо), назначающее административное на�
казание, в зависимости от характера административного правонару�
шения может не признать данное обстоятельство отягчающим.
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Л Е К Ц И Я  12

АДМИНИСТРАТИВНЫЙ ПРОЦЕСС

1. Понятие и основные черты административного процесса

Административный процесс — понятие сравнительно новое для
российского правоведения. Теоретические разработки его важнейших
аспектов начались у нас в 60�х годах ХХ века, хотя некоторые прин�
ципиальные положения были высказаны значительно раньше.160

Многие стороны административного процесса исследованы еще не�
достаточно полно. Однако уже сейчас совершенно определенно выде�
лились две линии в подходе к оценке этого понятия. Одни рассматри�
вают административный процесс в узком смысле исключительно как
деятельность юрисдикционную, другие вкладывают в него более ши�
рокий смысл.

Так, Г. И. Петров отмечал, что административный процесс в ши�
роком смысле — это процесс исполнительной и распорядительной
деятельности органов государственного управления. Административ�
ный процесс в узком смысле — это процесс деятельности органов го�
сударственного управления по рассмотрению индивидуальных дел,
относящихся к их компетенции.161

Развивая это суждение, Ю. М. Козлов рассматривает администра�
тивный процесс как в широком (правоустановительном и правопри�
менительном), так и в узком (юрисдикционном), или собственном,
смысле. И процесс как административно�процессуальную деятель�
ность понимает в двух вариантах:

а) административно�процедурном;
б) административно�юрисдикционном.162

Сходство обоих вариантов состоит в том, что они, как правило,
осуществляются органами исполнительной власти, а не судом, и рас�
сматриваемые дела носят индивидуальный характер.

Вместе с тем Ю. М. Козлов проводит существенные разграничения
между ними по следующим основаниям.163

160 См.: Лунев А. Е. Вопросы административного процесса//Правоведе�
ние. 1962. № 2 ; Сорокин В. Д. Проблемы административного процесса. М.,
1968 и др.

161 См.: Петров Г. И. О кодификации советского административного
права//Сов. гос. и право. 1962. № 2. С. 30.

162 Административное  право/Под  ред.  Ю.  М. Козлова,  Л.  Л.  Попова.
С. 390.

163 Там же. С. 391–392.
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Во�первых, нельзя рассматривать многие действия органов испол�
нительной власти как административно�юрисдикционные, если их
предмет не содержит конкретного административно�правового спо�
ра. Например, рассмотрение заявлений о регистрации общественно�
го объединения, о выдаче лицензий на занятие индивидуальной дея�
тельностью и т. д. Такого рода регистрационные, разрешительные,
поощрительные и иные действия следует рассматривать как админи�
стративно�процедурные.

Во�вторых, при административно�юрисдикционной деятельнос�
ти обязательно предполагается правовая оценка поведения участни�
ков административно�правового спора для правильного его разреше�
ния. При административно�процедурной деятельности правовая оцен�
ка является лишь условием удовлетворения соответствующих заяв�
лений и ходатайств (например, проверка и оценка представленных
документов для выдачи лицензии).

В�третьих, в обоих вариантах рассматриваются индивидуальные
административные дела, но различные по своему характеру. Как было
уже сказано, что в административно�процедурной деятельности от�
сутствует предмет спора, являющийся основой для административ�
но�юрисдикционной деятельности, т. е. для рассмотрения индиви�
дуального дела. Если же рассматривать работу со служебной доку�
ментацией в органе исполнительной власти как административную
процедуру, то индивидуальные дела здесь могут вообще отсутство�
вать.

В�четвертых, административная юрисдикция предполагает при�
менение к виновной стороне деликта различных мер государственно�
го принуждения: предупредительных, пресечения и наказания, т. е.
привлечения нарушителя к административной или иной ответствен�
ности. При осуществлении административных процедур могут при�
меняться меры предупредительного характера или пресечения, за
исключением мер юридической ответственности.

В�пятых, административно�процедурная деятельность отличает�
ся меньшей сложностью при ее осуществлении и поэтому не требует
детальной регламентации, что характерно для процессуальной дея�
тельности, когда при разрешении административно�правового спора
орган (должностное лицо) должен строго руководствоваться установ�
ленными  законом  правилами  (не  только  рассмотреть  заявление,  но
и выслушать свидетелей, других участников процесса, оценить до�
казательства и т. д.).

Процесс — это динамическое понятие, во всех случаях означаю�
щее деятельность системы государственных органов. Основное свой�
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ство  процесса  заключается  в  том,  что  это  не  любая  деятельность,
а исключительно юридическая. Следовательно, имеются необходи�
мые основания рассматривать конкретный вид процесса как право�
вое выражение данной формы деятельности государства.

Правовая природа процесса выражается прежде всего в его соци�
альном назначении, а именно в том, чтобы обеспечить реализацию
материальных норм различных отраслей права. Поэтому каждый вид
процесса представляет собой порядок последовательно осуществля�
емых  действий,  имеющих  своей  целью  практическое  претворение
в жизнь норм материального права.

Но одной юридической цели еще недостаточно для полной харак�
теристики правовой природы процесса. Нетрудно заметить, что сам
процессуальный порядок деятельности устанавливается и регулиру�
ется при помощи специальных юридических правил — процессуаль�
ных норм права: гражданско�процессуальных, уголовно�процессу�
альных и административно�процессуальных.

Процесс как юридическое явление характеризуется также и тем,
что  в  ходе  его  осуществления  возникают  процессуальные  отноше�
ния — самостоятельный вид правовых отношений. Соответственно
различаются гражданско�процессуальные, уголовно�процессуальные
и административно�процессуальные отношения. Независимо от кон�
кретных особенностей, этим трем разновидностям процессуальных
правоотношений свойственно то, что они возникают в связи с реали�
зацией норм материального права под воздействием соответствую�
щих процессуальных правил.

Вывод о том, что процесс как выражение формы деятельности го�
сударства есть деятельность юридически�результативная, имеет са�
мое непосредственное отношение к определению понятия админист�
ративного процесса.

По мнению А. П. Коренева, административный процесс — это уре�
гулированная административно�процессуальными нормами деятель�
ность по разрешению индивидуальных, конкретных дел в сфере госу�
дарственного управления уполномоченными на то субъектами адми�
нистративно�процессуальных отношений.164

Несколько более развернутое определение дает В. Д. Сорокин, рас�
сматривая административный процесс как урегулированный правом
порядок разрешения индивидуально�конкретных дел в сфере госу�
дарственного управления органами исполнительной власти Россий�

164 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 212.
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ской Федерации и ее субъектов, а в предусмотренных законом случа�
ях и другими полномочными субъектами. Административный про�
цесс – это такая деятельность, в ходе осуществления которой скла�
дываются отношения, регулируемые нормами административно�про�
цессуального права.165

Действующие административно�процессуальные нормы содержат�
ся в федеральных законах и иных нормативных правовых актах. Эти
нормы устанавливают порядок принятия и издания правопримени�
тельных актов, права и обязанности участников административного
процесса и т. д.

Специфическими особенностями административного процесса,
отличающими его от других видов процесса (уголовного, гражданс�
кого), являются:

1) последовательно совершаемые действия по осуществлению уп�
равленческой деятельности. Он является формой реализации норм
материального административного и некоторых других отраслей пра�
ва, специфической юридической формой управленческой деятельнос�
ти. Содержание административного процесса составляют управлен�
ческие процессуальные отношения, возникающие между субъектами
процесса, совершаемые в определенной последовательности действия
и операции субъектов административного права, осуществляющих
свои правомочия и обязанности в сфере управления;

2) более широкий круг общественных отношений, более сложная
структура производств, регламентируемая многочисленными адми�
нистративно�процессуальными нормами;

3) сфера применения, не исчерпывающаяся реализацией норм ад�
министративного материального права и защитой административ�
но�правовых отношений. Правоприменительная деятельность орга�
нов государственного управления, органов исполнительной власти,
должностных лиц и других субъектов управления нередко встреча�
ется с жизненными фактами, разрешение которых может быть осу�
ществлено не только посредством применения норм административ�
ного права, но и норм финансового, земельного и других отраслей
права. Нормы указанных отраслей применяются в соответствии с пра�
вилами, установленными административно�процессуальными нор�
мами.166

165 См.: Сорокин В. Д. Административно�процессуальное право: Учеб�
ник. СПб., 2004. С. 203.

166 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1.  С. 213.
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2. Принципы и субъекты административного процесса

Административный процесс, являясь составной частью управлен�
ческой деятельности, базируется на общих принципах государствен�
ного управления.

Вместе с тем эти общие принципы управления находят свое специ�
фическое выражение в административном процессе. При определе�
нии системы принципов точки зрения ученых кардинально не расхо�
дятся, однако каждый из формулирует и обосновывает свою класси�
фикацию принципов. Так, В. Д. Сорокин к принципам администра�
тивного процесса относит следующие: законность, заинтересованность
масс в осуществлении и результатах административного процесса,
быстроту процесса, охрану интересов государства и личности в про�
цессе, гласность процесса, материальную истину, равенство сторон,
национальный язык, самостоятельность в принятии решения, от�
ветственность компетентных органов и лиц за ненадлежащее веде�
ние процесса и принятое решение.167

Д. М. Овсянко выделяет следующие принципы административно�
го процесса: законность, объективность, равенство сторон перед за�
коном, ведение дел на национальном языке, право пользоваться ус�
лугами адвоката, гласность, экономичность процесса, ответствен�
ность должностных лиц за правильность разрешения дел, право об�
жалования решений.168

С точки зрения Ю. М. Козлова, к принципам административной
юрисдикции относятся: законность, компетентность, охрана инте�
ресов личности и государства; процессуальное равенство сторон, ох�
рана интересов государства и личности, достижение материальной
истины, доступность, гласность, экономичность, ответственность
должностных лиц за правильное и эффективное ведение процесса.169

По мнению А. П. Коренева, к основным принципам администра�
тивного процесса, которые объективно отражают его свойства и рас�
крывают его сущность, относятся:

— законность;
— объективность (материальная истина);
— равенство человека и гражданина перед законом и органом, раз�

решающим дело;
— гласность административного процесса;

167 См.: Сорокин В. Д. Административно�процессуальное право. С. 210.
168 См.: Овсянко Д. М. Указ. соч. М., 1996. С. 121.
169 См.: Административное право/Под ред. Ю. М. Козлова, Л. Л. Попо2

ва. С. 395–396.
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— ведение дела на национальном языке;
— экономичность и эффективность процесса;
— ответственность за нарушение правил процесса и за принятый

акт (решение).170

Принцип законности административного процесса основан на тре�
бованиях Конституции РФ. Его сущность состоит в том, что приме�
нение норм материального права или иная форма реализации во всех
случаях должны быть законными. Нормы реализуются в строгом со�
ответствии с порядком, предписанным административно�процессу�
альными нормами, т. е. в административном процессе законность
выступает в качестве требования строго соблюдать определенный по�
рядок претворения в жизнь правил материальных норм администра�
тивного и других отраслей права.

В соответствии со ст. 1.6 КоАП РФ лицо, привлекаемое к админи�
стративной ответственности, не может быть подвергнуто админист�
ративному наказанию и мерам обеспечения производства по делу об
административном правонарушении иначе как на основаниях и в по�
рядке, установленном законом. При применении мер административ�
ного принуждения не допускаются решения и действия, унижающие
человеческое достоинство.

Законность предполагает также охрану прав и законных интере�
сов участников административного процесса. В случае нарушения
прав и законных интересов того или иного участника администра�
тивного процесса последний может обжаловать незаконные действия
должностных лиц органов исполнительной власти в суд.

Кроме судебного существует административный порядок обжало�
вания неправомерных действий (решений) государственных органов
исполнительной власти, органов местного самоуправления, учреж�
дений, предприятий и их объединений, должностных лиц и других
субъектов управления.

Принцип объективности (материальной истины) означает все�
стороннее и объективное исследование всех обстоятельств дела. Для
установления истины важно не ограничиваться заявлениями участ�
ников  административного  процесса,  а  проверять  документы,  под�
тверждающие  факты,  показания  свидетелей  и  достоверность  их
показаний.  Этот  принцип  обязывает  субъекта  управления  при
рассмотрении  дела  использовать  все  имеющиеся  в  его  распоряже�
нии доказательства, относящиеся к делу, учесть и правильно их оце�
нить.

170 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 214–216.
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В случае необходимости следует истребовать нужные документы,
провести проверки, экспертизы и принять другие меры для объек�
тивного разрешения дела. Законодательство обязывает правоприме�
нителя внимательно разобраться в существе дела, полностью исклю�
чить односторонний, а также предвзятый подход к оценке фактов.

Принцип материальной истины особенно важен потому, что приме�
нение права субъектами управления сопряжено не только с установле�
нием и анализом фактов и обстоятельств, но и с воздействием на эти
факты и обстоятельства в процессе применения правовых норм. Так,
сотрудник Государственной инспекции безопасности дорожного движе�
ния, налагая на правонарушителя штраф на месте, не только применя�
ет соответствующую административно�правовую норму, но и непос�
редственно воздействует на виновного, т. е. он в одном лице является
«следователем», «судьей» и «органом», исполняющим наказание.

Сущность принципа равенства человека и гражданина перед за2
коном и органом, разрешающим дело, состоит в закреплении опреде�
ленного административно�правового статуса, согласно которому
каждый человек и гражданин независимо от пола, расы, националь�
ности, языка, происхождения, имущественного и должностного по�
ложения, места жительства, отношения к религии, убеждений, при�
надлежности к общественным объединениям, а также других обсто�
ятельств равен перед законом и органом, который разрешает то или
иное управленческое дело (ст. 1.4. КоАП РФ).

Кроме того, этот принцип предполагает необходимость оказания
правовой помощи участнику административного процесса, если он
в ней нуждается, и вместе с тем обязанность органа, разрешающего
дело, следить за тем, чтобы участники административного процесса
надлежащим образом использовали предоставленные им права и воз�
ложенные на них обязанности.

Принцип гласности административного процесса заключается
в публичности процесса и его доступности гражданам. Процесс ве�
дется, как правило, открыто, за исключением случаев, когда это про�
тиворечит интересам охраны государственной, военной, коммерчес�
кой или иной охраняемой законом тайны, а также в случаях, если
этого требуют интересы обеспечения безопасности участвующих в деле
лиц (ст. 24.3 КоАП РФ). Участникам процесса предоставляется воз�
можность беспрепятственно пользоваться процессуальными права�
ми, знакомиться с материалами дела, документами, представлять
доказательства. К участию в административном процессе могут при�
влекаться представители общественности, прессы. Многие решения
оглашаются публично.
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В целях повышения воспитательной и предупредительной роли
производства по делам об административных правонарушениях та�
кие дела могут рассматриваться непосредственно в трудовых коллек�
тивах, по месту учебы или жительства нарушителя.

Принцип ведения дела на национальном языке означает, что про�
цесс ведется на русском языке или на языке республики, автономной
области, автономного округа или на языке большинства населения дан�
ной местности. Лица, не владеющие языком, на котором ведется про�
цесс, могут давать пояснения, заявлять ходатайства на родном языке
через переводчика (ст. 25.10. КоАП РФ). Соблюдение этого принци�
па особенно важно для иностранных граждан и лиц без гражданства.

Принцип экономичности и эффективности процесса направлен
на обеспечение такой организации процесса, которая не требовала
бы больших материальных затрат и вместе с тем обеспечивала бы
быстроту процесса без излишнего обременения участников процесса.
Экономичность и эффективность процесса во многом способствуют
установленные законодательством точные сроки, в течение которых
должно быть рассмотрено и разрешено то или иное управленческое
дело, исполнено принятое по делу решение (ст. 29.6 КоАП РФ).

Принцип ответственности за нарушение правил процесса и за при2
нятый акт (решение). Согласно этому принципу должностные лица,
виновные в нарушении правил процесса или принятии незаконного
акта (решения), несут дисциплинарную или иную ответственность.

В административном процессе в качестве его с у б ъ е к т о в  (уча�
стников) выступают:

— граждане России, иностранные граждане и лица без граждан�
ства,

— государственные органы, предприятия и учреждения,
— государственные служащие,
— служащие общественных объединений.171

Граждане России, иностранные граждане и лица без гражданства
образуют наиболее многочисленную группу субъектов административ�
ного процесса. Они выступают в административном процессе в каче�
стве:

— лица, возбудившего управленческое (административное) дело
перед органом, имеющим право на его разрешение, в связи с реализа�
цией своих прав или выполнения обязанностей,

171 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 220; Сорокин В. Д.
Администратовно�процессуальное право. С. 198; Овсянко Д. М. Указ. соч.
М., 1996. С. 120–121.
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— стороны административного спора, заявившей в органе требо�
вание о защите нарушенного или оспариваемого права, или стороны,
к которой предъявлено требование о нарушении или оспаривании ею
прав заявителя,

— третьего лица, т. е. лица, как заявившего самостоятельное тре�
бование на предмет спора, так и не заявившего такого требования,
но присоединившегося к требованиям одной из сторон,

— уполномоченного представителя, если иное не предусмотрено
законодательством,

— лица, привлекаемого к административной ответственности,
— потерпевшего, т. е. лица, которому административным право�

нарушением причинен моральный, физический или материальный
ущерб,

— лица, защищающего права и интересы других лиц,
— свидетеля, переводчика, эксперта.
В каждом из перечисленных случаев правовой статус гражданина

как участника административного процесса имеет свою специфику,
которая обусловлена той ролью, которую выполняет гражданин в про�
цессе. Однако законодательство закрепляет общие процессуальные
права и обязанности, признавая за гражданами административно�
процессуальную правоспособность и административно�процессуаль�
ную дееспособность.

Государственным органам принадлежит особая роль в сфере уп�
равленческих отношений. Органы законодательной (представитель�
ной) власти, органы исполнительной власти, суды, прокуратура в той
или иной мере наделены правами по разрешению конкретных управ�
ленческих дел. Государственные органы, прежде всего органы испол�
нительной  власти,  могут  выступать  в  административном  процессе
в качестве: органа, рассматривающего и разрешающего управленчес�
кое дело; органа, возбудившего дело в связи с осуществлением своих
функций перед органом, имеющим право на его разрешение; стороны
административно�правового спора; третьего лица; органа, защища�
ющего права и законные интересы других лиц (органов, учреждений,
организаций).

Государственные предприятия, учреждения, объединения и дру�
гие юридические лица по тем же основаниям, что и государственные
органы, могут быть участниками административного процесса.

Общественные объединения и иные негосударственные организа�
ции могут выступать в административном процессе в качестве: него�
сударственного формирования, возбудившего административное дело
в связи с осуществлением своих функций; стороны административ�
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ного спора; третьего лица; организации, защищающей права и инте�
ресы других лиц.

Государственные служащие, будучи субъектами административ�
ного процесса, могут выступать в качестве: должностного лица, раз�
решающего управленческое дело; должностного лица, возбудившего
управленческое дело в связи с осуществлением возложенных на него
функций перед органом, имеющим право на его разрешение; стороны
административно�правого спора; представителя государственного
органа или предприятия; третьего лица; лица, привлекаемого к дис�
циплинарной или административной ответственности.

3. Виды административных производств

Административный процесс имеет сложную структуру, которая
обусловлена широким объемом этого процесса, охватывающего мно�
гочисленные сферы государственного управления и различные кате�
гории индивидуально�конкретных дел. Административный процесс
подразделяется на отдельные виды административных производств,
которые выступают как его разновидности, как часть целого.

Критерием деления административного процесса на отдельные виды
производств служит характер индивидуально�конкретных дел, отра�
жающий их наиболее существенные свойства и особенности. Этот кри�
терий обусловливает особенности того или иного вида производства,
поскольку каждое производство имеет целью установление четкого
порядка рассмотрения и разрешения конкретной категории управ�
ленческих дел. Например, порядок рассмотрения и разрешения пред�
ложений, заявлений и жалоб граждан существенно отличается от
установленного порядка применения административных наказаний.

Каждое административное производство представляет собой сис�
тему норм, регламентирующих порядок рассмотрения и разрешения
тех или иных однородных групп управленческих дел. Следователь�
но, оно является относительно самостоятельным административно�
процессуальным правовым институтом.

В науке административного права пока еще не существует единого
мнения о видах административных производств. Например, в 1972 г.
В. Д. Сорокин выделил девять групп производств:

1) производство по принятию нормативных актов государствен�
ного управления,

2) производство по предложениям и заявлениям граждан и обра�
щениям организаций в сфере государственного управления,
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3) производство по административно�правовым жалобам и спорам,
4) производство по делам о поощрениях,
5) регистрационное производство,
6) лицензионное производство,
7) исполнительное производство,
8) производство по делам об административных правонарушениях,
9) производство по дисциплинарным делам.172

В 1967 году Ю. М. Козлов, исследуя природу административного
процесса и административно�правовых норм, пришел к выводу о том,
что последние регулируют следующие виды производств: а) по вопро�
сам организации аппарата государственного управления; б) по заяв�
лениям и ходатайствам граждан, связанным с реализацией принад�
лежащих им субъективных прав; в) по делам о применении принуди�
тельных мер; г) по делам, связанным с применением материального
трудового, земельного, финансового права.173

Через 30 лет с учетом состояния действующего российского зако�
нодательства и административно�процессуальных норм Ю. М. Коз�
лов виды административных производств определил следующим об�
разом:

а) производство по делам об административных правонарушениях;
б) дисциплинарное производство;
в) производство по жалобам;
г) согласительное производство.174

А. П. Коренев в качестве критерия классификации видов произ�
водств определяет характер индивидуально�конкретных управлен�
ческих дел, отражающих их наиболее существенные свойства и осо�
бенности. В соответствии с этим критерием он рассматривает следу�
ющие виды административных производств:

— по предложениям, заявлениям и жалобам граждан;
— по делам о поощрении;
— по делам о дисциплинарных проступках;
— по делам об административных правонарушениях.175

Кроме того, А. П. Коренев отдельной главой рассматривает ответ�
ственность органов государственного управления и их должностных

172 См.: Сорокин В. Д. Административно�процессуальное право. М., 1972.
С. 149–150.

173 См.: Козлов Ю. М. Предмет советского административного права. М.,
1967. С. 94.

174 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. М.,
1997. С. 327.

175 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 222.
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лиц за ущерб, причиненный служебной деятельностью (материаль�
ная ответственность).

Выделяют также производства: по делам об изобретениях, откры�
тиях и патентах; по исполнению постановлений о наложении адми�
нистративных наказаний и др.

Несмотря на имеющиеся различия, указанные виды администра�
тивных производств осуществляются в сфере государственного управ�
ления, как правило, соответствующими органами исполнительной
власти и их должностными лицами. И лишь рассмотрением и разре�
шением некоторых дел в установленном законодательством случаях
ведают помимо исполнительных органов, иные органы государства,
их должностные лица, а также общественные организации и их пред�
ставители. Отношения, возникающие в ходе осуществления того или
иного вида производства, регулируются административно�процессу�
альными нормами. Именно эти факторы объединяют отдельные про�
изводства в единый административный процесс.

Рассмотрим некоторые виды административных производств.
Производство по предложениям, заявлениям и жалобам граж2

дан. Согласно Конституции РФ (ст. 33) граждане имеют право обра�
щаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные
обращения в государственные органы и органы местного самоуправле�
ния. Они могут вносить в указанные органы предложения об улуч�
шении их деятельности, критиковать недостатки в работе, обжало�
вать действия органов и их должностных лиц (ст. 46 Конституции).
Одновременно устанавливается обязанность соответствующих орга�
нов и должностных лиц в установленные сроки и в установленном за�
коном порядке рассматривать предложения, заявления и жалобы граж�
дан, давать на них ответы и принимать необходимые меры. Общий
срок рассмотрения предложений, заявлений и жалоб, как правило, не
должен превышать одного месяца. Однако законодательством предус�
матривается и иные, более сокращенные сроки их рассмотрения.

Общий порядок производства по предложениям, заявлениям и жа�
лобам граждан о нарушении прав и свобод, о создании препятствий
для осуществления прав и свобод, о незаконном привлечении к ответ�
ственности состоит из четырех (условно) стадий.176

На первой стадии регистрируются поступившие в орган (учрежде�
ние) письменные предложения, заявления, жалобы или выслушива�
ются компетентным должностным лицом устные жалобы (например,
в часы приема граждан), которые затем могут быть оформлены пись�

176 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 223.
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менно и также зарегистрированы. Зарегистрированная жалоба рас�
сматривается руководителем органа, который поручает работу с жа�
лобой конкретному исполнителю. Если жалоба поступила не по при�
надлежности, то дается указание о направлении ее в компетентный
орган (учреждение) с уведомлением об этом заявителя.

На второй стадии осуществляется проверка фактов и обстоя�
тельств, изложенных в жалобе. Руководители и другие должност�
ные лица при рассмотрении жалобы обязаны разобраться в ее суще�
стве, в случае необходимости истребовать нужные документы, на�
править работников на места для проверки и принимать другие меры
для объективного решения вопроса. Полученная информация ана�
лизируется и делается заключение по результатам проверки. Заклю�
чение докладывается руководителю органа, уполномоченному при�
нимать решение по жалобе.

Третья стадия включает принятие решения по жалобе и сообще�
ние о принятом решении заявителю. Ответ по жалобе может быть
письменным или устным. В случае отклонения предложения, заяв�
ления, жалобы дается мотивированное и юридически обоснованное
объяснение. Принятое решение своевременно сообщается заявите�
лю. По просьбе последнего разъясняется порядок обжалования при�
нятого решения.

Четвертая стадия состоит из действий по исполнению принятого
решения. Эта стадия факультативна, она существует, если жалоба
полностью или частично удовлетворяется. В этом случае орган, ко�
торый принял решение, обеспечивает своевременное и правильное
исполнение решения.

Гражданин, не согласный с решением, принятым по его предло�
жению,  заявлению,  жалобе,  имеет  право  обжаловать  это  решение
в  тот  орган  или  тому  должностному  лицу,  которым  непосредствен�
но подчинены государственный орган, орган местного самоуправле�
ния  или  должностное  лицо,  принявшие  обжалуемое  решение,  или
в суд.

Законодательством предусмотрена юридическая ответственность
за нарушение установленного порядка рассмотрения предложений,
заявлений и жалоб граждан.

Делопроизводство по предложениям, заявлениям и жалобам граж�
дан ведется отдельно от других видов делопроизводства и возлагает�
ся на специально назначенных для этого должностных лиц. Но лич�
ную ответственность за состояние такого делопроизводства несут
руководители государственных органов, органов местного самоуп�
равления, учреждений и организаций.
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Производство по делам о поощрении. Этот вид производства обус�
ловлен тем, что поощрение является разновидностью общего метода
государственного управления — убеждения. В сфере управления
широко применяются различные виды поощрения. Государство, со�
четая моральные и материальные стимулы, поощряет творческое
отношение к работе, за успехи в служебной деятельности, награжда�
ет за смелость, инициативу, за высокое профессиональное мастер�
ство, за большой  вклад в развитие науки и другие сферы жизнедея�
тельности.

Поощрение применяется в соответствии с установленной законо�
дательством процедурой. Правовое регулирование порядка примене�
ния поощрения в сфере государственного управления имеет большое
значение для повышения эффективности поощрения. Нормы, регла�
ментирующие производство по делам о поощрениях, содержатся в мно�
гочисленных актах об учреждении тех или иных мер поощрения.

Так, порядок награждения государственными наградами регули�
руется Положением о государственных наградах Российской Феде�
рации,177 порядок представления произведений на соискание госу�
дарственных премий в области литературы и искусства и присужде�
ния этих премий регламентируется Положением о государственных
премиях Российской Федерации в области литературы и искусства.178

Порядок применения мер поощрения регламентируется правила�
ми внутреннего трудового распорядка, а также положениями о по�
ощрении и дисциплинарной ответственности, дисциплинарными ус�
тавами.

Так, порядок поощрения сотрудников органов внутренних дел
регламентируется Положением о службе в органах внутренних дел
Российской Федерации.

Анализ норм, регламентирующих порядок применения мер поощ�
рения,  позволяет  сделать  вывод  о  том,  что  производство  по  делам
о поощрениях состоит из следующих основных стадий:

— возбуждение ходатайства о поощрении;
— представление к поощрению;
— рассмотрение представления (дела) о поощрении и принятие

решения о поощрении;
— вручение поощрения.
Рассмотрим эти стадии на примере награждения государственны�

ми наградами Российской Федерации.

177 См.: СЗ РФ. 1995. № 23. Ст. 2207.
178 См.: Там же. 1993. № 46. Ст. 4448.
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Возбуждение ходатайства. Ходатайство о награждении возбуж�
дается в коллективах предприятий, учреждений, организаций част�
ной, государственной, муниципальной и иных форм собственности
либо органами исполнительной власти районов, городов или органа�
ми местного самоуправления. Органы местного самоуправления, ру�
ководители предприятий, учреждений, организаций после согласо�
вания с органами исполнительной власти районов, городов ходатай�
ства о награждении направляют в органы исполнительной власти
субъектов Федерации или по согласованию с ними — в федеральные
органы государственной власти.

Порядок возбуждения ходатайств о награждении государствен�
ными  наградами  военнослужащих,  сотрудников  органов  внутрен�
них дел, а также работающего с ними гражданского персонала опре�
деляется  соответствующими  министерствами  и  ведомствами  Рос�
сии.

Представление к награждению. Представление вносится Прези�
денту РФ руководителями федеральных органов государственной
власти, руководителями органов исполнительной власти субъектов
Федерации с учетом мнения полномочного представителя Президен�
та РФ по федеральному округу. Представление к награждению инос�
транных граждан и лиц без гражданства, постоянно проживающих
на территории России, производится на общих основаниях, а про�
живающих за границей — по согласованию с МИД Российской Феде�
рации.

Рассмотрение представления к государственной награде и приня2
тие решения о награждении осуществляет Управление Президента
РФ по кадровым вопросам и государственным наградам. Управление
оценивает представление к государственной награде, готовит мате�
риалы и представляет заключение о возможном награждении, вос�
становлении в правах на награду, лишении награды, выдаче дубли�
катов орденов, медалей, знаков отличия, нагрудных знаков к почет�
ным званиям. Управление готовит также проекты соответствующих
государственных актов. Решение о награждении принимает Прези�
дент РФ в виде указа.

Опубликование указа о награждении и вручении государствен2
ной награды. Указ Президента РФ о награждении публикуется в Со�
брании законодательства Российской Федерации. По поручению Пре�
зидента и от его имени награды могут вручать: руководители феде�
ральных органов государственной власти; руководители органов пред�
ставительной и исполнительной власти субъектов Федерации;
полномочные представители Президента РФ в федеральных округах;
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послы Российской Федерации; военачальники — от командиров ди�
визий и им равных. Президент РФ может поручить вручение государ�
ственных наград и иным лицам.

Государственная награда вручается награжденному не позднее
двух месяцев со дня издания указа о награждении. Награды вруча�
ются в торжественной обстановке, лично награжденному одновремен�
но выдается удостоверение к государственной награде. За проявлен�
ные отвагу, мужество и героизм награждение орденом или медалью
может быть произведено посмертно. В этом случае награды и докумен�
ты о награждении передаются наследникам умершего: супруге, отцу,
матери, сыну, дочери (без права ношения награды).

4. Производство по делам
об административных правонарушениях

Самое значительное место в структуре административного про�
цесса занимает производство по делам об административных право�
нарушениях (административная юрисдикция). Оно складывается из
последовательно совершаемых процессуальных действий и движет�
ся по определенным взаимосвязанным этапам, которые называются
стадиями производства. Каждая стадия имеет присущие ей задачи
и включает ряд однородных процессуальных действий, обеспечива�
ющих в своей совокупности разрешение дела об административном
правонарушении.

Поэтапное продвижение дела об административном правонаруше�
нии в целях обеспечения своевременного, всестороннего и объектив�
ного выяснения обстоятельств дела и его разрешения установлено
законодательством РФ (разд. IV и V КоАП РФ).

Задачами производства по делам об административных правона�
рушениях являются:

— всестороннее, полное, объективное и своевременное выяснение
обстоятельств каждого дела;

— разрешение его в точном соответствии с законом;
— обеспечение исполнения вынесенного постановления;
— выявление причин и условий, способствующих совершению ад�

министративных правонарушений.
Каждый орган или должностное лицо, уполномоченное рассматри�

вать дела об административных правонарушениях, должно учитывать
обстоятельства, исключающие производство по делу об администра�
тивном правонарушении. К таким обстоятельствам закон относит:
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— отсутствие события и состава административного правонару�
шения;

— отсутствие состава административного правонарушения, в том
числе недостижение физическим лицом на момент совершения про�
тивоправных действий (бездействия) 16�летнего возраста или невме�
няемость лица, совершившего правонарушение;

— действие лица в состоянии крайней необходимости;
— издание акта амнистии, если такой акт устраняет применение

административного наказания;
— отмену акта, устанавливающего административную ответствен�

ность;
— истечение сроков давности привлечения к административной

ответственности;
— наличие по тому же факту совершения противоправных дей�

ствий (бездействия) лицом, в отношении которого ведется производ�
ство по делу об административном правонарушении, постановления
о  назначении  административного  наказания,  либо  постановления
о прекращении производства по делу об административном правона�
рушении, либо постановления о возбуждении уголовного дела;

— смерть лица, в отношении которого было ведется производство
по делу об административном правонарушении.

Если перечисленных обстоятельств не существует, производство
по делам об административных правонарушениях включает в себя
следующие стадии:

1) возбуждение дела об административном правонарушении,
2) рассмотрение дела об административном правонарушении,
3) пересмотр постановлений и решений по делам об администра�

тивных правонарушениях,
4) исполнение постановлений по делам об административных пра�

вонарушениях.
Поводами к возбуждению дела об административном правонару2

шении являются:
— непосредственное обнаружение должностными лицами, упол�

номоченными составлять протоколы об административных право�
нарушениях, достаточных данных, указывающих на наличие собы�
тия административного правонарушения;

— поступившие из правоохранительных органов, а также из дру�
гих государственных органов, органов местного самоуправления, от
общественных объединений материалы, содержащие данные, ука�
зывающие  на  наличие  события  административного  правонаруше�
ния;



231

— сообщения и заявления физических и юридических лиц, а так�
же сообщения в СМИ, содержащие данные, указывающие на нали�
чие события административного правонарушения.

Дело об административном правонарушении считается возбуж�
денным с момента:

— составления первого протокола о применении мер обеспечения
производства по делу об административном правонарушении;

— составления протокола об административном правонарушении
или вынесения прокурором постановления о возбуждении дела об
административном правонарушении;

— вынесения определения о возбуждении дела об административ�
ном правонарушении при необходимости проведения административ�
ного расследования;

— оформления предупреждения или с момента наложения (взи�
мания) административного штрафа на месте совершения админист�
ративного правонарушения без составления протокола об админист�
ративном правонарушении.

Кодекс содержит перечень должностных лиц, уполномоченных со�
ставлять протоколы об административных правонарушениях. К та�
ким лицам отнесены: сотрудники органов внутренних дел; должнос�
тные лица органов и учреждений уголовно�исполнительной систе�
мы; должностные лица органов ведомственной охраны; должност�
ные лица органов, осуществляющих государственную регистрацию
общественных объединений; должностные лица налоговых органов;
должностные лица таможенных органов; должностные лица погра�
ничных органов; должностные лица органов, осуществляющих го�
сударственный санитарно�эпидемиологический надзор и другие дол�
жностные лица, указанные в ст. 28.3 КоАП РФ.

 Сроки составления протокола об административном правонару�
шении:

— протокол составляется немедленно после выявления соверше�
ния административного правонарушения;

— протокол составляется в течение двух суток с момента выявле�
ния административного правонарушения, если требуется дополни�
тельное выяснение обстоятельств либо данных о физическом или
юридическом лице;

— протокол составляется после окончания административного
расследования в соответствии со ст. 28.7 КоАП РФ.

Вместе с тем законодатель предусмотрел возможность примене�
ния наказания без составления протокола об административном пра�
вонарушении (ст. 28.6 КоАП РФ), если за правонарушение может
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быть назначено наказание в виде предупреждения или штрафа в раз�
мере, не превышающем 1 МРОТ, а при нарушении таможенных пра�
вил — в размере, не превышающем 10 МРОТ.

Итак,  при  выявлении  факта  правонарушения  и  правонаруши�
теля  уполномоченное  на  то  лицо  (например,  сотрудник  милиции)
вправе:

а) подвергнуть административному наказанию нарушителя на
месте без составления протокола;

б) составить протокол на месте, если правонарушитель оспарива�
ет налагаемое на него наказание или если составление протокола
является обязательным;

в) доставить правонарушителя в милицию, другой государствен�
ный орган для составления протокола при невозможности составить
его на месте, если составление протокола является обязательным.

При составлении протокола об административном правонаруше�
нии в нем указывается: дата и место его совершения; должность,
фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о лич�
ности нарушителя; место, время совершения и существо админист�
ративного правонарушения; нормативный акт, предусматривающий
ответственность за данное правонарушение; фамилии, адреса свиде�
телей и потерпевших, если они имеются; объяснение нарушителя;
иные сведения, необходимые для разрешения дела.

Протокол подписывается лицом, его составившим, и лицом, со�
вершившим административное правонарушение; при наличии сви�
детелей и потерпевших протокол может быть подписан также и эти�
ми лицами.

В случае отказа лица, совершившего правонарушение, от подпи�
сания протокола в нем делается запись об этом. Нарушитель вправе
представить прилагаемые к протоколу объяснения и замечания по
содержанию протокола, а также изложить мотивы своего отказа от
его подписания.

При составлении протокола нарушителю должны быть разъяснены
его права и обязанности, предусмотренные ст. 28.2 КоАП РФ, о чем
делается отметка в протоколе. Кроме того, в соответствии с этой же
статьей  ему  должна  быть  вручена  копия  протокола  по  его  просьбе,
а также по просьбе потерпевшего.

В  случаях,  прямо  предусмотренных  законодательными  актами,
в целях пресечения административных правонарушений, когда ис�
черпаны другие меры воздействия, установления личности, составле�
ния протокола об административном правонарушении при невозмож�
ности составления его на месте, если составление протокола является
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обязательным, обеспечения производства по делам об административ�
ных правонарушениях, допускается административное задержание
лица и другие меры обеспечения производства по делу, рассмотрен�
ные нами ранее.

При составлении даже минимального числа разных протоколов
дело об административном правонарушении может содержать следу�
ющие документы:

1) протокол сотрудника милиции о доставлении правонарушите�
ля в орган внутренних дел;

2) протокол об административном задержании нарушителя;
3) протокол об административном правонарушении;
4) справку о проверке по центральному адресному бюро (ЦАБ) или

паспортному подразделению о регистрации нарушителя по месту
жительства или пребывания;

5) справку о проверке по информационному центру МВД, ГУВД
(УВД) субъекта Федерации о фактах привлечения ранее лица к адми�
нистративной ответственности;

6) объяснения нарушителя и свидетелей;
7) протоколы: личного досмотра или досмотра вещей, товаров,

транспорта, изъятия вещей и другие необходимые в каждом конк�
ретном случае документы.

С момента получения судьей, должностным лицом (например,
начальником органа внутренних дел) дела об административном пра�
вонарушении от сотрудника, возбудившего дело, начинается следу�
ющая стадия — рассмотрение дела об административном правона2
рушении.

В соответствии с гл. 22 и 23 КоАП РФ дела об административных
правонарушениях рассматриваются в пределах компетенции:

— судьями (мировыми судьями);
— комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав;
— федеральными органами исполнительной власти, их учрежде�

ниями и территориальными органами.
Дела об административных правонарушениях, предусмотренных

законами субъектов Федерации, рассматриваются:
— мировыми судьями;
— комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав;
— уполномоченными органами и учреждениями органов испол�

нительной власти субъектов Федерации;
— административными комиссиями, иными коллегиальными орга�

нами, создаваемыми в соответствии с законами субъектов Федера�
ции.
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В случае упразднения указанных в гл. 23 КоАП РФ или в законе
субъекта Федерации органа, учреждения, их структурных подразде�
лений или территориальных органов дела об административных пра�
вонарушениях рассматривают судьи.

В случае изменения наименований органа, учреждения должност�
ные лица этих органов продолжают осуществлять полномочия по
рассмотрению дел об административных правонарушениях до внесе�
ния в КоАП РФ или в закон субъекта Федерации соответствующих
изменений.

Судья, орган, должностное лицо при подготовке к рассмотрению
дела выясняют следующие вопросы:

1) относится ли к их компетенции рассмотрение данного дела;
2) имеются ли обстоятельства, исключающие возможность рас�

смотрения дела судьей, членом коллегиального органа, должностным
лицом: а) является родственником лица, участвующего в производ�
стве; б) лично, прямо или косвенно заинтересован в разрешении дела;

3) правильно ли составлены протокол (лы) и другие материалы
дела;

4) имеются ли обстоятельства, исключающие производство по
делу;

5) достаточно ли имеющихся по делу материалов для его рассмот�
рения по существу;

6) имеются ли ходатайства и отводы.
При подготовке к рассмотрению дела в случае необходимости вы�

носится  о п р е д е л е н и е:
— о назначении времени и места рассмотрения дела;
— о вызове лиц, об истребовании дополнительных материалов,

проведении экспертизы;
— об отложении рассмотрения дела;
— о возвращении протокола и других материалов дела из�за не�

правильного их оформления;
— о передаче материалов по подведомственности.
При наличии обстоятельств, исключающих производство по делу,

выносится постановление о прекращении дела.
Дела об административном правонарушении рассматриваются по

месту его совершения или по ходатайству правонарушителя — по
месту его жительства. Дело может быть рассмотрено по месту нахож�
дения органа, проводившего административное расследование, дело
об административном правонарушении несовершеннолетнего может
быть рассмотрено по его месту жительства, а по делу о лишении пра�
ва управления транспортным средством — по месту его учета.



235

Дело об административном правонарушении должно быть рассмот�
рено в следующие сроки:

— в 15�дневный срок со дня получения дела судьей, должностным
лицом;

— в течение одного месяца на основании определения о продлении
срока рассмотрения дела;

— в течение пяти дней по делам об административных правонару�
шениях,  посягающим  на  права  граждан  по  участию  их  в  выборах
и референдумах;

— не позднее 48 часов с момента административного задержания
нарушителя;

— в течение дня при получении протокола об административном
правонарушении, совершение которого влечет административный
арест.

По результатам рассмотрения дела может быть вынесено п о с т а�
н о в л е н и е:

— о назначении административного наказания;
— о прекращении производства по делу.
Постановление  о  прекращении  производства  по  делу  выносится

в случае:
— наличия хотя бы одного из обстоятельств, исключающих про�

изводство по делу;
— объявления устного замечания;
— прекращения производства по делу и передачи материалов про�

курору в дознание или предварительного следствия при наличии при�
знаков преступления.

Постановление по делу объявляется немедленно по окончании его
рассмотрения.

Копия постановления вручается под расписку физическому лицу
или его представителю или представителю юридического лица, а так�
же потерпевшему по его просьбе либо высылается этим лицам в тече�
ние трех дней со дня вынесения постановления.

По результатам рассмотрения дела может быть вынесено также
определение:

1) о передаче дела судье, в орган, должностному лицу, уполномо�
ченным назначать административные наказания иного вида или раз�
мера либо применять иные меры воздействия;

2) о передаче дела по подведомственности.
Следующей стадией производства является пересмотр постанов2

лений и решений по делам об административных правонарушениях.
Постановление по делу может быть обжаловано:
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— вынесенное судьей — в вышестоящий суд;
— вынесенное коллегиальным органом — в районный суд по мес�

ту нахождения коллегиального органа;
— вынесенное должностным лицом — в вышестоящий орган, вы�

шестоящему должностному лицу либо в районный суд по месту рас�
смотрения дела.

Постановление по делу об административном правонарушении,
совершенное юридическим лицом или индивидуальным предприни�
мателем, обжалуется в арбитражный суд.

Каков же порядок подачи жалобы? Жалоба на постановление по
делу подается судье, в орган, должностному лицу, которыми вынесено
постановление по делу и которые в течение трех суток со дня поступ�
ления жалобы обязаны направить ее со всеми материалами в выше�
стоящий суд, орган или должностному лицу.

Жалоба может быть подана непосредственно в вышестоящий суд,
орган, должностному лицу. Срок обжалования по делу — в течение
10 дней со дня вручения или получении копии постановления.

Сроки рассмотрения жалобы — в течение 10 дней со дня ее поступ�
ления, а жалоба об административном аресте — в течение суток с мо�
мента подачи жалобы.

По результатам рассмотрения жалобы на постановление по делу
об административном правонарушении выносится одно из следую�
щих решений:

1) об оставлении постановления без изменения, а жалобы без удов�
летворения;

2) об изменении постановления, если при этом не усиливается ад�
министративное наказание или иным образом не ухудшается поло�
жение лица, в отношении которого вынесено постановление;

3) об отмене постановления и о прекращении производства по делу;
4) об отмене постановления и о возвращении дела на новое рас�

смотрение лицу, полномочному рассматривать дело;
5) об отмене постановления и о направлении дела по подведом�

ственности.
Оглашение решения, принятого по жалобе:
а) немедленно после его вынесения;
б) в день вынесения решения по жалобе административно аресто�

ванного лица.
Решение по жалобе на постановление по делу об административ�

ном правонарушении оглашается немедленно после его вынесения.
Завершающей стадией производства является исполнение поста2

новлений по делам об административных правонарушениях. Рас�
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смотрим вначале общие положения исполнения постановлений по
делам об административных правонарушениях.

Постановление по делу об административном правонарушении
вступает в законную силу:

1) после истечения срока, установленного для обжалования по�
становления, если оно не было обжаловано или опротестовано;

2) после истечения срока, установленного для обжалования ре�
шения по жалобе, протесту, если это решение не было обжаловано
или опротестовано вновь, за исключением случаев, если решением
отменяется вынесенное постановление;

3) немедленно после вынесения не подлежащего обжалованию ре�
шения по жалобе, протесту, за исключением случаев, если решением
отменяется вынесенное постановление.

Постановление по делу подлежит исполнению с момента вступле�
ния его в законную силу.

Обращение постановления по делу к исполнению возлагается на
судью, орган, должностное лицо, вынесших постановление в течение
трех суток со дня вступления его в законную силу, а в случае рассмот�
рения жалобы или протеста — со дня поступления решения по жало�
бе, протесту из суда или от должностного лица, вынесших решение.

Приведение в исполнение постановления по делу осуществляется
органами и лицами, вынесшими постановление.

Отсрочка и рассрочка исполнения постановления по делу применя�
ются при наличии обстоятельств, вследствие которых исполнение по�
становления о назначении административного ареста, лишения специ�
ального права или административного штрафа невозможно в установ�
ленные сроки. Судья, орган должностное лицо могут отсрочить испол�
нение постановления на срок до одного месяца. С учетом материального
положения лица, привлеченного к административной ответственнос�
ти, уплата штрафа может быть рассрочена на срок до трех месяцев.

Законодателем также предусмотрена возможность приостановле2
ния исполнения постановления.

Судья, орган, должностное лицо, вынесшие постановление о на�
значении наказания, приостанавливают исполнение постановления
в случае принесения протеста на вступившее в законную силу поста�
новление до рассмотрения протеста, кроме постановления об адми�
нистративном аресте, исполнение которого не приостанавливается
при принесении протеста прокурора.

Судья, орган, должностное лицо, вынесшее постановление о на�
значении административного наказания, прекращают исполнение
постановления в случае:
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1) издания акта амнистии, если такой акт устраняет применение
наказания;

2) отмены или признания утратившими силу закона или его поло�
жения, устанавливающих административную ответственность за со�
деянное;

3) смерти лица или объявления его умершим в установленном по�
рядке;

4) истечения сроков давности исполнения постановления;
5) отмены постановления.
Вопросы об отсрочке, о рассрочке, приостановлении или прекра�

щении исполнения постановления о назначении наказания, а также
взыскании штрафа, наложенного на несовершеннолетнего, с его ро�
дителей или иных законных представителей рассматриваются судь�
ей и другими лицами в трехдневный срок со дня возникновения осно�
вания для разрешения соответствующего вопроса.

Какова же давность исполнения постановления? Постановление
о назначении наказания не подлежит исполнению в случае, если по�
становление не было приведено в исполнение в течение одного года со
дня вступления его в законную силу.

Течение срока давности  п р е р ы в а е т с я  в случае, если лицо
уклоняется от исполнения постановления о назначении админист�
ративного наказания.

Течение срока давности  п р и о с т а н а в л и в а е т с я  до исте�
чения срока отсрочки или рассрочки исполнения наказания.

Постановление о назначении административного наказания, по
которому исполнение произведено  п о л н о с т ь ю,   с отметкой об
исполненном наказании возвращается органом, должностным ли�
цом, приводящим постановление в исполнение, судье, органу, долж�
ностному лицу, вынесшим постановление.

Если постановление не исполнено или исполнено не полностью,
составляется акт, который утверждается вышестоящим должност�
ным лицом и направляется вместе с постановлением судье и другим
лицам, вынесшим постановление.

Рассмотрим исполнение отдельных видов наказаний.
Исполнение штрафа за административное правонарушение. Ад�

министративный штраф должен быть уплачен лицом, привлеченным
к административной ответственности, не позднее 30 дней со дня
вступления постановления в законную силу либо истечения срока
отсрочки или срока рассрочки.

В  случае  взимания  штрафа  на  месте  лицу  выдается  постано�
вление�квитанция  с  указанием  должности,  фамилии,  инициалов
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должностного  лица,  назначившего  наказание,  даты  и  суммы
штрафа.

При отсутствии самостоятельного заработка у несовершеннолет�
него штраф взыскивается с его родителей или иных законных пред�
ставителей.

При неуплате штрафа в срок копия постановления направляется:
— в отношении физического лица — в организацию в которой он

работает, учится или получает пенсию для удержания суммы штрафа;
— в отношении юридического лица в банк или в иную кредитную

организацию для взыскания суммы штрафа из денежных средств или
из доходов этого лица.

Если физическое лицо не работает либо взыскание суммы штрафа
из его заработной платы или из иных доходов невозможно, на счетах
юридического лица отсутствуют денежные средства, постановление
о наложении штрафа направляется судебному приставу�исполните�
лю для обращения взыскания на имущество.

Кроме того, судья, орган, должностное лицо, вынесшие постанов�
ление, принимают решение о привлечении лица, не уплатившего ад�
министративный штраф, к административной ответственности в со�
ответствии с ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ.

В случае, если административный штраф взимается на месте со�
вершения физическим лицом административного правонарушения,
такому лицу выдается постановление�квитанция установленного
образца.

Возмездное изъятие орудия совершения или предмета админист2
ративного правонарушения и его исполнение. Исполнение постанов�
ления возлагается на судебных приставов�исполнителей, кроме ис�
полнения постановлений о возмездном изъятии оружия и боевых
припасов, которые исполняются органами внутренних дел.

Конфискация орудия совершения или предмета административно2
го правонарушения и его исполнение. Конфискованные экземпляры
произведений и фонограмм, материалы и оборудование, используе�
мые для их воспроизведения, и иные орудия совершения правонару�
шения, предусмотренного ч. 1 ст. 7.12 КоАП РФ, подлежат уничто�
жению, за исключением случаев передачи конфискованных экземп�
ляров произведений или фонограмм обладателю авторских и смеж�
ных прав по его просьбе.

Лишение  специального  права  и  его  исполнение.  Постановление
о лишении права управления транспортными средствами исполня�
ется органами внутренних дел, за исключением тракторов, самоход�
ных машин и других видов техники, постановления по которым ис�
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полняются должностными лицами, осуществляющими государствен�
ный надзор за такими видами техники.

Постановления судьи о лишении права управлять судном испол�
няется должностными лицами, осуществляющими государственный
надзор за соблюдением правил пользования судами.

Постановления судьи о лишении права на эксплуатацию радио�
электронных средств или высокочастотных устройств осуществля�
ется должностными лицами, осуществляющими государственный
контроль за связью, а постановления о лишении права охоты — дол�
жностными лицами, осуществляющими государственный надзор за
соблюдением права охоты.

Исполнение постановления о лишении специального права осу�
ществляется путем изъятия водительского удостоверения или спе�
циального разрешения на эксплуатацию радиоэлектронных средств
либо охотничьего билета.

