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Problem aspects of interaction of police with institutes of a civil society

Проблемные аспекты взаимодействия полиции с институтами 
гражданского общества

Inna