Следует обратить внимание на исчисление срока лишения специ�
ального права — со дня вступления в законную силу постановления
о назначении этого вида наказания либо со дня изъятия соответству�
ющего документа при уклонении лица от его сдачи.

По истечении срока лишения специального права документы,
изъятые у лица, подвергнутого данному виду административного
наказания, подлежат возврату.

Административный арест и его исполнение. Постановление су�
дьи об административном аресте исполняется органами внутренних
дел немедленно после вынесения такого постановления.

Срок административного задержания засчитывается в срок адми�
нистративного ареста.

Отбывание административного ареста осуществляется в порядке, ус�
тановленном постановлением Правительства РФ от 2 октября 2002 г.
№ 726 «Об утверждении Положения о порядке отбывания администра�
тивного ареста».179 Положением определено, что арестованные содер�
жатся под стражей в специальных приемниках органов внутренних
дел для содержания лиц, арестованных в административном порядке.

Специальные приемники (спецприемники) для содержания лиц,
арестованных в административном порядке, являются структурными
подразделениями милиции общественной безопасности. Они создают�
ся, реорганизуются и ликвидируются решениями органов исполни�
тельной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправ�
ления по согласованию с МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации.

179 См: СЗ РФ. 2002. № 40. Ст. 3937.
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Основными задачами специальных приемников являются:
— исполнение постановлений уполномоченных должностных лиц

об административном аресте;
— обеспечение режима содержания в специальном приемнике лиц,

арестованных в административном порядке;
— проведение профилактической работы, направленной на пре�

дотвращение совершения лицами, содержащимися в специальном
приемнике, противоправных деяний в дальнейшем.

В специальных приемниках оборудуются:
а) камеры для отдельного содержания мужчин и женщин;
б) комнаты для дежурных, начальника спецприемника, медицин�

ского работника, инспекторов и обслуживающего персонала;
г) душевая, дезинфекционная камера, сушилка, помещение для

подогрева и приема пищи, кладовая для хранения вещей, санузел;
д) кабинеты для проведения оперативной работы;
е) помещение для дактилоскопирования и фотографирования;
ж) здравпункт и медицинский изолятор для больных;
Специальные приемники принимают арестованных круглосуточ�

но при наличии следующих документов:
— копии постановления судьи о применении административного

ареста, заверенной его подписью и скрепленной гербовой печатью;
— документ, удостоверяющий личность арестованного.
Дежурный по специальному приемнику при приеме арестованно�

го сверяет записи в постановлении об аресте с данными о личности
доставленного и проверяет наличие вещей, предметов и ценностей,
перечисленных в протоколе личного досмотра и досмотра вещей.

Всем арестованным, вновь поступившим в специальный прием�
ник, медицинским работником проводится первичный медицинский
осмотр с целью выявления лиц с подозрением на инфекционные забо�
левания, представляющие опасность для окружающих, и больных,
нуждающихся в неотложной медицинской помощи.

Лица, нуждающиеся в неотложной медицинской помощи, осво�
бождаются из специального приемника с выдачей изъятых у них ве�
щей, предметов и ценностей и направляются в соответствующее ле�
чебное учреждение. Об этом факте в течение суток извещаются судья
или орган, оформивший материал, а также сообщается их близким
родственникам.

Перед водворением в камеру арестованные досматриваются. У них
изымаются предметы и вещи, кроме одежды, обуви, носовых плат�
ков, очков, предметов личной гигиены и туалетных принадлежнос�
тей, за исключением предметов, которыми можно нанести вред жиз�
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ни  или  здоровью,  а  также  квитанции  на  изъятые  вещи,  предметы
и ценности. Изъятое подробно описывается в протоколе личного дос�
мотра и досмотра вещей.

Лица, доставленные в специальный приемник, подлежат регистра�
ции в журнале, на каждого арестованного оформляется учетная кар�
точка и личное дело. Кроме того, в соответствии с Законом «О мили�
ции» арестованные фотографируются и дактилоскопируются.

Режим содержания арестованных означает, что они содержатся
в закрытых на замках камерах под постоянной охраной.

Отдельно содержатся:
— мужчины от женщин;
— курящие от некурящих (при наличии соответствующих усло�

вий);
— арестованные за незаконное приобретение наркотических

средств в небольших размерах либо за приобретение наркотических
средств без назначения врача;

— иностранные граждане и лица без гражданства;
— больные инфекционными заразными заболеваниями или нуж�

дающиеся в особом медицинском уходе;
— арестованные, которые решением начальника специального при�

емника выведены из общей камеры за нарушение режима содержания
или по личному заявлению в случаях угрозы их жизни и здоровью.

Камеры специального приемника должны быть оборудованы в со�
ответствии с требованиями, предъявляемым к камерам изоляторов
временного содержания органов внутренних дел. Арестованные обес�
печиваются индивидуальным спальным местом и постельными при�
надлежностями, но только на время сна. Норма санитарной площади
в камере на одного человека устанавливается в размере 4 кв. метров.

Арестованные обеспечиваются питанием по установленной норме
питания, утвержденной постановлением Правительства РФ от 8 июля
1997 г. № 833 «Об установлении минимальных норм питания и ма�
териально�бытового обеспечения осужденных к лишению свобо�
ды».180 Для обеспечения арестованных горячей пищей руководство
органа внутренних дел заключает договор о поставке пищи с пред�
приятием общественного питания.

Арестованные обязаны выполнять правила и распорядок дня.
Лица, подвергнутые административному аресту, могут быть ис�

пользованы с их согласия на физических работах. Использование на
физических работах осуществляется по заявкам руководителей орга�

180 См.: СЗ РФ. 1997. № 28. Ст. 3447.
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низаций согласно договору по нормам и расценкам, повременно. Де�
нежные средства за выполненную оплачиваемую работу арестован�
ными могут быть использованы с их согласия на возмещение расхо�
дов, связанных с содержанием, питанием и медицинским обслужи�
ванием. Вывод на работу сопровождается конвоем милиции. В случае
побега арестованного ставятся в известность судья и орган внутрен�
них дел по месту жительства. Учет выводимых на работу ведется
в книге учета и использования на физических работах. Специальной
одеждой и обувью обеспечиваются только те арестованные, которые
используются на физических оплачиваемых работах.

Арестованные могут быть использованы также на общественно�
полезных работах, собственных производственных мощностях спе�
циального приемника, а также привлекаться к работам по благоуст�
ройству органа внутренних дел и специального приемника.

При освобождении по окончании срока взыскания под расписку
выдают личные документы, вещи и ценности, за исключением тех,
которые были изъяты как незаконно хранящиеся. Одновременно
выдается справка, в которой указываются срок нахождения под аре�
стом и основания освобождения.181

Административное выдворение за пределы Российской Федерации
иностранного гражданина и лица без гражданства. Постановление
об административном выдворении за пределы Российской Федерации
иностранных граждан или лиц без гражданства исполняется:

1) пограничными органами — при совершении административ�
ных правонарушений, предусмотренных ч. 2 ст. 18.1, ч. 2 ст. 18.4
КоАП РФ;

2) органами внутренних дел — при совершении административных
правонарушений, предусмотренных ст. 18.8, ч. 2 ст. 18.10, ст. 18.11
КоАП РФ.

Исполнение постановления об административном выдворении за
пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица
без гражданства производится путем официальной передачи иност�
ранного гражданина или лица без гражданства представителю влас�
тей иностранного государства, на территорию которого указанное
лицо выдворяется, либо путем контролируемого самостоятельного
выезда лица, подлежащего административному выдворению за пре�
делы Российской Федерации.

181 См. подробнее: Правила внутреннего распорядка специальных при�
емников для содержания лиц, арестованных в административном поряд�
ке: приложение № 4 к приказу МВД России от 6 июня 2000 г. № 605 дсп//
Рос. газета. 2002. 16 авг.
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Об административном выдворении иностранного гражданина или
лица без гражданства из пункта пропуска через Государственную грани�
цу Российской Федерации уведомляются власти иностранного государ�
ства, на территорию или через территорию которого указанное лицо выд�
воряется, если административное выдворение предусмотрено междуна�
родным договором Российской Федерации с указанным государством.

В случае, если передача лица, подлежащего административному
выдворению за пределы Российской Федерации, представителю вла�
стей иностранного государства не предусмотрена международным
договором Российской Федерации с указанным государством, адми�
нистративное выдворение лица осуществляется в месте, определяе�
мом пограничными органами.

Исполнение постановления об административном выдворении за
пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица
без гражданства оформляется в виде двустороннего или односторон�
него акта, который приобщается к постановлению.

До административного выдворения за пределы Российской Феде�
рации иностранный гражданин или лицо без гражданства по реше�
нию суда могут содержаться в специальных помещениях, предусмот�
ренных ст. 27.6 КоАП РФ.

Исполнение постановления о дисквалификации. Постановление
о дисквалификации должно быть немедленно исполнено лицом, при�
влеченным к административной ответственности, путем прекраще�
ния управления юридическим лицом или путем прекращения дого�
вора (контракта) на осуществление деятельности по управлению
юридическим лицом.

Формирование и ведение реестра дисквалифицированных лиц осу�
ществляется органом, уполномоченным Правительством РФ, куда на�
правляются постановления копия судьи о дисквалификации. Поста�
новлением Правительства РФ от 2 августа 2005 г. № 483 «Об упол�
номоченном органе, осуществляющем формирование и ведение реес�
тра дисквалифицированных лиц»182 установлено, что таким органом
является МВД России.

Административное приостановление деятельности и его испол2
нение. Постановление судьи об административном приостановлении
деятельности исполняется судебным приставом�исполнителем немед�
ленно после вынесения такого постановления.

При административном приостановлении деятельности произво�
дится наложение пломб, опечатывание помещений, мест хранения

182 См.: СЗ РФ. 2005. № 32. Ст. 3323.
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товаров и иных материальных ценностей, касс, а также применяют�
ся другие меры по исполнению указанных постановлений об админи�
стративном приостановлении деятельности мероприятий, необходи�
мых для исполнения административного наказания в виде админис�
тративного приостановлении деятельности.

При административном приостановлении деятельности не допус�
кается применение мер, которые могут повлечь необратимые послед�
ствия для производственного процесса, а также для функционирова�
ния и сохранности объектов жизнеобеспечения.

Административное приостановление деятельности досрочно пре�
кращается судьей по ходатайству лица, осуществляющего предпри�
нимательскую деятельность без образования юридического лица, или
юридического лица, если будет установлено, что обстоятельства, по�
служившие основанием для назначения административного наказа�
ния в виде административного приостановлении деятельности, уст�
ранены. При этом судьей в обязательном порядке запрашивается зак�
лючение должностного лица, составившего протокол о временном
запрете деятельности.

После исследовании представленных документов судья выносит
постановление о прекращении исполнения административного на�
казания в виде административного приостановлении деятельности
или об отказе в удовлетворении ходатайства.
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Л Е К Ц И Я  13

ОБЕСПЕЧЕНИЕ ЗАКОННОСТИ И ДИСЦИПЛИНЫ
В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ

1. Понятие законности и дисциплины
в государственном управлении и способы их обеспечения

Законность представляет собой сложное явление и в научной ли�
тературе рассматривается в нескольких аспектах: как конституци�
онный принцип, как политический режим и как способ управления
делами государства.

Статья 15 Конституции РФ предусматривает, что органы госу�
дарственной власти, органы местного самоуправления, должностные
лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию
и законы, а законы и иные правовые акты не должны противоречить
Конституции страны. Именно эти основные требования составляют
сущность законности.

Иначе говоря, сущность законности состоит в единообразном по�
нимании и точном соблюдении действующего законодательства все�
ми органами государства, общественными объединениями, должно�
стными лицами и гражданами.

Создание подлинно правового государства предполагает распрос�
транение действия закона на все сферы общественной жизни, прежде
всего на функции органов государственной власти, обязательность
закона для самого государства и его органов, должностных лиц, раз�
витие государственного аппарата по пути демократизации, законно�
сти и справедливости. Сущность этого принципа состоит в том, что
государство, издавшее закон, не вправе его нарушать. Правовое го�
сударство невозможно без четких и конкретных юридических мер от�
ветственности любых должностных лиц за нарушение своих обязан�
ностей перед законом.183

Обеспечение законности немыслимо без строгого соблюдения го�
сударственной дисциплины, предполагающей точное соблюдение все�
ми организациями, государственными службами и гражданами ус�
тановленного государством порядка деятельности государственных
органов, предприятий, учреждений и организаций по выполнению
возложенных на них обязанностей и реализации предоставленных
прав.

183 См.: Коренев А. П. Указ. соч. М., 1996. Ч. 1. С. 233.
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Дисциплина  и  законность  не  только  связаны  друг  с  другом,  но
и взаимообусловлены. Строгое соблюдение субъектами права зако�
нов и подзаконных актов — важнейшее требование как законности,
так и государственной дисциплины, что и послужило основанием счи�
тать законность и государственную дисциплину однопорядковыми
социальными явлениями.

При всей близости законности и государственной дисциплины они
не тождественны. Различие между ними состоит в том, что дисцип�
лина охватывает порядок поведения людей не только в сфере право�
вой регламентации общественных отношений (трудовая, финансовая,
служебная, воинская и т. д.), но в сфере действия иных норм, функ�
ционирующих в обществе (профсоюзная, дисциплина быта и т. д.).
Ее содержание шире содержания «законность», ибо включает испол�
нение прав и обязанностей, основанных на требованиях как право�
вых, так и иных социальных норм. Законность же требует соблюде�
ния и исполнения только правовых норм. Кроме того, в содержание
дисциплины включаются такие элементы, как предприимчивость,
инициативность, творческий подход к делу, эффективность и каче�
ство работы. Поэтому дисциплина значительно глубже, чем закон�
ность,  проникает  в  производственные  отношения  и  теснее  связана
с экономическими категориями.

Указом Президента РФ от 6 июня 1996 г. № 810 «О мерах по ук�
реплению дисциплины в системе государственной службы»184 опре�
делено, что однократным грубым нарушением дисциплины в системе
государственной службы, влекущим применение к виновным долж�
ностным лицам и работникам федеральных органов исполнительной
власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации мер
дисциплинарной ответственности, вплоть до освобождения от зани�
маемой должности, являются:

— нарушение федеральных законов, указов Президента РФ;
— неисполнение или ненадлежащее исполнение федеральных за�

конов, указов Президента РФ и вступивших в законную силу реше�
ний судов.

Указом определено также, что должностные лица и работники фе�
деральных органов исполнительной власти и органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации, на которых наложено дисципли�
нарное взыскание, не подлежат в течение года премированию, пред�
ставлению к награждению государственными наградами (кроме слу�
чаев проявления мужества на пожаре, при спасении утопающих, при

184 СЗ РФ. 1996. № 24. Ст. 2868.
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защите правопорядка или в условиях боевых действий) и знаками от�
личия, повышению в должности или представлению для присвоения
очередного квалификационного разряда (классного чина, воинского
или специального звания). Кроме того, они могут быть направлены на
внеочередную переаттестацию, понижены в должности (классном чине,
воинском или специальном звании) или лишены квалификационно�
го разряда (классного чина, воинского или специального звания).

В зависимости от содержания, юридических последствий и субъек�
тов в государственном управлении различают следующие способы
обеспечения законности:

1) контроль (государственный, муниципальный и общественный);
2) прокурорский и административный надзор;
3) обжалование незаконных действий органов исполнительной

власти и их должностных лиц.

2. Виды контроля в государственном управлении

В зависимости от субъектов, осуществляющих государственный
контроль, и характера их полномочий различают следующие виды
контроля:

1) контроль, осуществляемый Президентом РФ;
2) контроль органов законодательной (представительной) власти

за деятельностью органов исполнительной власти;
3) контроль органов судебной власти за деятельностью органов

исполнительной власти;
4) контроль, осуществляемый органами исполнительной власти.
Рассмотрим эти виды контроля.
Президентский контроль в сфере управления осуществляется

в двух основных формах:
— непосредственный контроль Президента РФ;
— президентский контроль через его структуры.185

Непосредственный контроль Президент РФ осуществляет, преж�
де всего, в области подбора и расстановки кадров. По представлению
Председателя Правительства РФ он назначает на должность замес�
тителей Председателя, министров, руководителей федеральных
служб, высшее командование Вооруженных сил и других руководи�
телей федеральных органов исполнительной власти .

185 См.: Административное право/Под ред. Ю. М. Козлова, Л. Л. Попо2
ва. С. 438.
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В дальнейшем эти и другие руководители регулярно отчитывают�
ся перед Президентом РФ при их личных встречах с ним и представ�
лении отчетов о деятельности подчиненных им министерств и ве�
домств.

Президент вправе не только присутствовать, но и председатель�
ствовать на заседаниях Правительства РФ, что позволяет ему непос�
редственно контролировать правильность и необходимость решений
Правительством по важнейшим вопросам управления страной.

Кроме того, Президент РФ вправе отменять постановления или рас�
поряжения Правительства, если они противоречат Конституции РФ,
а также принимать решения об отставке самого Правительства РФ.

Существенную роль в осуществлении президентского контроля
играет Администрация Президента РФ, которая действует на основе
Положения о ней, утвержденного Указом Президента РФ от 6 апре�
ля 2004 г. № 490.186 В пределах своих полномочий Администрация
также осуществляет контроль и проверку исполнения федеральных
законов, указов и распоряжений Президента РФ.

Что касается других президентских структур, то помощь Прези�
денту в подборе и расстановке кадров оказывает Управление Прези�
дента РФ по кадровым вопросам и государственным наградам, а так�
же Управление Президента РФ по вопросам государственной служ�
бы, которые готовят предложения по подбору и назначению лиц на
ведущие должности в системе органов исполнительной власти.

Следующей структурой является Контрольное управление Пре�
зидента РФ, которое осуществляет контроль и проверку исполнения
федеральными органами исполнительной власти, органами испол�
нительной власти субъектов Федерации, их должностными лицами,
а также организациями федеральных законов, указов и распоряже�
ний Президента РФ. На него возложен контроль и проверка исполне�
ния поручений Президента, руководителя его Администрации, а так�
же контроль за деятельностью подразделений Администрации Пре�
зидента.

Для реализации своих полномочий Контрольное управление впра�
ве создавать комиссии, к работе которых могут привлекаться право�
охранительные, контролирующие органы и другие специалисты фе�
деральных органов исполнительной власти.

При обнаружении нарушений Контрольное управление ставит
вопрос перед соответствующими руководителями федеральных и дру�
гих органов о привлечении к дисциплинарной ответственности госу�

186 См.: СЗ РФ. 2004. № 15. Ст. 1395.
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дарственных служащих, виновных в неисполнении или ненадлежа�
щем исполнении своих служебных обязанностей. Одновременно дан�
ное управление может направить соответствующим руководителям
предписание об устранении выявленных нарушений, которое подле�
жит безотлагательному рассмотрению, и не позднее чем в месячный
срок (или более сокращенный) должны быть приняты меры по устра�
нению выявленных нарушений, о чем сообщается в Контрольное уп�
равление.

При обнаружении признаков состава преступления Контрольное
управление направляет материалы проверок в органы прокуратуры,
внутренних дел, федеральной службы безопасности для решения воп�
роса по ним.

К числу президентских структур следует отнести также полно�
мочных представителей Президента РФ в федеральных округах, ко�
торые действуют на основе Положения о них, утвержденного Указом
Президента РФ от 13 мая 2000 г.187

Осуществляя свою деятельность, полномочный представитель
Президента не вправе вмешиваться в оперативную деятельность ор�
ганов исполнительной власти, предприятий, учреждений и органи�
заций. Но он вправе осуществлять контроль за деятельностью орга�
нов исполнительной власти по выполнению федеральных законов,
указов и распоряжений Президента РФ, решений федеральных орга�
нов исполнительной власти, а также хода реализации федеральных
программ, использования федерального имущества и средств феде�
рального бюджета в федеральном округе.

По результатам контроля он готовит и представляет Президенту
РФ регулярные доклады об обеспечении национальной безопасности
в федеральном округе, а также о политическом, социальном и эконо�
мическом положении в округе, вносит соответствующие предложения.

Он вправе вносить в Контрольное управление Президента РФ, в фе�
деральные органы исполнительной власти, главам исполнительной
власти субъектов Федерации представления в случае нарушения или
неисполнения подчиненными им органами федеральных законов,
указов и распоряжений Президента РФ.

Такие же представления полномочный представитель может вно�
сить в законодательный орган субъекта Федерации в случае противо�
речия принятых им нормативных актов Конституции РФ, федераль�
ным  законам,  указам  Президента  и  постановлениям  Правительст�
ва РФ.

187 См.: СЗ РФ. 2000. № 20. Ст. 2112.
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Контроль органов законодательной (представительной) власти
за деятельностью органов исполнительной власти. Контрольные
полномочия палат Федерального собрания небольшие по объему и при�
надлежат в основном Государственной думе. Ее контрольные полно�
мочия заключаются в том, что она:

— дает согласие Президенту РФ на назначение Председателя Пра�
вительства РФ;

— решает вопрос о доверии к Правительству РФ;
— назначает и освобождает от должности Председателя Централь�

ного банка РФ;
— контролирует деятельность Правительства по разработке фе�

дерального бюджета (ст. 114 Конституции РФ).
Контроль  же  за  исполнением  федерального  бюджета  относится

к совместному ведению Совета Федерации и Государственной думы,
для чего они образуют Счетную палату как орган финансового конт�
роля (ст. 101 Конституции РФ).

В соответствии с Федеральным законом от 11 января 1995 г. «О счет�
ной палате Российской Федерации»188 на нее возложены функции по
организации и проведению оперативного контроля за исполнением
федерального бюджета в отчетном году; проведение комплексных
ревизий и тематических проверок по отдельным разделам и статьям
федерального бюджета; контроль за законностью и своевременнос�
тью средств федерального бюджета в Центральном банке РФ и другие
функции.

Контрольные полномочия Федерального собрания проявляются
также в том, что назначение и освобождение от должности диплома�
тических представителей Российской Федерации в иностранных госу�
дарствах осуществляется Президентом РФ после согласования с соот�
ветствующими комитетами и комиссиями обеих палат Федерального
собрания (ст. 83 п. «м» Конституции РФ).

Кроме того, Федеральными законами от 3 апреля 1995 г. № 40�ФЗ
«О федеральной службе безопасности в Российской Федерации»189 и от
10 января 1996 г. № 5�ФЗ «О внешней разведке»190 закреплены пол�
номочия Федерального собрания по осуществлению контроля за дея�
тельностью этих федеральных органов исполнительной власти.

Формой контроля является также запрос депутата или депута�
тов.

188 См.: СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 167.
189 См.: Там же. 1995. № 15. Ст. 1269.
190 См.: Там же. 1996. № 3. Ст. 143.
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В субъектах Федерации объем контрольных полномочий представи�
тельных органов власти значительно шире, хотя и здесь он не одинаков.

Так, согласно конституциям республик Татарстана и Башкортос�
тана их представительные органы являются высшими законодатель�
ными и контрольными органами государственной власти.

Согласно п. 5 ст. 30 Устава Санкт�Петербурга Законодательное
собрание самостоятельно и через создаваемые им органы осуществ�
ляет следующие контрольные функции:

1)  контроль  за  исполнением  Устава  Санкт�Петербурга,  законов
и иных правовых актов, принятых Законодательным собранием Санкт�
Петербурга;

2) последующий контроль за исполнением бюджета города, ис�
полнением бюджетов территориальных государственных внебюджет�
ных фондов Санкт�Петербурга, расходованием средств и валютных
фондов города;

3) контроль за выполнением программ и планов социально�эко�
номического развития города;

4) контроль за соблюдением установленного порядка распоряже�
ния собственностью Санкт�Петербурга;

5) контроль за своевременным приведением в соответствие с зако�
нодательством РФ правовых актов органов государственной власти
Санкт�Петербурга;

6) контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.
Депутат или группа депутатов Законодательного собрания на ос�

новании ст. 58 Устава Санкт�Петербурга вправе обратиться с депу�
татским запросом к губернатору города по вопросам, входящим в ком�
петенцию Администрации Санкт�Петербурга. Губернатор обязан дать
письменный ответ на запрос не позднее чем через 7 дней со дня его
получения.

Судебный контроль за деятельностью органов исполнительной
власти. Этот вид контроля осуществляется органами судебной вла�
сти в процессе конституционного, гражданского, административно�
го и уголовного судопроизводства.

Субъектами контроля являются Конституционный суд РФ, суды
общей юрисдикции, арбитражные суды.

Конституционный суд РФ, является судебным органом конститу�
ционного контроля и разрешает вопросы исключительно права191.

191 См.: Конституция Российской Федерации. Ст. 125; Федеральный кон�
ституционный закон от 24 июля 1994 г. «О Конституционном суде Россий�
ской Федерации»//СЗ РФ. 1994. № 13. Ст. 1447.
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Он разрешает дела о соответствии Конституции РФ федеральных за�
конов,  нормативных  актов  Президента,  обеих  палат  Федерально�
го собрания, Правительства РФ, конституций республик, уставов,
законов и других нормативных актов субъектов Федерации, издан�
ных по вопросам, относящимся к ведению органов государственной
власти  Российской  Федерации  и  органов  власти  субъектов  Феде�
рации.

Поводом к рассмотрению и разрешению указанных дел в Конститу�
ционном суде РФ является обращение (ходатайство или запрос) в этот
суд Президента РФ, обеих палат Федерального собрания, одной пя�
той членов Совета Федерации или депутатов Государственной думы,
Правительства РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного
суда РФ, органов законодательной и исполнительной власти субъек�
тов федерации.

Основанием же к рассмотрению дела является выявленная нео�
пределенность в вопросе о том, соответствует ли Конституции РФ
закон, другой нормативный акт или не соответствует.

Конституционный суд РФ рассматривает также дела, связанные
с индивидуальными или коллективными жалобами граждан о нару�
шении их конституционных прав и свобод вследствие применения
или ненадлежащего применения закона в конкретном деле.

Конституционный  суд  РФ  принимает  следующие  виды  реше�
ний:

—  п о с т а н о в л е н и е  при рассмотрении вопросов о соответ�
ствии Конституции РФ федеральных законов, нормативных актов
Президента РФ, Совета Федерации, Государственной думы, Прави�
тельства РФ, а также конституций, уставов, законов и иных норма�
тивных актов субъектов Федерации;

—  з а к л ю ч е н и е  по существу запроса о соблюдении уста�
новленного  порядка  выдвижения  обвинения  Президента  РФ  в  го�
сударственной  измене  или  совершении  иного  тяжкого  преступле�
ния;

—  о п р е д е л е н и е,  если в процессе конституционного произ�
водства не требуется вынесение постановления.

Контроль судов общей юрисдикции по делам, вытекающим из ад�
министративно�правовых отношений, заключается в рассмотрении
судьями большого количества дел об административных правонру�
шениях: о неповиновении законному распоряжению сотрудника ми�
лиции (ст. 19.3 КоАП РФ); мелком хулиганстве (ст. 20.1 КоАП РФ);
о  нарушении  правил  безопасности  дорожного  движения  и  другие
дела.
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К полномочиям федеральных и районных судов общей юрисдик�
ции192 относится также рассмотрение жалоб граждан на незаконные
действия должностных лиц органов исполнительной власти.

При  рассмотрении  дел  об  административных  правонарушениях,
а также дел, находящихся в производстве по поводу жалоб граждан
или протеста прокурора, суд вправе:

— возвратить дело об административном правонарушении для над�
лежащего оформления;

— отменить постановление и прекратить дело об административ�
ном правонарушении;

— отменить постановление и возвратить дело на новое рассмотре�
ние в орган, должностному лицу, правомочным рассматривать дело;193

— вынести частное определение органу или должностному лицу
(ст. 226 Гражданско�процессуального кодекса РФ).

Контроль, осуществляемый органами исполнительной власти.
Контроль, осуществляемый органами исполнительной власти при�
зван обеспечивать законность и дисциплину во всех отраслях госу�
дарственного управления: в экономике, социально�культурной и ад�
министративно�политической сферах.

Различают три вида контроля органов исполнительной власти:
общий, ведомственный и надведомственный.194

О б щ и й  контроль осуществляют Правительство РФ, прави�
тельства и главы администраций субъектов Федерации.

Правительство РФ руководит работой подведомственных ему фе�
деральных органов исполнительной власти, в порядке контроля зас�
лушивает на своих заседаниях отчеты и доклады их руководителей
о состоянии дел в руководимой ими отрасли или сфере. Оно вправе
приостанавливать или отменять акты этих органов, если они проти�
воречат Конституции РФ, законам, указам и распоряжениям Прези�
дента РФ, постановлениям и распоряжениям Правительства РФ.

Осуществляя контроль за деятельностью исполнительных орга�
нов субъектов Федерации, Правительство РФ правомочно лишь вно�
сить предложения Президенту РФ о приостановлении действия ак�
тов этих органов в случае их противоречия Конституции РФ, феде�
ральным законам, международным обязательствам Российской Фе�
дерации или нарушения прав и свобод человека.

192 См.:  Федеральный  конституционный  закон  от  31  декабря  1996  г.
№ 1�ФКЗ «О судебной системе в Российской Федерации»//СЗ РФ. 1997.
№ 1. Ст. 1.

193 См.: КоАП РФ. Ст. 30.7.
194 Алехин А. А., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 336.
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Например, Администрация Санкт�Петербурга осуществляет кон�
трольные полномочия через свои отраслевые органы. Так, Комитет
по государственному контролю, использованию и охране памятни�
ков истории и культуры осуществляет контроль за соблюдением пред�
приятиями, учреждениями, организациями и гражданами законо�
дательства об охране и использовании памятников истории и куль�
туры, а также за выполнением мероприятий по обеспечению сохран�
ности памятников при производстве строительных, мелиоративных,
дорожных и других работ.

Комитет по здравоохранению осуществляет контроль за качеством
предоставляемой населению медицинской помощи, качеством фар�
мацевтической продукции и изделий медицинского назначения.

Комитет по науке и высшей школе контролирует соблюдение за�
конов и других правовых актов, определяющих деятельность науч�
но�образовательной сферы, разработку предложений и реализации
мероприятий по социально�правовой защите студентов и работни�
ков научно�образовательной сферы, а также защиту собственности,
закрепленной за учреждениями и организациями.

Аналогичный контроль по своим направлениям деятельности осу�
ществляют другие комитеты Администрации Санкт�Петербурга.

В е д о м с т в е н н ы й  контроль осуществляется органами от�
раслевой и некоторыми органами межотраслевой компетенции в от�
ношении подведомственных им объектов. Он состоит в проверке эти�
ми органами соблюдения и исполнения законов и внутриведомствен�
ных нормативных актов. Например, в МВД России контроль органи�
зуется по двум направлениям: а) со стороны вышестоящих органов
внутренних дел за нижестоящими и б) контроль за работой личного
состава со стороны начальника и его заместителей на уровне горрай�
линорганов внутренних дел.

При осуществлении контроля со стороны вышестоящих органов
внутренних дел за нижестоящими используются следующие виды
контроля:

а) инспектирование или комплексные проверки, когда контролю
подвергаются все направления деятельности криминальной мили�
ции и милиции общественной безопасности;

б) целевые выезды сотрудников штабов или подразделений соб�
ственной безопасности для оказания практической помощи, а также
для проверки поступивших жалоб граждан или юридических лиц;

в) линейный контроль, когда, к примеру, сотрудники Департа�
мента охраны общественного порядка МВД России проверяют толь�
ко патрульно�постовую службу или службу участковых уполномо�
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ченных милиции, т. е. одну линию работы горрайорганов внутрен�
них дел;

г) вызов руководителей подчиненных органов внутренних дел с отче�
тами (докладами) для их заслушивания в вышестоящем органе внут�
ренних дел и другие виды контроля.

Н а д в е д о м с т в е н н ы й  контроль осуществляется органа�
ми межотраслевой компетенции. К таким органам относятся Феде�
ральная антимонопольная служба, Федеральная служба по тарифам,
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружа�
ющей среды, Федеральная служба государственной статистики, Фе�
деральная служба по финансовым рынкам, которые полномочны осу�
ществлять контроль на предприятиях и организациях, независимо
от форм собственности, в пределах своих полномочий.

В отдельных случаях контроль проводят органы отраслевой компе�
тенции, наделенные государственно�властными полномочиями над�
ведомственного характера. В пределах своих полномочий они контро�
лируют деятельность органов исполнительной власти, предприятий,
учреждений, организаций по определенным (специальным) вопросам.
Между субъектами и объектами этого контроля отсутствует органи�
зационная подчиненность.

Так, Федеральная служба по техническому регулированию и мет�
рологии, подчиненная Министерству промышленности и энергетики
РФ, осуществляет контроль за соблюдением установленного поряд�
ка сертификации, норм и правил предприятиями и организациями,
независимо от ведомственной принадлежности, в области техничес�
кого регулирования и метрологии.

Надведомственный контроль по вопросам своей компетенции осу�
ществляет также Федеральное казначейство Министерства финан�
сов РФ и другие федеральные службы.

3. Сущность и виды надзора в государственном управлении

Надзор как способ обеспечения законности в сфере исполнитель�
ной власти отличается от контроля. Надзор заключается в постоян�
ном, систематическом наблюдении специальными государственны�
ми  органами  за  деятельностью  неподчиненных  им  органов  или  лиц
с целью выявления нарушений законности. При этом оценка дея�
тельности поднадзорного объекта дается только с точки зрения за�
конности, но не целесообразности. Поэтому надзор рассматривается
как суженный контроль.
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Административный надзор завершается нередко привлечением
виновных лиц к административной ответственности, а контроль, чаще
всего — к дисциплинарной ответственности.

Различают  два  вида  надзора:  прокурорский  и  административ�
ный.

Важная роль в обеспечении законности в управлении принадлежит
прокурорскому надзору. Согласно Федеральному закону от 17 ноября
1995 г. № 168�ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» (ст. 21)
предметом прокурорского надзора является соблюдение Конститу�
ции РФ и исполнение законов федеральными министерствами, служ�
бами и иными федеральными органами исполнительной власти, пред�
ставительными (законодательными) и исполнительными органами
субъектов Федерации, органами местного самоуправления, органа�
ми военного управления, органами контроля, их должностными ли�
цами, а также органами управления и руководителями коммерчес�
ких и некоммерческих организаций. Кроме того, предметом надзора
прокуратуры является соответствие законам правовых актов, изда�
ваемых указанных органов и должностных лиц.195

Другими направлениями надзора прокуратуры является надзор
за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, надзор за ис�
полнением законов органами, осуществляющими оперативно�розыс�
кную деятельность, дознание и предварительное следствие, надзор
за исполнением законов администрациями органов и учреждений,
исполняющих наказание, и назначенных судом мер принудительно�
го характера администрациями мест содержания заключенных под
стражу лиц.

В процессе осуществления  о б щ е г о  н а д з о р а  прокурор при
предъявлении служебного удостоверения вправе:

— беспрепятственно входить на территории и в помещения под�
надзорных органов, иметь доступ к их документам и материалам;

— проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы
прокуратуры информацией о фактах нарушения закона;

— требовать от руководителей и других должностных лиц предъяв�
ления необходимых документов, материалов, статистических и иных
сведений; выделения специалистов для выяснения возникших воп�
росов; проведения проверок по поступившим в органы прокуратуры
материалам и обращениям, ревизий деятельности подконтрольных

195 См.: Федеральный закон от 10 февраля 1999 г. № 31�ФЗ «О внесении
изменений и дополнений в Федеральный закон «О прокуратуре Российской
Федерации»//СЗ РФ. 1999. № 7. Ст. 848.
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или подведомственных им организаций; вызывать должностных лиц
и граждан для объяснений по поводу нарушений законов.

Прокурор рассматривает и проверяет заявления, жалобы и иные
сообщения о нарушении прав и свобод человека и гражданина; разъяс�
няет пострадавшим порядок защиты их прав и свобод; принимает
меры по предупреждению и пресечению нарушений прав и свобод,
привлечению к ответственности лиц, нарушивших закон, и возме�
щению причиненного ущерба.

При наличии факта правонарушения прокурор возбуждает уго�
ловное дело или дело об административном правонарушении, требу�
ет привлечения лиц, нарушивших закон, к иной установленной за�
коном ответственности.

Прокурор освобождает своим постановлением лиц, незаконно под�
вергнутых административному задержанию на основании решений
несудебных органов; опротестовывает противоречащие закону пра�
вовые акты, обращается в федеральный или арбитражный суд с тре�
бованием о признании таких актов недействительными, вносит пред�
ставления об устранении нарушений закона.

К формам реагирования прокурора на выявленные нарушения за�
конности относятся: протест, представление, постановление, предо�
стережение о недопустимости нарушения закона, предупреждение.

Протест  приносится  на  противоречащий  закону  правовой  акт
в орган или должностному лицу, которое издало этот акт, либо про�
курор обращается в суд в порядке, предусмотренном процессуальным
законодательством. Протест подлежит обязательному рассмотрению
не позднее чем в 10�дневный срок с момента его поступления, а в слу�
чае принесения протеста на решение представительного (законода�
тельного) органа субъекта Федерации или органа местного самоуп�
равления — на ближайшем заседании.

При исключительных обстоятельствах, требующих немедленно�
го устранения нарушений закона, прокурор вправе установить со�
кращенный срок рассмотрения протеста. О результатах рассмотре�
ния протеста незамедлительно сообщается прокурору в письменной
форме.

При рассмотрении протеста коллегиальным органом о дне заседа�
ния сообщается прокурору, принесшему протест.

Представление об устранении нарушений закона вносится про�
курором в орган или должностному лицу, которое полномочно устра�
нить допущенные нарушения, и подлежит безотлагательному рас�
смотрению. В течение одного месяца со дня внесения представления
должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных
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нарушений закона, причин и условий, им способствующих; о резуль�
татах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной
форме.

При рассмотрении представления коллегиальным органов проку�
рору сообщается о дне заседания.

В случае несоответствия постановлений Правительства РФ Кон�
ституции и законам РФ Генеральный прокурор России информирует
об этом Президента РФ.

Постановление о возбуждении уголовного дела или производства
об административном правонарушении прокурор выносит исходя из
характера нарушения закона должностным лицом.

Постановление прокурора о возбуждении производства об адми�
нистративном правонарушении подлежит рассмотрению уполномо�
ченным на органом или должностным лицом в срок, установленный
законом. О результатах рассмотрения сообщается прокурору в пись�
менной форме.

Предостережение о недопустимости нарушения закона выно�
сится прокурором или его заместителем в письменной форме в целях
предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовя�
щихся противоправных деяниях, которое объявляется должностным
лицам. В случае неисполнения требований, изложенных в предосте�
режении, должностное лицо, которому было объявлено такое предо�
стережение, может быть привлечено к ответственности в установ�
ленном законом порядке.

Предупреждение как правовая форма реагирования прокуратуры
на возможные нарушения законодательства установлена Федераль�
ным законом от 25 июля 2002 г. № 114�ФЗ «О противодействии эк�
стремистской деятельности».196 Генеральный прокурор или его за�
меститель направляет в письменной форме предупреждение обще�
ственному  или  религиозному  объединению  в  случае  выявления
фактов, свидетельствующих в их деятельности признаков экстре�
мизма.

Такое же предупреждение может быть направлено учредителю или
редакции СМИ в случае распространения через такое средство экст�
ремистских материалов либо выявления фактов, свидетельствующих
о наличии в деятельности СМИ признаков экстремизма.

Второй вид надзора — административный надзор со стороны ор�
ганов исполнительной власти. Он осуществляется специальными фе�
деральными службами, органами, для которых такая функция яв�

196 См.: СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3031.
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ляется важнейшей и даже главной. Его субъекты наделены широки�
ми надведомственными полномочиями. В связи с этим администра�
тивный надзор, как правило, носит надведомственный характер, он
распространяется как на государственные, так и на общественные,
религиозные и иные негосударственные организации, а также на
граждан. Важной особенностью такого надзора является то, что он,
как правило, связан с применением мер административного принуж�
дения.

Существует большое число государственных структур, занимаю�
щихся общим административным надзором. Одни из них являются
самостоятельными, другие — как структурные подразделения госу�
дарственных органов. К органу, самостоятельно функционирую�
щему, относится Федеральная служба по экологическому, техноло�
гическому и атомному надзору.

Вместе с тем ряд федеральных служб, осуществляющих админис�
тративный надзор, действуют в системе того или иного министерства
и являются его структурными подразделениями. Так, например, Го�
сударственная инспекция безопасности дорожного движения (ГИБДД)
входит в систему МВД России, Государственная противопожарная
служба входит в систему МЧС России, Федеральная служба по надзо�
ру в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека подчи�
нена Министерству здравоохранения и социального развития Россий�
ской Федерации, Федеральная служба по надзору в сфере образования
и науки подчинена Министерству образования и науки Российской
Федерации, Федеральная служба по надзору в сфере природопользо�
вания является частью системы Министерства природных ресурсов
Российской Федерации.

Действующие нормативные акты закрепляют несколько групп
полномочий органов, осуществляющих административный надзор:

1) полномочия по предупреждению правонарушений;
2) полномочия по пресечению правонарушений;
3) полномочия по привлечению к ответственности виновных лиц;
4) полномочия по нормотворчеству.197

Полномочия по предупреждению правонарушений позволяют орга�
нам административного надзора беспрепятственно посещать поднад�
зорные объекты и проводить на них проверки по вопросам, входя�
щим в их компетенцию, получать необходимые материалы, сведе�
ния, справки, объяснения; заслушивать руководителей поднадзор�
ных объектов, выдавать разрешения (лицензии) на производство

197 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Указ. соч. С. 338.



262

отдельных видов работ, а также заключения по проектам строитель�
ства производственных и иных объектов, на производство машин,
агрегатов, изготовление и выпуск медикаментов, продуктов пита�
ния; участвовать в различных комиссиях по приемке в эксплуата�
цию  соответствующих  объектов,  по  расследованию  обстоятельств
и причин аварий, объявлять карантин и закрывать при необходимо�
сти границы; досматривать транспортные средства и запрещать их
движение и др.

Вторую группу составляют полномочия по пресечению правонару2
шений. Они выражаются в применении мер административного пре�
сечения к правонарушителям, в принудительном прекращении на�
чавшегося правонарушения.

В соответствии со своими полномочиями органы административ�
ного надзора вправе давать обязательные для исполнения предписа�
ния о приостановлении работ, ведущихся с нарушением соответству�
ющих норм, правил безопасности, а в случае крайней необходимос�
ти, связанной с угрозой жизни людей, они сами останавливают та�
кие работы на основании вынесенного постановления. Они запрещают
эксплуатацию технически неисправных транспортных средств, при�
останавливают действие ранее выданного разрешения (лицензии) на
право ведения определенного вида деятельности; отстраняют либо
ставят вопрос об отстранении от работы лиц, систематически нару�
шающих соответствующие нормы, правила и др. Такими полномо�
чиями наделены Государственная инспекция безопасности дорожно�
го движения МВД России198, Государственная противопожарная
служба МЧС России и др.

Большинство органов административного надзора наделены пра�
вом привлечения виновных лиц к административной ответствен2
ности. В пределах своей компетенции они самостоятельно возбуж�
дают и рассматривают дела об административных правонарушени�
ях, налагают административные наказания. Перечень органов ад�
министративного надзора, имеющих право рассматривать дела об
административных правонарушениях, дан в гл. 23 КоАП РФ (орга�
ны внутренних дел; органы государственной санитарно�эпидемиоло�
гической службы РФ; органы, осуществляющие государственный
ветеринарный надзор; органы рыбоохраны; органы государственно�
го энергетического надзора и др.).

Те органы административного надзора, которые выявили правона�
рушения, не относящиеся к их компетенции, направляют дела о та�

198 См.: СЗ РФ. 1998. № 25. Ст. 2897.
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ких правонарушениях федеральным судьям, органам и должност�
ным лицам, уполномоченным рассматривать такие дела.

Последнюю группу составляют полномочия по нормотворчеству.
Они реализуются органами административного надзора разными пу�
тями. Одни органы самостоятельно разрабатывают и утверждают
правовые, технические нормы и правила. Например, Федеральная
служба по экологическому, технологическому и атомному надзору
самостоятельно принимает следующие нормативные правовые акты
в установленной сфере деятельности:

а) федеральные нормы и правила в области использования атом�
ной энергии;

б) порядок выдачи и форма разрешений на выбросы вредных (заг�
рязняющих) веществ;

в) порядок организации и осуществления надзора за системой го�
сударственного учета и контроля ядерных материалов и другие нор�
мативные правовые акты.

Некоторые органы административного надзора утверждают нор�
мы и правила совместно с другими органами. Так, Государственная
противопожарная служба утверждает совместно с заинтересованны�
ми организациями обязательные для исполнения требования, нор�
мы и правила в области пожарной безопасности, пожарной техники
и огнетушащих средств.

Одной из форм участия органов административного надзора в нор�
мотворческой деятельности является подготовка ими проектов норма�
тивных актов, которые утверждаются (принимаются) другими органа�
ми (Государственной думой, Президентом, Правительством РФ) или со�
гласовывают проекты правовых актов, принимаемых другими органами.

В завершение можно отметить, что среди органов, осуществляю�
щих административный контроль (надзор), большой объем работы
возложен на органы внутренних дел. Так, Законом РФ от 18 апреля
1991 г. «О милиции», другими законами и подзаконными актами на
нее возлагается осуществление следующих видов административно�
го контроля (надзора):

1) контроль за поведением граждан в общественных местах — ст. 11
п. 1 Закона «О милиции»;

2) контроль за соблюдением законодательства, регулирующего
финансовую, хозяйственную, предпринимательскую и торговую де�
ятельность — ст. 11 п. 25 Закона «О милиции»;

3) контроль  за  объектами  лицензионно�разрешительной  систе�
мы — ст. 10 п. 10 Закона «О милиции» и ст. 28 Федерального закона
от 13 декабря 1996 г. № 150�ФЗ «Об оружии»;
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4) надзор  и  контроль  за  безопасностью  дорожного  движения  —
ст. 10 п. 9 Закона «О милиции» и Федеральный закон от 10 декабря
1995 г. № 196�ФЗ «О безопасности дорожного движения»;

5)  контроль  за  соблюдением  паспортно�регистрационных  пра�
вил — ст. 10 п. 17 Закона «О милиции и Закон РФ от 25 июля 1993 г.
«О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения,
выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Феде�
рации»;

6) контроль за соблюдением правил пребывания в России иност�
ранных граждан и лиц без гражданства — ст. 10 п. 17 Закона «О ми�
лиции», Федеральный закон от 15 августа 1996 г. № 114�ФЗ «О по�
рядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Феде�
рацию», Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115�ФЗ «О право�
вом положении иностранных граждан в Российской Федерации»;

7) контроль за частной детективной и охранной деятельностью —
ст.  10  п.  19  Закона  «О  милиции»  и  Закон  РФ  от  11  марта  1992  г.
«О частной детективной и охранной деятельности в Российской Фе�
дерации»;

8) контроль в пределах своей компетенции за лицами условно осуж�
денными к лишению свободы и осужденными, которым назначены
наказания, не связанные с лишением свободы — ст. 10 п. 18 Закона
«О милиции»;

9) контроль за некоторыми категориями лиц, освобожденных из
мест лишения свободы – ст. 10 п. 18 Закона «О милиции».
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 ОСОБЕННАЯ ЧАСТЬ 

Л Е К Ц И Я  14

УПРАВЛЕНИЕ ИСПОЛЬЗОВАНИЕМ
И ОХРАНОЙ ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ

1. Правовые основы управления использованием
и охраной природных ресурсов

Конституция РФ 1993 г. в ст. 42 законодательно определила пра�
во каждого гражданина на благополучную окружающую среду и дос�
товерную информацию о ее состоянии, а также на возмещение ущер�
ба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим право�
нарушением. Это право реализуется главным образом через админи�
стративное законодательство.

Так, Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7�ФЗ «Об охране
окружающей среды»199 (далее: Закон) закрепил основные понятия,
используемые в нем. Например, под окружающей средой понимается
совокупность компонентов природной среды, природных и природ�
но�антропогенных объектов, а также антропогенных объектов.

К компонентам природной среды относятся земля, недра, почвы,
атмосферный воздух, поверхностные и подземные воды, раститель�
ный и животный мир и иные организмы, а также озоновый слой ат�
мосферы и околоземное космическое пространство, обеспечивающие
в совокупности благоприятные условия для существования жизни
на Земле.

Что касается природных ресурсов, то в это понятие включаются не
только компоненты природной среды, но также природные объекты
(естественная экологическая система, природный ландшафт) и при�
родно�антропогенные объекты (природные объекты, измененные в ре�
зультате хозяйственной и иной деятельности).

Закон отводит гл. III регламентации прав и обязанностей граж�
дан, общественных и иных некоммерческих объединений в области
охраны окружающей среды.

199 См.: СЗ РФ. 2002. № 1. Ч. 2. Ст. 133.
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Например, ч. 1 ст. 11 закрепляет общее право граждан на благо�
приятную окружающую природную среду, на ее защиту от негатив�
ного воздействия, вызванного хозяйственной и иной деятельностью,
чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера,
на достоверную информацию о состоянии окружающей среды и на
возмещение вреда окружающей среде.

Это право обеспечивается:
— планированием и нормированием качества окружающей при�

родной среды, мерами по предотвращению экологически вредной де�
ятельности и оздоровлению окружающей природной среды, предуп�
реждению и ликвидации последствий аварий, катастроф, стихийных
бедствий;

— социальным, государственным и экологическим страхованием
граждан, образованием государственных и общественных резервных
и иных фондов помощи, организацией медицинского обслуживания
населения;

— предоставлением каждому реальных возможностей для прожи�
вания в условиях благоприятной для жизни и здоровья окружаю�
щей природной среды;

— возмещением в судебном или административном порядке вре�
да, причиненного здоровью граждан в результате загрязнения окру�
жающей природной среды и иных вредных воздействий на нее, в том
числе последствий аварий и катастроф;

— государственным контролем за состоянием окружающей при�
родной среды и соблюдением природоохранительного законодатель�
ства, привлечением к ответственности лиц, виновных в нарушении
требований обеспечения экологической безопасности населения.

Часть 2 ст. 11 Закона закрепляет конкретные  п р а в а  граждан:
— создавать общественные объединения, фонды и иные обществен�

ные формирования, осуществляющие деятельность в области охра�
ны окружающей среды;

— принимать участие в собраниях, митингах, пикетах, шествиях
и пикетировании, сборе подписей под петициями, референдумах, из�
лагать свое мнение, обращаться с письмами, жалобами, заявления�
ми по вопросам охраны окружающей природной среды, требовать их
рассмотрения;

— требовать от соответствующих органов предоставления своев�
ременной, полной и достоверной информации о состоянии окружаю�
щей природной среды и мерах по ее охране;

— требовать в административном или судебном порядке отмены
решений о размещении, проектировании, строительстве, реконструк�
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ции, эксплуатации экологически вредных объектов, ограничении,
приостановлении, прекращении деятельности предприятий и других
объектов, оказывающих отрицательное влияние на окружающую
природную среду и здоровье человека;

— ставить вопрос о привлечении к ответственности виновных юри�
дических лиц и граждан, предъявлять в суд иски о возмещении вре�
да, причиненного здоровью и имуществу граждан экологическими
правонарушениями.

Следует отметить, что названный Закон особо выделяет право
граждан, экологических и иных общественных объединений, выпол�
няющих экологические функции, требовать от соответствующих ор�
ганов предоставления своевременной, полной и достоверной инфор�
мации о состоянии окружающей природной среды и мерах по ее ох�
ране.

Владение этой информацией, свободный доступ к ней является
той основой, которая реально может создавать и уже создает необхо�
димые предпосылки к реализации каждым гражданином своего кон�
ституционного права на жизнь в условиях благоприятной окружаю�
щей среды.

Вместе с тем ч. 3 ст. 11 указанного Закона закрепляет обязаннос�
ти граждан в области охраны окружающей природной среды.

Граждане  о б я з а н ы:  охранять природу и окружающую сре�
ду, бережно относиться к природе и природным богатствам; соблю�
дать иные требования законодательства.

В последние годы государством, его исполнительными властными
структурами предприняты существенные усилия, чтобы граждане РФ
владели этой информацией.

Ее анализ позволяет более точно определить не только общее со�
стояние окружающей природной среды, но и сформулировать при�
оритетные задачи в области ее охраны, в том числе и с помощью пра�
воохранительных органов.200

Следует различать использование и охрану природных ресурсов.
В соответствии с Законом от 10 января 2002 г. под использованием

природных ресурсов понимается их эксплуатация, вовлечение в хо�
зяйственный оборот, в том числе все виды воздействия на них в про�
цессе хозяйственной и иной деятельности, т. е. при их использова�

200 См.: Ерофеев Б. В. Экологическое право России: Учебник. Изд. 2�е,
перераб. и доп. М.: Юрист, 1996. С. 224; Постановление Правительства РФ
от 12 февраля 2003 г. № 98 «Об обеспечении доступа к информации о дея�
тельности Правительства РФ и Федеральных органов исполнительной вла�
сти»//СЗ РФ. 2003. № 7. Ст. 658.
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нии достигаются определенные хозяйственные и иные цели (добыча,
переработка, реализация и т. п.).

Охрана природных ресурсов трактуется Законом как деятельность
органов государственной власти Российской Федерации, органов го�
сударственной власти субъектов Федерации, органов местного само�
управления, общественных и иных некоммерческих объединений,
юридических и физических лиц, направленная на сохранение и вос�
становление природной среды, рациональное использование и вос�
производство природных ресурсов, предотвращение негативного воз�
действия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду
и ликвидацию ее последствий.

Таким образом, охрана преследует цель — предотвратить эколо�
гически вредное воздействие хозяйственной и иной деятельности на
окружающую природную среду, обезопасить ее от загрязнения, пор�
чи,  истощения  или  разрушения.  Названные  цели  взаимосвязаны
и взаимообусловлены, так как рациональное использование природ�
ных ресурсов предполагает бережное к ним отношение, недопущение
необратимых для них последствий, т. е. по сути их охрану.

В соответствии со ст. 71 Конституции РФ к ведению Российской
Федерации  относится  установление  основ  федеральной  политики
и утверждение федеральных программ экологического развития Рос�
сии. Большинство же полномочий в рассматриваемой сфере в соот�
ветствии со ст. 72 Конституции РФ отнесено к совместному ведению
Российской Федерации и ее субъектов – вопросы владения, пользо�
вания и распоряжения землей, недрами, водными и другими природ�
ными ресурсами; природопользование, земельное, водное, лесное за�
конодательство, а также законодательство о недрах и об охране ок�
ружающей природной среды; непосредственная охрана окружающей
среды и обеспечение экологической безопасности; регулирование воп�
росов особо охраняемых природных территорий и др.

Основным (рамочным) законодательным актом в данной области
является, как мы уже отметили, Федеральный закон от 10 января
2002 г. «Об охране окружающей среды». Вместе с тем в последние годы
много внимания уделяется отраслевому законодательству, которое
регулирует вопросы природопользования и природоохранной деятель�
ности по отдельным их направлениям. Так, 21 февраля 1992 г. при�
нят Закон РФ «О недрах» (с изменениями и дополнениями); 14 мар�
та 1995 г. — Федеральный закон «Об особо охраняемых природных
территориях», 24 апреля 1995 г. — Федеральный закон «О животном
мире», 16 ноября 1995 г. введен в действие Водный кодекс Российской
Федерации, Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. «Об экологи�
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ческой экспертизе», 29 января 1997 г. — Лесной кодекс РФ, 4 мая
1999 г. Президентом РФ подписан Федеральный закон «Об охране
атмосферного воздуха» и другие законы.

На Правительство РФ возложена обязанность координировать
работу органов государственного управления по совместному приро�
допользованию, проведению природоохранных мероприятий и реа�
лизации крупных экологических программ федерального и между�
народного значения, а также утверждению положений о контроле за
охраной окружающей среды, осуществлении государственного мо�
ниторинга и др.

Не менее важная компетенция отводится органам власти субъек�
тов Федерации: определение основных направлений охраны окру�
жающей среды на территориях субъектов; разработка и издание за�
конов и иных нормативных актов в области охраны окружающей
среды с учетом географических, природных, социально�экономичес�
ких и иных особенностей субъектов Федерации; утверждение тер�
риториальных экологических программ, учет и оценка состояния
природных ресурсов, руководство экологической службой, контроль
за использованием и охраной земель, лицензирование, образование
особо охраняемых природных территорий регионального значения;
организация и развитие системы экологического образования, ве�
дение Красной книги субъекта Федерации и регулирование других
вопросов в области охраны окружающей среды в пределах своих пол�
номочий.

Однако как на федеральном, так и на региональном уровне, т. е.
в субъектах Федерации, действует система исполнительных органов
специальной компетенции в области природопользования и охраны
природных ресурсов.

2. Органы государственного управления природопользованием
и охраной природных ресурсов

В настоящее время в соответствии с Указом Президента РФ от 9 мар�
та 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов испол�
нительной власти» к органам государственного управления приро�
допользованием и охраной природных ресурсов относятся:

1) Министерство природных ресурсов РФ (далее: Минприроды
России), в составе которого образованы одна Федеральная служба по
надзору в сфере природопользования и три федеральных агентства:
водных ресурсов, лесного хозяйства и по недропользованию;
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2) Министерство сельского хозяйства РФ (далее: Минсельхоз Рос�
сии), в котором образована одна Федеральная служба по ветеринар�
ному и фитосанитарному надзору и два федеральных агентства: по
рыболовству и по сельскому хозяйству;

3) Министерство экономического развития и торговли РФ, в со�
ставе которого образовано Федеральное агентство кадастра объектов
недвижимости;

4) Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу ок�
ружающей среды;

5) Федеральная  служба  по  экологическому,  технологическому
и атомному надзору.201

Существенная роль в данной системе органов исполнительной вла�
сти отводится Минприроды России, Положение о котором утвержде�
но постановлением Правительства РФ от 22 июля 2004 г. № 370.202

Минприродны России является федеральным органом исполни�
тельной власти, осуществляющим функции по выработке государ�
ственной политики и нормативно�правовому регулированию в сфере
изучения, использования, воспроизводства, охраны природных ре�
сурсов, включая управление государственным фондом недр и лесным
хозяйством, использование и охрану водного фонда; использование,
охрану, защиту лесного фонда и воспроизводство лесов; эксплуатацию
и обеспечение безопасности водохранилищ и водохозяйственных сис�
тем комплексного назначения, защитных и других гидротехнических
сооружений (за исключением судоходных гидротехнических сооруже�
ний); использование объектов животного мира и среды их обитания (за
исключением объектов животного мира, отнесенных к объектам охо�
ты), особо охраняемые природные территории, а также в сфере охраны
окружающей среды (за исключением сферы экологического надзора).

Минприродны России осуществляет координацию и контроль де�
ятельности находящихся в его ведении Федеральной службы по над�
зору в сфере природопользования, Федерального агентства по недро�
пользованию, Федерального агентства лесного хозяйства и Феде�
рального агентства водных ресурсов.

Минприродны России осуществляет свою деятельность во взаимо�
действии с другими федеральными органами исполнительной власти,
органами исполнительной власти субъектов Федерации, органами
местного самоуправления, общественными объединениями и иными
организациями.

201 См.: СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.
202 См.: Там же. 2004. № 31. Ст. 3260.
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Минприродны России осуществляет следующие полномочия в ус�
тановленной сфере деятельности:

1) вносит в Правительство РФ проекты федеральных законов, нор�
мативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ и дру�
гие документы, по которым требуется решение Правительства РФ, по
вопросам, относящимся к сфере ведения Министерства, и к сферам
ведения подведомственных ему федеральной службы и федеральных
агентств, а также проект ежегодного плана работы;

2)  на  основании  и  во  исполнение  Конституции  РФ,  федераль�
ных конституционных законов, федеральных законов, актов Прези�
дента РФ и Правительства РФ самостоятельно принимает следую�
щие  нормативные  правовые  акты  в  установленной  сфере  деятель�
ности:

— порядок государственного учета и ведения государственного ре�
естра работ по геологическому изучению недр, предоставленных для
добычи полезных ископаемых, а также в целях, не связанных с их
добычей, и лицензий на пользование недрами;

— порядок постановки запасов полезных ископаемых на государ�
ственный баланс и их списания с государственного баланса;

— порядок переоформления лицензий на пользование участками
недр;

— классификация запасов и прогнозных ресурсов полезных иско�
паемых по видам полезных ископаемых;

— методики геолого�экономической и стоимостной оценок место�
рождений полезных ископаемых и участков недр по видам полезных
ископаемых;

— порядок и условия использования геологической информации
о недрах, являющейся государственной собственностью;

— форма бланка лицензии на пользование недрами;
— региональные перечни видов полезных ископаемых, относи�

мых к общераспространенным;
— порядок и методика проведения лесоустройства на территории

лесов, не входящих в лесной фонд;
— порядок утверждения лесоустроительных проектов и других

документов лесоустройства, расчетных лесосек;
— перечень показателей государственного учета лесного фонда,

а также формы соответствующих документов;
— критерии отнесения лесов третьей группы к резервным лесам,

а также перечень особо защитных участков лесов;
— перечень показателей государственного лесного кадастра;
— методики экономической оценки лесов;
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— санитарные правила, регламентирующие мероприятия по за�
щите лесного фонда и лесов, не входящих в лесной фонд, от вредите�
лей и болезней леса;

— перечень видов побочного лесопользования;
— нормы средств пожаротушения в местах проведения на терри�

тории лесного фонда работ, культурно�массовых и других мероприя�
тий;

— положение об авиационной охране лесного фонда и лесов, не
входящих в лесной фонд;

— перечень должностных лиц Государственной лесной охраны РФ;
— порядок осуществления мониторинга лесов;
— порядок организации и проведения лесных конкурсов и аукци�

онов;
— формы лесорубочного билета, ордера, лесного билета, порядок

их учета, хранения, заполнения и выдачи лесопользователю;
— перечень видов специального водопользования;
— перечень должностных лиц, осуществляющих государствен�

ный надзор за безопасностью гидротехнических сооружений (за ис�
ключением судоходных гидротехнических сооружений и гидротех�
нических сооружений на объектах промышленности и энергетики);

— формы бланков лицензий на водопользование и распорядитель�
ных лицензий;

— правила ведения государственного кадастра особо охраняемых
природных территорий, формы учетной документации по особо охра�
няемым природным территориям и методические указания по их за�
полнению, а также порядок публикации кадастровых сведений;

— форма долгосрочной лицензии на пользование объектами жи�
вотного мира;

— положения о государственных природных заповедниках, на�
циональных парках, государственных природных заказниках феде�
рального значения, биосферных полигонах государственных природ�
ных биосферных заповедников;

— нормативы предельно допустимых вредных воздействий на уни�
кальную экологическую систему озера Байкал, а также методы их
определения;

— нормативы предельно допустимых вредных воздействий на уни�
кальную экологическую систему озера Байкал, а также методы их
определения;

3) проводит в установленном порядке конкурсы и заключает госу�
дарственные контракты на размещение заказов на поставку товаров,
выполнение работ и оказание услуг для нужд Министерства, а также
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на проведение научно�исследовательских работ для государственных
нужд в установленной сфере деятельности;

4) обобщает практику применения законодательства РФ и прово�
дит анализ реализации государственной политики в установленной
сфере деятельности;

5) осуществляет иные полномочия в установленной сфере деятель�
ности, если такие полномочия предусмотрены федеральными зако�
нами, нормативными правовыми актами Президента РФ или Прави�
тельства РФ.

Минприродны в целях реализации полномочий в установленной
сфере деятельности имеет  п р а в о:

— запрашивать и получать в установленном порядке сведения,
необходимые для принятия решений по вопросам, отнесенным к ком�
петенции Министерства;

— учреждать знаки отличия и награждать ими граждан за высо�
кие достижения в установленной сфере деятельности;

— привлекать в установленном порядке для проработки вопросов
в установленной сфере деятельности научные и иные организации,
ученых и специалистов;

— создавать координационные, совещательные и экспертные орга�
ны (советы, комиссии, группы, коллегии), в том числе межведом�
ственные, в установленной сфере деятельности;

— учреждать в установленном порядке печатные СМИ для публи�
кации нормативных правовых актов в установленной сфере деятель�
ности, официальных объявлений, размещения других материалов
по вопросам, отнесенным к компетенции Министерства, подведом�
ственных федеральной службы и федеральных агентств.

Минприроды России не вправе осуществлять функции по контро�
лю и надзору, а также функции по управлению государственным иму�
ществом, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ
или постановлениями Правительства РФ.

Установленные ограничения не распространяются на полномочия
Министра по управлению имуществом, закрепленным за Министер�
ством на праве оперативного управления, решению кадровых вопро�
сов и вопросов организации деятельности Министерства.

При осуществлении правового регулирования в установленной
сфере деятельности Министерство не вправе устанавливать ограни�
чения, не предусмотренные федеральными конституционными зако�
нами, федеральными законами, актами Президента РФ и Правитель�
ства РФ функции и полномочия федеральных органов государствен�
ной власти, органов государственной власти субъектов Федерации,
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органов местного самоуправления, а также не вправе устанавливать
ограничения на осуществление прав и свобод граждан, прав негосу�
дарственных коммерческих и некоммерческих организаций, за ис�
ключением случаев, когда возможность введения таких ограничений
актами уполномоченных федеральных органов исполнительной вла�
сти прямо предусмотрена Конституцией РФ, федеральными консти�
туционными законами, федеральными законами и издаваемыми на
основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных консти�
туционных  законов,  федеральных  законов  актами  Президента  РФ
и Правительства РФ.

3. Государственный контроль (надзор)
в области природопользования и охраны

природных ресурсов

Государственный контроль (надзор) в области природопользова�
ния и охраны природных ресурсов является главнейшей функцией
федеральных органов исполнительной власти и органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации.

В последние годы Правительством РФ предприняты конкретные
меры в этом направлении деятельности. Так, в соответствии со ст. 13
Федерального закона от 9 июля 1998 г. «О гидрометеорологической
службе»203 постановлением Правительства РФ от 27 августа 1999 г.
№ 972 утверждено Положение о создании охранных зон стационар�
ных пунктов наблюдений за состоянием окружающей природной сре�
ды, ее загрязнением.204

Под стационарным пунктом наблюдений понимается комплекс,
включающий в себя земельный участок или часть акватории с уста�
новленными на них приборами и оборудованием, предназначенными
для определения характеристик окружающей природной среды, ее
загрязнения.

В целях получения достоверной информации о состоянии окружа�
ющей природной среды, ее загрязнения вокруг стационарных пунк�
тов наблюдений создаются охранные зоны в виде земельных участ�
ков и частей акваторий, ограниченных на плане местности замкну�
той линией, отстоящей от границ этих пунктов на расстоянии, как
правило, 200 метров во все стороны. Что касается размеров и границ

203 См.: СЗ РФ. 1998. № 30. Ст. 3609.
204 См.: Там же. 1999. № 36. Ст. 4405.
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охранных зон стационарных пунктов наблюдений, то они определя�
ются в зависимости от рельефа местности и других условий.

В соответствии же со ст. 15 указанного Закона Правительство РФ
постановлением от 21 декабря 1999 г. № 1410 утвердило Положение
о создании и ведении Единого государственного фонда данных о со�
стоянии окружающей природной среды, ее загрязнении.205

Единый государственный фонд данных представляет собой упо�
рядоченную, постоянно пополняемую совокупность документирован�
ной информации о состоянии окружающей природной среды, ее заг�
рязнении, получаемой в результате деятельности Федеральной служ�
бы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, других
федеральных органов исполнительной власти, их территориальных
органов, органов исполнительной власти субъектов Федерации, фи�
зических и юридических лиц независимо от их организационно�пра�
вовой формы в области гидрометеорологии и смежных с ней облас�
тях, мониторинга состояния окружающей природой среды, ее заг�
рязнения.

Централизованный учет документов Единого государственного
фонда данных, методическое руководство по комплектованию, уче�
ту, систематизации документов и их структуре, обеспечению их со�
хранности и совместимости форматов представления данных на элек�
тронных носителях осуществляются Всероссийским научно�иссле�
довательским институтом гидрометеорологической информации —
Мировым центром данных.

Информация о состоянии окружающей природной среды, ее заг�
рязнении, а также о чрезвычайных ситуациях техногенного харак�
тера, которые оказали, оказывают или могут оказать негативное воз�
действие на окружающую природную среду, предоставляется в Феде�
ральную службу по гидрометеорологии и мониторингу окружающей
среды юридическими и физическими лицами в соответствии с Поло�
жением о предоставлении такой информации, утвержденной поста�
новлением Правительства РФ от 14 февраля 2000 г. № 128.206

Указанная информация предоставляется:
а) для обеспечения потребностей государства, физических и юри�

дических лиц в этой информации;
б) своевременного выявления и прогнозирования загрязнения ок�

ружающей природной среды, развития опасных природных явлений
и резких изменений погоды, которые могут угрожать жизни и здоро�

205 См.: СЗ РФ. 1999. № 52. Ст. 6406.
206 См.: Там же. 2000. № 8. Ст. 964.
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вью населения, безопасности полетов авиации, мореплаванию и на�
носить ущерб окружающей среде и отраслям экономики;

в) ведения Единого государственного фонда данных о состоянии
окружающей природной среды, ее загрязнения.

Одним из элементов охраны окружающей среды является конт�
роль органов исполнительной власти за выбросами вредных веществ
в атмосферный воздух. В целях реализации ст. 12 и 14 Федерального
закона от 4 мая 1999 г. № 7�ФЗ «Об охране атмосферного воздуха»207

Правительство РФ постановлением от 2 марта 2000 г. № 183 утвер�
дило Положение о нормативах выбросов вредных (загрязняющих)
веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий
на него.208 Этим постановлением Правительство определило, что
Минприроды России:

— разрабатывает и утверждает порядок и методы определения нор�
мативов выбросов вредных веществ в атмосферный воздух и времен�
но согласованных выбросов и порядок выдачи разрешений на ука�
занные выбросы;

— утверждает предельно допустимые нормативы вредных физи�
ческих воздействий на атмосферный воздух, методы определения этих
нормативов и виды источников, для которых они устанавливаются;

— совместно с Минздравсоцразвития России утверждает порядок
выдачи разрешений на вредные физические воздействия на атмос�
ферный воздух для стационарных источников таких выбросов (пред�
приятий и других юридических лиц).

Предельно допустимые и временно согласованные выбросы уста�
навливаются разрешениями, выдаваемыми территориальными орга�
нами Минприроды России, по форме, утверждаемым этим Министер�
ством.

Кроме того, постановлением Правительства РФ от 21 апреля 2002 г.
№ 372 утверждено Положение о государственном учете вредных воз�
действий на атмосферный воздух и их источников,209 которым опре�
делены основные задачи и функции по данному учету Минприроды
России, Минздравсоцразвития России и их территориальным орга�
нам.

207 См.: СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2222.
208 См.: Там же. 2000. № 11. Ст. 1180.
209 См.: Там же. 2002. № 18. Ст. 1987; постановление Правительства

РФ от 28 ноября 2002 г. № 847 «О порядке ограничения, приостановления
или прекращения вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воз�
дух и вредных физических воздействий на атмосферный воздух»//Там же.
2002. № 48. Ст. 4807.
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В целях объединения усилий федеральных органов исполнитель�
ной власти ( Минприроды, Минздравсоцразвития России и их терри�
ториальных органов), осуществляющих государственный монито�
ринг окружающей природной среды в пределах своей компетенции,
Правительство РФ постановлением от 23 августа 2000 г. № 622 ут�
вердило Положение о государственной службе наблюдения за состо�
янием окружающей природной среды.210

Государственная служба наблюдения за состоянием окружающей
природной среды организуется для наблюдения за происходящими
в окружающей природной среде физическими, химическими и биоло�
гическими процессами, уровнем загрязнения атмосферного воздуха,
почв, водных объектов и последствиями этого влияния на раститель�
ный и животный мир и обеспечения заинтересованных организаций
и населения текущей и экстренной информацией об изменениях в ок�
ружающей природной среде, предупреждениями и прогнозами ее со�
стояния.

Данная служба осуществляется указанными выше федеральны�
ми органами исполнительной власти и органами исполнительной
власти субъектов Федерации через систему стационарных и подвиж�
ных пунктов наблюдений, в том числе постов, станций, лаборато�
рий, центров, бюро, обсерваторий, расположенных в различных при�
родно�климатических  районах,  городах  и  промышленных  центрах
и на водных объектах с различной антропогенной нагрузкой, средств
наблюдений авиакосмического и морского базирования (государствен�
ную и ведомственные наблюдательные сети).

Основными  з а д а ч а м и  государственной службы наблюдения
за состоянием окружающей природной среды являются:

1) обеспечение проведения наблюдений за состоянием окружаю�
щей природной среды, оценка происходящих в ней изменений и про�
гнозирование следующих опасных явлений и факторов: стихийные
бедствия; неблагоприятные природные условия для отдельных на�
правлений хозяйственной деятельности (сельское хозяйство, лесное
и водное хозяйство, энергетика, транспорт и т. д.); антропогенные
изменения состояния окружающей природной среды — химическое,
радиоактивное  и  тепловое  загрязнение,  физические,  химические
и иные процессы; изменение климата и др.;

2) обеспечение органов государственной власти Российской Феде�
рации, органов государственной субъектов Федерации и органов мес�
тного самоуправления данными о фактическом состоянии окружаю�

210 См.: СЗ РФ. 2000. № 35. Ст. 3590.
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щей природной среды, ее загрязнении, а также информацией о проис�
ходящих и прогнозируемых изменениях в ее состоянии;

3) обеспечение органов и организаций, входящих в Единую госу�
дарственную систему предупреждения и ликвидации чрезвычайных
ситуаций, оперативной и прогностической информацией о состоянии
окружающей природной среды в целях обеспечения безопасности
населения и снижения ущерба экономике от чрезвычайных ситуа�
ций природного и техногенного характера;

4) обеспечение государственного санитарно�эпидемиологического
надзора Российской Федерации необходимой информацией о состоя�
нии окружающей природной среды для решения задач социально�
гигиенического мониторинга;

5) представление необходимой информации в Единый государ�
ственный фонд данных о состоянии окружающей природной среды,
ее загрязнении, в иные фонды и банки данных о состоянии окружаю�
щей природной среды и другие задачи.

Одной  из  задач  в  сфере  охраны  природы  является  организация
и проведение государственной экологической экспертизы. В соответ�
ствии со ст. 1 Федерального закона от 23 ноября 1995 г. № 174�ФЗ «Об
экологической экспертизе»211 под ней понимается  у с т а н о в л е н и е
соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности эко�
логическим требованиям и  о п р е д е л е н и е  допустимости реализа�
ции объекта экологической экспертизы в целях предупреждения воз�
можных неблагоприятных воздействий этой деятельности на окружа�
ющую природную среду и связанных с ними социальных, экономичес�
ких и иных последствий реализации объекта экологической экспертизы.

Обязательной государственной экологической экспертизе на фе�
деральном уровне подлежат следующие объекты:

1) проекты правовых актов Российской Федерации нормативного
и  ненормативного  характера,  реализация  которых  может  привести
к негативным воздействиям на окружающую природную среду, нор�
мативно�технических и инструктивно�методических документов, ут�
верждаемых органами государственной власти Российской Федера�
ции, регламентирующих хозяйственную и иную деятельность, кото�
рая может оказывать воздействие на окружающую природную среду,
в том числе использование природных ресурсов и охрану окружаю�
щей природной среды;

2) материалы, подлежащие утверждению органами государствен�
ной власти Российской Федерации и предшествующие разработке

211 См.: СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4556.
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прогнозов развития и размещения производительных сил на терри�
тории Российской Федерации, в том числе:

а) проекты комплексных и целевых федеральных социально�эко�
номических, научно�технических и иных федеральных программ, при
реализации которых может быть оказано воздействие на окружаю�
щую природную среду;

б) проекты генеральных планов развития территорий свободных
экономических зон и территорий с особым режимом природопользо�
вания и ведения хозяйственной деятельности;

в) проекты схем развития отраслей народного хозяйства Российс�
кой Федерации, в том числе промышленности;

г) проекты  генеральных  схем  расселения,  природопользования
и территориальной организации производительных сил Российской
Федерации;

д) проекты схем расселения, природопользования и территори�
альной организации производительных сил крупных регионов и на�
ционально�государственных образований;

е) проекты межгосударственных инвестиционных программ, в ко�
торых участвует Российская Федерация, и федеральных инвестици�
онных программ;

ж) проекты комплексных схем охраны природы Российской Феде�
рации и другие материалы и проекты.

Заключением государственной экологической экспертизы явля�
ется документ, подготовленный экспертной комиссией государствен�
ной  экологической  экспертизы,  содержащий  обоснованные  выводы
о допустимости воздействия на окружающую природную среду хо�
зяйственной и иной деятельности, которая подлежит государствен�
ной экологической экспертизе, и о возможности реализации объекта
государственной экологической экспертизы, одобренный квалифи�
цированным большинством списочного состава указанной эксперт�
ной комиссии и соответствующий заданию на проведение экологи�
ческой экспертизы, выдаваемому специально уполномоченным госу�
дарственным органом в области экологической экспертизы.

К заключению, подготовленному экспертной комиссией государ�
ственной экологической экспертизы, прилагаются особые обоснован�
ные мнения ее экспертов, не согласных с принятым этой экспертной
комиссией заключением.

Заключение, подготовленное экспертной комиссией государствен�
ной экологической экспертизы, подписывается руководителем этой
экспертной комиссии, ее ответственным секретарем и всеми ее члена�
ми и не может быть изменено без их согласия.
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Заключение, подготовленное экспертной комиссией государствен�
ной экологической экспертизы, после его утверждения специально
уполномоченным государственным органом в области экологической
экспертизы приобретает статус заключения государственной эколо�
гической экспертизы.

Положительное заключение государственной экологической экс�
пертизы является одним из обязательных условий финансирования
и реализации объекта государственной экологической экспертизы.
Положительное заключение государственной экологической экспер�
тизы имеет юридическую силу в течение срока, определенного специ�
ально уполномоченным государственным органом в области эколо�
гической экспертизы, проводящим конкретную государственную эко�
логическую экспертизу.

Правовым последствием отрицательного заключения государ�
ственной экологической экспертизы является запрет реализации
объекта государственной экологической экспертизы.

В случае отрицательного заключения государственной экологи�
ческой экспертизы заказчик вправе представить материалы на по�
вторную государственную экологическую экспертизу при условии их
переработки с учетом замечаний, изложенных в данном отрицатель�
ном заключении.

Следует отметить, что за нарушение законодательства об эколо�
гической экспертизе установлена административная ответствен�
ность, предусмотренная ст. 8.4 КоАП РФ, которая состоит из трех
частей. Часть первая предусматривает административную ответ�
ственность за невыполнение требований законодательства об обяза�
тельности проведения государственной экологической экспертизы.
Часть вторая устанавливает административную ответственность за
осуществление деятельности, не соответствующей документации,
которая получила положительное заключение государственной экс�
пертизы. Часть третья рассматривает в качестве административного
правонарушения незаконный отказ в государственной регистрации
заявлений о проведении общественной экологической экспертизы.

Актуальной проблемой для России остается осуществление госу�
дарственного мониторинга окружающей среды. Под государственным
мониторингом окружающей среды (государственным экологическим
мониторингом) понимается комплексная система наблюдения за со�
стоянием окружающей среды, оценки и прогноза изменений ее состо�
яния под воздействием природных и антропогенных факторов. Эко�
логический мониторинг включает в себя мониторинг атмосферного
воздуха, земель, лесов, водных объектов, объектов животного мира,
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уникальной экологической системы озера Байкал, континентально�
го шельфа Российской Федерации, состояния недр, исключительной
экономической зоны Российской Федерации, внутренних морских вод
и территориального моря Российской Федерации.

Экологический мониторинг осуществляется Федеральной службой
по экологическому, технологическому и атомному надзору в целях:

— наблюдения за состоянием окружающей среды, в том числе за
состоянием окружающей среды в районах расположения источников
антропогенного воздействия;

— оценки и прогноза изменений состояния окружающей среды
под воздействием природных и антропогенных факторов;

— обеспечения потребностей государства, юридических и физи�
ческих лиц в достоверной информации о состоянии окружающей сре�
ды и ее изменениях, необходимой для предотвращения и (или) умень�
шения неблагоприятных последствий таких изменений.

Информация, полученная при осуществлении экологического мо�
ниторинга, используется:

а) при разработке прогнозов социально�экономического развития
Российской Федерации, субъектов Федерации, муниципальных об�
разований и принятии соответствующих решений;

б) разработке федеральных программ в области экономического
развития Российской Федерации, целевых программ в области охра�
ны окружающей среды субъектов Федерации, инвестиционных про�
грамм, а также мероприятий по охране окружающей среды;

в) осуществлении контроля в области охраны окружающей среды
(экологического контроля) и проведении экологической экспертизы;

г) прогнозировании чрезвычайных ситуаций и проведении мероп�
риятий по их предупреждению;

д) подготовке  данных  для  ежегодного  государственного  доклада
о состоянии и об охране окружающей среды.

Положением об организации и осуществлении государственного
мониторинга окружающей среды (государственного экологического
мониторинга) определены задачи и других федеральных органов ис�
полнительной власти, а также порядок взаимодействия между ними
при осуществлении этого вида деятельности.212

Для обеспечения контроля по охране окружающей природной сре�
ды государственные органы исполнительной власти наделены пол�

212 См.: постановление Правительства РФ от 31 марта 2003 г. № 177 «Об
организации и осуществлении государственного мониторинга окружаю�
щей среды (государственного экологического мониторинга)//СЗ РФ. 2003.
№ 14. Ст. 1278.
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номочиями применять меры государственного принуждения: предуп�
реждения, меры обеспечения производства по делам об администра�
тивных правонарушениях и наказания.

Так, Минприроды России предоставлено право:
— запрашивать у федеральных органов исполнительной власти

Российской Федерации и ее субъектов, органов местного самоуправ�
ления, юридических и физических лиц информацию по вопросам,
отнесенным к компетенции Министерства;

— прекращать, приостанавливать или ограничивать право пользо�
вания участками недр, водными объектами, участками лесного фон�
да,  а  также  хозяйственную  и  иную  деятельность,  осуществляемую
с нарушением требований законодательства РФ в области природо�
пользования и охраны окружающей природной среды;

— направлять представления об аннулировании лицензий (разре�
шений), выданных другими органами исполнительной власти, в слу�
чае нарушения экологических норм и правил, заключений государ�
ственной экологической экспертизы;

— запрещать ввод в эксплуатацию объектов, строительство или
реконструкция которых выполнены с нарушением экологических
норм и правил;

— запрещать на период высокой пожарной безопасности посеще�
ние гражданами лесов и въезд в них транспортных средств, а также
проведение определенных видов работ на отдельных участках лесно�
го фонда;

— беспрепятственно посещать организации и объекты независи�
мо от ведомственной принадлежности и форм собственности по воп�
росам контроля, отнесенным к компетенции Министерства;

— осуществлять во взаимодействии с другими государственными
органами проверку (т. е. останавливать и осматривать) российских
и иностранных судов и других плавучих средств с целью обеспечения
соблюдения ими требований законодательства РФ в области охраны
окружающей природной среды;

— запрещать ввоз на территорию России, а также транзит эколо�
гически опасных грузов с нарушениями природоохранных и эколо�
гических норм и правил.

Важным направлением контроля органов исполнительной власти
Российской Федерации и ее субъектов является деятельность по ис�
полнению Федерального закона от 24 апреля 1995 г. № 52�ФЗ «О жи�
вотном мире».213 В целях его исполнения постановлением Прави�

213 См.: СЗ РФ. 1995. № 17. Ст. 1462.



284

тельства от 19 января 1998 г. № 67 «О специально уполномоченных
государственных органах по охране, контролю и регулированию ис�
пользования объектов животного мира и среды их обитания»214 в ка�
честве таких органов определило Минсельхоз, Минприроды России
и Федеральную пограничную службу РФ (ныне пограничные органы
ФСБ России).

Для пресечения правонарушений должностные лица Минприро�
ды России и его территориальных органов имеют право при исполне�
нии служебных обязанностей хранить, носить и применять служеб�
ное оружие и специальные средства. Данное право предоставлено им
Федеральным законом от 24 апреля 1995 г. «О животном мире» и Фе�
деральным законом от 13 декабря 1996 г. «Об оружии», а также по�
становлением Правительства РФ от 2 февраля 1998 г. № 133 «О мерах
по обеспечению служебным оружием и специальными средствами дол�
жностных лиц, выполняющих задачи по охране объектов животного
мира».215

Указанным постановлением Правительства РФ утверждены:
а) перечень должностных лиц, выполняющих задачи по охране

объектов животного мира, которым предоставлено право хранения,
ношения и применения служебного оружия при исполнении служеб�
ных обязанностей, и нормы обеспечения их служебным огнестрель�
ным оружием;

б) перечень типов и моделей служебного и гражданского оружия,
патронов к нему и видов специальных средств;

в) перечень отдельных видов и моделей боевого стрелкового ору�
жия и патронов к нему, получаемых в органах внутренних дел во
временное пользование Минсельхозом, Минприроды России, Феде�
ральным агентством по рыболовству и их территориальными орга�
нами.

Следует сказать, что охота на зверей и птиц в Российской Федера�
ции (объекты животного мира) осуществляется на основании крат�
косрочных и долгосрочных лицензий, выдаваемых Минсельхозом Рос�
сии и его территориальными органами (охотничьими инспекциями
и др.). Процедура выдачи долгосрочных лицензий определена поста�
новлением Правительства РФ от 27 декабря 1996 г. № 1574 «О по�
рядке выдачи долгосрочных лицензий на пользование объектами жи�
вотного мира»,216 а также Положением о порядке выдачи долгосроч�

214 См.: СЗ РФ. 1998. № 4. Ст. 488.
215 См.: Там же. 1998. № 6. Ст. 757.
216 См.: Там же. 1997. № 2. Ст. 243.
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ных лицензий, утвержденным приказом Минсельхоза России от 26
июня 2000 г. № 569.217

К полномочиям Правительства РФ отнесено также установление
размеров платы за пользование объектами животного мира. Так,
постановлением Правительства от 4 января 2000 г. № 1 утверждены
Предельные размеры платы за пользование объектами животного
мира, отнесенными к объектам охоты, изъятие которых из среды их
обитания без лицензии запрещено. Например, предельный размер
платы за отстрел лося или медведя составляет от 3 до 6 минимальных
размеров оплаты труда (МРОТ), благородного оленя — 2–4 МРОТ,
сибирского горного козла, серны — 2–3 МРОТ, кабана — 1–2 МРОТ,
бобра — 0,1–0,5 МРОТ и т. д.218

В целях сохранения ценных видов водных биологических ресур�
сов, в том числе занесенных в Красную книгу Российской Федера�
ции, Правительством постановлением от 26 сентября 2000 г. № 724
внесены изменения в таксы для исчисления размера взыскания за
ущерб, причиненный водным биологическим ресурсам.219

Первая группа такс предусматривает исчисление размера взыска�
ния  за  ущерб,  причиненный  гражданами,  юридическими  лицами
и лицами без гражданства уничтожением, незаконным выловом или
добычей водных биологических ресурсов во внутренних рыбохозяй�
ственных водоемах, внутренних морских водах, территориальном
море, на континентальном шельфе, в исключительной экономичес�
кой зоне Российской Федерации.220 Например, за 1 экземпляр неза�
висимо от размера и веса незаконно выловленных биологических ре�
сурсов установлена следующая такса в рублях: белуга, калуга —
12 500, амурский, русский, персидский, сибирский осетр — 8350,
лосось — 1250 и т. д.

Вторая группа такс предназначена для исчисления размера взыска�
ния за ущерб, причиненный указанными выше субъектами, уничто�
жением, незаконным выловом или добычей водных биологических
ресурсов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации. Так,
за незаконный вылов 1 экземпляра независимо от размера и веса уста�
новлены таксы: атлантический осетр — 16 700, азовская белуга —
15 000, сахалинский осетр, шип — 12 500 рублей и т. д.

217 См.: Рос. газета. 2000. 25 авг.
218 См.: СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 243.
219 См.: Рос. газета. 2000. 5 окт.
220 См.: Федеральный закон от 17 декабря 1998 г. № 191�ФЗ «Об исключи�

тельной экономической зоне Российской Федерации»//СЗ РФ. 1998. № 51.
Ст. 6273.
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Административная ответственность за правонарушения в сфере
окружающей среды применяется уполномоченным на то органом ис�
полнительной власти государства, должностным лицом соответству�
ющего государственного органа или судом.

С учетом неблагополучной экологической обстановки в стране,
распространенности экологических правонарушений в КоАП РФ
включены в качестве органов, наделенных правом рассматривать
административные дела, контрольные органы по охране окружаю�
щей природной среды, органы экологического контроля, органы
Минприроды, органы, осуществляющие охрану государственных
природных заповедников и национальных природных парков.

Административная ответственность может быть возложена как
на физических, так и на юридических лиц. Перечень административ�
ных экологических правонарушений дается в КоАП, где они группи�
руются в зависимости от объекта посягательства:

— посягающие на право государственной собственности на при�
родные ресурсы (гл. 7 и 8);

— посягающие на конкретные компоненты окружающей среды —
землю (ст. ст. 7.1, 7.4, 8.6), недра (ст. ст. 8.9–8.11), водные ресурсы
(ст. 7.6), лесной фонд (ст. ст. 7.9, 7.10, 8.25), атмосферный воздух
(ст. ст. 8.21), животный мир (ст. ст. 7.11, 8.29, 8.33, 8.37);

— объекты, представляющие особую хозяйственную, культурную,
экономическую, санитарно�гигиеническую и иную ценность (государ�
ственные заповедники, заказники, национальные природные парки,
заповедно�охотничьи хозяйства и др.) — ст. 8.39;

— нарушения, в которых природные объекты выступают в каче�
стве дополнительных (нарушения порядка продажи охотничьего ору�
жия — ст. 20.8; нарушения правил пожарной безопасности — ст. 20.4;
незаконная порубка, выкапывание деревьев, кустарников или лиан —
ст. 8.28; нарушение правил благоустройства городов и других насе�
ленных пунктов и др.).

За совершение экологических административных правонаруше�
ний могут применяться: предупреждение, штраф, конфискация ору�
дия совершения правонарушения; лишение специального права (охо�
ты, рыболовства, управления транспортными средствами); возмезд�
ное изъятие предмета, явившегося орудием совершения правонару�
шения.

За наиболее серьезные экологические правонарушения законода�
тель предусматривает уголовную ответственность.

Введенная специальная 26�я глава об ответственности за эколо�
гические преступления является одной из новелл УК РФ 1996 г.
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В прежнем УК РСФСР было более десятка норм об охране природы, но
содержались они в различных главах, в основном среди норм о хозяй�
ственных преступлениях.

Ныне в рассматриваемой главе содержатся семнадцать статей,
предусматривающих уголовную ответственность. В частности, пре�
дусмотрена ответственность за экоцид (ст. 358 УК РФ), уничтоже�
ние или повреждение природных комплексов или объектов, взятых
под охрану государства (ст. 243), сокрытие информации об обстоя�
тельствах, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо
окружающей среды (ст. 237). Эти составы преступлений размещены
в других главах УК РФ, но они устанавливают ответственность за
деяния, также сопряженные с причинением вреда природной среде.

Таким образом, появилось, наконец, четкое определение в законе
круга экологических преступлений, позволяющее выстроить их в си�
стему, и узаконено само название этих посягательств, прежде вызы�
вавшее споры. Суть, однако, не в этом. Главное — изменился подход
к общественной и правовой оценке экологических правонарушений
и преступлений.

По мнению профессора М. М. Бринчука, «исполнение экологичес�
кого законодательства во всех государствах является актуальной
проблемой. В России по разным причинам эта проблема сверхакту�
альна… Есть основание считать, что дефекты в исполнительной вла�
сти являются одной из основных причин острого экологического кри�
зиса в нашей стране.

Применительно к деятельности органов исполнительной власти
стоят две важнейшие взаимосвязанные задачи: создание оптималь�
ной системы специально уполномоченных государственных органов
в области охраны окружающей среды и реализация задач и функций
управления, которые на них возлагаются».221

Изучение зарубежного опыта природоохранной деятельности в эко�
номически развитых странах показывает, что осознание ими современ�
ного экологического кризиса, которое произошло в конце 60–70�х гг.
ХХ в., проявилось в формировании развитого законодательства и со�
здании специализированных мощных органов государственного уп�
равления в данной сфере для обеспечения реализации этого законода�
тельства. Так, в США с 1970 г. действует федеральное Агентство по
охране окружающей среды, имеющее в своем штате 10 000 сотрудни�
ков (из них более 1000 — юристы). В небольшой Голландии, где эколо�

221 Бринчук М. М. Исполнительная власть и охрана природы//Экологи�
ческое право. 2001. № 2. С. 22.
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гическая ситуация несравнима с российской, в министерстве охраны
окружающей среды и общественного строительства занято 3500 спе�
циалистов.222

Министр же природных ресурсов Российской Федерации в докла�
де «О мерах по совершенствованию природоохранной деятельности
в Российской Федерации» на заседании Правительства РФ 29 декаб�
ря 2000 г. высказался за усиление экологического аудита и суще�
ственное уменьшение числа контролеров, т. е. предложил заменить
экологический контроль лишь аудитом. Его мнение прямо противо�
положно позиции ученых, так как в резолюции Всероссийского сове�
щания по борьбе с экономическими правонарушениями еще в мае
1996 г. участники совещания обратились с просьбой к Правитель�
ству РФ признать нецелесообразным сокращение штатной числен�
ности природоохранных органов, поскольку штат Минприроды Рос�
сии составляет около 5 тыс. сотрудников.

В связи со сложившейся экологической ситуацией в стране Б. Н. Ель�
цин в том же 1996 г. отмечал: «Прежде всего подлежат укреплению
контрольно�инспекционные органы этой системы, возможности ко�
торых сейчас совершенно недостаточны: на 17 млн кв. км террито�
рии России приходится всего около 15 тысяч природоохранных инс�
пекторов».223
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Л Е К Ц И Я  15

УПРАВЛЕНИЕ ОБРАЗОВАНИЕМ И НАУКОЙ

1. Понятие и правовые основы организации
системы образования

Образование — целенаправленный процесс обучения и воспита�
ния в интересах личности, общества и государства, сопровождаю�
щийся констатацией достижения обучающимся установленных го�
сударством образовательных уровней (образовательных цензов), ко�
торые удостоверяются соответствующими документами.224

В соответствии с Конституцией РФ (ст. 43) общедоступным и бес�
платным являются дошкольное, основное общее и среднее професси�
ональное образование. При этом основное общее образование явля�
ется обязательным. Право на бесплатное высшее образование может
быть реализовано только на конкурсной основе.

Правовыми актами, регламентирующими получение образования,
являются Федеральный закон от 13 января 1996 г. № 12�ФЗ «Об об�
разовании»,  Федеральный  закон  от  22  августа  1996  г.  №  125�ФЗ
«О высшем и послевузовском профессиональном образовании», Феде�
ральный закон от 10 апреля 2000 г. № 51�ФЗ «Об утверждении Феде�
ральной программы развития образования» и другие федеральные
законы, акты Президента РФ, Правительства РФ, иных федераль�
ных органов, а также органов законодательной и исполнительной
властей субъектов Федерации по различным вопросам.

Общие требования к содержанию образования заключаются в сле�
дующем:

1) оно является одним из факторов экономического и социального
прогресса общества и должно быть ориентировано на обеспечение са�
моопределения личности, создание условий для ее самореализации;
развитие общества и укрепление и совершенствование правового го�
сударства;

2) содержание образования должно обеспечивать адекватный ми�
ровому уровень общей и профессиональной культуры общества; фор�
мирование человека и гражданина, интегрированного в современное
общество и мировую культуру; воспроизводство и развитие кадрово�
го потенциала общества;

224 См.: Федеральный закон от 13 января 1996 г. «О внесении изменений
и дополнений в Закон Российской Федерации «Об образовании»//СЗ РФ.
1996. № 3. Ст. 150.



292

3) профессиональное образование любого уровня должно обеспе�
чивать получение обучающимися профессии и соответствующей ква�
лификации.

Образовательные учреждения в зависимости от форм собственнос�
ти подразделяются на государственные, муниципальные и частные,
т. е. негосударственные и немуниципальные.

Образовательный процесс осуществляется в учреждениях несколь�
ких типов и видов:

1) дошкольные;
2) общеобразовательные — начальные, средние школы, в том числе

с углубленным изучением предметов, лицеи, гимназии;
3) начального профессионального образования — профессиональ�

ные училища, профессиональные лицеи — центры непрерывного про�
фессионального образования; учебно�курсовые комбинаты (пункты);
учебно�производственные  центры,  технические  школы,  вечерние
и другие образовательные учреждения данного вида;

4) среднего специального образования — техникумы (училища,
школы); колледжи, техникумы — предприятия (учреждения);

5) высшего профессионального образования — университеты, ака�
демии, институты.

6) другие учреждения, осуществляющие образовательный процесс
(дополнительного образования для взрослых и детей, специальные
для лиц с отклонениями в развитии и др.)

Различия между видами общеобразовательных учреждений и уч�
реждений начального и среднего профессионального образования оп�
ределены в типовых положениях, а между видами высших учебных
заведений — в Федеральном законе от 22 августа 1996 г. № 125�ФЗ
«О высшем и послевузовском профессиональном образовании».225

Учредителями государственных образовательных учреждений
являются  органы  государственной  власти  Российской  Федерации
и ее субъектов, в том числе и государственные органы управления
образованием: Министерство образования и науки Российской Феде�
рации, другие федеральные органы исполнительной власти, государ�
ственные органы управления субъектов Федерации.

Учредителями муниципального образовательного учреждения
являются органы местного самоуправления.

Учредителями образовательных учреждений могут быть также
отечественные и иностранные организации всех форм собственнос�
ти, их объединения (ассоциации, союзы); общественные и религиоз�

225 См.: СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4135.
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ные организации (объединения), граждане РФ и иностранные граж�
дане.

Учредителями образовательных учреждений, реализующих воен�
ные профессиональные программы и программы правоохранительных
органов может быть только Правительство Российской Федерации,
а учреждений закрытого типа для детей и подростков с общественно
опасным (девиантным) поведением — могут быть только федеральные
органы исполнительной власти или органы исполнительной власти
субъектов Федерации.

Основой государственной политики Российской Федерации в об�
ласти образования является, согласно Закону об образовании, Феде�
ральная программа развития образования, утвержденная Федераль�
ным законом от 10 апреля 2000 г. № 51�ФЗ.226

В ней отмечается, что в начале 1998/99 учебного года в России
функционировали: 2649 государственных и муниципальных обра�
зовательных учреждений среднего профессионального образования,
в которых обучались 2052 тысячи человек, в том числе 935 государ�
ственных и 60 негосударственных колледжей; 587 государственных
вузов, в которых обучались более 3,3 миллиона человек и 334 него�
сударственных вузов, в которых обучались 250,7 тысяч человек.

Однако назначенный министром образования А. Фурсенко отме�
чал в 2004 году, что количество вузов «непомерно возросло и достиг�
ло 3200».227

В реализации единой государственной политики важная роль от�
водится государственным образовательным стандартам, образова�
тельным программам; лицензированию, аккредитации и аттеста�
ции образовательных учреждений независимо от форм их собствен�
ности.

Государственные  образовательные  стандарты.  В  соответствии
с Правилами разработки, утверждения и введения в действие госу�
дарственных образовательных стандартов ГОС начального професси�
онального, среднего профессионального, высшего профессионального
и послевузовского профессионального образования, утвержденными
постановлением Правительства РФ от 21 января 2005 г. № 36228

ГОС начального профессионального, среднего профессионального,
высшего профессионального и послевузовского профессионального
утверждаются не реже одного раза в 10 лет.

226 См.: Рос. газета. 2000. 15 апр.
227 См.: Единый экзамен для министра//Рос. газета. 2004. 5 апр.
228 См.: СЗ РФ. 2005. № 5. Ст. 387.
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Государственные образовательные стандарты профессионального
образования разрабатываются с учетом актуальных и перспектив�
ных потребностей развития науки, культуры, техники и техноло�
гий, экономики и социальной сферы с привлечением заинтересован�
ных федеральных органов исполнительной власти, государственно�
общественных объединений, действующих в системе профессиональ�
ного образования, и при участии работодателей или объединений
работодателей, а также представителей научных сообществ.

Министерство образования и науки Российской Федерации:
а) устанавливает по согласованию с заинтересованными федераль�

ными органами исполнительной власти соотношение федерального
компонента, регионального (национально�регионального) компонен�
та и компонента образовательного учреждения (организации) ГОС
профессионального образования с учетом уровня и профиля основ�
ных образовательных программ профессионального образования;

б) организует разработку федеральных компонентов ГОС профес�
сионального образования и согласовывает их с заинтересованными
федеральными органами исполнительной власти;

в) утверждает и вводит в действие федеральные компоненты ГОС
профессионального образования;

г) устанавливает порядок внесения изменений в федеральные ком�
поненты ГОС профессионального образования.

Региональные (национально2региональные) компоненты ГОС про�
фессионального образования:

— разрабатываются образовательными учреждениями (организа�
циями) по инициативе органа исполнительной власти субъекта Фе�
дерации и отражаются в основных образовательных программах про�
фессионального образования;

— утверждаются и вводятся в действие образовательными учреж�
дениями (организациями).

Компоненты образовательного учреждения (организации) ГОС про�
фессионального образования разрабатываются, утверждаются и вво�
дятся в действие образовательными учреждениями (организациями)
и отражаются в основных образовательных программах профессио�
нального образования.

Образовательные программы определяют содержание образова�
ния определенного уровня и направленности. Они подразделяются:
а) на общеобразовательные и б) профессиональные, которые в свою
очередь делятся на основные и дополнительные.

О б щ е о б р а з о в а т е л ь н ы е  программы направлены на ре�
шение задач формирования общей культуры личности, адаптации
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личности к жизни в обществе, создание основы для сознательного
выбора и освоения профессиональных программ. Они формируются
применительно к дошкольному и видам общего образования: началь�
ного общего, среднего общего образования.

П р о ф е с с и о н а л ь н ы е  образовательные программы на�
правлены на решение задач последовательного приобретения профес�
сионального и повышения общеобразовательного уровней, подготов�
ку специалистов соответствующей квалификации. К ним относятся
программы начального, среднего, высшего, послевузовского профес�
сионального образования.

Основные образовательные программы высшего профессионально�
го образования могут быть реализованы непрерывно и по ступеням.

Федеральным законом «О высшем и послевузовском профессио�
нальном образовании» определено, что в Российской Федерации ус�
танавливаются следующие ступени высшего профессионального об�
разования:

1) высшее профессиональное образование, подтверждаемое при�
своением  лицу,  успешно  прошедшему  итоговую  аттестацию,  ква�
лификации  (степени)  «бакалавр»  со  сроком  обучения  не  менее  чем
4 года;

2) высшее профессиональное образование, подтверждаемое при�
своением лицу, успешно прошедшему итоговую аттестацию, квали�
фикации «дипломированный специалист» со сроком обучения не ме�
нее чем 5 лет;

3) высшее профессиональное образование, подтверждаемое при�
своением лицу, успешно прошедшему итоговую аттестацию, квали�
фикации (степени) «магистр» со сроком обучения не менее чем 6 лет.

Образовательные программы осваиваются в образовательных уч�
реждениях в форме очной, очно�заочной (вечерней), заочной; в форме
семейного образования, самообразования и экстерната.

Лицензирование, т. е. выдача лицензии на право ведения образо�
вательной деятельности, осуществляется государственным органом
управления образованием или уполномоченным органом местного
самоуправления по месту нахождения образовательного учреждения
на основании заключения экспертной комиссии. Лицензия может
быть выдана при наличии соответствующих условий осуществления
образовательного процесса, предлагаемых образовательным учреж�
дением, отвечающая установленным государственным и местным тре�
бованиям. Эти требования относятся к материально�технической
базе, санитарно�гигиеническим нормам, укомплектованности необ�
ходимыми научно�педагогическими кадрами и др.
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Важно подчеркнуть, что при определении таких требований пред�
метом экспертизы не являются содержание, организация и методика
образовательного процесса. Положением о лицензировании образо�
вательной деятельности, утвержденным постановлением Правитель�
ства РФ от 18 октября 2000 г. № 796,229 определены органы и поря�
док лицензирования поименованных в нем образовательных учрежде�
ний. Например, Федеральная служба по надзору в сфере образования
и науки осуществляет лицензирование образовательной деятельности:

а) образовательных учреждений высшего профессионального об�
разования по всем реализуемым ими программам, кроме общеобразо�
вательных;

б) военных образовательных учреждений, подведомственных фе�
деральным органам исполнительной власти;

в) образовательных учреждений дополнительного профессиональ�
ного образования, находящихся в ведении федеральных органов ис�
полнительной власти;

г) научных организаций по программам послевузовского профес�
сионального образования и других образовательных учреждений.

Государственные органы управления образованием субъектов Фе�
дерации и органы местного самоуправления осуществляют лицензи�
рование образовательной деятельности соискателей лицензий на сво�
ей территории, за исключением учреждений, лицензирование дея�
тельности которых отнесено к компетенции Федеральной службы по
надзору в сфере образования и науки.

Важное значение имеет приложение к лицензии, в котором ука�
зываются:

— перечень образовательных программ, направлений и специаль�
ностей подготовки, по которым предоставляется право ведения об�
разовательной деятельности, их уровень (ступени) и направленность,
нормативные сроки освоения;

— квалификация, которая будет присваиваться по завершении
образования выпускникам;

— контрольные нормативы и предельная численность обучаю�
щихся.

Лицензия выдается на три года и без приложения считается не�
действительной.

Аттестация образовательных учреждений имеет целью уста�
новление соответствия содержания, уровня и качества подготовки вы�
пускников требованиям ГОС. Условием аттестации образовательного

229 См.: СЗ РФ. 2000. № 43. Ст. 4249.
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учреждения являются положительные результаты итоговой аттеста�
ции не менее половины его выпускников в течение трех последних лет.

По общему правилу, аттестация проводится один раз в пять лет
Федеральной службой по надзору в сфере образования и науки в соот�
ветствии с Положением о порядке аттестации и государственной ак�
кредитации образовательных учреждений, утвержденной приказом
Министерства образования Российской Федерации от 22 мая 1998 г.
№ 1327 (в ред. приказа от 11 августа 2000 г. № 2439).

Условием аттестации образовательного учреждения, выдающего
документ об образовании, являются положительные результаты ито�
говой аттестации не менее чем половины его выпускников в течение
трех последовательных лет, предшествующих аттестации.

Первая аттестация вновь созданного образовательного учрежде�
ния может проводиться по его заявлению после первого выпуска обу�
чавшихся, но не ранее чем через три года после получения лицензии
при условии положительных результатов итоговой аттестации не ме�
нее чем половины его выпускников.

Основными принципами аттестации образовательного учрежде�
ния являются объективность, гласность, компетентность, соблюде�
ние норм педагогической этики.

Аттестация проводится по заявлению образовательного учрежде�
ния один раз в пять лет, если иное не предусмотрено законом.

До создания государственной аттестационной службы аттестация
проводится:

а) Федеральной службой по надзору в сфере образования и науки —
образовательных учреждений, за исключением учреждений началь�
ного профессионального образования, а также российских образова�
тельных учреждений, находящихся за пределами Российской Феде�
рации;

б) государственными органами управления образованием субъек�
тов Федерации либо по их поручению или доверенности органами
местного самоуправления, либо государственными аттестационны�
ми службами субъектов Федерации — учреждений начального про�
фессионального образования и других образовательных учреждений
всех типов и видов, расположенных на территории данных субъек�
тов Федерации.

Затраты на проведение аттестации оплачиваются образователь�
ным учреждением.

Для аттестации образовательного учреждения решением органа
(службы), проводящего аттестацию, создается аттестационная ко�
миссия.
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В состав аттестационной комиссии, как правило, включаются
представители образовательных учреждений, научных организаций,
методических служб, профессиональных общественных организаций
и  объединений,  кроме  лиц,  находящихся  на  оплачиваемой  работе
в аттестуемом образовательном учреждении.

Порядок работы аттестационной комиссии регламентируется по�
ложением, утверждаемым органом (службой), проводящим аттеста�
цию.

Сроки проведения аттестации образовательного учреждения и ее
продолжительность устанавливаются органом (службой), проводя�
щим аттестацию.

Для проведения аттестации образовательное учреждение представ�
ляет следующие документы:

а) заявление с приложением информационной карты (паспорта)
образовательного учреждения;

б) копию устава образовательного учреждения;
в) копию лицензии на образовательную деятельность;
г) учебный план образовательного учреждения;
д) гарантийное письмо об оплате затрат, связанных с проведением

аттестации;
е) данные о результатах итоговых аттестаций выпускников в те�

чение трех последних лет;
ж) материалы, отражающие специфику образовательной деятель�

ности, представляются дополнительно по желанию образовательно�
го учреждения.

При аттестации образовательного учреждения устанавливаются:
1) исполнение образовательным учреждением требований ГОС при

организации обучения по образовательным программам соответству�
ющего уровня и направленности в части обязательного минимума
содержания основных образовательных программ; максимального
объема учебной нагрузки обучающихся; полноты выполнения основ�
ных образовательных программ — на основе экспертизы учебных
планов, образовательных программ, реализуемых образовательным
учреждением, расписания учебных занятий, классных (групповых)
журналов;

2) соответствие содержания, уровня и качества подготовки вы�
пускников образовательного учреждения требованиям ГОС — на ос�
нове результатов итоговых аттестаций и (или) выполнения специа�
лизированных тестовых заданий, контрольных и других квалифи�
кационных работ, рекомендованных к применению государственным
органом управления образованием соответствующего уровня.
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Форма и процедура проведения аттестации, аттестационные тех�
нологии, критерии аттестации определяются органом (службой), осу�
ществляющим аттестацию.

По итогам работы аттестационная комиссия составляет заключе�
ние, которое подписывается всеми ее членами и доводится до сведе�
ния коллектива образовательного учреждения. Член комиссии, име�
ющий особое мнение, может изложить его в письменной форме.

В случае, если образовательное учреждение реализует образова�
тельные программы разных уровней, заключение аттестационной ко�
миссии должно содержать выводы об аттестации образовательного
учреждения по образовательной программе каждого уровня. Отри�
цательное заключение по одной из реализуемых образовательных
программ является основанием для признания образовательного уч�
реждения не аттестованным по этой образовательной программе.

Заключение аттестационной комиссии является основанием для
издания в 2�недельный срок с момента оформления заключения про�
водящим аттестацию органом (службой) приказа о признании обра�
зовательного учреждения аттестованным или не аттестованным по
соответствующим образовательным программам.

Приказ и копия заключения аттестационной комиссии в 2�недель�
ный срок со дня издания приказа выдаются (высылаются) образова�
тельному учреждению и его учредителю (учредителям).

Повторная аттестация может проводиться по требованию образо�
вательного учреждения не ранее чем через 12 месяцев с момента отка�
за ему в государственной аккредитации.

Отрицательное заключение аттестационной комиссии может быть
обжаловано в судебном порядке только в части процедуры аттестации.

На каждое образовательное учреждение, проходящее аттестацию,
формируется аттестационное дело, состоящее из: документов, пред�
ставляемых образовательным учреждением на аттестацию; приказа
органа (службы), проводящего аттестацию, о создании аттестацион�
ной комиссии; заключения аттестационной комиссии; приказа орга�
на (службы), проводящего аттестацию, о признании образователь�
ного учреждения аттестованным или неаттестованным и других до�
кументов, связанных с проведением аттестации.

Аттестационное дело хранится в органе (службе), проводившем
аттестацию, до следующего срока прохождения аттестации образо�
вательным учреждением.

Положительное заключение аттестационной комиссии является
условием для получения образовательным учреждением государствен�
ной аккредитации.
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Аккредитация означает юридическое признание прав и способно�
сти образовательного учреждения осуществлять свою деятельность
на уровне, не ниже официально признанной нормы. Целью аккреди�
тации образовательного учреждения является установление (под�
тверждение на очередной срок) его аккредитационного статуса по типу
(например, вуз) и виду (институт, академия, университет) с установ�
лением перечня образовательных программ, по которым учреждение
имеет право выдавать выпускникам документы об образовании госу�
дарственного образца.

И только с момента государственной аккредитации, подтвержден�
ной свидетельством о государственной аккредитации (с приложени�
ем), образовательное учреждение приобретает определенные права,
в том числе на выдачу своим выпускникам документа об образовании
государственного образца.

Вузы аккредитуются на срок не более 5 лет с выдачей свидетель�
ства о государственной аккредитации и приложения к нему. Сведе�
ния о вузах, получивших свидетельства об аккредитации, вносятся
в реестр аккредитованных вузов.

Аккредитацию вуза проводит федеральный орган управления выс�
шим профессиональным образованием — Федеральная служба по
надзору в сфере образования и науки (далее: аккредитационнй орган)
на основании заключения об аттестации, результатов экспертизы
показателей вуза и критериев аккредитации для вузов различных
видов, утверждаемых аккредитационным органом.

С целью информационно�методического сопровождения аккреди�
тации, обеспечения объективности принимаемых решений формиру�
ется центральный банк данных по вузам России, включающий пока�
затели деятельности вузов, учитываемые при принятии решения об
аккредитации. Затраты на информационно�методическое сопровож�
дение аккредитации оплачиваются вузом по договору, который зак�
лючается им с организацией, осуществляющей информационно�ме�
тодическое сопровождение. Форма примерного договора утверждает�
ся аккредитационным органом.

Вопросы аккредитации рассматриваются коллегиальным органом
аккредитационного органа, в состав которого включаются представи�
тели федеральных органов исполнительной власти, имеющих в своем
ведении вузы, общественных организаций и государственно�обще�
ственных объединений в системе высшего профессионального обра�
зования, руководители вузов.

Решение об аккредитации вуза утверждается распорядительным
документом аккредитационного органа, на основании которого вузу
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выдается свидетельство о государственной аккредитации (далее: сви�
детельство).

Свидетельство является документом, подтверждающим статус
вуза, соответствие содержания и качества подготовки выпускников
по аккредитованным программам требованиям ГОС, право вуза на
выдачу  своим  выпускникам  документов  государственного  образца
о соответствующем уровне образования. Свидетельство подписыва�
ется руководителем аккредитационного органа и заверяется печатью
этого органа.

Аккредитационный орган утверждает форму бланка свидетель�
ства  и  форму  приложения  к  нему,  обеспечивает  изготовление,  учет
и хранение бланков. Бланк свидетельства является документом стро�
гой отчетности, имеет степень защищенности на уровне ценной бу�
маги на предъявителя, учетную серию и номер. Приложение к свиде�
тельству оформляется на специальной бумаге, сшивается и заверя�
ется печатью.

В свидетельстве указываются регистрационный номер, дата вы�
дачи и срок действия свидетельства, местонахождение (юридический
адрес) вуза и его полное наименование, включающее название (в том
числе специальное, например, консерватория), вид вуза (институт,
академия, университет), организационно�правовая форма.

Если при аккредитации устанавливается, что статус вуза отлича�
ется от указанного в его наименовании, вузу выдается на срок не бо�
лее 6 месяцев временное свидетельство с указанием его наименова�
ния. Такое свидетельство дает вузу на соответствующий срок все пра�
ва высшего учебного заведения, имеющего государственную аккре�
дитацию. Постоянное свидетельство выдается вузу на основании
заявления и учредительных документов с наименованием вуза, при�
веденным  в  соответствие  с  установленным  при  аккредитации  ста�
тусом.

В приложении к свидетельству указываются аккредитованные
программы всех уровней образования, реализуемые вузом, а также
ступени образования, квалификации (степени), которые будут при�
сваиваться выпускникам, наименование и местонахождение филиа�
лов, перечень аккредитованных программ, реализуемых в каждом
филиале.

Свидетельство без приложения недействительно.
Свидетельство действительно в течение срока аккредитации, по

истечении которого оно утрачивает силу.
Возобновление действия свидетельства осуществляется в том же

порядке, что и его получение.
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Внесение в свидетельство дополнений, касающихся аккредито�
ванных программ вуза и филиалов, оформляется соответствующим
приложением к свидетельству.

Для проведения аккредитации руководитель вуза направляет в ак�
кредитационный орган заявление, заверенное подписью и печатью
учредителя (учредителей) или органа, осуществляющего полномо�
чия учредителя, с приложением к нему показателей вуза по формам,
утверждаемым аккредитационным органом, копию заключения об
аттестации вуза.

Все документы, представленные для аккредитации, регистриру�
ются аккредитационным органом и хранятся в течение срока дей�
ствия свидетельства. Порядок рассмотрения документов при прове�
дении аккредитации устанавливается аккредитационным органом.
Период рассмотрения документов, проведения аккредитации и при�
нятия соответствующего решения не должен превышать четырех
месяцев.

Наличие в представленных документах недостоверной или иска�
женной информации является основанием для отказа вузу в приеме
документов.

Филиалы вуза, прошедшие аттестацию, проходят аккредитацию
в составе высшего учебного заведения, структурным подразделением
которого они являются.

Вуз имеет право на отзыв заявления об аккредитации до приня�
тия решения аккредитационным органом.

Отрицательное заключение по результатам аттестации является
основанием для отказа вузу в аккредитации.

Аккредитационный орган своим распорядительным документом
может  п р и о с т а н о в и т ь  действие либо  а н н у л и р о в а т ь
выданное им свидетельство (лишить вуз аккредитации) полностью
или по отдельным указанным в приложении к свидетельству образо�
вательным программам в случае:

а) представления учредителем (учредителями) или органом, осу�
ществляющим полномочия учредителя, соответствующего заявле�
ния;

б) обнаружения недостоверных данных в документах, представ�
ленных для аккредитации;

в) нарушения вузом требований законодательства РФ в области
образования;

г) приостановления действия лицензии либо аннулирования ее;
д) получения отрицательного заключения по результатам аттес�

тации, проведенной в период действия свидетельства;
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е) предъявления рекламации государственного органа, проводив�
шего аттестацию вуза.

В случае изменения обстоятельств, повлекших за собой приоста�
новление действия свидетельства, его действие по решению аккреди�
тационного органа может быть возобновлено.

Соответствующие распорядительные документы аккредитацион�
ного органа доводятся до сведения вуза, учредителя (учредителей)
или органа, осуществляющего полномочия учредителя, и органа уп�
равления образованием субъекта Федерации, на территории которо�
го находится вуз.

Распорядительный документ аккредитационного органа об анну�
лировании свидетельства является основанием для исключения вуза
из реестра аккредитованных вузов.

Повторная в течение двух лет рекламация государственного орга�
на,  осуществляющего  аттестацию  вузов,  на  качество  образования
и (или) несоответствие его требованиям соответствующего ГОС вле�
чет за собой лишение вуза аккредитации, оформляемое распоряди�
тельным документом аккредитационного органа. Возобновление дей�
ствия свидетельства в этом случае осуществляется в порядке, уста�
новленном для его получения.

В случае ликвидации или реорганизации вуза (слияния, присое�
динения, разделения, выделения), изменения его организационно�
правовой формы, статуса аккредитация вуза утрачивает силу и вы�
данное ранее свидетельство признается недействительным, о чем де�
лается соответствующая запись в реестре аккредитованных вузов.

При проведении в период действия свидетельства реорганизации,
ликвидации вуза он обязан представить в аккредитационный орган
соответствующую информацию и вернуть свидетельство.

При утрате свидетельства, изменении наименования, юридичес�
кого адреса, частичном изменении состава учредителей вуза допуска�
ется переоформление свидетельства, которое осуществляется аккре�
дитационным органом на основе заявления вуза и документов, под�
тверждающих эти изменения.

Решение об аккредитации вуза или об отказе в его аккредитации
может быть обжаловано в суд в установленном законодательством
РФ порядке.

Сведения о вузах, прошедших аккредитацию и получивших свиде�
тельства, с перечнем аккредитованных программ, а также сведения
о вузах, действие свидетельства которых приостановлено или анну�
лировано, вносятся аккредитационным органом в реестр аккредито�
ванных вузов и публикуются в периодических изданиях этого органа.
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2. Органы управления образованием в Российской Федерации

К государственным органам исполнительной власти, осуществ�
ляющим непосредственно управление образованием, относятся:

1) Министерство образования и науки РФ;
2) федеральные министерства и ведомства и их структурные ор�

ганы.
3) органы государственного управления образованием субъектов

Федерации.
Рассмотрим полномочия Министерства образования и науки РФ.
Министерство образования и науки РФ является федеральным

органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выра�
ботке государственной политики и нормативно�правовому регулиро�
ванию в сфере образования, научной, научно�технической и иннова�
ционной деятельности, развития федеральных центров науки и высо�
ких технологий, государственных научных центров и наукоградов,
интеллектуальной собственности, а также в сфере молодежной по�
литики, воспитания, опеки и попечительства, социальной поддерж�
ки и социальной защиты обучающихся и воспитанников образова�
тельных учреждений.

Министерство образования и науки РФ осуществляет координа�
цию и контроль деятельности находящихся в его ведении Федераль�
ной службы по интеллектуальной собственности, патентам и товар�
ным знакам, Федеральной службы по надзору в сфере образования
и науки, Федерального агентства по науке и инновациям и Федераль�
ного агентства по образованию.

В соответствии с Положением о Министерстве образования и на�
уки Российской Федерации, утвержденным постановлением Прави�
тельства РФ от 15 июня 2004 г. № 280,230 оно осуществляет следую�
щие полномочия:

1) вносит в Правительство РФ проекты федеральных законов, нор�
мативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ и дру�
гие документы, по которым требуется решение Правительства РФ, по
вопросам, относящимся к установленной сфере ведения Министерства
и к сферам ведения подведомственных ему федеральных служб и феде�
ральных агентств, а также проект плана работы и прогнозные пока�
затели деятельности Министерства;

2) на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных
конституционных законов, федеральных законов, актов Президен�

230 См.: СЗ РФ. 2004. № 25. Ст. 2562.
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та РФ и Правительства РФ самостоятельно принимает следующие
нормативные правовые акты:

— порядок подготовки, переподготовки и повышения квалифи�
кации кадров, включая профессиональное образование, подготовку,
переподготовку и повышение квалификации рабочих и специалис�
тов в федеральных образовательных учреждениях;

— перечень профессий (специальностей), по которым осуществ�
ляются профессиональное образование и профессиональная подго�
товка в образовательных учреждениях;

— положение и порядок создания филиалов федеральных госу�
дарственных учреждений высшего и среднего профессионального об�
разования;

— формы документов государственного образца об уровне образо�
вания и (или) квалификации, порядок их выдачи, включая подтвер�
ждение, признание и установление эквивалентности этих докумен�
тов за рубежом в соответствии с международными договорами Рос�
сийской Федерации. Так, приказом Минобрнауки России от 10 мар�
та 2005 г. № 65 утверждена Инструкция о порядке выдачи документов
государственного образца о высшем профессиональном образовании,
заполнении и хранении соответствующих бланков документов;231

— федеральные компоненты ГОС, федеральные требования к со�
держанию образования, общеобразовательным и профессиональным
образовательным программам, учебным планам;

— положение об итоговой аттестации выпускников образователь�
ных учреждений;

— положение об аспирантуре и докторантуре в высших учебных
заведениях и научных организациях независимо от ведомственной
принадлежности;

— порядок аттестации руководящих и педагогических работни�
ков государственных и муниципальных образовательных учрежде�
ний, а также установления образовательных цензов для педагоги�
ческих работников;

— порядок  приема  всех  категорий  обучающихся,  порядок  пере�
вода обучающегося из одного учебного заведения в другое. Напри�
мер, Порядок перевода студентов из одного среднего специального
учебного заведения в другое среднее специальное учебное заведение
и из высшего учебного заведения в среднее специальное учебное за�
ведение  утвержден  приказом  Министерства  от  20  декабря  1999  г.
№ 1239;

231 См.: Рос. газета. 2005. 22 апр.
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— порядок развития многоуровневой непрерывной системы про�
фессиональной подготовки и повышения квалификации кадров;

— нормативные правовые акты по другим вопросам в установлен�
ной сфере деятельности Министерства и подведомственных Мини�
стерству федеральных служб и федеральных агентств;

3) проводит в установленном порядке конкурсы и заключает госу�
дарственные контракты на размещение заказов на поставку товаров,
выполнение работ, оказание услуг, проведение научно�исследователь�
ских, опытно�конструкторских и технологических работ для госу�
дарственных нужд в установленной сфере деятельности;

4) обобщает практику применения законодательства РФ и прово�
дит анализ реализации государственной политики в установленной
сфере деятельности;

5) осуществляет иные функции в установленной сфере деятельнос�
ти, если такие функции предусмотрены федеральными законами, нор�
мативными правовыми актами Президента РФ или Правительства РФ.

Например, Министерство разрабатывает и утверждает положения
об экстернате в образовательных учреждениях общего и профессио�
нального образования. Примером тому служит приказ Министерства
от 14 октября 1997 г. № 2033, утвердивший Положение об экстерна�
те в государственных и муниципальных высших учебных заведени�
ях и приказ от 23 июня 2000 г. № 1884 «Об утверждении Положения
о получении общего образования в форме экстерната»;232

Кроме того, приказом Министерства от 26 июня 2000 г. № 1908
утверждено Положение о порядке аттестации педагогических и ру�
ководящих работников государственных и муниципальных образо�
вательных учреждений.233

Целью аттестации является определение соответствия уровня про�
фессиональной компетентности педагогических и руководящих ра�
ботников требованиям к квалификации при присвоении им квали�
фикационных категорий.

Основными задачами аттестации являются:
— стимулирование целенаправленного, непрерывного повышения

уровня профессиональной компетентности педагогических и руко�
водящих работников;

— обеспечение педагогическими и руководящими работниками об�
разовательных учреждений возможности повышения уровня опла�
ты труда.

232 См.: Рос. газета. 2000. 7 июля.
233 См.: Там же. 2000. 2 авг.
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Основными принципами аттестации являются:
— добровольность аттестации на вторую, первую и высшую ква�

лификационную категории для педагогических работников и на выс�
шую категорию для руководящих работников:

— обязательность аттестации руководящих работников и лиц,
претендующих на руководящую должность, на первую квалифика�
ционную категорию;

— открытость и коллегиальность, обеспечивающие объективное,
гуманное и доброжелательное отношение к аттестуемым педагоги�
ческим и руководящим работникам.

Квалификационные категории указанным работникам присваива�
ются сроком на пять лет. Своеобразием данной аттестации является
то, что она проводится по заявлению педагога или руководителя и что
решение аттестационной комиссии заносится в аттестационный лист.

На уровне субъектов Федерации образованы соответствующие
органы управления образованием.

Например, в Санкт�Петербурге образованы комитеты по культу�
ре, науке и высшей школе, по образованию. Так, предметами веде�
ния Комитета по науке и высшей школе являются проведение госу�
дарственной политики в области науки, высшего послевузовского
профессионального образования и соответствующего дополнитель�
ного образования, разработка и реализация политики Санкт�Петер�
бурга для решения проблем и развития научно�образовательной сфе�
ры с учетом потребностей и долгосрочных приоритетов социально�
экономического развития и решение других вопросов.

К предметам ведения Комитета по образованию отнесены:
— подготовка предложений об особенностях порядка создания, ре�

организации, ликвидации и финансирования учреждений дошколь�
ного, общего, начального и среднего профессионального образования;

— осуществление федеральной политики в указанных видах об�
разования;

— создание, реорганизация и ликвидация находящихся в соб�
ственности Санкт�Петербурга учреждений перечисленных видов об�
разования;

— подготовка предложений о национально�религиозных компо�
нентах государственных образовательных стандартов;

— информационное обеспечение в пределах своей компетенции обра�
зовательных учреждений, организация издания учебной литературы,
разработка примерных учебных планов и программ курсов дисциплин;

— организация подготовки, переподготовки и повышения квали�
фикации педагогических работников;
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— лицензирование и аттестация государственных и негосудар�
ственных образовательных учреждений за исключением тех, кото�
рые находятся в ведении Комитета по культуре и осуществление иных
функций Администрации Санкт�Петербурга в области образования.

Основы управления конкретным образовательным учреждением
определены Законом об образовании, а высшим учебным заведени�
ем, кроме того, Федеральным законом о высшем и послевузовском
профессиональном образовании (ст. 12). Дополнительно управление
видами и конкретными образовательными учреждениями регулиру�
ются Типовыми положениями и их уставами.

Непосредственное управление образовательными учреждениями
осуществляет прошедший аттестацию заведующий, директор, рек�
тор, начальник или другой руководитель.

Статус руководителя государственного образовательного учреж�
дения федерального подчинения определяется Правительством РФ.

Общее руководство высшим учебным заведением осуществляет
ученый  совет.  Он  является  выборным  представительным  органом.
В его состав входит ректор — председатель ученого совета и прорек�
торы. Другие члены ученого совета избираются общим собранием (кон�
ференцией) тайным голосованием.

Порядок выбора первого состава ученого совета определяется об�
щим собранием (конференцией) преподавателей, научных сотрудни�
ков и представителей других категорий работников и обучающихся.
В состав ученого совета могут избираться представители всех катего�
рий работников и обучающихся вуза, общественных организаций.

В вузе могут создаваться другие советы по различным направле�
ниям. Порядок выборов, состав, полномочия и другие вопросы дея�
тельности советов определяются уставом вуза.

Факультет возглавляет декан факультета, избираемый ученым со�
ветом вуза из числа лиц, имеющих ученую степень или звание. Поря�
док избрания декана определяется уставом вуза.

Кафедру возглавляет заведующий (начальник). Положения о ка�
федре и других подразделениях разрабатывает и утверждает вуз в по�
рядке, предусмотренном его уставом.

3. Управление наукой

Государственная научно�техническая политика – это составная
часть социально�экономической политики, которая выражает отно�
шение государства к научной и научно�технической деятельности,
определяет цели, направления, формы деятельности органов госу�
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дарственной власти Российской Федерации в области науки, техни�
ки и реализации достижений науки и техники.

Из этого определения, изложенного в Федеральном законе от 23 ав�
густа 1996 г. № 127�ФЗ «О науке и государственной научно�техни�
ческой политике»,234 следует, что данный Закон разделяет всю твор�
ческую научную деятельность на два вида: научную и научно�техни�
ческую.

Научная (научно2исследовательская) деятельность — это дея�
тельность, направленная на получение и применение новых знаний,
в том числе:

а) фундаментальные научные исследования — эксперименталь�
ная или теоретическая деятельность, направленная на получение
новых знаний об основных закономерностях строения, функциони�
рования и развития человека, общества, окружающей природной
среды;

б) прикладные научные исследования — исследования, направ�
ленные преимущественно на применение новых знаний для достиже�
ния практических целей и решения конкретных задач.

Научно2техническая деятельность — деятельность, направлен�
ная на получение, применение новых знаний для решения техноло�
гических, инженерных, экономических, социальных, гуманитарных
и  иных  проблем,  обеспечения  функционирования  науки,  техники
и производства как единой системы.

Фундаментальная наука должна быть предметом особой заботы
государства, также как оборона и безопасность государства, образо�
вание и культура. Без фундаментальных исследований прикладные
проекты не могут развиваться и быть конкурентоспособными. Фун�
даментальная наука всегда финансировалась из федерального бюд�
жета, так как ее разработки, хотя и являются перспективными, но не
обещают быстрой окупаемости.

Фундаментальная наука непосредственно не создает товаров, она
создает интеллектуальные ресурсы, обеспечивающие принципиально
новые основы технологического, экономического и социального раз�
вития. Ее достижения реализуются прикладной (отраслевой) наукой.

Постановлением Правительства РФ от 21 августа 2001 г. № 605
утверждена федеральная целевая научно�техническая программа
«Исследования и разработки по приоритетным направлениям разви�
тия науки и техники на 2002–2006 годы».235

234 См.: СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4137.
235 См.: Там же. 2001. № 36. Ст. 3564.
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Фундаментальные и прикладные научно�технические исследова�
ния проводят научные организации. Научной организаций признает�
ся юридическое лицо независимо от организационно�правовой формы
и формы собственности, а также общественное объединение научных
работников, осуществляющие в качестве основной научнуюи научно�
техническую деятельность, подготовку научных работников и дей�
ствующие в соответствии с учредительными документами научной
организации.

Научные организации подразделяются на научно�исследователь�
ские организации (институты), научно�исследовательские образова�
тельные учреждения высшего профессионального образования, опыт�
но�конструкторские, проектно�конструкторские, проектно�техноло�
гические и иные организации, осуществляющие научную или науч�
но�техническую деятельность.

В целях регулирования отношений в сфере науки Правительство
РФ и органы исполнительной власти субъектов Федерации органи�
зуют государственную аккредитацию научных организаций и выда�
ют им свидетельства о государственной аккредитации.

При этом свидетельство о государственной аккредитации выдает�
ся только той научной организации, объем научной деятельности
которой составляет не менее 70 % общего объема выполняемых ука�
занной организацией работ и уставом которой предусмотрен ученый
(научный, технический, научно�технический) совет в качестве одно�
го из органов управления.

Свидетельство о государственной аккредитации является основа�
нием для предоставления научной организации льгот на уплату на�
логов и других льгот, установленных для научных организаций за�
конодательством РФ.

Научной организации, которая имеет уникальное опытно�экспе�
риментальное  оборудование,  располагает  научными  работниками
и специалистами высокой квалификации, научная или научно�тех�
ническая деятельность которой получила международное признание,
Правительством РФ может присваиваться статус государственного
научного центра.

В систему научных организаций входят:
— академии наук Российской Федерации, имеющие государствен�

ный статус. Это — Российская академия наук (РАН), ее региональ�
ные отделения — Дальневосточное отделение РАН, Сибирское отде�
ление РАН, Уральское отделение РАН;

— отраслевые академии наук: Российская академия сельскохо�
зяйственных наук, Российская академия медицинских наук, Россий�
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ская академия архитектуры и строительных наук, Российская ака�
демия художеств;

— научно�исследовательские институты, научные организации об�
разовательных учреждений высшего профессионального образования,
опытно�конструкторские, проектно�конструкторские и иные органи�
зации, осуществляющие научную или научно�техническую деятель�
ность.

Академии наук, имеющие государственный статус, создаются,
реорганизуются и ликвидируются федеральным законом по представ�
лению Президента РФ или Правительства РФ.

В Российскую академию наук, отраслевые академии наук входят
научные организации, организации научного обслуживания и соци�
альной сферы.

Структура РАН и отраслевых академий наук, порядок деятельно�
сти и финансирования входящих в них научных организаций опре�
деляются уставами указанных наук.

Кроме того, перечень предприятий, учреждений и организаций,
подведомственных РАН, утвержден постановлением Правительства
РФ от 17 июля 1996 г. № 826.

Российская академия наук является самоуправляемой организа�
ций, действующей на основе законодательства РФ и своего устава.
РАН проводит фундаментальные и прикладные научные исследова�
ния по важнейшим проблемам естественных, технических и гумани�
тарных наук и принимает участие в координации фундаментальных
научных  исследований,  выполняемых  научными  организациями
и образовательными учреждениями высшего профессионального об�
разования и финансируемых за счет федерального бюджета и иных
не запрещенных законодательством РФ источников.

Правительство РФ принимает меры, направленные на улучшение
работы  и  финансирование  РАН,  общее  число  членов  (академиков
и член�корреспондентов) которой составляет 1350. Так, Правитель�
ством РФ были приняты постановления в 1998�й, 2000�й и последу�
ющие годы об упорядочении условий труда членов академии, ее пре�
зидиума и работников аппарата РАН, отраслевых академий наук,
что создает определенные социальные гарантии их жизни и деятель�
ности.236

В целях обеспечения условий повышения конкурентноспособнос�
ти российской экономики в ХХI в. на основе производства наукоем�
кой продукции и использования высоких технологий в реальном сек�

236 См.: СЗ РФ. 1998. № 9. Ст. 1117, 1118; 2000. № 38. Ст. 3813.
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торе экономики Правительством РФ 18 июня 1999 г. принято поста�
новление  №  651  «О  формировании  федеральных  центров  науки
и высоких технологий».237

Статус такого научного центра присваивается Правительством РФ
научным организациям, осуществляющим научно�техническое обес�
печение решения важнейших проблем развития высокотехнологи�
ческих отраслей реального сектора экономики. Присвоение статуса
центра означает предоставление государственного обеспечения его
научно�технической и образовательной деятельности при условии
выполнения им обязательств по решению конкретных задач.

Таких всемирно известных государственных научных центров не�
много, например Курчатовский научный центр.

В Санкт�Петербурге имеется Научный центр РАН, который объе�
диняет 24 института РАН (мозга человека им. акад. И. П. Павлова,
ядерной физики им. Б. П. Константинова и др.), семь научных уч�
реждений РАН (Главная астрономическая обсерватория в Пулково,
НИЦ экономической безопасности, НТЦ микроэлектроники при
Физико�техническом институте им. А. Ф. Иоффе) и двенадцать фи�
лиалов и отделений московских институтов РАН.

Результаты выполненных с использованием средств федерально�
го бюджета научных исследований Российской академии наук и от�
раслевых  академий  наук  передаются  государству  в  соответствии
с законодательством Российской Федерации.

Кроме того, академии наук ежегодно представляют Президенту
РФ и Правительству РФ отчеты о проведенных научных исследова�
ниях и научных и научно�технических результатах.

7 апреля 1999 г. Президентом РФ подписан Федеральный закон
№ 70�ФЗ «О статусе наукограда Российской Федерации».238 Статус
наукограда присваивается муниципальному образованию Президен�
том РФ по представлению Правительства РФ на срок до 25 лет. При
этом утверждаются приоритетные для данного наукограда направ�
ления научной, научно�технической, инновационной (внедренчес�
кой) деятельности, экспериментальных разработок, испытаний, под�
готовки кадров в соответствии с государственными приоритетами
развития науки и техники, а также программа развития наукограда,
в которой определяются меры государственной поддержки данного
наукограда с учетом его специфики. Присвоение муниципальному об�
разованию  статуса  наукограда  не  изменяет  формы  собственности

237 См.: СЗ РФ. 1999. № 25. Ст. 3127; 2000. № 6. Ст. 785.
238 См.: Там же. 1999. № 15. Ст. 1750.
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и организационно�правовой формы организации научно�производ�
ственного комплекса наукограда.

Критерии присвоения муниципальному образованию статуса нау�
кограда и порядок рассмотрения предложений о присвоении муници�
пальному образованию статуса наукограда и прекращении такого
статуса утверждены постановлением Правительства РФ от 22 сен�
тября 1999 г. № 1072.

В соответствии с установленным порядком, например, городу Об�
нинску Калужской области Указом Президента РФ от 6 мая 2000 г.
№ 821 присвоен статус наукограда Российской Федерации и утверж�
дена программа его развития на 2000–2004 годы.239

Существенную роль в развитии науки играют высшие учебные за�
ведения  профессионального  образования.  Вузовские  ученые  руко�
водят  подготовкой  научных  кадров,  пишут  учебники,  учебные  по�
собия,  монографии,  научные  статьи.  Кроме  того,  они  выполняют
научную работу по договорам с министерствами и ведомствами, уча�
ствуют  в  подготовке  нормативных  документов,  работают  в  качест�
ве экспертов  и  научных  консультантов  в  органах  государственной
власти.

Постановлением Правительства РФ от 5 сентября 2001 г. № 660
утверждена  федеральная  целевая  программа  «Интеграция  науки
и высшего образования России на 2002–2006 годы».240 Цель про�
граммы — развитие научно�технического и кадрового потенциала
России и адаптация его к рыночной экономике; формирование ново�
го мышления в постиндустриальном обществе; быстрейшее внедре�
ние результатов научной деятельности в практику.

В  Федеральном  законе  от  23  августа  1996  г.  №  127�ФЗ  «О  науке
и государственной научно�технической политике» закреплено, что
управление научной и научно�технической деятельностью осуществ�
ляется на основе сочетания принципов государственного регулиро�
вания и самоуправления.

Органы государственной власти Российской Федерации, органы
государственной власти ее субъектов, научные организации и органи�
зации научного обслуживания и социальной сферы в пределах своих
полномочий определяют соответствующие приоритетные направления
развития науки и техники, обеспечивают формирование системы на�
учных организаций, осуществлению межотраслевой координации на�
учной и научно�технической деятельности, разработку и реализацию

239 См.: СЗ РФ. 2000. № 19. Ст. 2066.
240 См.: Там же. 2001. № 37. Ст. 3695.
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научных и научно�технических программ и проектов, развитие форм
интеграции науки и техники.

Управление  научной  и  научно�технической  деятельностью  осу�
ществляется в пределах, не нарушающих свободу научного творче�
ства.

Органы государственной власти, учреждающие государственные
научные организации:

— утверждают уставы государственных организаций;
— осуществляют контроль за эффективным использованием и со�

хранностью предоставленного государственным научным организа�
циям имущества;

— осуществляют другие функции в пределах их полномочий.
Указанным Федеральным законом разграничены полномочия ор�

ганов государственной власти Российской Федерации и органов госу�
дарственной власти субъектов Федерации в области формирования
и реализации государственной научно�технической политики.

Непосредственным органом государственного управления в обла�
сти науки (до выхода Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314
«О системе и структуре федеральных органов исполнительной влас�
ти») являлось Министерство промышленности, науки и технологий
Российской Федерации.

 С 2004 г. регулирование отношений в области науки возложено
на Министерство образования и науки, в ведении которого находит�
ся Федеральное агентство по науке и инновациям, Положение о ко�
тором утверждено постановлением Правительства РФ от 16 июня
2004 г. № 281.241 Данным постановлением установлено, что агент�
ство является федеральным органом исполнительной власти, осу�
ществляющим функции по оказанию государственных услуг, по уп�
равлению государственным имуществом и правоприменительные
функции (за исключением функций по контролю и надзору) в сфере
научной, научно�технической и инновационной деятельности.

Кроме того, в ведении Министерства образования и науки нахо�
дится Федеральная служба по интеллектуальной собственности, па�
тентам и товарным знакам, Положение о которой утверждено поста�
новлением Правительства РФ от 16 июня 2004 г. № 299.242

Положением определено, что данная служба осуществляет прием
заявок на объекты интеллектуальной собственности, их рассмотре�
ние, экспертизу и выдачу патентов Российской Федерации на изобре�

241 См.: СЗ РФ. 2004, № 25. Ст. 2563.
242 См.: Там же. 2004. № 26. Ст. 2668.
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тение, полезную модель, свидетельств об официальной регистрации
программы для ЭВМ, базы данных, топологии интегральных микро�
схем и других свидетельств.
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Л Е К Ц И Я  16

УПРАВЛЕНИЕ ОБОРОНОЙ

1. Понятие обороны Российской Федерации и
основы ее организации

Статья 1 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61�ФЗ «Об обо�
роне» определяет оборону как систему политических, экономических,
военных, социальных, правовых и иных мер по подготовке к воору�
женной защите и вооруженную защиту Российской Федерации, цело�
стности и неприкосновенности территории.

В целях обороны устанавливается воинская обязанность граждан
РФ и военно�транспортная обязанность федеральных органов испол�
нительной власти, органов исполнительной власти субъектов Феде�
рации, органов местного самоуправления и организаций независимо
от форм собственности, а также собственников транспортных средств.

В целях обороны созданы Вооруженные силы Российской Федера�
ции согласно Указу Президента РФ от 7 мая 1992 г. № 466 «О созда�
нии Вооруженных сил Российской Федерации».243 Они призваны за�
щищать суверенитет, территориальную целостность и другие важные
интересы Российской Федерации в случае совершения вооруженной
агрессии против нее. Вооруженные силы также могут быть использо�
ваны для выполнения задач, вытекающих из международных обяза�
тельств Российской Федерации.

Кроме того, в соответствии с Военной доктриной Российской Фе�
дерации, утвержденной Указом Президента РФ от 21 апреля 2000 г.
№ 706244 Вооруженные силы могут применяться на территории Рос�
сии  в  случаях  противоправной  деятельности  националистических
и других организаций, направленной на дестабилизацию внутренней
обстановки, попытки насильственного свержения конституционно�
го строя, создания незаконных вооруженных формирований и др.

Федеральным законом «Об обороне» установлено, что к обороне
привлекаются пограничные войска, внутренние войска МВД России,
железнодорожные войска Российской Федерации, войска гражданс�
кой обороны, воинские формирования других федеральных органов
исполнительной власти.

243 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета
Российской Федерации. 1992. № 19. Ст. 1077.

244 См.: СЗ РФ. 2000. № 17. Ст. 1852.
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Другие войска, воинские формирования и органы:
1) участвуют в разработке Плана применения Вооруженных сил

РФ, федеральных государственных программ вооружения, развития
оборонно�промышленного комплекса и оперативного оборудования
территории Российской Федерации в целях обороны;

2) участвуют совместно с Вооруженными силами РФ в отражении
агрессии против Российской Федерации в соответствии с Планом при�
менения Вооруженных сил РФ;

3) организуют подготовку к совместным с Вооруженными силами
РФ действиям в целях обороны;

4) участвуют в подготовке граждан РФ к военной службе;
5) обеспечивают осуществление мероприятий по оперативному

оборудованию территории Российской Федерации и по подготовке
коммуникаций в целях обороны;

6) привлекаются к совместной с Вооруженными силами РФ опера�
тивной и мобилизационной подготовке;

7) выполняют иные задачи в области обороны в соответствии с фе�
деральными конституционными законами, федеральными законами
и нормативными правовыми актами Президента РФ.

Вопросы координации деятельности других войск, воинских фор�
мирований и органов по выполнению задач в области обороны, а так�
же координации строительства и развития других войск и воинских
формирований определяются Президентом РФ.

Организация обороны включает:
1) прогнозирование  и  оценку  военной  опасности  и  военной

угрозы;
2) разработку основных направлений военной политики и поло�

жений военной доктрины Российской Федерации;
3) правовое регулирование в области обороны;
4) строительство, подготовку и поддержание в необходимой го�

товности Вооруженных сил РФ, других войск, воинских формирова�
ний и органов, а также планирование их применения;

5) мобилизационную подготовку органов государственной власти
Российской Федерации, органов государственной власти субъектов
Федерации, органов местного самоуправления и организаций, неза�
висимо от форм собственности, транспорта, коммуникаций и населе�
ния страны;

6) создание  запасов  материальных  ценностей  государственного
и мобилизационного резервов;

7) планирование  и  осуществление  мероприятий  по  гражданской
и территориальной обороне;
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8) обеспечение защиты сведений, составляющих государственную
тайну;

9) развитие науки в интересах обороны;
10) финансирование расходов на оборону, а также контроль за

расходованием средств, выделенных на оборону, и деятельностью
Вооруженных сил РФ, других воинских формирований и органов;

11) международное сотрудничество в целях коллективной безо�
пасности, совместной обороны и другие мероприятия в области обо�
роны.

Общее руководство Вооруженными силами осуществляет Прези�
дент РФ, являющийся Верховным Главнокомандующим Вооружен�
ными силами (ст. 87 Конституции РФ). Кроме того, Законом «Об обо�
роне» определены полномочия Федерального собрания РФ, Прави�
тельства РФ, органов государственной власти субъектов Федерации,
других государственных органов, органов местного самоуправления,
функции организаций и обязанности их должностных лиц в области
обороны, а также права и обязанности граждан в этой области.

Так, Президент РФ:
1) определяет основные направления военной политики Россий�

ской Федерации;
2) утверждает военную доктрину Российской Федерации;
3) осуществляет руководство Вооруженными силами РФ, други�

ми войсками, воинскими формированиями и органами;
4) в случаях агрессии или непосредственной угрозы агрессии про�

тив Российской Федерации, возникновения вооруженных конфлик�
тов, направленных против Российской Федерации, объявляет общую
или частичную мобилизацию, вводит на территории Российской Фе�
дерации или в отдельных ее местностях военное положение с неза�
медлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государствен�
ной думе, отдает приказ Верховного Главнокомандующего Воору�
женными силами РФ о ведении военных действий;

5) исполняет полномочия в области обеспечения режима военного
положения в соответствии с Конституцией РФ и федеральным кон�
ституционным законом;

6) принимает  в  соответствии  с  федеральными  законами  решение
о привлечении Вооруженных сил РФ, других войск, воинских фор�
мирований и органов к выполнению задач с использованием воору�
жения не по их предназначению;

7) утверждает концепции и планы строительства и развития Воо�
руженных сил РФ, других войск, воинских формирований и орга�
нов, План применения Вооруженных сил РФ, Мобилизационный
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план Вооруженных сил РФ, а также планы перевода (мобилизацион�
ные планы) на работу в условиях военного времени органов государ�
ственной власти Российской Федерации, органов государственной
власти  субъектов  Федерации,  органов  местного  самоуправления
и экономики страны, планы создания запасов материальных ценно�
стей государственного и мобилизационного резервов и Федеральную
государственную программу оперативного оборудования территории
Российской Федерации в целях обороны;

8) утверждает федеральные государственные программы вооруже�
ния и развития оборонного промышленного комплекса;

9) утверждает программы ядерных и других специальных испы�
таний и санкционирует проведение указанных испытаний;

10) утверждает единый перечень воинских должностей, подлежа�
щих замещению высшими офицерами в Вооруженных силах РФ, дру�
гих войсках, воинских формированиях и органах, и общее количе�
ство воинских должностей, подлежащих замещению полковниками
(капитанами 1 ранга) в Вооруженных силах РФ, других войсках, во�
инских формированиях и органах, присваивает высшие воинские зва�
ния, назначает военнослужащих на воинские должности, для кото�
рых штатом предусмотрены воинские звания высших офицеров, осво�
бождает их от воинских должностей и увольняет их с военной службы
в порядке, предусмотренном федеральным законом;

11) утверждает структуру, состав Вооруженных сил РФ, других
войск, воинских формирований до объединения включительно и ор�
ганов, а также штатную численность военнослужащих Вооружен�
ных сил РФ, других войск, воинских формирований и органов;

12) принимает решение о дислокации и передислокации Воору�
женных сил РФ, других войск, воинских формирований от соедине�
ния и выше;

13) утверждает общевоинские уставы, положения о Боевом зна�
мени воинской части, Военно�морском флаге Российской Федерации,
порядке прохождения военной службы, военных советах, военных
комиссариатах, военно�транспортной обязанности;

14) утверждает положения о Министерстве обороны РФ (далее: Ми�
нобороны России) и федеральных органах исполнительной власти (орга�
нах), уполномоченных в области управления другими войсками, воин�
скими формированиями и органами, определяет вопросы координации
деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов
исполнительной власти субъектов Федерации в области обороны;

15) утверждает Положение о территориальной обороне и План
гражданской обороны;
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16) утверждает планы размещения на территории Российской
Федерации объектов с ядерными зарядами, а также объектов по лик�
видации оружия массового уничтожения и ядерных отходов;

17) ведет переговоры и подписывает международные договоры
Российской Федерации в области обороны, включая договоры о со�
вместной обороне, коллективной безопасности, сокращении и огра�
ничении вооруженных сил и вооружений, об участии Вооруженных
сил РФ в операциях по поддержанию мира и международной безопас�
ности;

18) издает указы о призыве граждан Российской Федерации на
военную службу, военные сборы (с указанием численности призыва�
емых граждан Российской Федерации и их распределения между Во�
оруженными силами РФ, другими войсками, воинскими формирова�
ниями и органами), а также об увольнении с военной службы граж�
дан РФ, проходящих военную службу по призыву в порядке, предус�
мотренном федеральным законом;

19) утверждает предельное количество военнослужащих Вооружен�
ных сил РФ, других войск, воинских формирований и органов на при�
командирование к федеральным органам государственной власти;

20) осуществляет иные полномочия в области обороны, возложен�
ные на него Конституцией РФ, федеральными конституционными за�
конами, федеральными законами и законами Российской Федерации.

Полномочия Федерального собрания в области обороны следует
рассматривать исходя из полномочий Совет Федерации и Государ�
ственной думы.

Например, Совет Федерации:
1) рассматривает расходы на оборону, установленные принятыми

Государственной думой федеральными законами о федеральном бюд�
жете;

2) рассматривает принятые Государственной думой федеральные
законы в области обороны;

3) утверждает указы Президента РФ о введении военного и чрез�
вычайного  положения  на  территории  Российской  Федерации  или
в отдельных ее местностях, а также о привлечении Вооруженных сил
РФ, других войск, воинских формирований и органов с использова�
нием вооружения к выполнению задач не по их предназначению;

4) решает вопрос о возможности использования Вооруженных сил
РФ за пределами территории Российской Федерации.

Государственная дума выполняет всего два полномочия:
1) рассматривает расходы на оборону, устанавливаемые федераль�

ными законами о федеральном бюджете;
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2) принимает федеральные законы в области обороны.
Значительные полномочия в области обороны возложены на Пра�

вительство РФ, которое:
1) осуществляет меры по обеспечению обороны и несет в пределах

своих полномочий ответственность за состояние и обеспечение Воору�
женных сил РФ, других войск, воинских формирований и органов;

2) руководит деятельностью по вопросам обороны подведомствен�
ных ему федеральных органов исполнительной власти;

3) разрабатывает и представляет в Государственную думу предло�
жения по расходам на оборону в федеральном бюджете;

4) организует оснащение Вооруженных сил РФ, других войск, во�
инских формирований и органов вооружением и военной техникой
по их заказам;

5) организует обеспечение Вооруженных сил РФ, других войск,
воинских формирований и органов материальными средствами, энер�
гетическими и другими ресурсами и услугами по их заказам;

6) организует разработку и выполнение государственных программ
вооружения и развития оборонного промышленного комплекса;

7) организует разработку и выполнение планов перевода (мобили�
зационных планов) федеральных органов исполнительной власти,
органов исполнительной власти субъектов Федерации, органов мес�
тного самоуправления и экономики страны на работу в условиях во�
енного времени, а также планов создания запасов материальных цен�
ностей государственного и мобилизационного резервов;

8) осуществляет руководство мобилизационной подготовкой фе�
деральных органов исполнительной власти, органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления
и организаций независимо от форм собственности, транспорта, ком�
муникаций и населения страны;

9) осуществляет контроль за подготовкой организаций к выпол�
нению  государственного  оборонного  заказа  по  выпуску  продукции
в военное время, за выполнением государственного оборонного зака�
за организациями, за созданием, развитием и сохранением мобили�
зационных мощностей, а также за созданием воинских формирова�
ний при федеральных органах исполнительной власти и подготов�
кой транспортных средств, подлежащих передаче Вооруженным си�
лам РФ в соответствии с законодательством РФ;

10) устанавливает мобилизационные задания федеральным орга�
нам исполнительной власти;

11) принимает решения о создании, реорганизации и ликвидации
государственных организаций оборонного промышленного комплек�
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са, научно�исследовательских и опытно�конструкторских организа�
ций и определяет порядок их реорганизации и ликвидации;

12) определяет условия финансово�хозяйственной деятельности
организаций Вооруженных сил РФ, других войск, воинских форми�
рований и органов;

13) принимает решение о создании, реорганизации и ликвидации
военных образовательных учреждений профессионального образова�
ния, факультетов военного обучения и военных кафедр при образо�
вательных учреждениях высшего профессионального образования;

14) утверждает Положение о военных кафедрах при государствен�
ных образовательных учреждениях высшего профессионального об�
разования;

15) организует разработку планов размещения на территории Рос�
сийской Федерации объектов с ядерными зарядами, а также объектов
по ликвидации оружия массового уничтожения и ядерных отходов;

16) определяет порядок выполнения федеральными органами ис�
полнительной власти, органами исполнительной власти субъектов
Федерации, органами местного самоуправления, организациями не�
зависимо от форм собственности, а также собственниками транспор�
тных средств военно�транспортной обязанности, подготовки граж�
дан РФ к военной службе, воинского учета, призыва на военную служ�
бу и альтернативную гражданскую службу, проведения военно�вра�
чебной экспертизы и военных сборов;

17) утверждает положения о воинском учете, призыве на военную
службу, подготовке граждан РФ к военной службе, проведении воен�
ных сборов, военно�врачебной экспертизе, а также перечень военно�
учетных специальностей;

18) устанавливает штатную численность гражданского персона�
ла  Вооруженных  сил  РФ,  других  войск,  воинских  формирований
и органов;

19) определяет организацию, задачи и осуществляет общее пла�
нирование гражданской и территориальной обороны;

20) определяет порядок предоставления и использования для нужд
Вооруженных сил РФ, других войск, воинских формирований и ор�
ганов земель, лесов, вод и других природных ресурсов;

21) устанавливает порядок передачи, предоставления в аренду,
продажи и ликвидации вооружения и военной техники, оборонных
объектов и другого военного имущества;

22) организует контроль за экспортом вооружения и военной тех�
ники, стратегических материалов, технологий и продукции двойно�
го назначения;
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23) определяет порядок расходования средств, выделяемых на обо�
рону из федерального бюджета, а также источники финансирования
Вооруженных сил РФ, других войск, воинских формирований и ор�
ганов, привлекаемых к выполнению задач, не связанных с их пред�
назначением;

24) ведет международные переговоры по вопросам военного сотруд�
ничества и заключает соответствующие межправительственные со�
глашения;

25) устанавливает порядок компенсации расходов, понесенных
организациями и гражданами РФ, в связи с использованием их иму�
щества для нужд обороны;

26) осуществляет иные полномочия в области обороны, возложен�
ные на него Конституцией РФ, законодательством РФ и указами
Президента РФ.

Органы исполнительной власти субъектов Федерации и органы
местного самоуправления во взаимодействии с органами военного
управления в пределах своей компетенции обеспечивают исполнение
законодательства в области обороны.

Организации  независимо  от  форм  собственности  в  соответствии
с законодательством РФ:

1) выполняют договорные обязательства, предусмотренные госу�
дарственным контрактом, заключенным на выполнение государ�
ственного оборонного заказа на создание объектов военной инфра�
структуры, обеспечение энергетическими и другими ресурсами, произ�
водство, поставки и ремонт вооружения и военной техники, другого
военного имущества, а также договорные обязательства по подряд�
ным работам и предоставлению услуг для нужд Вооруженных сил
РФ, других войск, воинских формирований и органов;

2) выполняют мобилизационные задания по подготовке и созда�
нию на военное время специальных формирований;

3) обеспечивают и принимают участие в выполнении мероприя�
тий по гражданской и территориальной обороне;

4) осуществляют мероприятия, предусмотренные планами перево�
да экономики страны (мобилизационными планами) на работу в усло�
виях военного времени, планами и заданиями накопления матери�
альных ценностей государственного и мобилизационного резервов,
на основе договоров, заключаемых с федеральными органами испол�
нительной власти, которым эти задания установлены Правитель�
ством РФ;

5) исполняют военно�транспортную обязанность в порядке, уста�
навливаемом Правительством РФ;
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6) осуществляют воинский учет работников и в соответствии с за�
конодательством РФ предоставляют для нужд обороны здания, со�
оружения, транспортные средства и другое имущество, находящие�
ся в их собственности, с последующей компенсацией понесенных рас�
ходов в порядке, устанавливаемом Правительством РФ.

Должностные лица организаций независимо от форм собственности:
1) исполняют свои обязанности в области обороны, предусмот�

ренные для них законодательством РФ;
2) создают работникам необходимые условия для исполнения ими

воинской обязанности в соответствии с законодательством РФ;
3) оказывают содействие в создании организаций, деятельность

которых направлена на укрепление обороны.
Граждане РФ:
1) исполняют воинскую обязанность в соответствии с федераль�

ным законом;
2) принимают участие в мероприятиях по гражданской и террито�

риальной обороне;
3) могут создавать организации и общественные объединения, со�

действующие укреплению обороны;
4) предоставляют в военное время для нужд обороны по требова�

нию федеральных органов исполнительной власти здания, сооруже�
ния, транспортные средства и другое имущество, находящиеся в их
собственности,  с  последующей  компенсацией  понесенных  расходов
в порядке, устанавливаемом Правительством РФ.

Непосредственное руководство Вооруженными силами возложено
на Минобороны России. Оно является федеральным органом испол�
нительной власти, отвечающим за развитие и состояние Вооружен�
ных сил, их боеготовность, воинскую дисциплину, подчиняясь в сво�
ей деятельности Президенту РФ.

В соответствии с Положением о Минобороны России, утвержден�
ным Указом Президента Российской Федерации от 16 августа 2004 г.
№ 1082,245 основными  з а д а ч а м и  Минобороны России явля�
ются:

1) выработка и проведение государственной политики в области
обороны;

2) нормативно�правовое регулирование в области обороны;
3) нормативно�правовое регулирование деятельности Вооружен�

ных сил и подведомственных Минобороны России федеральных ор�
ганов исполнительной власти;

245 См.: СЗ РФ. 2004. № 34. Ст. 3538.
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4) координация деятельности федеральных органов исполнитель�
ной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации
по вопросам обороны, координация деятельности войск, воинских
формирований  и  органов  по  выполнению  задач  в  области  обороны,
а также координация строительства войск и воинских формирова�
ний;

5) координация и контроль деятельности подведомственных Ми�
нобороны России федеральных органов исполнительной власти;

6) организация  применения  Вооруженных  сил  в  соответствии
с федеральными конституционными законами, федеральными зако�
нами и международными договорами Российской Федерации;

7) поддержание в необходимой готовности Вооруженных сил;
8) осуществление мероприятий по строительству Вооруженных сил;
9) обеспечение социальной защиты военнослужащих, лиц граж�

данского персонала Вооруженных сил, граждан, уволенных с воен�
ной службы, и членов их семей;

10) выработка и реализация государственной политики в области
международного  военного  сотрудничества  Российской  Федерации
с иностранными государствами и международными организациями
(далее: международное военное сотрудничество) и военно�техничес�
кого сотрудничества Российской Федерации с иностранными госу�
дарствами и международными организациями (далее: военно�техни�
ческое сотрудничество).

Минобороны России осуществляет свою деятельность непосред�
ственно и через органы управления военных округов, иные органы
военного управления, территориальные органы (военные комисса�
риаты).

Минобороны России осуществляет свою деятельность во взаимо�
действии с иными федеральными органами исполнительной власти,
органами исполнительной власти субъектов Федерации, органами
местного самоуправления, общественными объединениями и орга�
низациями.

Минобороны России осуществляет следующие  п о л н о м о ч и я:
1) разрабатывает предложения по формированию государствен�

ной политики в области обороны и по ее проведению, предложения
по военной доктрине и иным документам, определяющим военную
политику Российской Федерации;

2) осуществляет самостоятельно на основании и во исполнение
Конституции РФ, федеральных конституционных законов, феде�
ральных законов, актов Президента и Правительства РФ правовое
регулирование в установленной сфере деятельности, за исключением



327

вопросов, правовое регулирование которых в соответствии с Консти�
туцией РФ, федеральными конституционными законами, федераль�
ными законами, актами Президента и Правительства РФ осуществ�
ляется федеральными конституционными законами, федеральными
законами, актами Президента и Правительства РФ;

3) обобщает практику применения федеральных конституцион�
ных законов, федеральных законов, иных нормативных правовых
актов в области обороны, организует работу по созданию и ведению
баз данных правовой информации в области обороны, а также подго�
тавливает предложения по совершенствованию федеральных консти�
туционных законов, федеральных законов, актов Президента и Пра�
вительства РФ в области обороны;

4) совершенствует правовую основу деятельности Вооруженных
сил, организует правовую работу в Вооруженных силах;

5) разрабатывает предложения по проектам государственных про�
грамм в области обороны, в том числе касающиеся развития оборон�
ного промышленного комплекса, а также предложения по формиро�
ванию государственного оборонного заказа;

6) разрабатывает предложения, касающиеся расходов на оборо�
ну, и представляет их в Правительство РФ, а также координирует
работы, выполняемые в целях обороны;

7) осуществляет в качестве органа в области обороны:
— руководство  морской  деятельностью  Российской  Федерации

в интересах решения оборонных задач;
— руководство созданием и организацией функционирования еди�

ной государственной системы освещения подводной и надводной об�
становки;

— координацию проведения мероприятий по развитию и исполь�
зованию прибрежно�береговой инфраструктуры военного и двойного
(военного и гражданского) назначения;

— координацию проведения системных исследований морской де�
ятельности Российской Федерации;

— полное государственное регулирование использования воздуш�
ного пространства Российской Федерации;

— государственное регулирование деятельности в области госу�
дарственной авиации;

— государственный контроль за деятельностью авиационного пер�
сонала государственной авиации;

— контроль поисково�спасательного обеспечения полетов;
— расследование, классификацию и учет авиационных происше�

ствий и инцидентов в государственной авиации;
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— реализацию государственной политики в области космической
деятельности в интересах обороны и безопасности Российской Феде�
рации;

— координацию использования космического пространства в ин�
тересах обороны;

— координацию деятельности по контролю околоземного косми�
ческого пространства;

— организацию работы по созданию космической техники воен�
ного назначения и совместно с федеральным органом исполнитель�
ной власти по космической деятельности — космической техники
двойного назначения в рамках космического раздела федеральной
программы разработки, создания и производства вооружения и воен�
ной техники;

— реализацию совместно с иными заинтересованными федераль�
ными органами исполнительной власти международных космичес�
ких проектов и программ Российской Федерации в пределах своей
компетенции;

— разработку совместно с иными заинтересованными федеральны�
ми органами исполнительной власти планов запусков космических
аппаратов экономического, научного и иного назначения, а также
планов запусков космических аппаратов по программам международ�
ного сотрудничества, участвуя в их реализации на договорной основе;

8) определяет  порядок  использования  радиочастотного  спектра
в целях обороны и координирует деятельность иных федеральных
органов исполнительной власти в этой области;

9) обеспечивает защиту Государственной границы РФ в воздуш�
ном пространстве и подводной среде;

10) организует взаимодействие с иными федеральными органами
исполнительной власти, в составе которых имеются войска, воинс�
кие формирования и органы, по вопросам обороны, а также в преде�
лах своей компетенции организует мероприятия в целях обеспече�
ния безопасности государства;

11) разрабатывает и реализует концепцию и план строительства
Вооруженных сил;

12) разрабатывает с участием иных федеральных органов испол�
нительной власти, в составе которых имеются войска, воинские фор�
мирования и органы, план применения Вооруженных сил, мобили�
зационный план Вооруженных сил, федеральную государственную
программу вооружения и федеральную государственную программу
оперативного оборудования территории Российской Федерации в це�
лях обороны;
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13) разрабатывает предложения по мобилизационным планам
экономики Российской Федерации, по плану технического прикры�
тия инфраструктуры железнодорожного транспорта Российской Фе�
дерации и по плану гражданской обороны;

14) координирует строительство и применение войск, воинских
формирований и органов в интересах обороны;

15) осуществляет контроль реализации планов строительства
войск и воинских формирований, планирования применения и приме�
нения войск, воинских формирований и органов в области обороны;

16) организует стратегическое развертывание Вооруженных сил,
обеспечивает мобилизационное развертывание других войск, воинс�
ких формирований и органов;

17) организует  и  проводит  мероприятия  по  обеспечению  боевой
и мобилизационной готовности Вооруженных сил;

18) организует и проводит мероприятия оперативной, боевой и мо�
билизационной подготовки Вооруженных сил;

19) осуществляет подготовку Вооруженных сил к решению задач
по их применению совместно с другими войсками, воинскими форми�
рованиями и органами;

20) координирует оперативную и мобилизационную подготовку
войск, воинских формирований и органов, осуществляет контроль
состояния их мобилизационной готовности;

21) организует сохранение, поддержание и совершенствование
мобилизационной базы Вооруженных сил;

22) совершенствует и развивает системы управления Вооружен�
ными Силами и координирует в интересах обороны развитие систем
управления другими войсками, воинскими формированиями и орга�
нами;

23) осуществляет разведывательную деятельность в интересах
обороны и в пределах своей компетенции — в интересах безопаснос�
ти Российской Федерации;

24) организует картографические работы в интересах обороны,
осуществляет навигационно�гидрографическое обеспечение морских
путей, за исключением трасс Северного морского пути;

25) организует научные исследования в целях обороны, осуществ�
ляет в установленном порядке размещение и оплату научно�исследо�
вательских и опытно�конструкторских работ в области обороны;

26) организует службу войск и обеспечивает безопасность воен�
ной службы в Вооруженных силах;

27) организует деятельность по обеспечению информационной бе�
зопасности, защите государственной тайны в Вооруженных силах;
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28) подготавливает предложения по численности, составу и струк�
туре Вооруженных сил и координирует в интересах обороны предло�
жения по численности, составу и структуре других войск, воинских
формирований и органов;

29) организует комплектование Вооруженных сил;
30) координирует проведение в Российской Федерации мероприя�

тий по воинскому учету;
31) подготавливает предложения по численности граждан РФ,

призываемых на военную службу, военные сборы, устанавливает
количественные нормы призыва граждан РФ на военную службу,
военные сборы и призыва по мобилизации от субъектов Федерации,
распределяет их между Вооруженными силами, другими войсками,
воинскими формированиями и органами;

32) разрабатывает государственные образовательные стандарты
подготовки специалистов с высшим и средним специальным образо�
ванием для Вооруженных сил, а также предложения по государствен�
ным образовательным стандартам в области обязательной подготов�
ки граждан РФ к военной службе;

33) организует совместно с иными федеральными органами испол�
нительной власти, органами исполнительной власти субъектов Фе�
дерации и органами местного самоуправления работу по подготовке
граждан РФ к военной службе, их призыву и приему на военную служ�
бу, переподготовке граждан РФ, пребывающих в запасе;

34) финансирует и обеспечивает учебно�материальной базой на до�
говорной основе организации и общественные объединения, осуще�
ствляющие подготовку граждан по военно�учетным специальностям;

35) обеспечивает в пределах своей компетенции реализацию зако�
нодательства РФ об альтернативной гражданской службе;

36) формирует и проводит кадровую политику в Вооруженных си�
лах, организует функционирование и оптимизацию системы подготов�
ки военных кадров для Вооруженных сил, других войск, воинских
формирований и органов, осуществляет подготовку, подбор и расста�
новку кадров в Вооруженных силах;

37) организует деятельность подведомственных Минобороны Рос�
сии образовательных учреждений и научно�исследовательских орга�
низаций;

38) организует прохождение военной службы военнослужащими,
а также работу (службу) гражданского персонала в Вооруженных
силах;

39) обеспечивает укрепление правопорядка и воинской дисципли�
ны в Вооруженных силах;
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40) совершенствует систему воспитания военнослужащих Воору�
женных сил;

41) организует морально�психологическое обеспечение Вооружен�
ных сил;

42) разрабатывает и реализует меры, направленные на информи�
рование о деятельности Вооруженных сил, повышение в обществе
авторитета и престижа военной службы, сохранение и приумноже�
ние патриотических традиций, организует в этих целях военно�ис�
торическую, культурную работу и иную деятельность;

43) реализует меры правовой и социальной защиты военнослужа�
щих, лиц гражданского персонала Вооруженных сил, граждан, уво�
ленных с военной службы, и членов их семей;

44) организует пенсионное обеспечение граждан, уволенных с во�
енной службы, а также членов их семей в случаях, предусмотренных
законодательством РФ;

45) организует оперативное, техническое, тыловое и финансовое
обеспечение Вооруженных сил;

46) организует функционирование и развитие единых систем тех�
нического и тылового обеспечения Вооруженных сил, других войск,
воинских формирований и органов;

47) разрабатывает единую военно�техническую политику в Рос�
сийской Федерации по вопросам создания и совершенствования воо�
ружения и военной техники и координирует ее проведение;

48) осуществляет размещение и оплату заказов на закупку, сер�
висное обслуживание, модернизацию, ремонт и утилизацию воору�
жения и военной техники, капитальное строительство, закупку про�
довольствия, вещевого и другого имущества, материальных и иных
ресурсов для Вооруженных сил, а также в установленном порядке
для других войск, воинских формирований и органов в пределах вы�
деленных на эти цели средств;

49) координирует заказы на разработку, закупку, сервисное об�
служивание, модернизацию и ремонт вооружения и военной техники
общего  применения  для  войск,  воинских  формирований  и  органов
в целях унификации вооружения и военной техники;

50) организует в установленном порядке в пределах своей компе�
тенции работы по оценке соответствия вооружения и военной техни�
ки, а также по сертификации средств защиты информации, стандар�
тизации оборонной продукции и каталогизации предметов снабже�
ния, метрологическому обеспечению войск (сил);

51) организует в установленном порядке патентно�лицензионную,
изобретательскую, рационализаторскую работу и учет результатов
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интеллектуальной деятельности, осуществляет распоряжение от
имени Российской Федерации результатами интеллектуальной дея�
тельности, полученными при выполнении государственного оборон�
ного заказа, в том числе исключительными правами на них, а также
организует рассмотрение заявок и выдачу патентов на секретные изоб�
ретения, относящиеся к средствам вооружения и военной техники;

52) организует эксплуатацию, модернизацию и ремонт вооруже�
ния, военной техники и имущества в Вооруженных силах;

53) организует ядерное обеспечение Вооруженных сил, проведе�
ние мероприятий по ядерной и радиационной безопасности и физи�
ческой защите ядерного оружия;

54) осуществляет государственный оборонный заказ ядерного ору�
жия, координирует государственный оборонный заказ ядерных за�
рядов, ядерных боеприпасов, средств их эксплуатации и испытаний,
а также ядерных энергетических установок военного назначения;

55) осуществляет государственный надзор за ядерной и радиаци�
онной безопасностью при разработке, изготовлении, испытании, эк�
сплуатации, хранении и утилизации ядерного оружия и ядерных энер�
гетических установок военного назначения;

56) обеспечивает в Вооруженных силах учет, хранение и расходо�
вание материальных ресурсов и финансовых средств в соответствии
с установленными порядком и нормами, а также осуществляет конт�
роль финансово�экономической и хозяйственной деятельности Воо�
руженных сил;

57) организует воинские перевозки автомобильным, железнодо�
рожным, морским, внутренним водным и воздушным транспортом
Вооруженных сил, а также в установленном порядке других войск,
воинских формирований и органов;

58) реализует совместно с иными заинтересованными федераль�
ными органами исполнительной власти и организациями мероприя�
тия технического прикрытия, восстановления, разминирования и заг�
раждения участков инфраструктуры железнодорожного транспорта
Российской Федерации общего пользования, повышения ее живучес�
ти и пропускной способности, устройства обходов узлов, мостов, тонне�
лей, осуществляет наводку и эксплуатацию наплавных железнодо�
рожных мостов;

59) координирует деятельность иных федеральных органов испол�
нительной власти, органов исполнительной власти субъектов Рос�
сийской Федерации, органов местного самоуправления, войск, воин�
ских формирований и органов по вопросам технического прикрытия,
восстановления, разминирования и заграждения участков инфра�
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структуры железнодорожного транспорта Российской Федерации
общего пользования, поддержания требуемой степени готовности
мобилизационных мощностей, предназначенных для технического
прикрытия инфраструктуры железнодорожного транспорта Россий�
ской Федерации общего пользования, обеспечения ее устойчивой ра�
боты в целях обороны страны и безопасности государства;

60) организует содержание, ремонт и реконструкцию автомобиль�
ных дорог специального значения Минобороны России и контроль за
организацией технического прикрытия объектов на автомобильных
дорогах, имеющих оборонное значение, а также управление движе�
нием на автомобильных дорогах в случаях, определенных законода�
тельными и иными нормативными правовыми актами Российской
Федерации;

61) разрабатывает и осуществляет комплекс профилактических,
лечебных, санаторно�курортных, оздоровительных и реабилитаци�
онных мероприятий, направленных на охрану и укрепление здоро�
вья военнослужащих, лиц гражданского персонала Вооруженных
сил, граждан, уволенных с военной службы, членов их семей, орга�
низует деятельность медицинских, санаторно�курортных и оздоро�
вительных учреждений;

62) реализует государственную политику в области государствен�
ного санитарно�эпидемиологического надзора в Вооруженных силах,
других войсках, воинских формированиях и органах в порядке, ус�
тановленном законодательными и иными нормативными правовы�
ми актами Российской Федерации;

63) реализует государственную политику в области ветеринарно�
го и фитосанитарного надзора в Вооруженных силах, других войс�
ках, воинских формированиях и органах в порядке, установленном
законодательными и иными нормативными правовыми актами Рос�
сийской Федерации;

64) осуществляет  экологическое  обеспечение  Вооруженных  сил
в целях сохранения и восстановления в ходе повседневной деятель�
ности и боевой подготовки войск (сил) окружающей природной сре�
ды, а также снижения воздействия экологически неблагоприятных
факторов на личный состав и объекты военной и социальной инфра�
структур;

65) организует в Вооруженных силах мероприятия по предупреж�
дению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техно�
генного характера;

66) организует противопожарную защиту и гражданскую (мест�
ную) оборону в Вооруженных силах;
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67) организует в Вооруженных силах, других войсках, воинских
формированиях и органах торгово�бытовое обслуживание военнос�
лужащих и членов их семей;

68) осуществляет расквартирование и обустройство войск (сил),
управление и распоряжение жилищным фондом, закрепленным за
Минобороны России, в соответствии с его назначением, а также орга�
низует строительство и эксплуатацию объектов военной и социаль�
ной инфраструктур в Вооруженных силах;

69) проводит государственную экспертизу градостроительной,
предпроектной, проектной документации и инвестиционных проек�
тов, осуществляет государственный архитектурно�строительный
надзор за качеством строительства объектов военной инфраструкту�
ры Вооруженных сил в соответствии с законодательством РФ;

70) осуществляет государственный надзор на опасных производ�
ственных объектах Минобороны России и государственный контроль
на всех стадиях жизненного цикла подъемных сооружений и обору�
дования, работающего под давлением, в составе вооружения и воен�
ной техники;

71) осуществляет в пределах своей компетенции правомочия соб�
ственника  имущества,  закрепленного  за  Вооруженными  силами,
а также правомочия в отношении земель, лесов, вод и других природ�
ных ресурсов, предоставленных в пользование Вооруженным силам;

72) разрабатывает совместно с иными заинтересованными феде�
ральными органами исполнительной власти предложения по форми�
рованию государственной политики в области международного воен�
ного сотрудничества и военно�технического сотрудничества, реали�
зует  ее  в  пределах  своей  компетенции  и  осуществляет  управление
в этой области;

73) осуществляет в пределах своей компетенции внешнеполити�
ческую деятельность по вопросам обороны и военной безопасности
Российской Федерации, международное военное сотрудничество и во�
енно�техническое сотрудничество;

74) участвует в переговорах по проблемам безопасности, сокраще�
ния (ограничения) вооружений и вооруженных сил, а также по дру�
гим военным вопросам;

75) организует выполнение в Вооруженных силах международ�
ных договоров Российской Федерации и выполняет их в пределах
своей компетенции, а также участвует в наблюдении за их выполне�
нием другими государствами — участниками этих договоров;

76) координирует деятельность иных федеральных органов испол�
нительной власти по реализации международных договоров об огра�
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ничении и запрещении ядерных испытаний, осуществляет контроль
за выполнением этих договоров их участниками, выполняет функ�
ции национального органа по Договору о всеобъемлющем запреще�
нии ядерных испытаний;

77) осуществляет сотрудничество с военными ведомствами иност�
ранных государств;

78) организует оказание в установленном порядке иностранным
государствам  услуг  по  подготовке  национальных  военных  кадров
и технического персонала;

79) утверждает тактико�технические требования к образцам воо�
ружения и военной техники, разрешенным для экспорта, экспорт�
ную комплектацию продукции военного назначения, а также основ�
ные положения научно�исследовательских и опытно�конструкторс�
ких работ военного назначения, разрешенных для экспорта;

80) осуществляет военно�техническое сопровождение поставок
продукции  военного  назначения,  предназначенной  для  экспорта,
в том числе контроль качества и приемку указанной продукции;

81) реализует высвобождаемые из наличия Вооруженных сил воо�
ружение и военную технику, запасные части и комплектующие изде�
лия к ним, а также боеприпасы и другое имущество в порядке, уста�
новленном законодательством РФ;

82) осуществляет иные функции в установленной сфере деятельно�
сти, предусмотренные федеральными конституционными законами,
федеральными законами, актами Президента и Правительства РФ.

Оперативное управление Вооруженными силами осуществляет
Генеральный штаб, содержанием деятельности которого является
разработка предложений по военной доктрине Российской Федера�
ции, плана строительства Вооруженных сил, федеральной государ�
ственной программы оперативного оборудования территории Россий�
ской Федерации в целях обороны, мобилизационных плана и выпол�
няет другие функции.

Для оперативного управления Вооруженными силами существу�
ют военные округа (например, Ленинградский военный округ) и фло�
ты (например, Балтийский и Северный флоты). Военные округа дей�
ствуют в соответствии с Положением о них, утвержденным Указом
Президента РФ от 27 июля 1998 г. № 901.246 В пределах своих гра�
ниц военные округа осуществляют оперативное руководство объеди�
нениями, соединениями и воинскими частями видов и родов Воору�
женных сил.

246 См.: СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3840.
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В организации обороны и руководстве Вооруженными силами оп�
ределенное место отводится военным советам, которые создаются
Президентом РФ в видах Вооруженных сил, в родах войск, в воен�
ных округах и на флотах.

В систему органов управления обороной входят военные комис�
сариаты, образуемые в городах и районах, возглавляемые военными
комиссарами. Они действуют в соответствии с Положением о военных
комиссариатах, утвержденным Указом Президента РФ от 15 октября
1999 г. № 1372.247

Для понимания организационных мероприятий, проводимых го�
сударственными органами власти в области обороны, необходимо
уяснение таких понятий, как «состояние войны», «военное положе�
ние», «мобилизация», «гражданская оборона», «территориальная
оборона».

Состояние войны объявляется федеральным законом в случае во�
оруженного нападения на Российскую Федерацию другого государ�
ства или группы государств, а также в случае необходимости выпол�
нения международных договоров Российской Федерации.

С момента объявления состояния войны или фактического начала
военных действий наступает военное время, которое истекает с мо�
мента объявления о прекращении военных действий, но не ранее их
фактического прекращения.

Основания  и  порядок  введения  и  отмены  военного  положения,
а также режим военного положения определяется Конституцией РФ
(ст. 87) и Федеральным конституционным законом от 30 января 2002 г.
№ 1�ФКЗ «О военном положении».248

Вооруженные  силы  РФ,  другие  войска,  воинские  формирования
и органы применяются в период действия военного положения в со�
ответствии с общепризнанными принципами и нормами междуна�
родного права и международными договорами Российской Федера�
ции, федеральными конституционными законами, федеральными за�
конами, нормативными правовыми актами Президента РФ и иными
нормативными правовыми актами Российской Федерации.

На основании указов Президента РФ на территории, на которой
введено военное положение, применяются следующие меры:

1) усиление охраны общественного порядка и обеспечения обще�
ственной безопасности, охраны военных, важных государственных
и специальных объектов, объектов, обеспечивающих жизнедеятель�

247 См.: СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5013.
248 См.: Там же. 2002. № 5. Ст. 375.
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ность  населения,  функционирование  транспорта,  коммуникаций
и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих
повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружаю�
щей природной среды;

2) введение особого режима работы объектов, обеспечивающих
функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов
энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опас�
ность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной
среды;

3) эвакуация объектов хозяйственного, социального и культур�
ного назначения, а также временное отселение жителей в безопасные
районы с обязательным предоставлением таким жителям стационар�
ных или временных жилых помещений;

4) введение и обеспечение особого режима въезда на территорию,
на которой введено военное положение, и выезда с нее, а также огра�
ничение свободы передвижения по ней;

5) приостановление деятельности политических партий, других
общественных объединений, религиозных объединений, ведущих
пропаганду и (или) агитацию, а равно иную деятельность, подрыва�
ющую в условиях военного положения оборону и безопасность Рос�
сийской Федерации;

6) привлечение граждан в порядке, установленном Правитель�
ством РФ, к выполнению работ для нужд обороны, ликвидации по�
следствий применения противником оружия, восстановлению по�
врежденных (разрушенных) объектов экономики, систем жизнеобес�
печения и военных объектов, а также к участию в борьбе с пожарами,
эпидемиями и эпизоотиями;

7) изъятие в соответствии с федеральными законами необходимо�
го для нужд обороны имущества у организаций и граждан с последу�
ющей выплатой государством стоимости изъятого имущества;

8) запрещение или ограничение выбора места пребывания либо
места жительства;

9) запрещение  или  ограничение  проведения  собраний,  митингов
и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных массовых
мероприятий;

10) запрещение забастовок и иных способов приостановления или
прекращения деятельности организаций;

11) ограничение движения транспортных средств и осуществле�
ние их досмотра;

12) запрещение нахождения граждан на улицах и в иных обще�
ственных местах в определенное время суток и предоставление феде�
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ральным органам исполнительной власти, органам исполнительной
власти субъектов Российской Федерации и органам военного управ�
ления права при необходимости осуществлять проверку документов,
удостоверяющих личность граждан, личный досмотр, досмотр их
вещей, жилища и транспортных средств, а по основаниям, установ�
ленным федеральным законом, — задержание граждан и транспорт�
ных средств. При этом срок задержания граждан не может превы�
шать 30 суток;

13) запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядо�
витых веществ, установление особого режима оборота лекарственных
средств и препаратов, содержащих наркотические и иные сильнодей�
ствующие вещества, спиртных напитков. В случаях, предусмотрен�
ных федеральными законами и иными нормативными правовыми
актами Российской Федерации, у граждан производится изъятие ору�
жия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, а у организа�
ций — изъятие наряду с оружием, боеприпасами, взрывчатыми и ядо�
витыми веществами боевой и учебной военной техники и радиоак�
тивных веществ;

14) введение контроля за работой объектов, обеспечивающих фун�
кционирование транспорта, коммуникаций и связи, за работой ти�
пографий, вычислительных центров и автоматизированных систем,
средств массовой информации, использование их работы для нужд
обороны; запрещение работы приемопередающих радиостанций ин�
дивидуального пользования;

15) введение военной цензуры за почтовыми отправлениями и со�
общениями, передаваемыми с помощью телекоммуникационных си�
стем, а также контроля за телефонными переговорами, создание ор�
ганов цензуры, непосредственно занимающихся указанными вопро�
сами;

16) интернирование (изоляция) в соответствии с общепризнан�
ными принципами и нормами международного права граждан иност�
ранного государства, воюющего с Российской Федерацией;

17) запрещение или ограничение выезда граждан за пределы тер�
ритории Российской Федерации;

18) введение в органах государственной власти, иных государ�
ственных органах, органах военного управления, органах местного
самоуправления и организациях дополнительных мер, направлен�
ных на усиление режима секретности;

19) прекращение деятельности в Российской Федерации иност�
ранных и международных организаций, в отношении которых пра�
воохранительными органами получены достоверные сведения о том,
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что указанные организации осуществляют деятельность, направлен�
ную на подрыв обороны и безопасности Российской Федерации.

Кроме того, на территории, на которой введено военное положе�
ние, референдумы и выборы в органы государственной власти и орга�
ны местного самоуправления не проводятся.

Порядок мобилизационной подготовки и проведения мобилиза�
ции определяется федеральными законами, нормативными правовы�
ми актами Президента РФ и иными нормативными правовыми акта�
ми Российской Федерации.

В  соответствии  с  Федеральным  законом  от  26  февраля  1997  г.
№ 31�ФЗ «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Россий�
ской Федерации»249 под мобилизационной подготовкой в Российской
Федерации понимается комплекс мероприятий, проводимых в мир�
ное время, по заблаговременной подготовке экономики Российской
Федерации, экономики субъектов Федерации и экономики муници�
пальных образований, подготовке органов государственной власти,
органов местного самоуправления и организаций, подготовке Воору�
женных  сил  РФ,  других  войск,  воинских  формирований,  органов
и создаваемых на военное время в соответствии с Федеральным зако�
ном «Об обороне» специальных формирований (далее: специальные
формирования) к обеспечению защиты государства от вооруженного
нападения и удовлетворению потребностей государства и нужд насе�
ления в военное время.

Под мобилизацией в Российской Федерации понимается комплекс
мероприятий по переводу экономики Российской Федерации, эконо�
мики субъектов Федерации и экономики муниципальных образова�
ний, переводу органов государственной власти, органов местного са�
моуправления и организаций на работу в условиях военного времени,
переводу Вооруженных сил РФ, других войск, воинских формирова�
ний, органов и специальных формирований на организацию и состав
военного времени.

Мобилизация в Российской Федерации может быть общей или
частичной.

 В содержание мобилизационной подготовки и мобилизации вхо�
дят:

1) нормативное правовое регулирование в области мобилизацион�
ной подготовки и мобилизации;

2) научное и методическое обеспечение мобилизационной подго�
товки и мобилизации;

249 См.: СЗ РФ. 1997. № 13. Ст. 1014.
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3) определение условий работы и подготовка органов государствен�
ной власти, органов местного самоуправления и организаций к рабо�
те в период мобилизации и в военное время;

4) проведение мероприятий по переводу органов государственной
власти, органов местного самоуправления и организаций на работу
в условиях военного времени;

5) подготовка Вооруженных сил РФ, других войск, воинских фор�
мирований, органов и специальных формирований к мобилизации;

6) проведение мобилизации Вооруженных сил РФ, других войск,
воинских формирований, органов и специальных формирований;

7) разработка мобилизационных планов экономики Российской
Федерации, экономики субъектов Федерации и экономики муници�
пальных образований, мобилизационных планов Вооруженных сил
РФ, других войск, воинских формирований, органов и специальных
формирований (далее: мобилизационные планы);

8) подготовка экономики Российской Федерации, экономики
субъектов Федерации и экономики муниципальных образований,
подготовка организаций к работе в период мобилизации и в военное
время;

9) проведение мероприятий по переводу экономики Российской
Федерации, экономики субъектов Федерации и экономики муници�
пальных образований, переводу организаций на работу в условиях
военного времени;

10) оценка состояния мобилизационной готовности Российской
Федерации;

11) создание, развитие и сохранение мобилизационных мощнос�
тей и объектов для производства продукции, необходимой для удов�
летворения потребностей государства, Вооруженных сил РФ, других
войск, воинских формирований, органов и специальных формирова�
ний и нужд населения в военное время;

12) создание и подготовка специальных формирований, предназ�
наченных при объявлении мобилизации для передачи в Вооружен�
ные силы РФ или использования в их интересах, а также в интересах
экономики Российской Федерации;

13) подготовка техники, предназначенной при объявлении моби�
лизации для поставки в Вооруженные силы РФ, другие войска, во�
инские формирования, органы и специальные формирования или
использования в их интересах;

14) создание, накопление, сохранение и обновление запасов мате�
риальных ценностей мобилизационного и государственного резервов,
неснижаемых запасов продовольственных товаров и нефтепродуктов;
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15) создание и сохранение страхового фонда документации на во�
оружение и военную технику, важнейшую гражданскую продукцию,
объекты повышенного риска, системы жизнеобеспечения населения
и объекты, являющиеся национальным достоянием;

16) подготовка и организация нормированного снабжения насе�
ления продовольственными и непродовольственными товарами, его
медицинского обслуживания и обеспечения средствами связи и транс�
портными средствами в период мобилизации и в военное время;

17) создание в установленном порядке запасных пунктов управ�
ления органов государственной власти, органов местного самоуправ�
ления  и  организаций  и  подготовка  указанных  пунктов  управления
к работе в условиях военного времени;

18) подготовка средств массовой информации к работе в период
мобилизации и в военное время;

19) организация воинского учета в органах государственной влас�
ти, органах местного самоуправления и организациях;

20) подготовка граждан по военно�учетным специальностям для
комплектования Вооруженных сил РФ, других войск, воинских фор�
мирований, органов и специальных формирований в период мобили�
зации и в военное время;

21) бронирование на период мобилизации и на военное время граж�
дан, пребывающих в запасе Вооруженных сил РФ, федеральных ор�
ганов исполнительной власти, имеющих запас (далее: граждане, пре�
бывающие в запасе) работающих в органах государственной власти,
органах местного самоуправления и организациях;

22) проведение учений и тренировок по мобилизационному раз�
вертыванию и выполнению мобилизационных планов;

23) повышение квалификации работников мобилизационных ор�
ганов;

24) международное сотрудничество в области мобилизационной
подготовки и мобилизации.

Кроме того, для обеспечения Вооруженных сил РФ, других войск,
воинских формирований, органов и специальных формирований
транспортными средствами в период мобилизации и в военное время
в Российской Федерации устанавливается военно�транспортная обя�
занность.

Военно�транспортная обязанность распространяется на федераль�
ные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти
субъектов Федерации, органы местного самоуправления, организа�
ции, в том числе на порты, пристани, аэропорты, нефтебазы, перева�
лочные базы горючего, автозаправочные станции, ремонтные орга�
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низации и иные организации, обеспечивающие работу транспортных
средств, а также на граждан — владельцев транспортных средств.

Возмещение  государством  убытков,  понесенных  организациями
и гражданами в связи с предоставлением в целях обеспечения оборо�
ны страны и безопасности государства транспортных средств и дру�
гого имущества, находящихся в их собственности, осуществляется
в порядке, определяемом Правительством РФ.

Порядок исполнения военно�транспортной обязанности опреде�
лен Положением о военно�транспортной обязанности, утвержденным
Указом Президента РФ от 2 октября 1998 г. № 1175.250

Гражданская  оборона  организуется  в  целях  защиты  населения
и организаций от опасностей, возникающих при ведении военных
действий или вследствие этих действий, а также при возникновении
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Задачи и организация гражданской обороны определяются Феде�
ральным законом от 12 февраля 1998 г. № 28�ФЗ «О гражданской
обороне».251

Гражданская оборона — система мероприятий по подготовке к за�
щите и по защите населения, материальных и культурных ценностей
на территории Российской Федерации от опасностей, возникающих
при ведении военных действий или вследствие этих действий, а также
при возникновении чрезвычайных ситуаций природного и техноген�
ного характера;

Основными задачами в области гражданской обороны являются:
— обучение населения способам защиты от опасностей, возника�

ющих при ведении военных действий или вследствие этих действий;
— оповещение населения об опасностях, возникающих при веде�

нии военных действий или вследствие этих действий;
— эвакуация населения, материальных и культурных ценностей

в безопасные районы;
— предоставление населению убежищ и средств индивидуальной

защиты;
— проведение мероприятий по световой маскировке и другим ви�

дам маскировки;
— проведение аварийно�спасательных работ в случае возникнове�

ния опасностей для населения при ведении военных действий или
вследствие этих действий, а также вследствие чрезвычайных ситуа�
ций природного и техногенного характера;

250 См.: СЗ РФ. 1998. № 40. Ст. 4941.
251 См.: Там же. 1998. № 7. Ст. 799.
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— первоочередное обеспечение населения, пострадавшего при ве�
дении военных действий или вследствие этих действий, в том числе
медицинское обслуживание, включая оказание первой медицинской
помощи, срочное предоставление жилья и принятие других необхо�
димых мер;

— борьба с пожарами, возникшими при ведении военных действий
или вследствие этих действий;

— обнаружение и обозначение районов, подвергшихся радиоак�
тивному, химическому, биологическому и иному заражению;

— обеззараживание населения, техники, зданий, территорий и про�
ведение других необходимых мероприятий;

— восстановление и поддержание порядка в районах, пострадав�
ших при ведении военных действий или вследствие этих действий,
а также вследствие чрезвычайных ситуаций природного и техноген�
ного характера;

— срочное восстановление функционирования необходимых ком�
мунальных служб в военное время;

— срочное захоронение трупов в военное время;
— разработка и осуществление мер, направленных на сохранение

объектов, существенно необходимых для устойчивого функциони�
рования экономики и выживания населения в военное время;

— обеспечение постоянной готовности сил и средств гражданской
обороны.

Силы гражданской обороны — воинские формирования, специ�
ально предназначенные для решения задач в области гражданской
обороны, организационно объединенные в войска гражданской обо�
роны, а также аварийно�спасательные формирования и спасатель�
ные службы.

 Вооруженные силы РФ, другие войска и воинские формирования
выполняют задачи в области гражданской обороны в соответствии
с законодательством РФ.

Для решения задач в области гражданской обороны воинские части
и подразделения Вооруженных сил РФ, других войск и воинских фор�
мирований привлекаются в порядке, определенном Президентом РФ.

В статье 22 Закона «Об обороне» территориальная оборона орга�
низуется в целях защиты населения, объектов и коммуникаций на
территории Российской Федерации от действий противника, дивер�
сионных или террористических актов, а также введения и поддержа�
ния режимов чрезвычайного положения и военного положения.

Общие задачи и организация территориальной обороны определя�
ются Президентом РФ.
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2. Воинская обязанность и комплектование
Вооруженных сил Российской Федерации

Статья 59 Конституции РФ определяет защиту Отечества как долг
и обязанность граждан России, которые реализуются через комплек�
тование Вооруженных сил РФ.

Организация комплектования Вооруженных сил определятся
Федеральными законами «Об обороне» от 31 мая 1996 г.252 и «О воин�
ской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г.,253 а также
Положением о порядке прохождения военной службы, утвержден�
ным Указом Президента РФ от 19 сентября 1999 г. № 1237254, Поло�
жением о призыве на военную службу граждан РФ, утвержденным
постановлением Правительства РФ от 1 июня 1999 г. № 587255 и По�
ложением о подготовке граждан РФ к военной службе, утвержденным
постановлением Правительства РФ от 31 декабря 1999 г. № 1441.256

Воинская обязанность граждан предусматривает: воинский учет,
обязательную подготовку к военной службе, призыв на военную служ�
бу, прохождение военной службы по призыву, пребывание в запасе,
призыв на военные сборы и прохождение военных сборов в период
пребывания в запасе.

Рассмотрим некоторые из этих элементов.
Воинский учет граждан РФ организуется в соответствии с Кон�

ституцией РФ, Федеральными законами «Об обороне», «О воинской
обязанности  и  военной  службе»,  «О  мобилизационной  подготовке
и мобилизации в Российской Федерации» и Положением о воинском
учете, утвержденным постановлением Правительства РФ от 25 де�
кабря 1998 г. № 1541.257

Под воинским учетом понимается государственная система учета
и анализа имеющихся в стране призывных и мобилизационных люд�
ских ресурсов. Функционирование системы воинского учета обеспе�
чивается Минобороны России, МВД России, Службой внешней раз�
ведки РФ, органами Федеральной службы безопасности РФ, органа�
ми исполнительной власти субъектов Федерации и органами местного
самоуправления и организациями независимо от организационно�
правовой формы (далее: организации).

252 См.: СЗ РФ. 1996. № 23. Ст. 2750.
253 См.: Там же. 1998. № 13. Ст. 1475.
254 См.: Там же. 1999. № 38. Ст. 4533.
255 См.: Там же. 1999. № 23. Ст. 2857.
256 См.: Рос. газета. 2000. 13 янв.
257 См.: СЗ РФ. 1999. № 1. Ст. 192.
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Воинский учет осуществляется постоянно и охватывает все катего�
рии граждан, подлежащих воинскому учету. Основными требования�
ми, предъявляемыми к воинскому учету, являются полнота и досто�
верность данных, характеризующих количественное и качественное
состояние призывных и мобилизационных людских ресурсов.

Цели и задачи воинского учета:
— обеспечение исполнения гражданами воинской обязанности,

установленной Федеральными законами «Об обороне», «О воинской
обязанности и военной службе» и «О мобилизационной подготовке
и мобилизации в Российской Федерации»;

— определение количественного и качественного состава призыв�
ных и мобилизационных людских ресурсов в интересах их эффектив�
ного использования для обеспечения обороны страны и безопасности
государства;

— проведение плановой работы по подготовке необходимых воен�
ных специалистов из числа граждан, пребывающих в запасе, для обес�
печения мероприятий по переводу Вооруженных сил РФ, других
войск, воинских формирований, органов и специальных формирова�
ний с мирного на военное время и последующего их доукомплектова�
ния личным составом.

Воинский учет подразделяется на общий и специальный.
На  о б щ е м  воинском учете состоят граждане, которые не заб�

ронированы за органами государственной власти, органами местно�
го самоуправления или организациями на период мобилизации и на
военное время.

На  с п е ц и а л ь н о м  воинском учете состоят граждане, кото�
рые в установленном порядке бронируются за органами государствен�
ной власти, органами местного самоуправления или организациями
на период мобилизации и на военное время.

Воинский учет граждан осуществляется военными комиссариата�
ми районов, городов без районного деления и иных муниципальных
(административно�территориальных) образований (далее: военные
комиссариаты ) по месту их жительства.

В населенных пунктах, где нет военных комиссариатов, первич�
ный воинский учет граждан осуществляется органами местного са�
моуправления.

Граждане обязаны состоять на воинском учете, за исключением
граждан:

— освобожденных от исполнения воинской обязанности в соот�
ветствии с Федеральным законом «О воинской обязанности и воен�
ной службе»;
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— проходящих военную службу или альтернативную гражданс�
кую службу;

— отбывающих наказание в виде лишения свободы;
— женского пола, не имеющих военно�учетной специальности;
— постоянно проживающих за пределами Российской Федерации.
Граждане, подлежащие воинскому учету, обязаны:
а) состоять на воинском учете по месту жительства в военном ко�

миссариате, а в населенном пункте, где нет военных комиссариа�
тов, — в органах местного самоуправления. Граждане, имеющие
воинские звания офицеров и пребывающие в запасе Службы внешней
разведки РФ и органов Федеральной службы безопасности РФ, со�
стоят на воинском учете в указанных органах;

б) явиться  в  установленные  время  и  место  по  вызову  (повестке)
в военный комиссариат или иной орган, осуществляющий воинский
учет, по месту жительства или временного пребывания, имея при себе
военный билет (временное удостоверение, выданное взамен военного
билета или удостоверение гражданина, подлежащего призыву на во�
енную службу, а также паспорт гражданина РФ. Гражданин, имею�
щий водительское удостоверение на право управления транспортным
средством, должен иметь его при себе;

в) при увольнении с военной службы в запас Вооруженных сил РФ
явиться в 2�недельный срок со дня исключения их из списков лично�
го состава воинской части в военный комиссариат или иной орган,
осуществляющий воинский учет, по месту жительства для постанов�
ки на воинский учет;

г) сообщить в 2�недельный срок в военный комиссариат или иной
орган, осуществляющий воинский учет, по месту жительства об из�
менении семейного положения, образования, места работы или дол�
жности, места жительства в пределах района, города без районного
деления или иного муниципального образования;

д) сняться с воинского учета при переезде на новое место житель�
ства  или  место  временного  пребывания  (на  срок  более  3  месяцев),
а также при выезде из Российской Федерации на срок свыше 6 меся�
цев и встать на воинский учет в 2�недельный срок по прибытии на
новое место жительства или место временного пребывания либо по
возвращении в Российскую Федерацию;

е) бережно хранить военный билет (временное удостоверение, вы�
данное взамен военного билета), а также удостоверение гражданина,
подлежащего призыву на военную службу; в случае утраты указан�
ных документов в 2�недельный срок обратиться в военный комисса�
риат или иной орган, осуществляющий воинский учет, по месту жи�
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тельства для решения вопроса о получении документов взамен утра�
ченных.

Граждане, подлежащие призыву на военную службу и выезжаю�
щие в период проведения призыва на срок более 3 месяцев с места
жительства, должны лично сообщить об этом в военный комиссари�
ат или иной орган, осуществляющий воинский учет, по месту жи�
тельства.

Граждане, получившие мобилизационные предписания или пове�
стки военного комиссариата, обязаны выполнять изложенные в них
требования.

В период мобилизации и в военное время выезд граждан, состоя�
щих на воинском учете, с места жительства или места временного
пребывания производится с разрешения военного комиссара по пись�
менным заявлениям граждан с указанием причины убытия и нового
места жительства или места временного пребывания.

Граждане (кроме граждан, подлежащих призыву на военную служ�
бу,  и  офицеров  запаса)  для  постановки  на  воинский  учет  и  снятия
с воинского учета сдают военный билет (временное удостоверение,
выданное взамен военного билета) должностному лицу, ответствен�
ному за регистрацию граждан, в военном комиссариате. В населенных
пунктах, где нет военных комиссариатов, граждане для постановки
на воинский учет или снятия с воинского учета прибывают в орган
местного самоуправления.

Граждане, подлежащие призыву на военную службу, для поста�
новки на воинский учет и снятия с воинского учета и офицеры запаса
обязаны лично являться в военные комиссариаты.

Снятие с воинского учета граждан, подлежащих призыву на воен�
ную службу, производится по их письменным заявлениям с указани�
ем причины снятия и нового места жительства или места временного
пребывания.

Органы внутренних дел при регистрации или снятии с регистра�
ционного учета граждан по месту жительства выявляют граждан,
обязанных состоять, но не состоящих на воинском учете, сообщают
о них в соответствующие военные комиссариаты или иные органы,
осуществляющие воинский учет.

В паспорте гражданина РФ военным комиссариатом делается от�
метка об отношении гражданина к воинской обязанности.

Первичный воинский учет граждан, пребывающих в запасе, осуще�
ствляется органами местного самоуправления по карточкам первич�
ного учета, а граждан, подлежащих призыву на военную службу, —
по спискам.
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Основными документами, на основании которых осуществляется
первичный воинский учет граждан, являются:

— для граждан, пребывающих в запасе, — военный билет (вре�
менное удостоверение, выданное взамен военного билета);

— для граждан, подлежащих призыву на военную службу, — удо�
стоверение гражданина, подлежащего призыву на военную службу.

 Для осуществления первичного воинского учета органы местного
самоуправления обязаны:

а) производить постановку на воинский учет (снятие с воинского
учета) граждан, пребывающих в запасе, и граждан, подлежащих при�
зыву на военную службу, которые прибывают на их территорию (пе�
реезжают в другой район, город) на постоянное место жительства или
место временного пребывания (на срок свыше 3 месяцев);

б) выявлять совместно с органами внутренних дел граждан, по�
стоянно или временно проживающих на их территории и подлежа�
щих постановке на воинский учет;

в) вести учет всех организаций, находящихся на их территории;
сверять не реже одного раза в год карточки первичного учета и списки
граждан, подлежащих призыву на военную службу, с документами
воинского учета военного комиссариата, организаций, а также с кар�
точками регистрации или домовыми книгами;

г) оповещать граждан о вызовах в военный комиссариат;
д) направлять по запросам военного комиссара необходимые для

занесения в документы воинского учета сведения о гражданах, вста�
ющих на воинский учет, и гражданах, состоящих на воинском учете;

е) ежегодно представлять в военный комиссариат в сентябре спис�
ки юношей 15� и 16�летнего возраста, а до 1 ноября — списки юно�
шей, подлежащих первоначальной постановке на воинский учет в сле�
дующем году;

ж) осуществлять контроль за посещением гражданами, подлежа�
щими призыву на военную службу, лечебно�профилактических уч�
реждений, в которые они направлены для медицинского обследова�
ния или освидетельствования;

з) вносить в карточки первичного учета и в списки граждан, под�
лежащих призыву на военную службу или состоящих на воинском
учете, изменения, касающиеся семейного положения, образования,
места работы, должности и места жительства, и в 2�недельный срок
сообщать о внесенных изменениях в военный комиссариат;

и) разъяснять  гражданам  их  обязанности  по  воинскому  учету,
установленные Федеральным законом «О воинской обязанности и во�
енной службе» осуществлять контроль за их выполнением.
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При снятии граждан с воинского учета:
а) делается  отметка  о  снятии  с  воинского  учета  в  военном  билете

и в карточке регистрации или в домовой книге;
б) по решению военного комиссара изымаются мобилизационные

предписания у граждан, убывающих за пределы района, города без
районного  деления  или  иного  муниципального  образования,  о  чем
в военном билете делается отметка;

в) составляется список граждан, снятых с воинского учета, кото�
рый вместе с изъятыми мобилизационными предписаниями в 2�не�
дельный срок представляется в военный комиссариат;

г) карточки первичного учета граждан, снятых с воинского учета,
хранятся до очередной сверки с учетными данными военного комис�
сариата, после чего уничтожаются.

О гражданах, убывших на новое место жительства за пределы рай�
она, города без районного деления или иного муниципального обра�
зования без снятия с воинского учета, орган местного самоуправле�
ния в 2�недельный срок сообщает в военный комиссариат для приня�
тия необходимых мер.

Воинский учет граждан в организациях ведется по личной карточке
формы № Т�2, утвержденной бывшим Государственным комитетом РФ
по статистике, раздел 2 которой содержит сведения о воинском учете.

 Основными документами воинского учета, на основании которых
заполняется раздел 2 личной карточки, являются:

— для граждан, пребывающих в запасе, — военный билет (вре�
менное удостоверение, выданное взамен военного билета);

— для граждан, подлежащих призыву на военную службу, — удо�
стоверение гражданина, подлежащего призыву на военную службу.

 Для осуществления воинского учета руководители, другие ответ�
ственные за военно�учетную работу должностные лица (работники)
организаций обязаны:

а) проверять при приеме на работу (учебу) у граждан, пребываю�
щих в запасе, военные билеты (временные удостоверения, выданные
взамен военных билетов), а у граждан, подлежащих призыву на во�
енную службу, — удостоверения граждан, подлежащих призыву на
военную службу. При приеме указанных документов гражданам вы�
дается расписка;

б) установить, состоят ли граждане, принимаемые на работу (уче�
бу), на воинском учете;

в) направлять граждан, подлежащих постановке на воинский учет,
в соответствующий орган, осуществляющий воинский учет по месту
жительства;
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г) обеспечить полноту и качество воинского учета граждан, пре�
бывающих в запасе, и граждан, подлежащих призыву на военную
службу, из числа работающих (обучающихся) в организациях (в об�
разовательных учреждениях);

д) сверять не реже одного раза в год сведения о воинском учете граж�
дан в личных карточках с документами воинского учета военных ко�
миссариатов, а в населенных пунктах, где нет военных комиссариа�
тов, — с учетными данными органа местного самоуправления;

е) направлять в 2�недельный срок по запросам военных комисса�
риатов или иных органов, осуществляющих воинский учет, необхо�
димые для занесения в документы воинского учета сведения о граж�
данах, встающих на воинский учет, гражданах, состоящих на воин�
ском учете, а также о гражданах, не состоящих, но обязанных состо�
ять на воинском учете;

ж) своевременно оформлять бронирование граждан, пребываю�
щих в запасе, за организацией на период мобилизации и на военное
время;

з) ежегодно представлять в соответствующие военные комиссари�
аты в сентябре списки юношей 15� и 16�летнего возраста, а до 1 нояб�
ря — списки юношей, подлежащих первоначальной постановке на
воинский учет в следующем году;

и) оповещать граждан о вызовах в военный комиссариат;
к) обеспечивать гражданам возможность своевременной явки по

вызовам (повесткам) в военные комиссариаты для постановки на во�
инский учет;

л) сообщать в 2�недельный срок в военные комиссариаты о всех
гражданах, пребывающих в запасе, гражданах, подлежащих призы�
ву на военную службу, и принятых на работу (учебу) или уволенных
с работы (отчисленных из образовательных учреждений);

м) направлять по запросам военного комиссара сведения о числен�
ности работников организаций, в том числе забронированных за орга�
низацией на период мобилизации и на военное время.

В личных карточках граждан, достигших предельного возраста
пребывания в запасе, или граждан, признанных негодными к воен�
ной службе по состоянию здоровья, делается отметка «снят с воинс�
кого учета по возрасту» или «снят с воинского учета по состоянию
здоровья».

Первоначальная постановка граждан на воинский учет осуществ�
ляется комиссиями по постановке граждан на воинский учет, созда�
ваемыми в муниципальных районах, городских округах и на внутри�
городских территориях федерального значения решением высшего
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должностного лица субъекта Федерации (руководителя высшего ис�
полнительного органа государственной власти субъекта Федерации)
по представлению военного комиссара субъекта Федерации.258

Комиссия по постановке граждан на воинский учет обязана орга�
низовать медицинское освидетельствование граждан, определить их
годность к военной службе по состоянию здоровья, провести мероп�
риятия по профессиональному психологическому отбору граждан для
определения их пригодности к подготовке по военно�учетным специ�
альностям и принять решение о постановке гражданина на воинский
учет либо внести на рассмотрение призывной комиссии вопрос о зачис�
лении в запас гражданина, признанного ограниченно годным к воен�
ной службе, или вопрос об освобождении от исполнения воинской обя�
занности гражданина, признанного негодным к военной службе.

Следует заметить, что в КоАП РФ 2001 г. выделена отдельная
глава (гл. 21), устанавливающая административную ответственность
за правонарушения в области воинского учета.

К таким правонарушениям отнесены:
Статья 21.1. Непредставление в военный комиссариат или в иной

орган, осуществляющий воинский учет, списков граждан, подлежа�
щих первоначальной постановке на воинский учет;

Статья 21.2. Неоповещение граждан о вызове их по повесткам
военного комиссариата или иного органа, осуществляющего воинс�
кий учет;

Статья 21.3. Несвоевременное представление сведений об измене�
ниях состава постоянно проживающих граждан или граждан, пре�
бывающих более трех месяцев в месте временного пребывания, со�
стоящих или обязанных состоять на воинском учете;

Статья 21.4. Несообщение сведений о гражданах, состоящих или
обязанных состоять на воинском учете.

Статья 21.5. Неисполнение гражданами обязанностей по воинс�
кому учету;

Статья 21.6. Уклонение от медицинского обследования;
Статья 21.7. Умышленная порча или утрата документов воинс�

кого учета.
Субъектами указанных правонарушений являются не только граж�

дане РФ, обязанные состоять на воинском учете, но и должностные

258 См.: Федеральный закон от 31 декабря 2005 г. № 211�ФЗ «О внесении
изменений в Федеральный закон «О воинской обязанности» и ст. 3 Феде�
рального закона «Об альтернативной гражданской службе»//Рос. газета.
2005. 31 дек.
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лица, ответственные за военно�учетную работу. Санкции за перечис�
ленные правонарушения предусматриваются в виде административ�
ных штрафов в размере от одной второй до десяти минимальных раз�
меров оплаты труда..

Законодательством РФ предусмотрены обязательная и доброволь�
ная подготовка к военной службе.

Обязательная подготовка гражданина к военной службе предус�
матривает:

— получение начальных знаний в области обороны в образова�
тельных учреждениях, поскольку государственные образовательные
стандарты общего и профессионального образования их предусмат�
ривают;

— подготовку по основам военной службы в государственном, му�
ниципальном или негосударственном образовательном учреждении
и на учебных пунктах организаций;

— военно�патриотическое воспитание;
— подготовку по военно�учетным специальностям солдат и мат�

росов по направлению военного комиссариата;
— медицинское освидетельствование и медицинское обследова�

ние;
— лечебно�оздоровительные мероприятия.
 Получение начальных знаний об обороне, включая приобретение

навыков в области гражданской обороны, осуществляется в государ�
ственном, муниципальном или негосударственном образовательном
учреждении среднего (полного) общего образования, образователь�
ном учреждении начального профессионального и среднего профес�
сионального образования и в учебных пунктах.

Граждане мужского пола получают начальные знания в области
обороны в соответствии с примерной программой обучения, согласо�
ванной с Минобороны России.

Подготовка по основам военной службы предусматривается для
граждан мужского пола и проводится в образовательных учреждени�
ях среднего (полного) общего образования, образовательных учреж�
дениях начального профессионального и среднего профессионального
образования в течение последних 2 лет обучения и в учебных пунктах.

В учебных пунктах подготовку по основам военной службы про�
ходят по направлению военных комиссариатов граждане, достигшие
16�летнего возраста, не обучающиеся в образовательных учрежде�
ниях и не работающие в организациях.

Подготовка граждан по основам военной службы проводится в со�
ответствии с государственными образовательными стандартами.
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Подбор преподавателей, проводящих подготовку граждан по ос�
новам военной службы, осуществляется, как правило, из числа офи�
церов, пребывающих в запасе, имеющих высшее или среднее военное
образование, а также выпускников военных кафедр педагогических
образовательных учреждений высшего профессионального образова�
ния, обладающих необходимыми знаниями и высокими морально�
деловыми качествами.

При невозможности заместить штатную должность преподавате�
ля лицом, имеющим звание офицера и пребывающим в запасе, разре�
шается, в виде исключения, назначать на эту должность пребываю�
щих в запасе прапорщиков, мичманов, сержантов, старшин, солдат
или матросов, имеющих высшее или среднее профессиональное обра�
зование.

Учебные пункты создаются по решению главы органа местного
самоуправления на базе одной организации, насчитывающей не ме�
нее 20 граждан, подлежащих призыву на военную службу и не про�
шедших  подготовку  по  основам  военной  службы,  или  несколь�
ких  организаций  (объединенные  районные  или  городские  учебные
пункты).

Ответственность за организацию учебных пунктов возлагается на
руководителей организаций, на базе которых они создаются.

Оценка  знаний  граждан,  обучающихся  основам  военной  службы
в учебных пунктах, осуществляется путем проведения зачетов. Для
приема зачетов в организации создается комиссия в составе предста�
вителя органа местного самоуправления (председатель комиссии),
представителей соответствующего военного комиссариата и терри�
ториальных органов, осуществляющих управление гражданской обо�
роной.

По окончании обучения основам военной службы гражданам вру�
чаются соответствующие справки о прохождении подготовки.

Списки граждан, прошедших подготовку в учебных пунктах, с ре�
зультатами сдачи зачетов по основам военной службы направляются
в военные комиссариаты по месту воинского учета граждан. Сотруд�
ники военных комиссариатов делают соответствующие записи в учет�
ных картах призывников и удостоверениях граждан, подлежащих
призыву на военную службу.

Занятия в учебных пунктах проводятся 2–3 раза в неделю по 2–
3 часа. Для проведения занятий по основам военной службы в учеб�
ном пункте оборудуется специальный кабинет. Кроме того, в учеб�
ном пункте необходимо наличие военного имущества, общевоинс�
ких уставов, учебных пособий и другого имущества.
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Организации, на базе которых созданы учебные пункты, обеспе�
чивают указанные пункты помещениями, мебелью, учебной техни�
кой и необходимыми финансовыми средствами.

Территориальные органы, осуществляющие управление граждан�
ской обороной на территории субъектов Федерации и на территори�
ях, отнесенных к группам по гражданской обороне, предоставляют
военным комиссариатам имеющиеся у них классы, принимают учас�
тие в проведении занятий по основам военной службы.

Руководитель организации, на базе которой создается учебный
пункт, в том числе объединенный, по согласованию с органом мест�
ного самоуправления, соответствующим военным комиссариатом,
территориальным органом, осуществляющим управление гражданс�
кой обороной, назначает из числа пребывающих в запасе офицеров,
прапорщиков, мичманов, сержантов и старшин, работающих в орга�
низации, нештатного начальника учебного пункта, его заместителя
по воспитательной работе и инструктора�преподавателя основ воен�
ной службы.

Добровольная подготовка гражданина к военной службе предус�
матривает  занятие  военно�прикладными  видами  спорта,  обучение
в военных оркестрах, обучение по программе подготовки офицеров
запаса на военных кафедрах образовательных учреждений. Положе�
ние о таких учреждениях утверждается Правительством РФ.

Полномочия федеральных органов исполнительной власти, орга�
нов исполнительной власти субъектов Федерации и органов местно�
го самоуправления в этой сфере деятельности определены Положе�
нием о подготовке граждан РФ к военной службе, утвержденным по�
становлением Правительства РФ от 31 декабря 1999 г. № 1441.259

Так, органы исполнительной власти субъектов Федерации и орга�
ны местного самоуправления:

а) организуют и обеспечивают проведение подготовки граждан по
военно�учетным специальностям;

б) участвуют в отборе кандидатов из числа граждан, подлежащих
призыву на военную службу, для подготовки по военно�учетным спе�
циальностям;

в) совместно с соответствующими военными комиссариатами уча�
ствуют в разработке проектов постановлений (решений) руководите�
лей органов исполнительной власти субъектов Федерации и органов
местного самоуправления, в которых анализируется состояние под�
готовки граждан к военной службе и определяются мероприятия по

259 См.: Рос. газета. 2000. 13 янв.
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обеспечению посещаемости занятий гражданами, по организации их
размещения, питания, перевозки к месту учебы и обратно и трудоус�
тройству по полученной военно�учетной специальности, а также оп�
ределяется порядок привлечения граждан, подлежащих призыву на
военную службу, к обучению (с отрывом или без отрыва от производ�
ства);

г) организуют и проводят учебно�методические сборы для руково�
дящего состава и преподавателей образовательных учреждений на�
чального профессионального и среднего профессионального образо�
вания по вопросам подготовки граждан к военной службе;

д) ежегодно, к 10 апреля, представляют в Министерство образова�
ния РФ сведения о возможностях образовательных учреждений на�
чального профессионального и среднего профессионального образо�
вания в подготовке граждан по военно�учетным специальностям;

е) осуществляют контроль за состоянием учебно�материальной
базы  образовательных  учреждений  начального  профессионального
и среднего профессионального образования и ежегодно, до 15 нояб�
ря, проводят инвентаризацию вооружения, техники и имущества,
переданных указанным образовательным учреждениям в оператив�
ное управление;

ж) представляют в органы военного управления заявки на получе�
ние, ремонт и списание вооружения, техники и имущества, необходи�
мых для подготовки граждан по военно�учетным специальностям.

Лечебно�оздоровительные мероприятия и обследования (наблю�
дения) организуются в порядке, устанавливаемом органами военного
управления и медицинскими учреждениями государственной и муни�
ципальной систем здравоохранения, и проводятся во взаимодействии
с военными комиссариатами под руководством органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправле�
ния.

Лечебно�оздоровительные мероприятия включают в себя:
а) проведение ежегодных профилактических медицинских осмот�

ров,  лечения,  диспансерного  наблюдения  за  состоянием  здоровья
и физическим развитием граждан до их первоначальной постановки
на воинский учет;

б) проведение профилактических медицинских осмотров и иных
мероприятий после первоначальной постановки граждан на воинс�
кий учет, а также после признания граждан при призыве на военную
службу временно не годными к военной службе.

Призыв на военную службу призывников организует глава орга�
на местного самоуправления совместно с военным комиссаром горо�
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да или района. Непосредственно работу по призыву осуществляет при�
зывая комиссия.

Положение о призыве на военную службу граждан РФ утверждено
постановлением Правительства РФ от 1 июня 1999 г. № 587.260 Им
определено, что призыву подлежат граждане РФ в возрасте от 17 до
27 лет, состоящих или обязанных состоять на воинском учете и не
пребывающих в запасе (призывники) или зачисленных в запас после
окончания вуза с присвоением воинского звания офицера.

Призыв на военную службу граждан организуют военные комис�
сариаты и осуществляют призывные комиссии, создаваемыми в му�
ниципальных районах, городских округах и на внутригородских тер�
риториях федерального значения решением высшего должностного
лица субъекта Федерации (руководителя высшего исполнительного
органа государственной власти субъекта Федерации) по представле�
нию военного комиссара субъекта Федерации.261

Призывники подлежат обязательному медицинскому освидетель�
ствованию в соответствии с Положением о военно�врачебной экспер�
тизе, утвержденной постановлением Правительства РФ от 25 февра�
ля 2003 г. № 123.262 Призывная комиссия принимает решение в от�
ношении призывника только после определения категории годности
к военной службе.

При наличии оснований, предусмотренных Федеральным законом
«О воинской обязанности и военной службе», указами Президента
РФ и постановлениями Правительства РФ призывная комиссия вы�
носит решение об освобождении призывника от призыва на военную
службу или о предоставлении ему отсрочки от призыва на военную
службу.

Так, в соответствии со ст. 23 указанного Федерального закона от
призыва на военную службу  о с в о б о ж д а ю т с я  граждане:

а) признанные не годными или ограниченно годными к военной
службе по состоянию здоровья;

б) прошедшие военную службу в другом государстве;
в) имеющих ученую степень кандидата наук или доктора наук;
г) в случае гибели (смерти) отца, матери, родного брата, родной

сестры в связи с исполнением обязанности военной службы.

260 См.: СЗ РФ. 1999. № 23. Ст. 2857.
261 См.: Федеральный закон от 31 декабря 2005 г. № 211�ФЗ «О внесении

изменений в Федеральный закон «О воинской обязанности» и ст. 3 Феде�
рального закона «Об альтернативной гражданской службе»//Рос. газета.
2005. 31 дек.

262 См.: СЗ РФ. 2003. № 10. Ст. 902.
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Н е  п о д л е ж а т  призыву на военную службу граждане:
а) отбывающие наказание в виде обязательных или исправитель�

ных работ, ограничения свободы, ареста или лишения свободы;
б) имеющие неснятую или непогашенную судимость за соверше�

ние преступления;
в) в отношении которых ведется дознание или предварительное

следствие либо уголовное дело в отношении которых передано в суд.
Отсрочка от призыва на военную службу предоставляется опре�

деленным категориям граждан и на определенный срок:
а) признанным в установленном порядке не годными к военной

службе по состоянию здоровья – на срок до одного года;
б) занятым постоянным уходом за отцом, матерью, женой, родным

братом или сестрой, дедушкой, бабушкой или усыновителем, если от�
сутствуют другие лица, обязанные по закону содержать указанных
граждан, а также при условии, что последние не находятся на полном
государственном обеспечении и нуждаются в соответствии с заклю�
чением медико�социальной экспертной комиссии (МСЭК) в постоян�
ном постороннем уходе или являются инвалидами I или II группы,
достигли пенсионного возраста по старости или не достигли 18 лет;

в) имеющим ребенка, воспитываемого без матери;
г) имеющим двух и более детей;
д) имеющим ребенка в возрасте до трех лет;
е) мать (отец) которых кроме них имеет двух и более детей в возра�

сте до 8 лет или инвалида с детства и воспитывает их без мужа (жены);
ж) поступившим на работу по специальности непосредственно

после окончании вуза на условиях полного рабочего дня в государ�
ственные организации, перечень которых определен постановлени�
ем Правительства РФ от 30 декабря 1998 г. № 1583 «О предоставле�
нии отсрочки от призыва на военную службу отдельным категориям
граждан»263 — на время этой работы;

з) окончившим вузы и проходящим в органах внутренних дел, та�
моженных органах, а также обучающихся в образовательных учреж�
дениях или окончившим данные образовательные учреждения и по�
лучившим специальные звания, — на время службы в этих органах;

и) имеющим жену, срок беременности которой составляет не ме�
нее 26 недель.

Кроме того, право на получение отсрочки имеют граждане:
а) обучающиеся по очной форме обучения в государственных, му�

ниципальных или имеющих государственную аккредитацию негосу�

263 См.: Рос. газета. 1999. 21 янв.
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дарственных образовательных учреждениях начального профессио�
нального, среднего профессионального или высшего профессиональ�
ного образования, — на время обучения. Причем данное право предо�
ставляется не более двух раз;

б) получившим послевузовское профессиональное образование по
очной форме обучения — на время обучения и защиты квалификаци�
онной работы;

в) имеющим высшее педагогическое образование и постоянно ра�
ботающие на педагогических должностях в образовательных сельс�
ких учреждениях — на время этой работы;

г) постоянно работающие врачами в сельской местности — на вре�
мя этой работы.

Следует отметить, что впервые Правительством РФ постановле�
нием от 5 июня 2000 г. № 436 утверждено Положение о проведении
конкурса на лучшую подготовку граждан РФ к военной службе, орга�
низацию и проведение призыва на военную службу.264 Положением
определено, что конкурс проводится ежегодно среди субъектов Феде�
рации. В нем принимают участие органы исполнительной власти
субъектов Федерации, органы местного самоуправления, военные ко�
миссариаты и общественные объединения. Итоги конкурса проводит
центральная конкурсная комиссия Минобороны, а поощрение побе�
дителей конкурса осуществляется Правительством РФ и Миноборо�
ны России. При этом размер денежных средств для поощрения побе�
дителей конкурса предусмотрен не более 2500 минимальных разме�
ров оплаты труда.

Прохождение военной службы по призыву следует рассматривать
как  четвертый  элемент  воинской  обязанности  граждан  РФ,  однако
в данном курсе лекций элементы (стадии) прохождения военной служ�
бы рассматриваться не будут.

Пребывание в запасе — следующий элемент воинской обязанно�
сти. Запас Вооруженных сил РФ создается из числа граждан:

— уволенных с военной службы с зачислением в запас;
— успешно завершивших обучение по программе подготовки офи�

церов запаса на военных кафедрах при государственных, муници�
пальных или имеющих государственную аккредитацию по соответ�
ствующим направлениям подготовки (специальностям) негосудар�
ственных образовательных учреждениях высшего профессионального
образования  и  окончивших  указанные  образовательные  учрежде�
ния;

264 См.: Рос. газета. 2000. 15 июня.
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— не прошедших военную службу в связи с освобождением от при�
зыва на военную службу;

— не прошедших военную службу в связи с предоставлением от�
срочек по достижении ими возраста 27 лет;

— не призванных на военную службу по каким�либо другим при�
чинам;

— прошедших альтернативную гражданскую службу;
— женского пола, имеющих военно�учетную специальность.
Запас Службы внешней разведки РФ и Федеральной службы безо�

пасности РФ создается в порядке, определяемом Федеральным зако�
ном «О воинской обязанности и военной службе», другими федераль�
ными законами и иными нормативными правовыми актами Россий�
ской Федерации.

Гражданину, успешно завершившему обучение по программе под�
готовки офицеров запаса на военной кафедре при государственном,
муниципальном или имеющем государственную аккредитацию по
соответствующим направлениям подготовки (специальностям) не�
государственном образовательном учреждении высшего профессио�
нального образования, одновременно с зачислением в запас мини�
стром обороны Российской Федерации присваивается воинское зва�
ние офицера.

Солдатам, матросам, сержантам, старшинам, прапорщикам и мич�
манам запаса, получившим высшее профессиональное или среднее
профессиональное образование по гражданской специальности, род�
ственное по профилю подготовки соответствующей военно�учетной
специальности министром обороны Российской Федерации может
быть присвоено воинское звание офицера запаса после проведения их
аттестования в порядке, определенном Положением о порядке про�
хождения военной службы.

Гражданину, не прошедшему военную службу в связи с освобож�
дением от призыва на военную службу или предоставлением ему от�
срочки, а также гражданину, лишенному воинского звания по реше�
нию суда, одновременно с зачислением в запас военным комиссаром
либо должностным лицом иного органа, осуществляющего воинс�
кий учет, присваивается воинское звание рядового или матроса.

Гражданин, пребывающий в запасе, проходит медицинское осви�
детельствование  для  определения  его  годности  к  военной  службе
в соответствии с Положением о военно�врачебной экспертизе.

Гражданам, проходящим службу в органах внутренних дел, Госу�
дарственной противопожарной службе Министерства РФ по делам
гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации по�
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следствий стихийных бедствий, учреждениях и органах уголовно�
исполнительной системы, органах по контролю за оборотом нарко�
тиков и таможенных органах Российской Федерации, военно�учет�
ная специальность устанавливается министром обороны Российской
Федерации по согласованию с руководителями указанных органов.

Граждане, пребывающие в запасе, подразделяются на три разряда:

наджаргасапазыватсоС
)яинавзеиксниов( есапазвхищюавыберп,наджаргтсарзоВ

дярзарйывреП дярзарйоротВ дярзарйитерТ

�ратс,ытнажрес,ысортам,ытадлоС
ынамчимиикищропарп,ыниш

тел05од
тел53оД тел54оД

тел55одырецифоеишдалМ тел54оД тел05оД

�доп,агнарог�3ынатипак,ыройаМ
агнарог�2ынатипак,икинвоклоп

тел06од
тел05оД тел55оД

агнарог�1ынатипак,икинвоклоП тел55оД тел06оД

ырецифоеишсыВ тел06оД тел56оД

Граждане женского пола, пребывающие в запасе, относятся к треть�
ему разряду: имеющие воинские звания офицеров пребывают в запа�
се до достижения ими возраста 50 лет, а остальные — до достижения
ими возраста 45 лет.

Гражданин, пребывающий в запасе и достигший предельного воз�
раста пребывания в запасе или признанный в установленном Феде�
ральным законом «О воинской обязанности и военной службе» поряд�
ке не годным к военной службе по состоянию здоровья, переводится
военным комиссаром либо должностным лицом иного органа, осуще�
ствляющего воинский учет, в отставку и снимается с воинского учета.

Призыв на военные сборы — важный элемент воинской обязанно�
сти. Их применяют для подготовки к военной службе граждан, пре�
бывающих в запасе.

Проведение военных сборов в иных целях не допускается.
Продолжительность военных сборов, место и время их проведе�

ния определяются Минобороны России или федеральным органом
исполнительной власти, в котором Федеральным законом «О воинс�
кой обязанности и военной службе» предусмотрена военная служба.

Продолжительность военного сбора не может превышать два ме�
сяца. Общая продолжительность военных сборов, к которым при�
влекается гражданин за время пребывания в запасе, не может превы�
шать 12 месяцев.
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Периодичность призыва граждан на военные сборы не может быть
чаще одного раза в три года.

От военных сборов освобождаются граждане женского пола.
От военных сборов также освобождаются:
а) граждане, забронированные за органами государственной влас�

ти, органами местного самоуправления и организациями на период
мобилизации и в военное время;

б) сотрудники органов внутренних дел, Государственной противо�
пожарной службы Министерства РФ по делам гражданской оборо�
ны, МЧС России, учреждений и органов уголовно�исполнительной
системы, органов по контролю за оборотом наркотиков и таможен�
ных органов Российской Федерации;

в) гражданский персонал Вооруженных сил РФ, других войск, во�
инских формирований и органов, а также органов внутренних дел,
Государственной противопожарной службы МЧС России, учреждений
и органов уголовно�исполнительной системы, органов по контролю за
оборотом наркотиков и таможенных органов Российской Федерации;

г) летно�технический состав, а также рабочие и служащие авиа�
ционного и железнодорожного транспорта, непосредственно осуще�
ствляющие и обеспечивающие перевозки или занятые обслуживани�
ем и ремонтом самолетов (вертолетов), аэродромной техники, под�
вижного состава и устройств железнодорожного транспорта;

д) плавающий состав судов морского флота, а также плавающий
состав речного флота и флота рыбной промышленности — в период
навигации;

е) граждане, непосредственно занятые на посевных и уборочных
работах, — в период проведения таких работ;

ж) граждане, являющиеся педагогическими работниками образо�
вательных учреждений;

з) граждане, обучающиеся по очной и очно�заочной (вечерней)
формам обучения в образовательных учреждениях;

и) граждане, обучающиеся по заочной форме обучения в образова�
тельных учреждениях, — на период экзаменационных и зачетных
сессий и написания дипломной работы;

к) граждане, уволенные с военной службы, — в течение двух лет
со дня увольнения в запас;

л) граждане, имеющие трех и более несовершеннолетних детей;
м) граждане, имеющие основания для отсрочки от призыва на во�

енную службу;
н) граждане, пребывающие за пределами Российской Федерации;
о) члены Совета Федерации Федерального собрания РФ;
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п) граждане, прошедшие альтернативную гражданскую службу.
Военный комиссар вправе освободить гражданина от призыва на

военные сборы при наличии уважительных причин.
Порядок прохождения военных сборов гражданами, пребываю�

щими в запасе, определен Положением о проведении военных сбо�
ров, утверждаемым Правительством РФ постановлением от 26 июня
1993 г. № 605.265

В заключение остановимся на порядке присвоения воинских зва2
ний гражданам, пребывающим в запасе.

Гражданам, пребывающим в запасе, очередные воинские звания
могут быть присвоены по представлению должностного лица, руко�
водившего военными сборами, только после прохождения военных
сборов и сдачи зачетов, установленных министром обороны Российс�
кой Федерации, но не более двух раз за время пребывания указанных
граждан в запасе:

а) солдату, матросу, сержанту, старшине, прапорщику и мичману:
— до старшины, главного корабельного старшины включительно —

военным комиссаром;
— до старшего прапорщика, старшего мичмана включительно —

военным комиссаром субъекта Федерации;
б) офицеру:
— до майора, капитана 3�го ранга включительно — командую�

щим войсками военного округа;
— до полковника, капитана 1�го ранга включительно — мини�

стром обороны Российской Федерации.
Гражданам, пребывающим в запасе и не имеющим воинского зва�

ния офицера, успешно сдавшим во время прохождения военных сбо�
ров зачеты по программе подготовки офицеров запаса, воинское зва�
ние офицера может быть присвоено министром обороны Российской
Федерации.

Пребывающим в запасе сотрудникам органов внутренних дел, Го�
сударственной противопожарной службы МЧС России, учреждений
и органов уголовно�исполнительной системы, органов по контролю
за оборотом наркотиков, таможенных органов Российской Федера�
ции, а также лицам, уволенным со службы в указанных учреждени�
ях и органах, воинские звания присваиваются министром обороны
Российской Федерации в аттестационном порядке с учетом имеющих�
ся у них специальных званий.

265 См.: Собрание актов Президента и Правительства РФ. 1993. № 28.
Ст. 2595.
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Л Е К Ц И Я  17

 УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТЬЮ

1. Понятие государственной безопасности и
организационно9правовая система управления ею

Законом Российской Федерации от 5 марта 1992 г. «О безопасно�
сти» безопасность определяется как состояние защищенности жиз�
ненно важных интересов личности, общества и государства от внут�
ренних и внешних угроз. В нее включаются следующие виды безо�
пасности: государственная (национальная), экономическая, обще�
ственная, оборонная, информационная, экологическая и иные виды
безопасности (радиационная, безопасности продуктов питания и др.)

Центральное место среди видов безопасности занимает государ2
ственная (национальная) безопасность. В Концепции о националь�
ной безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Пре�
зидента РФ от 10 января 2000 г. № 24266 под национальной безопас�
ностью Российской Федерации понимается безопасность ее много�
национального народа как носителя суверенитета и единственного
источника власти в Российской Федерации.

В Концепции отмечается, что положение в мире характеризуется
динамичной трансформацией системы международных отношений.
После окончания эры биполярной конфронтации возобладали две
взаимоисключающие тенденции.

Первая тенденция проявляется в укреплении экономических и по�
литических позиций значительного числа государств и их интегра�
ционных объединений, в совершенствовании механизмов многосто�
роннего управления международными процессами. При этом все боль�
шую роль играют экономические, политические, научно�техничес�
кие, экологические и информационные факторы. Россия будет спо�
собствовать формированию идеологии многополярного мира на этой
основе.

Вторая тенденция проявляется через попытки создания структу�
ры международных отношений, основанной на доминировании в меж�
дународном сообществе развитых западных стран при лидерстве США
и рассчитанной на односторонние, прежде всего военно�силовые, ре�
шения ключевых проблем мировой политики в обход основополагаю�
щих норм международного права (например, действия США в Ираке).

266 См.: СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 170; Рос. газета. 2000. 18 янв.
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Россия является одной из крупнейших стран мира с многовековой
историей и богатыми культурными традициями. Несмотря на слож�
ную международную обстановку и трудности внутреннего характе�
ра, она в силу значительного экономического, научно�технического
и военного потенциала, уникального стратегического положения на
Евразийском континенте объективно продолжает играть важную роль
в мировых процессах.

Вместе с тем активизируются усилия ряда государств, направлен�
ных на ослабление позиций России в политической, экономической,
военной и других областях.

Угроза любому виду безопасности — совокупность условий и фак�
торов, создающих опасность жизненно важным интересам личнос�
ти, общества и государства. Например, угроза национальной безопас�
ности Российской Федерации обусловлена состоянием отечественной
экономики, несовершенством системы организации государственной
власти и гражданского общества, социально�политической поляри�
зации российского общества и криминализации общественных отно�
шений, роста организованной преступности и увеличении масшта�
бов терроризма, обострения межнациональных и осложнения меж�
дународных отношений и других факторов.

Реальная и потенциальная угроза объектам безопасности (лично�
сти, обществу, государству), исходящая от внутренних и внешних
источников опасности, определяет содержание деятельности по обес�
печению внутренней и внешней безопасности.

Обеспечение безопасности достигается проведением единой госу�
дарственной политики в этой области, системой мер экономическо�
го, политического, организационного и иного характера, адекват�
ных угрозам жизненно важным интересам личности, общества и го�
сударства.

Основными элементами системы безопасности являются орга�
ны законодательной, исполнительной и судебной властей, государ�
ственные, общественные и иные организации и объединения, граж�
дане, принимающие участие в обеспечении безопасности в соответ�
ствии с законом, а также законодательство, регламентирующее от�
ношения в сфере безопасности.

Для обеспечения всех видов безопасности государство должно пре�
дусмотреть необходимые силы и средства. К числу сил относятся Во�
оруженные силы РФ, Федеральная служба безопасности РФ, Служ�
ба внешней разведки, Федеральная служба охраны, органы внутрен�
них дел, внутренние войска, МЧС России, формирования гражданс�
кой обороны, Федеральная таможенная служба, природоохранные
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органы, органы охраны здоровья и другие государственные органы
обеспечения безопасности.

Общее руководство государственными органами обеспечения бе�
зопасности осуществляет Президент РФ. Он возглавляет Совет безо�
пасности РФ, контролирует и координирует деятельность государ�
ственных органов обеспечения безопасности, принимает оператив�
ные решения по обеспечению безопасности (ст. 11 Закона «О безо�
пасности»).

Правительство РФ в пределах своей компетенции руководит фе�
деральными органами обеспечения безопасности, организует разработ�
ку и реализацию мероприятий по обеспечению безопасности министер�
ствами, государственными комитетами и другими подведомственны�
ми ему органами, а также исполнительными органами субъектов Фе�
дерации.

Важное место в системе органов обеспечения безопасности зани�
мает Совет безопасности РФ, который является конституционным
органом (п. «ж» ст. 83 Конституции РФ), осуществляющим подго�
товку решений Президента РФ в области обеспечения безопасности.

В соответствии с Положением о Совете безопасности, утвержден�
ном Указом Президента РФ от 2 августа 1999 г. № 949,267 основны�
ми задачами этого органа являются:

— определение жизненно важных интересов личности, общества
и государства и выявление внутренних и внешних угроз объектам
безопасности;

— разработка основных направлений стратегии обеспечения бе�
зопасности Российской Федерации и организация подготовки феде�
ральных программ ее обеспечения;

— подготовка рекомендаций Президенту РФ для принятия реше�
ний по вопросам внутренней и внешней политики в области обеспе�
чения безопасности личности, общества и государства;

— подготовка оперативных решений по предотвращению чрезвы�
чайных ситуаций, которые могут повлечь существенные социально�
политические, экономические, военные, экологические и иные по�
следствия, и по организации их ликвидации;

— подготовка предложений Президенту РФ о введении, продле�
нии или отмене чрезвычайного положения и другие задачи.

 В целях научного обеспечения деятельности Совета безопасности
РФ при нем образован научный совет, который действует на основе
Положения о нем, утвержденный Указом Президента РФ от 29 сен�

267 См.: СЗ РФ. 1999. № 32. Ст. 4041.
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тября 1999 г. № 1317 «О совершенствовании деятельности научного
совета при Совете безопасности Российской Федерации».268

Научный совет состоит из председателя (Секретарь Совета Безо�
пасности),  заместителей  председателя  и  членов  научного  совета.
В состав его включаются представители РАН, отраслевых академий
наук, руководители научных организаций и образовательных учреж�
дений высшего профессионального образования и отдельные специа�
листы.

В систему специальных органов обеспечения безопасности входит
Федеральная служба безопасности РФ (ФСБ России), основы орга�
низации и деятельности которой закреплены в Федеральном законе
от 3 апреля 1995 г. № 40�ФЗ «О федеральной службе безопаснос�
ти»269 и в Положении о федеральной службе безопасности Российс�
кой Федерации, утвержденное Указом Президента РФ от 11 августа
2003 г. № 960 «Вопросы Федеральной службы безопасности Россий�
ской Федерации».270

ФСБ России является федеральным органом исполнительной вла�
сти, осуществляющим в пределах своих полномочий государствен�
ное управление в области обеспечения безопасности Российской Фе�
дерации, защиты и охраны Государственной границы РФ, охраны
внутренних морских вод, территориального моря, исключительной
экономической зоны, континентального шельфа Российской Феде�
рации и природных ресурсов, обеспечивающим информационную бе�
зопасность Российской Федерации и непосредственно реализующим
основные направления деятельности органов федеральной службы
безопасности, а также координирующим контрразведывательную
деятельность федеральных органов исполнительной власти, имею�
щих право на ее осуществление.

Основными задачами ФСБ России являются:
1) управление органами и пограничными войсками, а также орга�

низация их деятельности;
2) информирование Президента и Правительства РФ и по их пору�

чениям — федеральных органов государственной власти, органов
государственной власти субъектов Федерации об угрозах безопаснос�
ти Российской Федерации;

3) организация выявления, предупреждения и пресечения разве�
дывательной и иной деятельности спецслужб и организаций иност�

268 См.: Рос. газета. 1999. 7 окт.
269 См.: СЗ РФ. 1995. № 15. Ст. 1269; 2000. № 1. Ч. 1. Ст. 9.
270 См.: Там же. 2003. № 33. Ст. 3254.
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ранных государств, отдельных лиц, направленной на нанесение ущер�
ба безопасности Российской Федерации;

4) координация контрразведывательных мероприятий и мер по
обеспечению собственной безопасности в федеральных органах ис�
полнительной власти;

5) организация выявления, предупреждения, пресечения и рас�
крытия преступлений, осуществление досудебного производства по
которым отнесено к ведению органов и войск;

6) организация во взаимодействии с другими федеральными орга�
нами борьбы с организованной преступностью, коррупцией, контра�
бандой, легализацией преступных доходов; незаконной миграцией;
незаконным оборотом оружия, боеприпасов, взрывчатых и отравля�
ющих веществ, наркотических средств и психотропных веществ, спе�
циальных технических средств, предназначенных для негласного
получения информации, а также противодействия экстремистской
деятельности, в том числе деятельности незаконных вооруженных
формирований, преступных сообществ и групп, отдельных лиц и об�
щественных объединений, ставящих своей целью осуществление во�
оруженного мятежа, насильственное изменение конституционного
строя Российской Федерации, насильственный захват или насиль�
ственное удержание власти;

7) обеспечение борьбы с террористической и диверсионной деятель�
ностью;

8) осуществление в пределах своих полномочий разведыватель�
ной деятельности;

9) организация добывания и обработка разведывательной инфор�
мации в пределах своих полномочий;

10) организация осуществления мер в области защиты и охраны
государственной границы;

11) обеспечение  в  пределах  своей  компетенции  защиты  сведе�
ний,  составляющих  государственную  тайну,  и  противодействия
иностранным  организациям,  осуществляющим  техническую  раз�
ведку;

12) обеспечение производства по делам об административных пра�
вонарушениях, рассмотрение которых отнесено КоАП РФ к ведению
органов и войск ФСБ России;

13) оказание содействия федеральным органам государственной
власти и органам государственной власти субъектов Федерации в реа�
лизации мер, осуществляемых в интересах обеспечения безопаснос�
ти Российской Федерации, повышения ее экономического, научно�
технического и оборонного потенциала;
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14) формирование и реализация в пределах своих полномочий го�
сударственной и научно�технической политики в области обеспече�
ния информационной безопасности;

15) организация обеспечения криптографической и инженерно�
технической безопасности информационно�телекоммуникационных
систем, а также систем шифровальной, засекреченной и иных видов
специальной связи в Российской Федерации и ее учреждениях за ру�
бежом.

В структуру ФСБ России входят:
— директор ФСБ, его заместители,
— департаменты (контрразведки, по борьбе с терроризмом, эконо�

мической безопасности; анализа, прогноза и стратегического плани�
рования; организационно�кадровой работы, обеспечения деятельно�
сти),

— управления (военной контрразведки, конституционной безо�
пасности, следственное, собственной безопасности, инспекторское,
делами, договорно�правовое),

— военно�мобилизационный отдел и другие подразделения, ис�
полняющие управленческие функции.

При ФСБ России действует Академия криптографии Российской
Федерации.

В ФСБ образуется коллегия в составе директора ФСБ, заместите�
лей директора по должности, а также руководящих работников ор�
ганов и войск.

Кроме этих департаментов и управлений, составляющих централь�
ный аппарат ФСБ России, в ее структуру входят:

— управления (отделы) ФСБ России по субъектам Федерации (тер�
риториальные органы);

— управления (отделы) ФСБ России в Вооруженных силах РФ,
других войсках и воинских формированиях;271

— управления (отряды, отделы) ФСБ России по пограничной службе;
— авиационные подразделения, центры специальной подготов�

ки, подразделения специального назначения, предприятия, образо�
вательные учреждения, научно�исследовательские, экспертные, во�
енно�строительные и иные учреждения, предназначенные для обес�
печения деятельности федеральной службы безопасности.

271 См.: Положение об управлениях (отделах) ФСБ России в Вооружен�
ных силах Российской Федерации, других войсках, воинских формирова�
ниях и органах (органы безопасности в войсках). Утв. Указом Президента
РФ от 7 февраля 2000 г. № 318//СЗ РФ. 2000. № 7. Ст. 797.
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Составной частью системы обеспечения безопасности являются
органы внешней разведки Российской Федерации, основы организа�
ции и деятельности закреплены в Федеральном законе от 10 января
1996 г. «О внешней разведке».272

В систему органов внешней разведки входит Служба внешней раз�
ведки Российской Федерации (СВР России) и органы внешней раз�
ведки Минобороны России (Главное разведывательное управление —
ГРУ).

О деятельности Службы внешней разведки ее директор С. Н. Лебе�
дев дал интервью корреспондентам «Российской газеты», отметив,
что существующие в России специальные службы достаточно эффек�
тивны и тесно взаимодействуют между собой.273

В структуру Службы внешней разведки входят: директор СВР Рос�
сии, его первый заместитель и четыре заместителя (по кадрам, по
науке, по операциям, по материально�техническому обеспечению);
управления (анализа и информации, внешней контрразведки, эко�
номической разведки, научно�технических разработок, опертехни�
ки, информатики); оперативные отделы; служба эксплуатации и обес�
печения; Академия СВР России и другие подразделения.

Разведывательная деятельность осуществляется органами внеш�
ней разведки Российской Федерации посредством:

1) добывания и обработки информации о затрагивающих жизнен�
но важные интересы Российской Федерации реальных и потенциаль�
ных возможностях, действиях, планах и намерениях иностранных
государств, организаций и лиц (далее: разведывательная информа�
ция);

2) оказания содействия в реализации мер, осуществляемых госу�
дарством в интересах обеспечения безопасности Российской Федера�
ции.

Необходимость осуществления разведывательной деятельности
определяют в пределах своих полномочий Президент РФ и Федераль�
ное собрание, исходя из невозможности или нецелесообразности обес�
печения безопасности Российской Федерации иными способами.

Целями разведывательной деятельности являются:
1) обеспечение Президента РФ, Федерального собрания и Прави�

тельства РФ разведывательной информацией, необходимой им для
принятия решений в политической, экономической, оборонной, на�
учно�технической и экологической областях;

272 См.: СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 143.
273 См.: С кем пойдем в разведку?//Рос. газета. 2002. 20 дек.
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2) обеспечение условий, способствующих успешной реализации
политики Российской Федерации в сфере безопасности;

3) содействие экономическому развитию, научно�техническому
прогрессу страны и военно�техническому обеспечению безопасности
Российской Федерации.

Разведывательная деятельность не может осуществляться для
достижения антигуманных целей, а также для достижения целей, не
предусмотренных Федеральным законом.

Для достижения целей разведывательной деятельности органам
внешней разведки Российской Федерации предоставляются следую�
щие полномочия:

1) установление на конфиденциальной основе отношений сотруд�
ничества с лицами, добровольно давшими на это согласие;

2) осуществление мер по зашифровке кадрового состава и по орга�
низации его деятельности с использованием в этих целях иной ве�
домственной принадлежности;

3) использование в целях конспирации документов, зашифровы�
вающих личность сотрудников кадрового состава, ведомственную
принадлежность подразделений, организаций, помещений и транс�
портных средств органов внешней разведки Российской Федерации;

4) взаимодействие с федеральными органами исполнительной влас�
ти, осуществляющими контрразведывательную деятельность, и феде�
ральными органами государственной охраны Российской Федерации;

5) заключение с федеральными органами исполнительной власти,
предприятиями, учреждениями и организациями Российской Феде�
рации соглашений, необходимых для осуществления разведыватель�
ной деятельности;

6) организация и обеспечение в пределах своей компетенции за�
щиты государственной тайны в учреждениях Российской Федерации,
находящихся за пределами территории Российской Федерации, вклю�
чая определение порядка осуществления физической и инженерно�
технической защиты указанных учреждений, мероприятия по пре�
дотвращению утечки по техническим каналам сведений, составляю�
щих государственную тайну;

7) обеспечение безопасности сотрудников учреждений Российской
Федерации, находящихся за пределами территории Российской Фе�
дерации, и членов их семей в государстве пребывания;

8) обеспечение безопасности командированных за пределы терри�
тории Российской Федерации граждан РФ, имеющих по роду своей
деятельности допуск к сведениям, составляющим государственную
тайну, и находящихся с ними членов их семей;
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9) взаимодействие с разведывательными и контрразведыватель�
ными службами иностранных государств в порядке, установленном
Федеральным законом;

10) создание специальных учебных заведений, учреждений по по�
вышению  квалификации,  научно�исследовательских  организаций
и архивов, выпуск специальных изданий;

11) обеспечение собственной безопасности, т. е. защита своих сил,
средств и информации от противоправных действий и угроз;

12) создание организационных структур (подразделений и орга�
низаций), необходимых для функционирования органов внешней
разведки Российской Федерации.

Для осуществления своей деятельности Служба внешней разведки
РФ может при собственных лицензировании и сертификации приоб�
ретать, разрабатывать (за исключением криптографических средств
защиты), создавать, эксплуатировать информационные системы,
системы связи и системы передачи данных, а также средства защиты
информации от утечки по техническим каналам.

Специальным органом обеспечения безопасности является Феде�
ральная служба охраны РФ, задачи и полномочия которой закрепле�
ны в Федеральном законе от 27 мая 1996 г. № 57�ФЗ «О государ�
ственной охране».274

К объектам государственной охраны относятся Президент РФ,
члены его семьи, Председатель Правительства РФ, Председатели обе�
их палат Федерального собрания, Председатели Конституционного
суда РФ, Верховного суда РФ, Высшего Арбитражного суда РФ, Ге�
неральный прокурор РФ.

Решением  Президента  РФ  государственная  охрана  при  необхо�
димости  может  быть  предоставлена  и  иным  лицам,  замещающим
государственные  должности  Российской  Федерации.  Кроме  того,
в соответствии с международными обязательствами Российской Фе�
дерации, объектами государственной охраны являются главы инос�
транных  государств  и  правительств  и  другие  иностранные  граж�
дане.

Следует  отметить,  что  обеспечение  безопасности  Президента  РФ
в местах его постоянного или временного пребывания, а также охра�
ну членов его семьи осуществляет Служба безопасности Президента
РФ в соответствии с Положением о ней, утвержденным Указом Пре�
зидента РФ от 22 апреля 1996 г. № 586.275

274 См.: СЗ РФ. 1996. № 22. Ст. 2594.
275 См.: Там же. 1996. № 17. Ст. 1965.
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Основными  з а д а ч а м и  федеральных органов государствен�
ной охраны являются:

1) прогнозирование и выявление угрозы жизненно важным инте�
ресам объектов государственной охраны, осуществление комплекса
мер по предотвращению этой угрозы;

2) обеспечение  безопасности  объектов  государственной  охраны
в  местах  постоянного  и  временного  пребывания  и  на  трассах  про�
езда;

3) обеспечение в пределах своих полномочий организации и функ�
ционирования президентской связи;

4) участие в пределах своих полномочий в борьбе с терроризмом;
5) защита охраняемых объектов;
6) выявление, предупреждение и пресечение преступлений и иных

правонарушений на охраняемых объектах.
Федеральные органы государственной охраны  о б я з а н ы:
1) выявлять, предупреждать и пресекать противоправные посяга�

тельства на объекты государственной охраны и охраняемые объекты;
2) организовывать и проводить охранные, режимные, техничес�

кие и иные мероприятия по обеспечению безопасности объектов госу�
дарственной охраны;

3) поддерживать общественный порядок, необходимый для обес�
печения безопасности объектов государственной охраны в местах их
постоянного и временного пребывания; устранять обстоятельства,
препятствующие осуществлению государственной охраны;

4) обеспечивать в необходимых случаях сопровождение или эс�
кортирование автотранспортных средств, в которых следуют объек�
ты государственной охраны;

5) организовывать и проводить в пределах своих полномочий ме�
роприятия по развитию и совершенствованию системы президентс�
кой связи, обеспечению ее надежности, информационной безопасно�
сти и оперативности при предоставлении объектам государственной
охраны;

6) производить шифровальные работы;
7) организовывать и проводить на охраняемых объектах, а также

в местах постоянного и временного пребывания объектов государ�
ственной охраны оперативно�технический, санитарно�гигиеничес�
кий, экологический, радиационный и противоэпидемический конт�
роль;

8) осуществлять информационно�аналитическое обеспечение сво�
ей деятельности;

9) обеспечивать собственную безопасность;
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10) осуществлять во взаимодействии с органами федеральной
службы безопасности меры по противодействию утечке информации
по техническим каналам;

11) осуществлять подготовку и повышение квалификации кадров;
12) осуществлять внешние сношения со специальными служба�

ми, с правоохранительными органами и организациями иностран�
ных государств.

Федеральные органы государственной охраны в целях осуществ�
ления государственной охраны имеют  п р а в о:

1) привлекать силы и средства обеспечения безопасности, необходи�
мые для участия в подготовке и проведении охранных мероприятий;

2) осуществлять оперативно�розыскную деятельность в соответ�
ствии с федеральным законодательством об оперативно�розыскной
деятельности;

3) проверять у граждан и должностных лиц документы, удостове�
ряющие их личность; производить при проходе (проезде) на охраня�
емые объекты и при выходе (выезде) с охраняемых объектов личный
досмотр граждан, досмотр находящихся при них вещей, досмотр
транспортных средств и провозимых на них вещей, в том числе с при�
менением технических средств;

4) производить документирование, фотографирование, звукоза�
пись, кино� и видеосъемку фактов и событий;

5) задерживать и доставлять в органы внутренних дел Российской
Федерации  лиц,  совершивших  или  совершающих  правонарушения
в местах постоянного или временного пребывания объектов государ�
ственной охраны или направленные на воспрепятствование закон�
ным требованиям сотрудников федеральных органов государствен�
ной охраны, а также связанные с проникновением или попыткой
проникновения на охраняемые объекты;

6) вносить в федеральные органы государственной власти, органы
государственной власти субъектов Федерации, органы местного са�
моуправления  и  организации  независимо  от  форм  собственности,
а также в общественные объединения обязательные для исполнения
представления об устранении причин и условий, порождающих уг�
розу безопасности объектов государственной охраны и охраняемых
объектов;

7) использовать в служебных целях средства связи, включая и спе�
циальные, принадлежащие организациям независимо от форм соб�
ственности, а в неотложных случаях и гражданам;

8) использовать в служебных целях транспортные средства, при�
надлежащие организациям независимо от форм собственности, за
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исключением транспортных средств дипломатических, консульских
и иных представительств иностранных государств и международных
организаций, а в неотложных случаях и гражданам, для предотвра�
щения преступлений, для преследования и задержания лица, совер�
шившего преступление или подозреваемого в его совершении, для
доставления лица, нуждающегося в срочной медицинской помощи,
в лечебное учреждение, а также для проезда к месту происшествия.

По требованию владельцев транспортных средств федеральные
органы государственной охраны возмещают им убытки в порядке,
установленном федеральным законодательством;

9) беспрепятственно входить в жилые и иные принадлежащие
гражданам помещения и на принадлежащие им земельные участки,
на территории и в помещения организаций независимо от форм соб�
ственности при пресечении преступлений, создающих угрозу безо�
пасности объектов государственной охраны, а также при преследо�
вании лиц, подозреваемых в совершении таких преступлений, если
промедление может создать реальную угрозу безопасности объектов
государственной охраны.

О всех случаях вхождения в жилые и иные помещения против
воли проживающих в них граждан федеральные органы государствен�
ной охраны уведомляют прокурора в течение 24 часов;

10) принимать при необходимости меры по временному ограниче�
нию или запрещению движения транспортных средств и пешеходов
на улицах и дорогах, по недопущению транспортных средств и граж�
дан на отдельные участки местности и объекты, а также по отбукси�
ровке транспортных средств;

11) получать безвозмездно необходимую информацию от федераль�
ных органов государственной власти, органов государственной влас�
ти субъектов Федерации, органов местного самоуправления и орга�
низаций независимо от форм собственности, а также от обществен�
ных объединений;

12) разрешать сотрудникам федеральных органов государствен�
ной охраны хранение, ношение и использование оружия и специаль�
ных средств;

13) использовать в целях конспирации документы, зашифровы�
вающие личность сотрудников федеральных органов государствен�
ной охраны, ведомственную принадлежность их подразделений, по�
мещений и транспортных средств;

14) принимать в пределах своих полномочий предусмотренные
федеральными законами, а также иными нормативными правовыми
актами Российской Федерации меры государственной защиты жиз�
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ни, здоровья и имущества сотрудников федеральных органов госу�
дарственной охраны, их близких родственников, а в исключитель�
ных случаях также иных лиц, на жизнь, здоровье и имущество кото�
рых совершается посягательство с целью воспрепятствовать закон�
ной деятельности сотрудников федеральных органов государствен�
ной охраны либо принудить их к изменению ее характера, а равно из
мести за указанную деятельность;

15) обмениваться со специальными службами, с правоохранитель�
ными органами и организациями иностранных государств в преде�
лах своих полномочий оперативной информацией, специальными
техническими и иными средствами, а также договариваться об усло�
виях и о порядке обеспечения личной безопасности объектов госу�
дарственной охраны при их выезде за пределы территории Российс�
кой Федерации.

К органам обеспечения безопасности относится также Межведом�
ственная комиссия по защите государственной тайны, основной фун�
кцией которой является координация деятельности федеральных ор�
ганов государственной власти и органов государственной власти
субъектов Российской Федерации по защите государственной тайны.

В соответствии с Положением о Межведомственной комиссии по
защите государственной тайны, утвержденным Указом Президента
РФ от 20 января 1996 г. № 71 «Вопросы Межведомственной комис�
сии по защите государственной тайны»,276 эта комиссия является
коллегиальным органом, к основной функции которой отнесена ко�
ординация деятельности федеральных органов исполнительной вла�
сти и органов государственной власти субъектов Федерации по защи�
те государственной тайны в интересах разработки и выполнения го�
сударственных программ, нормативных и методических документов,
обеспечивающих реализацию федерального законодательства о го�
сударственной тайне.

Межведомственная комиссия имеет право:
— формировать перечень сведений, отнесенных к государствен�

ной тайне;
— определять порядок рассекречивания носителей сведений, со�

ставляющих государственную тайну;
— рассматривать запросы органов государственной власти, орга�

нов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организа�
ций и граждан о рассекречивании сведений, отнесенных к государ�
ственной тайне;

276 См.: СЗ РФ. 1996. № 4. Ст. 268.
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— решать вопрос о продлении 30�летнего срока засекречивания
сведений, составляющих государственную тайну;

— давать заключения на решения руководителей органов госу�
дарственной власти, связанные с изменением действующих в этих
органах, органах местного самоуправления, на предприятиях, уч�
реждениях и организациях перечня сведений, подлежащих засекре�
чиванию, которые могут привести к изменению перечня сведений,
отнесенных к государственной тайне, приостанавливать или опроте�
стовывать их решения.

В состав Межведомственной комиссии по защите государственной
тайны входят по должности: первый заместитель Председателя Пра�
вительства РФ (председатель комиссии), директор ФСБ России и его
заместитель, начальник Генерального штаба, первый заместитель
директора СРВ России, первый заместитель начальника Службы бе�
зопасности Президента РФ и другие лица (по согласованию).

ФСБ России и другие перечисленные органы в соответствии с За�
коном от 21 июля 1993 г. «О государственной тайне» в пределах сво�
ей компетенции обеспечивают защиту сведений, составляющих го�
сударственную тайну, перечень которых утвержден Указом Прези�
дента РФ от 24 января 1998 г. № 61.277

Кроме того, Указом Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1603
«Вопросы межведомственных комиссий Совета Безопасности Россий�
ской Федерации»278 образованы Межведомственные комиссии: по
проблемам Содружества Независимых Государств (СНГ); по военной
безопасности; по общественной безопасности, борьбе с преступнос�
тью и коррупцией; по оборонно�промышленной безопасности; по бе�
зопасности в сфере экономики; по конституционной безопасности.

2. Защита и охрана Государственной границы
Российской Федерации

Одним из существенных элементов суверенитета Российской Феде�
рации, как и любого государства, является наличие государственной
границы. Закон Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. «О Госу�
дарственной границе Российской Федерации»279 определяет государ�
ственную границу как линию и проходящую по этой линии верти�

277 См.: СЗ РФ. 1998. № 5. Ст. 561.
278 См.: Там же. 2000. № 37. Ст. 3701.
279 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ.

1993. № 17. Ст. 594.
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кальную поверхность, определяющие пределы государственной тер�
ритории (суши, вод, недр и воздушного пространства) Российской
Федерации, т. е. пространственный предел действия государственно�
го суверенитета Российской Федерации.

Прохождение Государственной границы, если иное не предусмот�
рено международными договорами Российской Федерации, устанав�
ливается:

а) на суше — по характерным точкам, линиям рельефа или ясно
видимым ориентирам;

б) на море — по внешнему пределу территориальных вод (террито�
риального моря) Российской Федерации, т. е. прибрежным морским
водам шириной 12 морских миль, отсчитываемых от линии наиболь�
шего отлива как на материках, так и на островах, принадлежащих
Российской Федерации или от прямых исходных линий, соединяю�
щих точки, географические координаты которых утверждаются Пра�
вительством РФ и объявляются в «Извещениях мореплавателям»;

в) на судоходных реках — по середине главного фарватера, на озе�
рах и иных водоемах — по равноотстоящей, срединной, прямой или
другой линиям и т. д.

Государственная граница на местности обозначается видимыми
пограничными знаками.

Защита и охрана Государственной границы является одной из важ�
нейших функций государства по обеспечению безопасности Россий�
ской Федерации.

Федеральный закон от 29 ноября 1996 г. № 148�ФЗ «О внесении
изменений и дополнений в Закон РФ «О Государственной границе
Российской Федерации»280 определяет содержание защиты и охра�
ны Государственной границы.

Защита Государственной границы рассматривается как часть си�
стемы обеспечения безопасности Российской Федерации и реали�
зации государственной пограничной политики Российской Федера�
ции. Сущность ее заключается в согласованной деятельности феде�
ральных органов государственной власти, органов государственной
власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления,
осуществляемой ими в пределах своих полномочий путем принятия
политических, организационно�правовых, дипломатических, эконо�
мических, оборонных, пограничных, разведывательных, оператив�
но�розыскных, таможенных, природоохранных, санитарно�эпиди�
миологических, экологических и иных мер.

280 См.: СЗ РФ. 1996. № 50. Ст. 5610.
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Защита Государственной границы обеспечивает жизненно важ�
ные интересы личности, общества и государства в пределах пригра�
ничной территории (пограничной зоны, российской части вод погра�
ничных рек, озер и иных водоемов, территориального моря и внут�
ренних вод Российской Федерации, где установлен пограничный ре�
жим, пунктов пропуска через государственную границу, а также
территорий административных районов и городов, санаторно�курор�
тных зон, особо охраняемых природных территорий, прилегающих
к  государственной  границе)  и  осуществляется  всеми  федеральны�
ми  органами  исполнительной  власти  в  соответствии  с  их  полномо�
чиями.

Охрана Государственной границы есть составная часть ее защиты
и осуществляется органами и войсками пограничной службы ФСБ
России в пределах приграничной территории, Вооруженными сила�
ми РФ в воздушном пространстве и подводной среде и другими сила�
ми (органами) системы обеспечения безопасности.

Охрана Государственной границы означает введение в действие
соответствующих правовых режимов. Законом «О Государственной
границе Российской Федерации» установлены следующие режимы:

1) режим Государственной границы;
2) пограничный режим;
3) режим в пунктах пропуска через государственную границу.
Режим Государственной границы — совокупность общих правил,

устанавливающих порядок ее содержания, пересечения гражданами
и транспортными средствами; перемещения через границу товаров
и животных; ведения на ней хозяйственной, промысловой и иной
деятельности; разрешения с иностранными государствами инциден�
тов, связанных с нарушением режима границы.

Пограничный режим служит исключительно интересам создания
необходимых условий охраны Государственной границы и включает
правила:

1) в пограничной зоне:281

— въезда (прохода), временного пребывания, передвижения лиц
и транспортных средств;

— хозяйственной, промысловой и иной деятельности, проведе�
ния массовых общественно�политических, культурных и других ме�
роприятий;

281 Слова «пограничная полоса» заменены словами «пограничная зона»
Федеральным законом от 10 августа 1994 г. № 23�ФЗ//СЗ РФ. 1994. № 16.
Ст. 1861.
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2) в российской части вод пограничных рек, озер и иных водоемов,
во внутренних морских водах и в территориальном море Российской
Федерации:

— учета и содержания российских маломерных самоходных и не�
самоходных (надводных и подводных) судов (средств) и средств пере�
движения по льду, их плавания и передвижения по льду;

— промысловой, исследовательской и иной деятельности.282

Пограничная зона — часть территории Российской Федерации,
непосредственно прилегающая к Государственной границе на всем ее
протяжении. Ширина зоны устанавливается до 5 километров.

В соответствии с требованиями режима государственной границы
ее пересечение осуществляется через пункты пропуска, под которы�
ми понимается территория в пределах железнодорожного, автомо�
бильного вокзала, станции, морского, речного порта, аэродрома, от�
крытого для международных сообщений, а также иное, специально
оборудованное место, где осуществляется пограничный и другие виды
контроля и пропуск через государственную границу лиц, транспорт�
ных средств, товаров и животных.

Порядок установления пунктов пропуска через государственную
границу, их классификация по видам, порядок открытия, закрытия
и проведения реконструкции установлен Положением о пунктах про�
пуска через государственную границу Российской Федерации, утвер�
жденным постановлением Правительства РФ от 19 января 1998 г.
№ 60.283

Пункты пропуска классифицируются в зависимости от вида, ха�
рактера международного сообщения и режима работы:

— по виду международного сообщения различают пункты: мор�
ские, речные, воздушные, автомобильные, железнодорожные, пеше�
ходные;

— по характеру международного сообщения — пассажирские, гру�
зовые, грузопассажирские;

— по режиму работы — постоянные, временные, сезонные.
Следует сказать, что решение об установлении пунктов пропуска

через государственную границу принимается только Правительством
РФ и только после комплексного завершения их строительства (ре�
конструкции), обустройства, технического оснащения, создания

282 См.: ст. 16 Закона «О государственной границе Российской Федера�
ции» в ред. Федерального закона от 31 мая 1999 г. № 105�ФЗ//СЗ РФ. 1999.
№ 23. Ст. 280 и Федерального закона от 24 декабря 2002 г. № 178�ФЗ//
Там же. 2002. № 52. Ч. 1. Ст. 5134.

283 См.: СЗ РФ. 1998. № 4. Ст. 485.
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транспортной, инженерной и социально�бытовой инфраструктуры.
Прием в эксплуатацию такого пункта осуществляется межведом�
ственной комиссией с оформлением акта.

Режим в пунктах пропуска через государственную границу —
это совокупность правил въезда в эти пункты, пребывания и выезда
из них лиц, транспортных средств, ввоза, нахождения и вывоза то�
варов и животных. Этот режим необходим для осуществления погра�
ничного, таможенного, санитарного, ветеринарного и других видов
контроля.

Охрана Государственной границы РФ на суше, море, реках, озе�
рах и других водоемах осуществляется органами и войсками погра�
ничной службы ФСБ России; воздушного пространства — войсками
противовоздушной обороны; участков границы в подводной среде —
Военно�Морским Флотом.

Личный состав пограничной службы включает военнослужащих
и лиц гражданского персонала.

Комплектование этих органов и войск осуществляется в соответ�
ствии с законодательством:

1) военнослужащими — путем поступления граждан РФ на воен�
ную службу по контракту и путем призыва на военную службу по
экстерриториальному принципу;

2) гражданским персоналом — путем добровольного поступления
на работу.

Поэтому сотрудникам выдаются служебные удостоверения, а во�
еннослужащим — офицерам и прапорщикам — удостоверения лич�
ности офицера, солдатам и сержантам — военные билеты.

Основными  з а д а ч а м и  пограничной службы являются:
— защита и охрана Государственной границы в целях недопуще�

ния противоправного изменения ее прохождения, а также обеспече�
ния соблюдения физическими и юридическими лицами режима Госу�
дарственной границы, пограничного режима и режима пропуска че�
рез границу;

— охрана внутренних морских вод, территориального моря, ис�
ключительной экономической зоны, континентального шельфа Рос�
сийской Федерации и их природных ресурсов в целях их сохранения,
защиты и рационального использования, а также в целях защиты
морской среды, экономических и иных интересов Российской Феде�
рации;

— координация деятельности федеральных органов исполнитель�
ной власти, осуществляющих защиту и охрану Государственной гра�
ницы, а также использования сил и средств федеральных органов
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исполнительной власти, осуществляющих охрану внутренних морс�
ких вод, территориального моря, исключительной экономической
зоны и континентального шельфа Российской Федерации и их при�
родных ресурсов;

— осуществление государственного контроля в сфере охраны мор�
ских биологических ресурсов.

Пограничная служба в пределах своих полномочий:
— организует и осуществляет деятельность по выявлению, пре�

дупреждению и пресечению преступлений и административных пра�
вонарушений, производство по делам о которых отнесено к компе�
тенции пограничных органов и войск;

— осуществляет задержание лиц, совершивших преступления или
административные правонарушения;

— осуществляет войсковую, разведывательную, контрразведыва�
тельную и оперативно�розыскную деятельность;

— осуществляет сотрудничество с органами иностранных госу�
дарств, выполняющими аналогичные задачи, заключает междуна�
родные договоры межведомственного характера, участвует в между�
народно�правовом оформлении и договорном закреплении Государ�
ственной границы;

— применяет оружие, специальные средства, боевую, специаль�
ную и другую технику, физическую силу и служебных собак в соот�
ветствии  с  постановлением  Правительства  РФ  от  8  января  1998  г.
№ 20 «Об утверждении Порядка применения оружия и боевой тех�
ники  при  защите  Государственной  границы  Российской  Федера�
ции»;284

— привлекает к выполнению возложенных на пограничные орга�
ны и войска задач на добровольных началах граждан РФ в составе
общественных  объединений,  в  качестве  внештатных  сотрудников
и  в  иных  формах  в  соответствии  с  «Порядком  привлечения  граждан
к охране государственной границы», утвержденным постановлени�
ем Правительства РФ от 15 апреля 1995 г.285 и осуществляет другие
полномочия.

В частности, органы пограничной службы осуществляют руковод�
ство пограничными представителями, которые назначаются на оп�
ределенные участки государственной границы в соответствии с меж�
дународными договорами Российской Федерации. Основное назначе�
ние пограничных представительств заключается в осуществлении

284 См.: СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 273.
285 См.: Там же. 1995. № 17. Ст. 1545.
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контроля  за  соблюдением  режима  Государственной  границы  РФ,
в принятии мер для недопущения нарушений порядка содержания
государственной границы, ее пересечения лицами и транспортными
средствами, перемещения через государственную границу грузов, то�
варов и животных, ведения на государственной границе хозяйствен�
ной, промысловой и иной деятельности, для обеспечения выполне�
ния международных договоров о Государственной границе РФ и ее
режиме.

На пограничных представителей возложена разработка и осуще�
ствление мер по предупреждению и урегулированию пограничных
инцидентов, а также проведение в одностороннем порядке или со�
вместно с пограничными представителями сопредельных с Россией
государств расследования пограничных инцидентов.286

Непосредственную защиту и охрану Государственной границы РФ
осуществляют пограничные войска. Они призваны обеспечивать все�
ми имеющими у них средствами недопущение противоправного из�
менения прохождения границы на местности; отражать вооружен�
ные вторжения на территорию Российской Федерации; осуществлять
контроль за соблюдением правил режима государственной границы,
пограничного режима, режима в пунктах пропуска через государ�
ственную границу.

Интересно отметить, что в целях реализации пограничной поли�
тики Российской Федерации Президент РФ Указом от 27 октября
2003 г. № 1264287 утвердил Положение о Государственной погра�
ничной комиссии (далее: Комиссии), в котором определил, что дан�
ная Комиссия является координирующим органом, обеспечивающим
целенаправленную совместную деятельность федеральных органов
государственной власти, органов государственной власти субъектов
Федерации, органов местного самоуправления, организаций и обще�
ственных объединений при формировании и реализации погранич�
ной политики Российской Федерации.

Основным направлением деятельности Комиссии является созда�
ние необходимых условий для формирования пограничной полити�
ки Российской Федерации и ее реализации при осуществлении внеш�
неполитической, экономической, военной, социальной, финансовой
и иной деятельности государства.

286 См.: Положение о пограничных представителях Российской Феде�
рации//СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1971.

287 См.: Указ Президента РФ от 27 октября 2003 г. № 1264 «Об утверж�
дении Положения о Государственной пограничной комиссии и ее соста�
ва»//Там же. 2003. № 44. Ст. 4293.
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Основными задачами Комиссии являются:
1) оценка угроз безопасности Российской Федерации в погранич�

ной сфере и разработка комплекса мер по их нейтрализации;
2) определение национальных интересов Российской Федерации

в пограничной сфере;
3) подготовка предложений для определения пограничной поли�

тики Российской Федерации в рамках проводимой ею внешней и внут�
ренней политики, а также системы мер по их реализации;

4) определение приоритетов в реализации основных направлений
пограничной политики Российской Федерации с учетом экономичес�
ких, финансовых и иных возможностей государства;

5) координация деятельности субъектов пограничной политики
Российской Федерации;

6) решение комплекса проблем, возникающих при реализации ос�
новных направлений пограничной политики Российской Федерации;

7) рассмотрение проектов федеральных целевых программ и пла�
нов, направленных на совершенствование защиты и обустройства
Государственной границы РФ;

8) подготовка предложений для определения основных направле�
ний обеспечения национальной безопасности Российской Федерации
и коллективной безопасности на внешних границах государств�уча�
стников СНГ в соответствии с международными договорами Россий�
ской Федерации;

9) инициирование и организация разработки проектов норматив�
ных правовых актов, регламентирующих вопросы обеспечения за�
щиты и охраны Государственной границы РФ, а также деятельности
федеральных органов государственной власти в пограничной сфере,
совершенствование нормативных правовых актов в этой области.

Для решения своих основных задач Комиссия наделена широки�
ми правами, в частности, принимать решения, необходимые для орга�
низации, координации и совершенствования взаимодействия субъек�
тов пограничной политики Российской Федерации; заслушивать на
своих заседаниях руководителей федеральных органов исполнитель�
ной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации
и привлекаемых к реализации основных направлений пограничной
политики Российской Федерации организаций, и другими правами.

Заседания Комиссии проводятся в соответствии с планом не реже
одного раза в полугодие, а при необходимости безотлагательного реше�
ния вопросов — в срок, устанавливаемый руководителем Комиссии.

В состав Государственной пограничной комиссии по должностям
включены: Председатель Правительства РФ (руководитель Комис�
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сии), Директор ФСБ России (заместитель руководителя Комиссии),
Заместитель Секретаря Совета Безопасности, Начальник Управле�
ния по кадровым вопросам и государственным наградам Админист�
рации Президента РФ, Полномочные представители Президента РФ
по федеральным округам, некоторые главы администраций и губер�
наторы краев и областей Российской Федерации, министры: МВД,
МИДа, Минобороны России, природных ресурсов, транспорта; руко�
водитель Пограничной службы ФСБ России и его заместитель, дру�
гие лица.
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Л Е К Ц И Я  18

УПРАВЛЕНИЕ ВНУТРЕННИМИ ДЕЛАМИ

1. Система, задачи и полномочия Министерства внутренних дел
Российской Федерации

Термин «внутренние дела» можно рассматривать в широком и уз�
ком смысле. В широком смысле внутренние дела могут означать дела
(деятельность) органов государственной власти в сфере политичес�
кой, экономической, социальной и в других сферах внутри нашего
государства. В узком смысле внутренние дела означают обеспечение
личной безопасности граждан, общественного порядка и обществен�
ной безопасности, охрана всех форм собственности, борьба с преступ�
ностью.

Решение  этих  задач,  отражающих  понятие  «внутренние  дела»
в узком смысле слова, возложено на МВД России и подчиненные ему
органы.

МВД России является федеральным органом исполнительной вла�
сти, осуществляющим функции по выработке и реализации государ�
ственной политики и нормативно�правовому регулированию в сфере
внутренних дел, в том числе в сфере миграции.

Министерство подчиняется Президенту РФ по вопросам, отнесен�
ным к его компетенции, а также Правительству РФ.

МВД  России  осуществляет  свою  деятельность  непосредственно
и (или) через входящие в его  с и с т е м у  главные управления МВД
России по федеральным округам, министерства внутренних дел рес�
публик (МВД), главные управления, управления внутренних дел
других субъектов Федерации (ГУВД, УВД), управления (отделы)
внутренних дел на железнодорожном, водном и воздушном транс�
порте (УВДТ), управления (отделы) внутренних дел в закрытых ад�
министративно�территориальных  образованиях,  на  особо  важных
и режимных объектах, окружные управления материально�техни�
ческого и военного снабжения, органы управления внутренними вой�
сками, соединения и воинские части внутренних войск, представи�
тельства (представителей) МВД России за рубежом, иные организа�
ции и подразделения, созданные в установленном законодательством
РФ порядке для реализации задач, возложенных на органы внутрен�
них дел и внутренние войска.

Министерство в своей деятельности руководствуется Конститу�
цией РФ, федеральными конституционными законами, федеральны�
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ми законами, указами и распоряжениями Президента РФ, постанов�
лениями и распоряжениями Правительства РФ, общепризнанными
принципами и нормами международного права, международными до�
говорами Российской Федерации.

Основополагающим нормативным актом, закрепившим статус
МВД России, является Положение о Министерстве внутренних дел
Российской Федерации, которое определило задачи и полномочия
Министерства, а также полномочия министра внутренних дел.288

Деятельность Министерства осуществляется на основе принципов
уважения и соблюдения прав и свобод человека и гражданина, закон�
ности, гуманизма, сочетания гласных и негласных методов и средств
деятельности, взаимодействия с федеральными органами государствен�
ной власти, органами государственной власти субъектов Федерации,
органами местного самоуправления, общественными объединения�
ми, а также соответствующими органами иностранных государств.

Основными  з а д а ч а м и  Министерства являются:
1) разработка общей стратегии государственной политики в уста�

новленной сфере деятельности;
2) совершенствование нормативно�правового регулирования в ус�

тановленной сфере деятельности;
3) обеспечение в пределах своих полномочий защиты прав и сво�

бод человека и гражданина;
4) организация в пределах своих полномочий предупреждения, вы�

явления, пресечения, раскрытия и расследования преступлений, а так�
же предупреждения и пресечения административных правонарушений;

5) обеспечение охраны общественного порядка;
6) обеспечение безопасности дорожного движения;
7) организация и осуществление государственного контроля за

оборотом оружия;
8) организация в соответствии с законодательством РФ государ�

ственной охраны имущества и организаций;
9) управление органами внутренних дел Российской Федерации

(далее: органы внутренних дел) и внутренними войсками МВД Рос�
сии (далее: внутренние войска), организация их деятельности.

Для решения указанных задач МВД России наделено достаточно
широкими полномочиями, которые определяют содержание ее дея�
тельности.

288 См.: Положение о Министерстве внутренних дел Российской Федера�
ции. Утв. Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927//CЗ РФ. 2004.
№ 30. Ст. 3119.



390

МВД России осуществляет следующие  п о л н о м о ч и я:
1) формирует на основе анализа и прогнозирования состояния пра�

вопорядка, общественной безопасности и миграционных процессов
основные направления государственной политики в установленной
сфере деятельности;

2) разрабатывает и осуществляет меры по реализации государ�
ственной политики в установленной сфере деятельности;

3) разрабатывает и представляет в установленном порядке Прези�
денту и в Правительство РФ проекты федеральных конституцион�
ных законов, федеральных законов, актов Президента и Правитель�
ства РФ, а также подготавливает другие документы, по которым тре�
буется решение Президента или Правительства РФ, по вопросам, от�
носящимся к установленной сфере деятельности МВД России;

4) на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных
конституционных законов, федеральных законов, актов Президен�
та и Правительства РФ самостоятельно принимает нормативные пра�
вовые акты по вопросам, относящимся к установленной сфере дея�
тельности, за исключением вопросов, правовое регулирование кото�
рых в соответствии с Конституцией РФ, федеральными конституци�
онными  законами,  федеральными  законами,  актами  Президента
и Правительства РФ осуществляется федеральными конституцион�
ными законами, федеральными законами, актами Президента и Пра�
вительства РФ;

5) определяет основные направления деятельности органов внут�
ренних дел и внутренних войск и руководит их деятельностью;

6) обобщает практику применения законодательства РФ и прово�
дит анализ реализации государственной политики в установленной
сфере деятельности, разрабатывает на этой основе меры по совершен�
ствованию деятельности органов внутренних дел, внутренних войск
и Федеральной миграционной службы (ФМС России);

7) участвует  в  формировании  федеральных  целевых  программ
в установленной сфере деятельности;

8) подготавливает по поручению Президента и Правительства РФ
проекты отзывов и заключений на проекты законодательных и иных
нормативных правовых актов Российской Федерации;

9) организует  и  осуществляет  в  соответствии  с  законодательст�
вом РФ:

— оперативно�розыскную деятельность;
— производство дознания и предварительного следствия по уго�

ловным делам;
— экспертно�криминалистическую деятельность;



391

— розыск лиц и похищенного имущества;
— контроль  за  оборотом  гражданского  и  служебного  оружия,

за  сохранностью  и  техническим  состоянием  боевого  ручного  стрел�
кового оружия, находящегося во временном пользовании у юриди�
ческих  лиц  с  особыми  уставными  задачами,  а  также  за  соблюдени�
ем указанными юридическими лицами законодательства РФ об ору�
жии;

— выдачу гражданам и организациям лицензий на приобретение
оружия и патронов к нему, разрешений на хранение, ношение и ис�
пользование оружия, патронов и боеприпасов к нему, а также на их
транспортирование, перевозку, ввоз на территорию и вывоз с терри�
тории Российской Федерации;

— лицензирование отдельных видов деятельности;
— выдачу разрешений на приобретение, хранение, перевозку ав�

томобильным, морским и речным транспортом взрывчатых материа�
лов промышленного назначения, а также на их транзит в случае пе�
ревозки указанными видами транспорта;

— контроль частной детективной и охранной деятельности на тер�
ритории Российской Федерации, а также деятельности ведомствен�
ной охраны;

10) участвует в формировании и реализации основных направле�
ний обеспечения безопасности дорожного движения; разрабатывает
и проводит мероприятия по предупреждению дорожно�транспортных
происшествий и снижению тяжести их последствий; организует и осу�
ществляет в соответствии с законодательством РФ специальные кон�
трольные, надзорные и разрешительные функции в области обеспе�
чения безопасности дорожного движения;

11) обеспечивает охрану особо важных и режимных объектов,
важных государственных объектов и специальных грузов, объектов
на коммуникациях, объектов, подлежащих обязательной охране орга�
нами внутренних дел, а также охрану имущества физических и юри�
дических лиц по договорам; обеспечивает совместно с ФСБ России
охрану дипломатических представительств и консульских учрежде�
ний на территории Российской Федерации;

12) организует производство по делам об административных пра�
вонарушениях, отнесенных к компетенции органов внутренних дел
и внутренних войск;

13) обеспечивает в соответствии с законодательством РФ государ�
ственную  защиту  судей,  должностных  лиц  правоохранительных
и контролирующих органов, безопасность участников уголовного су�
допроизводства и их близких;
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14) разрабатывает и проводит мероприятия по совершенствованию
охраны общественного порядка на территории Российской Федерации;

15) обеспечивает в соответствии с законодательством РФ проведе�
ние государственной дактилоскопической регистрации;

16) участвует  в  обеспечении  режима  чрезвычайного  положения
и режима военного положения в случае их введения на территории
Российской Федерации или в ее отдельных местностях, а также в про�
ведении мероприятий военного времени и мероприятий в рамках еди�
ной государственной системы предупреждения и ликвидации чрез�
вычайных ситуаций;

17) организует и обеспечивает мобилизационную подготовку и мо�
билизацию в системе МВД России, а также контролирует и координиру�
ет деятельность ФМС России по мобилизационной подготовке и моби�
лизации;

18) участвует в организации территориальной обороны Россий�
ской Федерации; организует совместные действия с Вооруженными
силами РФ, другими войсками, воинскими формированиями и орга�
нами по осуществлению обороны Российской Федерации;

19) обеспечивает выполнение мероприятий гражданской оборо�
ны, повышение устойчивости работы органов внутренних дел и внут�
ренних войск в условиях военного времени и при возникновении чрез�
вычайных ситуаций в мирное время; участвует в выполнении мероп�
риятий гражданской обороны и повышении устойчивости работы
ФМС России в условиях военного времени, а также при возникнове�
нии чрезвычайных ситуаций в мирное время;

20) участвует в обеспечении исполнения гражданами воинской
обязанности; организует и осуществляет в установленном порядке
учет военнообязанных сотрудников;

21) организует специальные и воинские перевозки в пределах Рос�
сийской Федерации в интересах органов внутренних дел и внутрен�
них войск, а также на основании решений Правительства РФ и меж�
ведомственных соглашений — в интересах соответствующих феде�
ральных органов исполнительной власти;

22) организует  и  осуществляет  в  установленном  порядке  защиту
в судах интересов Президента и Правительства РФ, а также интере�
сов МВД России;

23) участвует в работе по стандартизации, метрологии и сертифи�
кации;

24) обеспечивает проведение федеральных государственных ста�
тистических наблюдений в установленной сфере деятельности в со�
ответствии с официальной статистической методологией;
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25) организует кадровое обеспечение системы МВД России, подго�
товку, переподготовку, повышение квалификации и стажировку кад�
ров; разрабатывает и реализует меры по обеспечению правовой и со�
циальной защиты сотрудников, военнослужащих, федеральных го�
сударственных служащих и работников системы МВД России; при�
нимает участие в разработке и реализации программ кадрового
обеспечения, а также в осуществлении подготовки, переподготовки,
повышения квалификации и стажировки кадров ФМС России;

26) разрабатывает и осуществляет профилактические, лечебные,
санаторно�курортные, оздоровительные и реабилитационные мероп�
риятия, направленные на охрану и укрепление здоровья сотрудни�
ков и военнослужащих, членов их семей, федеральных государствен�
ных служащих, работников и пенсионеров системы МВД и ФМС Рос�
сии, а также лиц, соответствующее обеспечение которых на основа�
нии законодательства РФ возложено на МВД России;

27) обеспечивает в системе МВД России собственную безопасность
и защиту сведений, составляющих государственную и иную охраня�
емую законом тайну, а также собственную безопасность в ФМС Рос�
сии,  участвует  в  защите  сведений,  составляющих  государственную
и иную охраняемую законом тайну, в ФМС России;

28) организует централизованное обеспечение органов внутрен�
них дел и внутренних войск боевой, специальной и шифровальной
техникой, вооружением, боеприпасами и другими материально�тех�
ническими средствами, а также финансовыми средствами за счет фе�
дерального бюджета; разрабатывает и реализует меры по укрепле�
нию и развитию материально�технической базы органов внутренних
дел и внутренних войск; принимает участие в организации и разви�
тии материально�технической базы ФМС России;

29) обеспечивает проведение конкурсов и заключение государствен�
ных контрактов на размещение заказов на поставку товаров, выпол�
нение работ, оказание услуг для нужд МВД России;

30) обеспечивает внедрение достижений науки, техники и поло�
жительного опыта в деятельность органов внутренних дел и внут�
ренних войск, а также развитие связи и автоматизированного управ�
ления в системе МВД России;

31) осуществляет иные функции в установленной сфере деятель�
ности, если такие функции предусмотрены федеральными конститу�
ционными законами, федеральными законами, актами Президента
и Правительства РФ.

Организация деятельности МВД России заключается в следую�
щем.



394

Министерство возглавляет министр внутренних дел (далее: ми�
нистр) России. Министр, первый заместитель министра, заместите�
ли министра назначаются на должность и освобождаются от долж�
ности Президентом РФ по представлению председателя Правитель�
ства РФ. Министр несет персональную ответственность за выполне�
ние задач, возложенных на Министерство, подчиненные ему органы
внутренних дел и внутренние войска.

Министерство осуществляет руководство отраслью внутренних дел
в двух формах: 1) централизованное руководство; 2) непосредствен�
ное управление.

Централизованное  руководство  заключается  в  управляющем
воздействии, как правило, на МВД, ГУВД, УВД субъектов Федера�
ции и через них — на городские, районные органы внутренних дел.
Исходя из объективных законов общественного развития, социаль�
ной и экономической ситуации в России, криминогенной обстанов�
ки, МВД России определяет стратегию деятельности органов внут�
ренних дел; проводит работу, направленную на совершенствование
нормативной правовой базы, организационной структуры, работы
с кадрами, изучения, обобщения и внедрения передового опыта и на�
учных рекомендаций в деятельность органов внутренних дел; в соот�
ветствии с законодательством разрабатывает методику осуществле�
ния оперативно�служебной деятельности органов внутренних дел;
осуществляет анализ оперативной обстановки в стране и прогнози�
рует ее развитие; разрабатывает на этой основе мероприятия упреж�
дающего реагирования на негативные тенденции; обеспечивает ко�
ординацию деятельности органов внутренних дел, их служб и под�
разделений.

Непосредственное управление МВД России осуществляет в отно�
шении подчиненных ему органов, служб и подразделений. К их чис�
лу относятся органы внутренних дел на транспорте, внутренние вой�
ска, научно�исследовательские учреждения, окружные управления
материально�технического и военного снабжения и другие непосред�
ственно подчиненные ему органы и подразделения.

Структура и общая штатная численность центрального аппарата
МВД России утверждаются Президентом РФ. Так, Указом Прези�
дента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства внут�
ренних дел Российской Федерации»289 разрешено иметь в Министер�
стве двух заместителей министра, в том числе одного первого замес�
тителя, а также до 15 департаментов по основным направлениям де�

289 См.: CЗ РФ. 2004. № 30. Ст. 3149.
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ятельности Министерства, Следственный комитет при МВД России
и Главное командование внутренних дел МВД России.

Более детальная структура и штатное расписание каждого подраз�
деления центрального аппарата Министерства, а также положения
о его департаментах и иных структурных подразделениях утвержда�
ются приказами министра, в частности приказом министра от 10 но�
ября 2004 г. № 730 «Об утверждении структуры центрального аппа�
рата Министерства внутренних дел Российской Федерации».

Данный приказ определил следующую структуру центрального
аппарата МВД России:

1. Административный департамент.
2. Департамент государственной защиты имущества.
3. Департамент кадрового обеспечения.
4. Департамент обеспечения безопасности дорожного движения.
5. Департамент обеспечения правопорядка на закрытых террито�

риях и режимных объектах.
6. Департамент обеспечения правопорядка на транспорте.
7. Департамент охраны общественного порядка.
8. Департамент по борьбе с организованной преступностью и тер�

роризмом.
9. Департамент собственной безопасности.
10. Департамент тыла.
11. Департамент уголовного розыска.
12. Департамент экономической безопасности.
13. Организационно�инспекторский департамент.
14. Правовой департамент.
15. Финансово�экономический департамент.
16. Следственный комитет при МВД России.
17. Главное командование внутренних войск МВД России.
МВД России является юридическим лицом, имеет печать с изоб�

ражением Государственного герба Российской Федерации и со своим
наименованием.

2. Задачи, функции и структура главных управлений
по федеральным округам и органов внутренних дел

субъектов Российской Федерации

Образование Президентом РФ семи федеральных округов повлек�
ло за собой реформирование всей системы органов исполнительной
власти. Начатые преобразования вызвали определенные изменения
и в системе МВД России. Так, Указом Президента РФ от 4 июня 2001 г.
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№ 644 «О некоторых вопросах Министерства внутренних дел Рос�
сийской Федерации»290 установлено, что окружными подразделени�
ями МВД являются главные управления МВД России по федераль�
ным округам (главные управления по федеральным округам).

Президент определил, что главными задачами главных управле�
ний по федеральным округам являются:

1) координация, контроль и анализ деятельности органов внут�
ренних дел в соответствующих федеральных округах;

2) организация деятельности органов внутренних дел в соответ�
ствующих федеральных округах по борьбе с организованной преступ�
ностью, носящей межрегиональный характер;

3) организация взаимодействия органов внутренних дел с полно�
мочными представителями Президента РФ в соответствующих феде�
ральных округах.

Министром внутренних дел РФ в целях реализации Указа Президен�
та от 4 июня 2001 г. № 644 утверждены положения о главных управ�
лениях МВД России по соответствующему федеральному округу.

Так, приказом МВД России от 11 августа 2001 г. № 730 утвержде�
но Положение о Главном управлении Министерства внутренних дел
Российской Федерации по Северо�Западному федеральному округу.

Структура  Главного  управления  МВД  России  по  Северо�Запад�
ному федеральному округу построена следующим образом. Возглав�
ляет ее начальник, при котором непосредственно образованы: секре�
тариат, пресс�служба, группа взаимодействия с МВД России, груп�
па правового обеспечения, отдел собственной безопасности, отдел
кадров.

Начальник Главного управления имеет трех заместителей.
Первому заместителю подчинены следующие подразделения: уп�

равление координации анализа; отдел по взаимодействию с органа�
ми государственной власти и общественными организациями; отдел
по контролю и взаимодействию с органами внутренних дел; органи�
зационно�плановый отдел; информационно�аналитический отдел;
дежурная часть.

Второй заместитель начальника Главного управления — началь�
ник оперативно�розыскного бюро, которому подчинены: 1�й отдел
анализа и информации; 2�, 3� и 4�й отделы по борьбе с межрегио�
нальными преступными группами; 5�й отдел по борьбе с проявлени�
ями терроризма и похищениями людей; 6�й отдел по борьбе с эконо�
мическими преступлениями; 7�й отдел по борьбе с коррупцией.

290 См.: CЗ РФ. 2001. № 24. Ст. 2416.
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Третий заместитель — заместитель начальника по тылу, который
отвечает за отдел материально�технического и хозяйственного обес�
печения; финансово�экономический отдел; комендантское отделение
и автохозяйство.

Следует сказать, что руководители главных управлений по феде�
ральным округам назначаются на должность и освобождаются от дол�
жности Президентом РФ по представлению министра внутренних дел
РФ. Отметим также, что создание главных управлений по федераль�
ным округам осуществляется в пределах общей штатной численности
органов внутренних дел.

Рассмотрим, далее, задачи, функции и структуру органов внут2
ренних субъектов Федерации.

Министерство внутренних дел республики, Главное управление (уп�
равление) внутренних дел края, области, города федерального значе�
ния, автономной области, автономных округов291 является органом
исполнительной власти субъектов Федерации, входит в систему орга�
нов внутренних дел Российской Федерации и создается, реорганизует�
ся и ликвидируется в порядке, установленном законодательством РФ.

МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации подчиняются МВД Рос�
сии. Координацию деятельности этих органов осуществляет Глав�
ное управление МВД России по федеральному органу.

Органы законодательной (представительной) и исполнительной
власти субъекта Федерации осуществляют контроль за деятельнос�
тью милиции общественной безопасности субъекта Федерации. При
этом они не вправе вмешиваться в процессуальные действия, опера�
тивно�розыскную деятельность и производство по делам об админис�
тративных правонарушениях.

МВД республики возглавляет министр внутренних дел, ГУВД,
УВД — соответствующий начальник. Руководители МВД, ГУВД.
УВД назначаются на должность и освобождаются от должности Пре�
зидентом РФ по представлению министра внутренних дел РФ. При
этом выясняется мнение высшего должностного лица соответствую�
щего субъекта Федерации.292

Руководство конкретными направлениями деятельности МВД,
ГУВД, УВД в соответствии с распределением сфер руководства осу�
ществляют заместители министра внутренних дел республики, на�
чальника ГУВД, УВД.

291 Далее: МВД, ГУВД, УВД.
292 См.: Федеральный закон от 4 августа 2001 г. № 108�ФЗ «О внесении

изменений и дополнения к ст. 7 и 9 Закона РФ «О милиции»//CЗ РФ. 2001.
№ 32. Ст. 3316.
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МВД, ГУВД, УВД в своей деятельности руководствуются Консти�
туцией РФ, международными договорами, законами и иными норма�
тивными правовыми актами Российской Федерации, Конституцией
(Уставами), законами и иными правовыми актами республики, края,
области, города федерального значения, автономной области, авто�
номного  округа,  нормативными  правовыми  актами  МВД  России,
а также приказами начальника Главного управления МВД России
по федеральному округу.

Деятельность МВД, ГУВД, УВД строится в соответствии с прин�
ципами уважения прав человека и гражданина, законности, гума�
низма, гласности, взаимодействия с другими государственными орга�
нами и общественными объединениями и гражданами.

МВД, ГУВД, УВД возглавляет систему органов внутренних дел на
территории республики, края, области, в которую входят: управле�
ния (отделы) внутренних дел районов, городов, районов в городах.

Основными задачами МВД, ГУВД, УВД являются:
1) обеспечение охраны общественного порядка на территории

субъекта Российской Федерации;
2) обеспечение предупреждения, пресечения, выявления и раскры�

тия преступлений, осуществление досудебного производства по ко�
торым отнесено к ведению органов внутренних дел;

3) обеспечение расследования уголовных дел о преступлениях, от�
несенных к подследственности органов внутренних дел;

4) обеспечение безопасности дорожного движения на территории
субъекта Федерации;

5) организация и осуществление контроля за оборотом гражданс�
кого и служебного оружия, взрывчатых веществ и изделий, их содер�
жащих, на территории субъекта Федерации;

6) организация и осуществление в пределах полномочий органов
внутренних дел контроля за негосударственной (частной) охранной
деятельностью и негосударственной (частной) сыскной деятельнос�
тью на территории субъекта Федерации;

7) обеспечение в пределах полномочий органов внутренних дел
исполнения законодательства РФ о гражданстве Российской Феде�
рации и регистрационном учете граждан.

8) участие в реализации миграционной политики на территории
субъекта Федерации;

9) организация на территории субъекта Федерации охраны иму�
щества физических и юридических лиц по договорам;

10) обеспечение производства по делам об административных пра�
вонарушениях, подведомственным органам внутренних дел;
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11) руководство управлениями (отделами) внутренних дел райо�
нов, городов и иных муниципальных образований субъекта Федера�
ции, другими подчиненными подразделениями и организациями.293

Специфика деятельности МВД, ГУВД, УВД заключается в том
что: а) решение задач, возложенных на указанные органы внутрен�
них дел осуществляются в пределах территории республики, края,
области, городов федерального значения (Москва и Санкт�Петер�
бург), автономной области, автономных округов; б) они не руково�
дят внутренними войсками, образовательными и научно�исследова�
тельскими учреждениями, органами внутренних дел на транспорте.

Указанные органы внутренних дел разрабатывают и реализуют
комплексные программы по укреплению правопорядка и борьбе с пре�
ступностью, совершенствованию деятельности органов внутренних
дел республики, края, области, города федерального значения, авто�
номной  области,  автономного  округа,  участвуют  в  формировании
и выполнении федеральных и региональных программ по обеспече�
нию охраны общественного порядка и общественной безопасности.

Основное содержание деятельности МВД, ГУВД, УВД направлено
на организацию непосредственного управления районными, городс�
кими органами и другими подразделениями органов внутренних дел.

Оперативно�распорядительное воздействие на горрайорганы внут�
ренних дел проявляется, прежде всего, в анализе информации, ха�
рактеризующей деятельность этих органов, позволяющей видеть тен�
денции в динамике и структуре преступности, определять причины
происходящих изменений. Это позволяет им, исходя из реально скла�
дывающейся оперативной обстановки, рационально организовывать
обеспечение правопорядка на улицах, площадях, спортивных соору�
жениях и других общественных местах. Кроме этого, они организу�
ют работу по выявлению, предупреждению, пресечению и раскрытию
преступлений и административных правонарушений, устранению
условий и обстоятельств, способствующих их совершению, а также
оперативно�розыскную и экспертно�криминалистическую деятель�
ность, дознание и производство предварительного следствия. Непос�
редственно осуществляет работу по выявлению и раскрытию тяж�
ких и особо тяжких преступлений, а также преступлений, носящих
организованный и межрегиональный характер, расследованию уго�

293 См.: Типовое положение о Министерстве внутренних дел, главном
управлении внутренних дел, управлении внутренних дел субъекта Рос�
сийской Федерации», утвержденное приказом МВД России от 15 сентяб�
ря 2003 г. № 730//Рос. газета. 2003. 21 окт.
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ловных дел о данных преступлениях; оказывают помощь подведом�
ственным органам внутренних дел в выявлении и раскрытии преступ�
лений.

В деятельности МВД, ГУВД, УВД по руководству подчиненными
органами внутренних дел важное место отводится правотворческой
деятельности, которая осуществляется:

а) в обобщении практики применения законодательства по вопро�
сам, отнесенным к компетенции МВД, ГУВД, УВД, разработке и внесе�
нии в установленном порядке предложений по его совершенствованию;

б) в подготовке и издании нормативных правовых актов, связан�
ных с деятельностью органов внутренних дел.

Посредством правовых актов определяется компетенция отдель�
ных категорий должностных лиц, вводится в действие методические
рекомендации по осуществлению различных видов оперативно� слу�
жебной деятельности и др.

МВД, ГУВД, УВД организуют и непосредственно осуществляют
на территории обслуживания розыск лиц, совершивших преступле�
ния, скрывшихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняю�
щихся  от  исполнения  уголовного  наказания,  без  вести  пропавших
и в иных случаях, предусмотренных законодательством; осуществ�
ляют  в  установленном  порядке  учет  и  регистрацию  преступлений
и административных правонарушений, формирование и ведение опе�
ративно� справочных и розыскных учетов, а также анализ результа�
тов оперативно�служебной деятельности, контролируют ведение со�
ответствующих форм учетов в подведомственных органах внутрен�
них дел, принимают меры к своевременному пополнению данных уче�
тов на федеральном уровне; организуют и осуществляют производство
экспертиз, обеспечивают участие специалистов экспертно�кримина�
листических подразделений в следственных действиях и оператив�
но�розыскных мероприятиях.

МВД, ГУВД, УВД организуют работу изоляторов временного со�
держания подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений,
конвойных подразделений милиции, специальных приемников для
содержания лиц, арестованных в административном порядке; обес�
печивают исполнение в пределах компетенции органов внутренних
дел  административных  наказаний;  организуют  на  основе  договоров
с собственниками охрану принадлежащего им имущества; обеспечи�
вают исполнение органами внутренних дел законодательных и под�
законных нормативных правовых актов по вопросам частной детек�
тивной и охранной деятельности; организуют работу подведомствен�
ных органов внутренних дел по осуществлению контроля за оборо�
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том гражданского и служебного оружия, боеприпасов и взрывчатых
веществ; выдают и контролируют выдачу лицензий на торговлю граж�
данским и служебным оружием и патронами к нему юридическим
лицам; на приобретение охотничьего огнестрельного оружия с нарез�
ным стволом гражданам РФ; выдают разрешения на хранение и но�
шение наградного оружия; на использование оружия (в тире, стрел�
ковом — стендовом комплексе, стрельбище); организуют и участву�
ют в реализации законодательства о гражданстве, свободе передви�
жения, выборе места пребывания и жительства в пределах Российской
Федерации, выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую
Федерацию; обеспечивают контроль за соблюдением иностранными
гражданами и лицами без гражданства правил пребывания в России
и транзитного проезда через территорию России; организуют и осу�
ществляют контроль за соблюдением юридическими лицами незави�
симо от форм собственности, должностными лицами и гражданами
законодательства о безопасности дорожного движения и подзакон�
ных нормативных правовых актов, прием экзаменов на право управ�
ления автомототранспортом, их регистрацию и выдачу соответству�
ющих документов; учет дорожно�транспортных происшествий; при�
нимают меры по предупреждению дорожно�транспортных происше�
ствий и снижению тяжести их последствий.

Новым направлением деятельности МВД, ГУВД, УВД является
их участие в осуществлении миграционной политики. В целях реа�
лизации Указа Президента РФ от 23 февраля 2002 г. № 232 «О со�
вершенствовании государственного управления в области миграцион�
ной политики» и постановления Правительства РФ от 21 мая 2002 г.
№ 327 «Некоторые вопросы Министерства внутренних дел Российс�
кой Федерации» приказом МВД России от 31 мая № 522 «О полномо�
чиях МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации в области миграции»
на эти органы внутренних дел возложены следующие функции:

— подготовка на основе анализа миграционных процессов в субъек�
тах Российской Федерации предложений по основным направлени�
ям государственной миграционной политики;

— подготовка и представление в установленном порядке предло�
жений по совершенствованию правового регулирования миграцион�
ных отношений;

— обеспечение исполнения законодательства Российской Феде�
рации по вопросам беженцев и вынужденных переселенцев;

— участие в реализации установленного порядка предоставления
политического убежища иностранным гражданам и лицам без граж�
данства и др. функции.
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МВД, ГУВД, УВД при осложнении оперативной обстановки на тер�
ритории районов и городов силами своих сотрудников и привлекаемы�
ми приданными силами принимают непосредственное участие в ох�
ране общественного порядка и обеспечении общественной безопас�
ности. Кроме этого, организуют и участвуют в проведении комплекс�
ных оперативно�профилактических операций, таких как «Вихрь»,
«Антитеррор» и др.

МВД, ГУВД, УВД большое внимание уделяют контролю и провер�
ке исполнения. Осуществление контроля и проверки исполнения дает
возможность МВД, ГУВД, УВД определить стиль и методы руковод�
ства, позитивные и негативные стороны деятельности подчиненных
органов, видеть реальное состояние дел в каждом подчиненном объек�
те, своевременно вскрывать допущенные отклонения от заданных
параметров, разрабатывать мероприятия по устранению недостат�
ков, мешающих эффективному функционированию подчиненных
органов, служб и подразделений.

МВД, ГУВД, УВД в установленном порядке осуществляют фи�
нансирование и материально�техническое обеспечение деятельности
подведомственных органов, подразделений и организаций, органи�
зуют и проводят контрольно�ревизионную работу, осуществляют
работу по подбору, расстановке, воспитанию и профессиональной под�
готовке, обеспечению социально�правовой защиты сотрудников ап�
парата этих органов, а также подведомственных им службам, под�
разделениям и органам внутренних дел; осуществляют правовую ра�
боту, оказывают практическую и методическую помощь в организа�
ции этой деятельности подведомственными органами; выявляют,
обобщают и проводят работу по распространению и внедрению поло�
жительного опыта в деятельности подчиненных объектов.

Функции МВД, ГУВД, УВД реализуются, как было рассмотрено
выше, в двух основных формах: 1) руководство горрайорганами внут�
ренних дел, подразделениями милиции и других подразделений и орга�
низаций на территории республики, края, области, города федераль�
ного значения, автономной области, автономного округа; 2) непос�
редственная деятельность по охране общественного порядка и обще�
ственной  безопасности,  предупреждению,  пресечению,  раскрытию
и расследованию преступлений.

В соответствии с реализуемыми функциями создается структура
МВД,  ГУВД,  УВД,  которая  основывается  на  линейно�отраслевом
и функциональном принципах. Для определения структуры этих ор�
ганов МВД России разработана методика расчета штатной численно�
сти аппаратов МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации. Они распре�
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деляются на категории, исходя из общей штатной численности лич�
ного состава подчиненных им органов внутренних дел, количества
проживающего населения, складывающейся оперативной обстанов�
ки и других факторов.

Структуру МВД, ГУВД, УВД составляет руководство, в состав ко�
торого входят: министр, начальник ГУВД, УВД, их заместители, кол�
легия, а также подразделения общего управления, отраслевые и фун�
кциональные службы.

В МВД, ГУВД, УВД для решения наиболее важных вопросов об�
разуется коллегия в составе министра, начальника ГУВД, УВД, их
заместителей и других руководителей. Решения коллегии принима�
ются большинством голосов ее членов и объявляется приказами ми�
нистра, начальника ГУВД, УВД. В случае разногласий между члена�
ми коллегии и министром, начальником ГУВД, УВД последние про�
водят свои решения, докладывая об этом в МВД России и, соответ�
ственно, органам исполнительной власти республики, края, области,
города федерального значения, автономной области, автономного
округа. Члены коллегии также могут сообщать свое мнение в ука�
занные органы.

Функции общего управления в МВД, ГУВД, УВД осуществляют
штабы. Отраслевые функции МВД, ГУВД, УВД реализуют отрасле�
вые управления (отделы, отделения) криминальной милиции, в со�
став которой входят подразделения уголовного розыска, подразделе�
ния по борьбе с экономическими преступлениями, с организованной
преступностью и др., а также милиции общественной безопасности,
в состав которой входят дежурные части, подразделения дознания,
по организации работы участковых уполномоченных милиции, по
делам несовершеннолетних, по лицензионно�разрешительной рабо�
те и контролю за частной детективной и охранной деятельностью, по
организации борьбы с правонарушениями в сфере потребительского
рынка и исполнению административного законодательства, Государ�
ственной автоинспекции безопасности дорожного движения, изоля�
торы временного содержания подозреваемых и обвиняемых, подраз�
деления  охраны  и  конвоирования  подозреваемых  и  обвиняемых.
К отраслевым структурам относятся также следственные подразде�
ления, подразделения по делам миграции.

Оперативный и инспекторский состав указанных подразделений
и служб, наряду с решением задач по борьбе с преступностью и дру�
гих вопросов, закрепляются по линиям своей деятельности за конк�
ретными горрайорганами внутренних дел для оказания методичес�
кой, а при необходимости, и практической помощи, а также осуще�
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ствления контроля за деятельностью соответствующих служб и под�
разделений.

Обеспечивающие функции реализуют функциональные структур�
ные подразделения МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации. К ним
относятся: управление (отдел) кадров, финансово�экономический,
хозяйственный и другие управления (отделы).

МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации является юридическим
лицом, имеет печать с изображением государственного герба респуб�
лики, края, области, города федерального значения, автономной об�
ласти, автономного округа и со своим наименованием.

Контроль за работой МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации осу�
ществляют МВД России, Главные управления МВД России по феде�
ральным  округам  и  органы  представительной  (законодательной)
и исполнительной власти субъектов Федерации.

В настоящее время действуют 21 министерство, 20 ГУВД и 47 УВД
субъектов Федерации, перечень которых утвержден приказом МВД
России от 15 сентября 2003 г. № 730.

3. Правовое положение отделов (управлений) внутренних дел
районов, городов, районов в городах

Каждый уровень системы органов внутренних дел занимает в ней
определенное место, в том числе и горрайорганы внутренних дел.

В своей деятельности они руководствуются Конституцией РФ,
Законом РФ «О милиции», другими законами и нормативными пра�
вовыми актами Российской Федерации, конституциями, законами
и иными правовыми актами республик в составе Российской Федера�
ции, правовыми актами органов государственной власти и управле�
ния субъектов Федерации, органов местного самоуправления, издан�
ными в пределах их компетенции, нормативными, правовыми акта�
ми МВД России, МВД, УВД и Примерной структурой управления (от�
дела) внутренних дел города (района, района в городе)

Основными  з а д а ч а м и  горрайорганов внутренних дел явля�
ются: обеспечение безопасности личности; охрана общественного
порядка и обеспечение общественной безопасности; предупреждение
и пресечение преступлений и административных правонарушений;
раскрытие и расследование преступлений; осуществление розыска
лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоня�
ющихся от исполнения уголовного наказания, без вести пропавших;
защита частной, государственной, муниципальной и иных форм соб�
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ственности; исполнение административных наказаний, отнесенных
к компетенции органов внутренних дел; оказание в пределах компе�
тенции горрайорганов помощи физическим и юридическим лицам
в защите их прав и законных интересов.

Функции горрайорганов являются основными направлениями их
внешней деятельности, посредством реализации которых обеспечи�
вается решение возложенных на них основных задач. Функции раз�
личаются между собой спецификой правового регулирования и кон�
кретным назначением.

В структуру органа входит руководство: начальник и его замести�
тели, штаб, осуществляющий общие функции управления, а также
отделы и отделения, осуществляющие основные и обеспечивающие
функции.

Отдел (управление) внутренних дел возглавляет начальник, ко�
торый назначает-ся министром внутренних дел республики, началь�
ником управления (ГУВД) внутренних дел края, области, автоном�
ной области, автономного округа в порядке, определяемом министром
внутренних дел РФ.

Начальник органа внутренних дел имеет заместителей. Количе�
ство должностей заместителей и порядок их назначения определяет�
ся МВД республики, управлением (главным управлением) внутрен�
них дел края, области, автономной области, автономного округа на
основании нормативов, установленных МВД России.

Заместитель начальника органа, он же — начальник криминаль�
ной милиции города, района, района в городе, заместитель началь�
ника отдела (управления), он же начальник милиции общественной
безопасности города, района, района в городе, утверждаются в долж�
ности и освобождаются от нее в порядке, установленном законода�
тельством РФ.

Начальник отдела (управления) руководит деятельностью воз�
главляемого им органа и несет персональную ответственность за ре�
шение возложенных на него задач; является старшим оперативным
начальником для всех дислоцированных на территории города орга�
нов внутренних дел и организаций, за исключением подведомствен�
ных МВД, ГУВД, УВД или МВД России; привлекает в установлен�
ном порядке их личный состав для охраны общественного порядка
при проведении оперативных действий, операций, массовых мероп�
риятий, возникновении стихийных бедствий и иных чрезвычайных
обстоятельств.

Он издает в пределах своей компетенции приказы по вопросам орга�
низации деятельности отдела (управления) внутренних дел, обеспе�
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чивает контроль за их исполнением; распределяет сферы руковод�
ства между своими заместителями и определяет их компетенцию;
решает в установленном порядке и в пределах своей компетенции
вопросы назначения, перемещения начальствующего состава; осу�
ществляет прием и увольнение лиц рядового и младшего начальству�
ющего состава, присвоение им специальных званий, а также прием
и увольнение служащих органа. В пределах своей компетенции вно�
сит изменения в штаты органа внутренних дел в пределах установ�
ленной для него численности по категориям должностей и фонда де�
нежного содержания по должностным окладам; распределяет по под�
разделениям дополнительную штатную численность; устанавлива�
ет в соответствии с действующим законодательством внутренний
распорядок и определяет режим работы отдела (управления); созда�
ет условия для безопасного выполнения сотрудниками и работника�
ми возложенных на них обязанностей; организует и ведет прием граж�
дан; рассматривает предложения, заявления и жалобы по вопросам,
относящимся к деятельности органов внутренних дел, принимает по
ним соответствующие меры; применяет в пределах своей компетен�
ции поощрения и налагает дисциплинарные взыскания на лиц рядо�
вого и начальствующего состава, работников органа внутренних дел;
поощряет  в  пределах  своей  компетенции  граждан,  отличившихся
в охране общественного порядка и борьбе с преступностью; утверж�
дает состав и руководит работой оперативного совещания, вызывает
для отчетов о работе и по другим вопросам оперативно�служебной
деятельности подчиненных руководителей и сотрудников; переводит
с учетом оперативной обстановки, а также при чрезвычайных ситуа�
циях личный состав полностью или частично на особый режим рабо�
ты; принимает меры к улучшению жилищных и иных социально�
бытовых условий сотрудников органа.

Заместители начальника отдела (управления) внутренних дел ру�
ководят соответственно криминальной милицией, милицией обще�
ственной безопасности, следственным подразделением, отделом (от�
делением) кадров, подразделением тыла.

Структурными подразделениями, осуществляющими общие уп�
равленческие функции, являются штабы, которые осуществляют сбор
и анализ информации об оперативной обстановки на территории рай�
она, города; подготовку проектов управленческих решений, планов
работы органа, контроль за исполнением законодательства и ведом�
ственных нормативных актов.

Подразделениями, осуществляющими отраслевые функции, яв�
ляются отделы (отделения, группы) сотрудников криминальной ми�
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лиции, уголовного розыска, по борьбе с экономическими преступле�
ниями и др.; милиция общественной безопасности: патрульно�по�
стовая служба, подразделения по организации работы участковых
уполномоченных милиции, Государственной автоинспекции безопас�
ности  дорожного  движения,  лицензионно�разрешительной  работы
и контроля за частной детективной и охранной деятельностью.

Самостоятельными структурными подразделениями, осуществля�
ющими отраслевые функции, являются следственные отделы (отде�
ления).

Обеспечивающие  функции  выполняют  подразделения  кадров
и тылового обеспечения, финансовая часть, техническое отделение,
группа обеспечения и обслуживания.

При органе внутренних дел создается отдел (отделение) вневедом�
ственной охраны, который является юридическим лицом, имеет гер�
бовую печать, самостоятельный баланс, расчетный счет в банке.

В  структуру  крупных  органов  внутренних  дел,  как,  например,
в Санкт�Петербурге и Ленинградской области, входят территориаль�
ные и поселковые отделы (отделения) милиции. Руководят ими на�
чальники и их заместители, которые назначаются на должность на�
чальниками отделов (управлений) внутренних дел по согласованию
с руководством вышестоящих органов. В структуре отделов (отделе�
ний) милиции имеются сотрудники уголовного розыска, участковые
уполномоченные, патрульно�постовая служба и др.

Финансирование отдела (управления) внутренних дел осуществ�
ляется из средств федерального бюджета, республиканского бюдже�
та республики в составе Российской Федерации, краевого, областно�
го бюджета края, области, областного бюджета автономной облас�
ти, окружного бюджета автономного округа, местного бюджета, из
средств, поступающих от предприятий, учреждений, организаций на
основе заключения в установленном порядке договоров, а также из
внебюджетных целевых фондов и иных поступлений в соответствии
с законодательством РФ.

Отдел  (управление)  является  юридическим  лицом,  имеет  печа�
ть  с  изображением  Государственного  герба  и  со  своим  наименова�
нием.

Контроль за работой отдела (управления) внутренних дел осуще�
ствляют МВД республики, УВД, ГУВД края, области, г. Москвы,
Санкт�Петербурга и Ленинградской области, автономной области,
автономного округа и местная администрация в пределах предостав�
ленных им полномочий.

Организация работы горрайоргана включает в себя:
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1) сбор и накопление информации, ее анализ, оценку и прогноз
развития оперативной обстановки на территории обслуживания, го�
товности органа к выполнению служебных задач;

2) планирование деятельности горрайоргана внутренних дел в це�
лом, определение приоритета и последовательности решения теку�
щих задач;

3) организация исполнения решений;
4) координацию и взаимодействие подразделений горрайоргана

в осуществлении правоохранительных задач;
5) рациональную расстановку и комплексное использование сил

и средств, маневрирование ими с учетом складывающейся оператив�
ной обстановки;

6) организацию работы по отбору, расстановке, воспитанию и про�
фессиональной подготовке кадров;

7) обеспечение и эксплуатацию материально�технических средств,
осуществление финансово�хозяйственной деятельности и делопро�
изводства;

8) контроль, учет и объективную оценку деятельности каждого
сотрудника, подразделения и горрайоргана в целом;

9) проведение мероприятий по защите конфиденциальной инфор�
мации и персональных баз данных, а также информации об опера�
тивно�розыскной деятельности органов внутренних дел от утечки,
в том числе по техническим вопросам;

10) организация и внедрение передового опыта работы;

Библиографический список

Закон  Российской  Федерации  от  18  апреля  1991  г.  №  1026�1
«О милиции». М.: Инфра�М, 2004.

Федеральный закон от 6 февраля 1997 г. № 27�ФЗ «О внутренних
войсках МВД Российской Федерации»//СЗ РФ. 1997. № 6. Ст. 711.

Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном
представителе Президента Российской Федерации в федеральном ок�
руге»//Там же. 2000. № 20. Ст. 2112.

Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и струк�
туре федеральных органов исполнительной власти»//Там же. 2004.
№ 11. Ст. 945.

Указ Президента РФ 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы структуры
федеральных органов исполнительной власти»//Там же. 2004. № 21.
Ст. 2023.



409

Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Мини�
стерства  внутренних  дел  Российской  Федерации»//СЗ  РФ.  2004.
№ 30. Ст. 3149.

Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 928 «Вопросы Феде�
ральной миграционной службы»//Там же. 2004. № 30. Ст. 3149.

Постановление Правительства РФ от 21 мая 2002 г. № 327 «Не�
которые вопросы Министерства внутренних дел Российской Федера�
ции»//Там же. 2002, № 21. Ст. 200.

Приказ МВД России от 31 мая 2002 г. № 522 «О полномочиях
МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации в области миг�
рации».

Приказ МВД России от 10 ноября 2004 г. № 730 «Об утверждении
структуры центрального аппарата Министерства внутренних дел
Российской Федерации».

Аврутин Ю. Е., Зубов И. Н. Органы внутренних дел в государствен�
ном  механизме  Российской  Федерации  (государственно�правовые
и социальные вопросы функционирования и перспектив развития):
Монография/СПбУ МВД России. СПб., 1998.

Зубов И. Н. Система МВД России: современные проблемы функ�
ционирования и развития: Монография/СПбУ МВД России. СПб.,
1998.

Каплунов А. А, Бородин С. С., Берекет В. М. и др. Административ�
ная деятельность органов внутренних дел. Части общая и особен�
ная: Курс лекций /Под ред. В. П. Сальникова; СПбУ МВД России.
СПб., 2004.



410

Л Е К Ц И Я  19

УПРАВЛЕНИЕ ИНОСТРАННЫМИ ДЕЛАМИ

1. Органы управления иностранными делами и их полномочия

Главная цель внешнеполитической деятельности Российской Фе�
дерации состоит в том, чтобы обеспечить народу России возможность
строить правовое демократическое государство в условиях мира и сво�
боды.

Россия заинтересована в стабильной системе международных от�
ношений, основанной на принципах равноправия, взаимного уваже�
ния и взаимовыгодного сотрудничества. Эта система призвана обес�
печить надежную безопасность каждого члена мирового сообщества
в политической военной, экономической, гуманитарной и иных об�
ластях.

В Концепции внешней политики Российской Федерации294 отра�
жены две группы приоритетов России:

1) в решении глобальных проблем;
2) в решении проблем сотрудничества со странами СНГ (регио�

нальные приоритеты).
В качестве основных приоритетов первой группы отнесены:
а) формирование нового мироустройства, которое Россия связы�

вает с консолидирующей ролью ООН и ее Совета Безопасности в ре�
шении мировых проблем;

б) укрепление международной безопасности, одним из компонен�
тов которой Россия видит в дальнейшем сокращении своего ядерного
потенциала на основе двусторонних договоров с США и — в много�
стороннем формате — с участием других ядерных держав при том
условии, что стратегическая стабильность не будет нарушена;

в) развитие международных экономических отношений;
г) обеспечение защиты прав и интересов российских граждан и со�

отечественников за рубежом на основе международного права и двух�
сторонних отношений;

д) информационное сопровождение внешнеполитической деятель�
ности Российской Федерации, что означает доведение до широких
кругов мировой общественности объективной и точной информации
о ее позициях по основным международным проблемам, внешнепо�
литических инициативах и действиях Российской Федерации, а так�

294 См.: Рос. газета. 2000. 11 июля.
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же о достижениях российской науки, культуры, интеллектуального
творчества.

Согласно Конституции РФ (ст. 80) основные направления внеш�
ней политики государства определяет Президент РФ. На него возло�
жено также и руководство внешней политикой.

Осуществляя данную деятельность, Президент РФ как глава го�
сударства представляет Российскую Федерацию в международных
отношениях, ведет переговоры с руководителями иностранных госу�
дарств и подписывает международные договоры Российской Федера�
ции; принимает верительные и отзывные грамоты аккредитуемых
при нем дипломатических представителей; назначает на должность
министра иностранных дел Российской Федерации; назначает и от�
зывает  дипломатических  представителей  Российской  Федерации
в иностранных государствах и международных организациях; при�
сваивает ранги Чрезвычайного и Полномочного Посла, Чрезвычайно�
го и Полномочного Посланника Российской Федерации; решает воп�
росы предоставления политического убежища на основании ст. 63
Конституции РФ и Положения о порядке предоставления Россий�
ской Федерацией политического убежища, утвержденного Указом
Президента РФ от 21 июля 1997 г. № 746.295

Правительство РФ в соответствии с Конституцией (ст. 114) и Фе�
деральным конституционным законом от 17 декабря 1997 г. «О Пра�
вительстве Российской Федерации» осуществляет меры по реализа�
ции внешней политики Российской Федерации; обеспечивает пред�
ставительство  Российской  Федерации  в  иностранных  государствах
и международных организациях; принимает меры к исполнению меж�
дународных договоров; заключает межправительственные соглаше�
ния; координирует деятельность федеральных органов исполнитель�
ной власти, компетенция которых позволяет устанавливать отноше�
ния с органами иностранных государств.

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим
государственное управление в области иностранных дел, является
МИД России, деятельность которого непосредственно связана с реа�
лизацией внешней политики Российской Федерации и подчинению
Президенту РФ.

МИД России действует на основе Положения о Министерстве ино�
странных дел Российской Федерации, утвержденного Указом Прези�
дента РФ от 11 июля 2004 г. № 865.296

295 См.: СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3601.
296 См.: Там же. 2004. № 28. Ст. 2880.



412

Положением определено, что МИД России является федеральным
органом исполнительной власти, осуществляющим функции по вы�
работке и реализации государственной политики и нормативно�пра�
вовому регулированию в сфере международных отношений Россий�
ской Федерации.

Основными  з а д а ч а м и  МИДа России являются:
1) разработка общей стратегии внешней политики Российской Феде�

рации и представление соответствующих предложений Президенту РФ;
2) реализация внешнеполитического курса Российской Федера�

ции в соответствии с Концепцией внешней политики Российской
Федерации, утвержденной Президентом РФ;

3) обеспечение дипломатических и консульских отношений Рос�
сийской Федерации с иностранными государствами, сношений с меж�
дународными организациями;

4) обеспечение дипломатическими и международно�правовыми
средствами защиты суверенитета, безопасности, территориальной
целостности Российской Федерации, других ее интересов на между�
народной арене;

5) защита дипломатическими и международно�правовыми сред�
ствами прав, свобод и интересов граждан и юридических лиц Россий�
ской Федерации за рубежом;

6) содействие  взаимодействию  органов  исполнительной  власти
с органами законодательной и судебной власти на федеральном уров�
не и уровне субъектов Федерации в целях обеспечения участия этих
органов, их должностных лиц в международной деятельности, со�
блюдения принципа единства внешней политики Российской Феде�
рации и реализации ее международных прав и обязательств;

7) координация международной деятельности других федераль�
ных органов исполнительной власти и международных связей орга�
нов исполнительной власти субъектов Федерации в целях проведе�
ния единой политической линии РФ в отношениях с иностранными
государствами и международными организациями и реализации меж�
дународных прав и обязательств Российской Федерации. Для реали�
зации этой задачи Президентом РФ ранее им был издан Указ от 12 мар�
та 1996 г. «О координирующей роли Министерства иностранных дел
Российской Федерации в проведении единой внешнеполитической
линии Российской Федерации».297

8) содействие развитию связей и контактов с соотечественника�
ми, проживающими за рубежом.

297 См.: СЗ РФ. 1996. № 12. Ст. 1061.
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В систему МИДа России входят дипломатические представитель�
ства и консульские учреждения Российской Федерации, представи�
тельства Российской Федерации при международных (межгосудар�
ственных, межправительственных) организациях, представитель�
ства Министерства на территории Российской Федерации, а также
подведомственные ему предприятия, учреждения и организации на
территории Российской Федерации, созданные для обеспечения дея�
тельности Министерства.

МИД России осуществляет следующие  п о л н о м о ч и я:
1) разрабатывает и представляет в установленном порядке Прези�

денту и в Правительство РФ предложения по вопросам отношений
Российской Федерации с иностранными государствами и междуна�
родными организациями на основе анализа информации по всему
комплексу двусторонних, многосторонних отношений и международ�
ных проблем;

2) вносит Президенту и в Правительство РФ проекты федераль�
ных конституционных законов, федеральных законов, актов Пре�
зидента и Правительства РФ, проекты других документов, по ко�
торым требуется решение Президента или Правительства РФ, по
вопросам, входящим в компетенцию МИДа России, а также проект
плана работы МИДа России и прогнозные показатели его деятель�
ности;

3) на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных
конституционных законов, федеральных законов, актов Президен�
та и Правительства РФ самостоятельно принимает нормативные пра�
вовые акты по вопросам, относящимся к установленной сфере его
деятельности, за исключением вопросов, правовое регулирование ко�
торых в соответствии с Конституцией РФ, федеральными конститу�
ционными законами, федеральными законами, актами Президента
и Правительства РФ осуществляется только федеральными консти�
туционными законами, федеральными законами, актами Президен�
та и Правительства РФ;

4) реализует дипломатическими и международно�правовыми сред�
ствами усилия Российской Федерации по обеспечению международ�
ного  мира,  глобальной  и  региональной  безопасности,  в  том  числе
с учетом ее ответственности как постоянного члена Совета Безопас�
ности ООН, участника общеевропейского процесса и других регио�
нальных механизмов;

5) обеспечивает участие Российской Федерации в деятельности
ООН, СНГ, органов Союзного государства, международных органи�
заций, в работе международных конференций, форумов, содействует
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повышению роли Российской Федерации как члена мирового сооб�
щества в решении глобальных и региональных международных про�
блем;

6) участвует в разработке и реализации государственной полити�
ки в области обеспечения прав и свобод граждан РФ, обороны и безо�
пасности государства, расширения торгово�экономических и финан�
совых связей, научно�технического, культурного и иного обмена Рос�
сийской Федерации с иностранными государствами и международ�
ными организациями, связей с соотечественниками, проживающими
за рубежом;

7) осуществляет дипломатическими и международно�правовыми
средствами поддержку российских участников внешнеэкономической
деятельности, защиту их законных интересов за рубежом;

8) участвует в работе правительственных и межведомственных
координационных и совещательных органов по вопросам, входящим
в компетенцию МИДа России;

9) ведет переговоры с иностранными государствами и междуна�
родными организациями;

10) содействует осуществлению межпарламентских и других вне�
шних связей Федерального собрания РФ;

11) содействует развитию международных связей субъектов Рос�
сийской Федерации и осуществляет их координацию;

12) осуществляет координацию международной деятельности фе�
деральных органов исполнительной власти и органов исполнитель�
ной власти субъектов Федерации;

13) осуществляет в установленном порядке и в пределах своей
компетенции координацию деятельности и контроль за работой на�
ходящихся за рубежом представителей (представительств) федераль�
ных органов исполнительной власти, органов исполнительной влас�
ти субъектов Федерации, российских государственных учреждений,
организаций и предприятий;

14) разрабатывает проекты международных договоров Российской
Федерации, представляет в установленном порядке Президенту или
в Правительство РФ предложения о проведении переговоров о под�
писании международных договоров Российской Федерации, предло�
жения о подписании и выражении согласия Российской Федерации
на обязательность для нее международных договоров, а также пред�
ложения о прекращении и приостановлении действия международ�
ных договоров Российской Федерации;

15) заключает международные договоры межведомственного ха�
рактера по вопросам, входящим в компетенцию МИДа России;



415

16) представляет Президенту или в Правительство РФ предложе�
ния о подписании от имени Российской Федерации или от имени Пра�
вительства РФ международных актов, не являющихся международ�
ными договорами Российской Федерации;

17) представляет для официального опубликования в Собрании
законодательства РФ и Бюллетене международных договоров Рос�
сийской Федерации вступившие в силу для Российской Федерации
международные договоры;

18) оформляет полномочия на ведение переговоров и подписание
международных договоров, заключаемых от имени Российской Фе�
дерации или Правительства РФ, а также на участие от имени Рос�
сийской Федерации или Правительства РФ в работе международных
конференций, форумов, органов международных организаций;

19) дает разъяснения в пределах своей компетенции по вопросам
международного права в связи с запросами органов государственной
власти, депутатов Государственной думы Федерального собрания РФ
и членов Совета Федерации Федерального собрания РФ, физических
и юридических лиц;

20) обеспечивает представительство Российской Федерации при
рассмотрении споров с другими государствами или международными
организациями, если иное не предусмотрено решениями Президента
или Правительства РФ;

21) осуществляет функции депозитария многосторонних между�
народных договоров, если в соответствии с условиями этих догово�
ров такие функции возложены на Российскую Федерацию;

22) осуществляет общее наблюдение за выполнением междуна�
родных обязательств Российской Федерации, участвует в подготов�
ке предложений по приведению законодательства РФ в соответствие
с ее международно�правовыми обязательствами;

23) обеспечивает функционирование единой государственной сис�
темы регистрации и учета международных договоров Российской
Федерации;

24) обеспечивает хранение подлинников (заверенных копий, офи�
циальных переводов) международных договоров, заключенных от
имени Российской Федерации и от имени Правительства РФ, мате�
риалов  архивов  внешней  политики  Российской  Федерации,  учет
и использование документов, находящихся в них на постоянном хра�
нении;

25) организует на территории Российской Федерации и за рубе�
жом консульскую работу; оказывает в установленном порядке кон�
сульские, информационно�консультационные и иные виды услуг,
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средства от которых в полном объеме поступают в доход федерально�
го бюджета;

26) оформляет в установленном порядке и в пределах своей ком�
петенции паспортно�визовую документацию;

27) ведает  в  пределах  своей  компетенции  вопросами  граждан�
ства;

28) осуществляет в соответствии с нормами международного пра�
ва защиту законных прав и интересов соотечественников, прожива�
ющих за рубежом;

29) координирует распространение за рубежом информации о внеш�
ней и внутренней политике Российской Федерации, социально�эко�
номической, культурной и духовной жизни страны;

30) дает согласие заинтересованным органам исполнительной вла�
сти на распространение официальной информации по вопросам, ка�
сающимся внешнеполитического курса Российской Федерации, вклю�
чая опубликование дат предстоящих визитов руководителей страны
за рубеж, руководителей иностранных государств и международных
организаций в Российскую Федерацию, а также на освещение хода
этих визитов;

31) принимает участие в протокольном обеспечении межгосудар�
ственных обменов на высшем и высоком уровне, а также осуществ�
ляет контроль за соблюдением дипломатических и консульских при�
вилегий и иммунитетов;

32) оказывает в установленном порядке содействие функциони�
рованию иностранных дипломатических представительств, консуль�
ских учреждений, международных организаций и их представи�
тельств на территории Российской Федерации;

33) осуществляет кадровое обеспечение центрального аппарата
МИДа России, загранучреждений, территориальных органов, подве�
домственных организаций, организует подготовку, переподготовку
и повышение профессиональной и языковой квалификации кадров
дипломатической службы;

34) информирует загранучреждения по вопросам внешней и внут�
ренней политики Российской Федерации;

35) принимает в пределах своей компетенции совместно с соответ�
ствующими федеральными органами исполнительной власти меры
по обеспечению безопасности и охраны загранучреждений, работни�
ков этих учреждений и членов их семей;

36) принимает в установленном порядке совместно с соответству�
ющими федеральными органами исполнительной власти меры по
обеспечению частичной или полной эвакуации загранучреждений, их
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работников, специалистов и других граждан РФ в случае возникно�
вения чрезвычайной ситуации в стране пребывания;

37) организует, осуществляет и обеспечивает в пределах своей
компетенции безопасность шифровальных работ и связи, защиту
сведений, составляющих государственную тайну;

38) обеспечивает осуществление дипломатическо�курьерской свя�
зи с использованием мер и средств по охране дипломатической почты
при ее транспортировке;

39) осуществляет по поручению Правительства РФ приобретение
в собственность Российской Федерации объектов недвижимости за
рубежом для размещения загранучреждений, оформление соответ�
ствующих документов и выполняет другие функции.

Для осуществления своих задач и функций МИД России имеет
свои представительства как на территории Российской Федерации,
так и в зарубежных странах.

Зарубежными органами МИДа России являются посольства и кон�
сульские учреждения в тех странах, с которыми Российской Федера�
цией установлены дипломатические отношения.

Положение о Посольстве Российской Федерации утверждено Ука�
зом Президента РФ от 28 октября 1996 г. № 1497.298 Посольство
Российской Федерации является государственным органом внешних
сношений Российской Федерации, осуществляющим ее представи�
тельство в стране пребывания. Оно входит в систему МИДа России
и учреждается по решению Правительства РФ в связи с установлени�
ем Российской Федерацией дипломатических отношений с другими
государствами.

Основными задачами и функциями Посольства являются:
— представительство Российской Федерации в государстве пре�

бывания;
— обеспечение национальных интересов, реализация внешнепо�

литического курса Российской Федерации в государстве пребывания;
— выполнение поручений Президента и Правительства РФ, МИДа

России, а также согласованных с МИДом России поручений других феде�
ральных органов исполнительной власти и запросов органов государ�
ственной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправ�
ления, предприятий, учреждений, организаций (через МИД России);

— сбор информации о государстве пребывания, анализ отноше�
ний Российской Федерации с государством пребывания, его внешней
и внутренней политики, а также изучение деятельности других госу�

298 См.: СЗ РФ. 1996. № 45. Ст. 5090.



418

дарств, международных организаций и союзов в регионе, в котором
расположено государство пребывания;

— информирование Президента и Правительства РФ, других фе�
деральных органов исполнительной власти по вопросам внутренней
и внешней политики государства пребывания и внесение предложе�
ний по развитию отношений Российской Федерации с государством
пребывания;

— участие в подготовке проектов международных договоров Рос�
сийской Федерации с государством пребывания, предложений о зак�
лючении, выполнении, прекращении и приостановлении действия
договоров;

— защита  в  государстве  пребывания  прав  и  интересов  граждан
и юридических лиц Российской Федерации с учетом законодатель�
ства государства пребывания;

— выполнение консульских функций и общее руководство дея�
тельностью  консульских  учреждений  в  государстве  пребывания,
а также выполнение других функций.

Посольство возглавляется Чрезвычайным и Полномочным По�
слом Российской Федерации в иностранном государстве, являющим�
ся высшим официальным представителем Российской Федерации, ак�
кредитованным в государстве пребывания.

Посол назначается и отзывается по предложению МИД России
Президентом РФ после консультаций с соответствующими комите�
тами и комиссиями палат Федерального собрания РФ. Послом мо�
жет  быть  гражданин  РФ,  способный  по  своим  профессиональным
и личным качествам, образованию и состоянию здоровья выполнять
возложенные на него обязанности.

Основные права и обязанности Посла регламентируются Положе�
нием о Чрезвычайном и Полномочном После Российской Федерации
в иностранном государстве, утвержденным Указом Президента РФ
от 7 сентября 1999 г. № 1180.299

Посол обеспечивает проведение единой политической линии Рос�
сийской Федерации в государстве пребывания и с этой целью осуще�
ствляет координацию деятельности и контроль за работой находя�
щихся в государстве пребывания иных представительств Российской
Федерации, представительств федеральных органов исполнительной
власти, российских государственных учреждений, организаций и пред�
приятий, их делегаций и групп специалистов, а также представи�
тельств субъектов Федерации.

299 См.: СЗ РФ. 2000. № 1. Ч.2. Ст. 101.
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Для выполнения возложенных на него обязанностей Посол имеет
право:

— вести переговоры и по поручению Президента, Правительства
РФ или МИДа России подписывать международные договоры Рос�
сийской Федерации с государством пребывания,300 а также участво�
вать в международных конференциях и встречах;

— приостанавливать исполнение решений и предотвращать дей�
ствия  в  государстве  пребывания  представителей  федеральных  ор�
ганов  исполнительной  власти,  других  государственных  органов
и  организаций,  в  случае  если  такие  решения  и  действия  не  отвеча�
ют интересам Российской Федерации, о чем уведомляет МИД Рос�
сии;

— издавать приказы о поощрении административно�технических
сотрудников  Посольства,  занимающих  должности,  не  отнесенные
к государственным должностям, и наложении на них дисциплинар�
ных взысканий, о приеме на работу и увольнении с работы, об отпус�
ках и командировках сотрудников, принятых на месте;

— решать по согласованию с МИДом России вопросы о досрочном
прекращении работы сотрудников Посольства, иных представи�
тельств и субъектов Федерации и иные права.

В случае отсутствия Посла в государстве пребывания его функции
исполняет Временный поверенный в делах Российской Федерации,
назначаемый из числа старших дипломатических сотрудников По�
сольства.

Штатное  расписание  Посольства  утверждается  МИДом  России.
В Посольстве могут создаваться отделы или группы по направлени�
ям: внешней политики, внутренней политики, двусторонних отно�
шений, экономической работы, науки и техники, прессы и информа�
ции, консульский, другие отделы или группы.

Присвоение дипломатических рангов дипломатическим работни�
кам МИДа России производится в соответствии с Положением о по�
рядке присвоения и сохранения работникам Министерства иностран�
ных дел Российской Федерации, дипломатических представительств
и консульских учреждений Российской Федерации, представительств
Министерства иностранных дел Российской Федерации на террито�
рии Российской Федерации, утвержденным Указом Президента Рос�
сийской Федерации от 15 октября 1999 г. № 1371 «О порядке при�
своения и сохранения дипломатических рангов и об установлении

300 См.: Федеральный закон от 15 июля 1995 г. № 101�ФЗ «О междуна�
родных договорах Российской Федерации»//СЗ РФ. 1995. № 29. Ст. 2757.
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ежемесячной надбавки к должностному окладу за дипломатический
ранг».301

Положением установлены следующие дипломатические ранги
лицам в соответствии с замещаемыми ими государственными долж�
ностями и государственными должностями федеральной государ�
ственной службы в МИД России и его представительствах:

1) Чрезвычайный и Полномочный Посол — министр иностран�
ных дел Российской Федерации, первый заместитель, заместитель
министра, посол по особым поручениям;

2) Чрезвычайный и Полномочный Посол, Чрезвычайный и Пол�
номочный Посланник 1�го класса — директор департамента, Чрез�
вычайный и Полномочный Посол в иностранном государстве, посто�
янный представитель (наблюдатель) Российской Федерации при меж�
дународной организации;

3) Чрезвычайный и Полномочный Посланник 2�го класса — на�
чальник управления, заместитель директора департамента, предста�
витель МИДа России на территории Российской Федерации, Гене�
ральный консул Российской Федерации и другие лица;

4) советник 1�го класса — заместитель начальника управления,
главный советник, начальник отдела, консул Российской Федера�
ции и другие лица;

5) советник 2�го класса — заместитель представителя МИДа России
на территории Российской Федерации, советник, консул�советник;

6) первый секретарь 1�го класса, первый секретарь 2�го класса —
первый секретарь, консул;

7) второй секретарь 1�го класса, второй секретарь 2�го класса —
второй секретарь, вице�консул, консульский агент;

8) третий секретарь — третий секретарь;
9) атташе — атташе;
10) атташе — старший референт, референт.
Следует сказать, что дипломатические ранги Чрезвычайного и Пол�

номочного Посла, Чрезвычайного и Полномочного Посланника 1�го
и 2�го класса присваиваются только Президентом РФ по представле�
нию министра иностранных дел РФ.

Другие дипломатические ранги присваиваются министром иност�
ранных дел по представлению руководителей подразделений МИДа
России, дипломатических представительств и консульских учреж�
дений совместно с кадровой службой МИДа России по результатам
аттестации.

301 См.: СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5012.
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Вопросы досрочного и внеочередного присвоения дипломатичес�
ких рангов рассматривает также аттестационная комиссия под пред�
седательством первого заместителя министра иностранных дел РФ.

Заметим, что сроки пребывания в дипломатических рангах уста�
навливаются только для шести должностей (атташе, третьего секре�
таря, второго секретаря 2�го и 1�го классов, первого секретаря 2�го
и 1�го классов, советника 2�го класса), сроки же для советника 1�го
класса и выше не устанавливаются.

Консульское учреждение Российской Федерации является госу�
дарственным органом внешних сношений Российской Федерации,
осуществляющим в пределах соответствующего консульского окру�
га на территории государства пребывания консульские функции от
имени Российской Федерации.

Консульское учреждение открывается по решению Правительства
РФ на основании международного договора Российской Федерации с со�
ответствующим иностранным государством. Консульское учреждение
входит в систему МИДа России и в государстве пребывания подчинено
главе дипломатического представительства Российской Федерации.

Консульское учреждение осуществляет свою деятельность в соот�
ветствии  с  Конституцией  РФ,  федеральными  законами,  указами
и распоряжениями Президента РФ, постановлениями и распоряже�
ниями Правительства РФ, Положением о Министерстве иностран�
ных дел, Положением о Посольстве Российской Федерации, Поло�
жением о Консульском учреждении Российской Федерации, а также
Венской конвенцией о консульских сношениях и иными междуна�
родными договорами Российской Федерации и с учетом законодатель�
ства государства пребывания.

Консульские учреждения в зависимости от класса подразделяют�
ся на генеральные консульства, консульства, вице�консульства, кон�
сульские агентства. Местонахождение Консульского учреждения, его
класс и консульский округ определяются Правительством РФ по со�
гласованию с государством пребывания.

На здании Консульского учреждения (как и на здании Посольства
РФ) поднимается Государственный флаг РФ, устанавливается щит
с изображением Государственного герба РФ и наименованием Кон�
сульского учреждения на русском языке и государственном языке го�
сударства пребывания.

Консульское учреждение, его сотрудники и члены их семей пользу�
ются в государстве пребывания привилегиями и иммунитетами в со�
ответствии с международным правом и законодательством государ�
ства пребывания.
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К основным задачам и функциям Консульского учреждения отно�
сятся:

1) защита в государстве пребывания прав и интересов Российской
Федерации, граждан РФ и российских юридических лиц;

2) содействие  развитию  торговых,  экономических,  культурных
и научных связей между Российской Федерацией и государством пре�
бывания, дружественных отношений между ними;

3) осуществление паспортно�визового обслуживания;
4) осуществление нотариальных действий, государственной реги�

страции актов гражданского состояния, функций по вопросам граж�
данства, установления опеки и попечительства, легализации доку�
ментов, функций в отношении наследства с соблюдением законода�
тельства государства пребывания;

5) ведение учета находящихся в пределах консульского округа
граждан Российской Федерации и принятие мер по розыску пропав�
ших без вести;

6) содействие установлению и развитию связей с соотечественни�
ками, проживающими в пределах консульского округа302 и выпол�
нение других функций.

Консульское учреждение в зависимости от класса возглавляется
соответственно генеральным консулом, консулом, вице�консулом,
консульским агентом. Глава такого учреждения назначается на дол�
жность МИДом России и допускается к исполнению своих обязанно�
стей уполномоченным органом государства пребывания.

Штатное расписание Консульского учреждения утверждается так�
же МИДом России.

2. Административно9правовое регулирование
выезда граждан Российской Федерации за границу

Абсолютным правом гражданина РФ является право свободно выез�
жать за пределы России и беспрепятственно возвращаться. Данное пра�
во закреплено ч. 2 ст. 12 Декларации прав и свобод человека и гражда�
нина, принятой Верховным Советом РСФСР 22 ноября 1991 г., и ч. 2
ст. 27 Конституции РФ 1993 г.

В  соответствии  с  Федеральным  законом  от  15  августа  1996  г.
№ 114�ФЗ «О выезде из Российской Федерации и въезде в Российс�

302 См.: Федеральный закон от 24 мая 1999 г. № 99�ФЗ «О государствен�
ной политике Российской Федерации в отношении соотечественников за
рубежом»//СЗ РФ. 1999. № 22. Ст. 2670.
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кую Федерацию»303 граждане могут осуществить это право при со�
блюдении установленного порядка получения разрешения на выезд
и оформления необходимых документов.

Основными документами, удостоверяющими личность граждани�
на РФ, по которым граждане осуществляют выезд из России и въезд
в нее, признаются: паспорт (заграничный), дипломатический пас�
порт, служебный паспорт, паспорт моряка. Эти документы были оп�
ределены Указом Президента РФ от 21 декабря 1996 г. № 1752 «Об
основных документах, удостоверяющих личность гражданина Рос�
сийской Федерации за пределами Российской Федерации».304

Во исполнение данного Указа принято постановление Правитель�
ства РФ от 14 марта 1997 г. № 298 «Об утверждении образцов и опи�
сания бланков основных документов, удостоверяющих личность
гражданина Российской Федерации за пределами Российской Феде�
рации» утверждены образцы всех четырех основных документов.305

Вместе с тем переход европейских стран на новую систему докумен�
тирования своих граждан с использованием электронных носителей
информации обусловил издание Президентом РФ Указа от 19 ноября
2005 г. № 1222 «Об основных документах, удостоверяющих лич�
ность гражданина Российской Федерации за пределами Российской
Федерации,  содержащие  электронные  носители  информации».306

В Указе отражено, что он:
а) принят в целях обеспечения конституционных прав граждан

РФ, общественного порядка и национальной безопасности;
б) действует до принятия соответствующего федерального зако�

на, проект которого должен быть внесен Правительством РФ в Госу�
дарственную думу в 3�месячный срок;

в) распространяется только на три вида документов: паспорт граж�
данина Российской Федерации, дипломатический и служебный пас�
порт;

г) предписывает МИДу России, Федеральной миграционной служ�
бе и их территориальным органам, находящимся на территории Ка�
лининградской области, а также дипломатическим представитель�
ствам и консульствам Российской Федерации в Федеративной Рес�
публике Германии и Литовской Республике осуществлять с 1 января
2006 г. по желанию граждан РФ выдачу паспортов нового образца.

303 См.: СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4029.
304 См.: Там же. 1996. № 52. Ст. 5914.
305 См.: Там же. 1997. № 12. Ст. 1435.
306 См.: Там же. 2005. № 43. Ст. 4372.
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При этом паспорта образца 1997 г., выданные в установленном по�
рядке, остаются действительными до их замены паспортами нового
образца;

д) уполномочивает Правительство РФ утвердить образцы блан�
ков и описание паспортов нового поколения.

Для реализации данного полномочия постановлением Правитель�
ства РФ от 18 ноября 2005 г. № 687 «Об утверждении образцов и опи�
сания бланков паспорта гражданина Российской Федерации, дипло�
матического паспорта гражданина Российской Федерации и служеб�
ного паспорта гражданина Российской Федерации, удостоверяющих
личность гражданина Российской Федерации за пределами террито�
рии Российской Федерации, содержащих электронные носители ин�
формации»307  утверждены  образцы  бланков  указанных  паспортов
и описание самих бланков.

В связи с тем, поскольку в Указе Президента РФ от 19 октября
2005 г. № 1222 вопрос о замене паспорта моряка не затрагивается ,
то в отношении его продолжает действовать постановление Прави�
тельства РФ от 1 декабря 1997 г. № 1508 «Об утверждении Положе�
ния о паспорте моряка», которым предписано Министерству транс�
порта РФ, Минсельхозу РФ по согласованию с МИДом, МВД, ФСБ
России утвердить инструкцию о порядке применения Положения
о паспорте моряка.308

Для  получения  заграничного  паспорта  гражданин  обращается
в паспортно�визовую службу органа внутренних дел по месту житель�
ства или временного пребывания. Сотрудники данной службы дей�
ствуют в соответствии с Инструкцией о порядке оформления и выда�
чи паспортов гражданам РФ для выезда из Российской Федерации
и въезда в Российскую Федерацию, утвержденной приказом МВД Рос�
сии  от  26  мая  1997  г.  №  310  (зарегистрирована  в  Минюсте  России
19 июня 1997 г. № 1330).309

При оформлении паспорта для пребывания за границей гражда�
нин, достигший 18�летнего возраста, представляет:

— заявление по установленной форме;
— свидетельства о рождении его детей, не достигших 14�летнего

возраста, их копии, а также вкладыши, свидетельствующие о при�
надлежности к гражданству Российской Федерации (в случаях, если

307 См.: СЗ РФ. 2005. № 48. Ст. 5037.
308 См.: Там же. 1997. № 49. Ст. 5598.
309 См.: Правовые основы деятельности органов внутренних дел: Сб.

нормат. правовых актов: в 3 т./Под общ. ред. Б. В. Грызлова. СПб., 2003. Т. 2.
С. 145.
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заявитель  просит  выдать  им  паспорта  или  внести  сведения  о  них
в свой паспорт);

— квитанции об уплате государственной пошлины и оплате сто�
имости бланка паспорта;

— четыре личные фотографии установленного образца.
Одновременно с заявлением гражданином заполняется учетная

карточка о выдаче паспорта.
Если заявление о выдаче паспорта подается по месту жительства

гражданина, срок его оформления не должен превышать одного ме�
сяца, если — по месту пребывания — срок оформления паспорта не
должен превышать четырех месяцев со дня подачи заявления.

При наличии документально подтвержденных обстоятельств, свя�
занных с необходимостью экстренного лечения, тяжелой болезнью
или смертью близкого родственника, супруга (супруги), требующих
выезда из Российской Федерации, срок оформления паспорта граж�
данину и сопровождающим его лицам, указанным в его заявлении,
не должен превышать трех рабочих дней со дня подачи заявления
при отсутствии оснований для временного ограничения в праве на
выезд за границу.

До принятия решения о выдаче паспорта орган внутренних дел
проводит проверку для выяснения возможных оснований, которые
могут повлечь временное ограничение в праве гражданина на выезд
из России.

При проверке по учетам информационных центров выявляются
лица:

— в отношении которых возбуждены уголовные дела;
— осужденные за совершенные преступления;
— находящиеся в местном, федеральном (межгосударственном)

розыске;
— уклоняющиеся от исполнения обязательств, наложенных судом;
— направленные по решению суда на лечение в психиатрические

больницы общего или специального типа.
Право гражданина на выезд из России может быть временно огра�

ничено на основании ст. 15 Федерального закона «О порядке выезда
из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» в слу�
чаях, если он:

1) при допуске к сведениям особой важности или совершенно сек�
ретным сведениям, отнесенным к государственной тайне, заключил
трудовой договор (контракт), предполагающий временное ограниче�
ние на выезд из Российской Федерации, при условии, что срок огра�
ничения не может превышать 5 лет со дня последнего ознакомления
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лица с такими сведениями, — до истечения срока ограничения, уста�
новленного контрактом или указанным Федеральным законом.

В случае, если имеется заключение Межведомственной комиссии
по защите государственной тайны о том, что такие сведения сохра�
няют соответствующую степень секретности на день подачи заявле�
ния о выезде из Российской Федерации, то указанный в контракте
срок может быть продлен комиссией. При этом общий срок ограниче�
ния права на выезд не должен превышать 10 лет;

2) призван на военную службу или направлен на альтернативную
гражданскую службу, — до окончания этих видов службы;

3) задержан по подозрению в совершении преступления либо при�
влечен в качестве обвиняемого, — до вынесения решения по делу или
вступления в законную силу приговора суда;

4) осужден за совершение преступления, — до отбытия наказания
или до освобождения от наказания;

5) уклоняется от исполнения обязательств, наложенных на него
судом, — до исполнения обязательств либо до достижения согласия
сторонами;

6) сообщил о себе заведомо ложные сведения, — до решения воп�
роса в срок не более одного месяца паспортно�визовой службой.

При установлении оснований для временного ограничения права
гражданина на выезд паспорт не оформляется, а заявителю выдается
письменное уведомление, в котором указываются основания и срок
ограничения, дата и регистрационный номер решения об ограниче�
нии, полное наименование и юридический адрес органа, принявшего
на себя ответственность за ограничение права данного гражданина
на выезд из Российской Федерации. Такое решение может быть об�
жаловано в административном или в судебном порядке.

После осуществления проверок и принятия положительного ре�
шения гражданину оформляется паспорт.

В случае, если деятельность гражданина связана с регулярными
(не реже чем один раз в течение месяца) выездами за пределы террито�
рии Российской Федерации, а данный гражданин не имеет права на
получение дипломатического или служебного паспорта, ему по хода�
тайству организации, направляющей его за пределы территории Рос�
сийской Федерации, может быть выдан  в т о р о й  паспорт, при этом
во втором паспорте днем окончания срока действия паспорта указы�
вается день окончания срока действия ранее выданного паспорта.

Для подтверждения указанного обстоятельства гражданин предъяв�
ляет имеющийся у него паспорт (копии соответствующих его стра�
ниц прилагаются к заявлению о выдаче второго паспорта) с не менее
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чем  одной  отметкой  о  пересечении  Государственной  границы  РФ
в течение каждого из последних трех месяцев.

Паспорт выдается на 5 лет и при этом гражданину разъясняется,
что он самостоятельно должен обратиться в дипломатические пред�
ставительства и консульские учреждения иностранных государств
за получением иностранной въездной визы и ознакомиться с иммиг�
рационными требованиями государства, куда он намерен выехать.

По вопросам, связанным с защитой и покровительством Российс�
кой Федерации, условий оплаты медицинской помощи и получения
помощи по страховым случаям во время пребывания за границей,
гражданину рекомендуется ознакомиться со ст. 4, 5 и 14 Федераль�
ного закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда
в Российскую Федерацию». По прибытии к месту пребывания или
проживания за границей ему разъясняется необходимость регистра�
ции в дипломатическом представительстве или консульском учреж�
дении Российской Федерации, которые обязаны обеспечивать меры
по защите граждан РФ и оказывать им покровительство.

Граждане обязаны бережно хранить паспорта. Об утрате паспорта
гражданин должен незамедлительно заявить в орган внутренних дел,
который для оформления нового паспорта выдает по его просьбе со�
ответствующую справку.

До истечения 5 лет производится обмен паспорта при его порче
или утрате, изменении гражданином в установленном порядке фа�
милии, имени, отчества, а также при значительном изменении вне�
шности владельца паспорта.

В случае утраты паспорта вне пределов Российской Федерации граж�
данин должен обратиться в дипломатическое представительство или
консульское учреждение Российской Федерации, где ему выдается вре�
менный документ — свидетельство на въезд (возвращение) в Россий�
скую Федерацию. Порядок выдачи такого свидетельства, а также
форма этого документа утверждены постановлением Правительства
РФ от 1 октября 1998 г. № 1142 «О реализации отдельных норм Феде�
рального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезде
в Российскую Федерацию».310

Этим же постановлением утверждено Положение об оказании по�
мощи по страховым случаям гражданам Российской Федерации, на�
ходящимся на территории иностранного государства и другие поло�
жения. Кроме того, этот вопрос регулируется постановлением Пра�
вительства РФ от 11 декабря 1998 г. № 1488 «О медицинском стра�

310 См.: СЗ РФ. 1998. № 41. Ст. 5020; Рос. газета. 1998. 10 окт.
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ховании иностранных граждан, временно находящимся в Россий�
ской Федерации, и российских граждан при выезде из Российской
Федерации».311

Дипломатические и служебные паспорта выдаются МИДом Рос�
сии лицам, замещающим государственные должности категории «А»,
государственным служащим, замещающим государственные долж�
ности категорий «Б» и «В» и членам их семей.

В пунктах пропуска через Государственную границу РФ, откры�
тых для международного сообщения, при осуществлении паспорт�
ного контроля в паспорте гражданина производится отметка о дате
и месте пересечения границы.

В соответствии со ст. 11�1 Закона РФ «О Государственной грани�
це Российской Федерации» при осуществлении пограничного конт�
роля взимается сбор за пограничное оформление.
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Курс лекций «Административное право» представляет собой сис�
темное изложение основ правовых знаний в рамках учебной дисцип�
лины в соответствии с положениями государственных образователь�
ных стандартов и программой курса.

Его следует рассматривать как руководящий путеводитель при
овладении нормативным материалом, регулирующим отношения
в сфере государственного управления.

В курсе лекций не дублируется учебный материал, который сту�
денты получили при изучении других дисциплин (конституционное,
муниципальное право, основы государственной службы и др). Содер�
жание курса лекций рассчитано на то, что читатель знаком с положе�
ниями соответствующих учебных дисциплин, и если краткие ссыл�
ки на другие дисциплины для него не ясны, то следует вернуться
к пройденным уже курсам и восполнить пробелы.
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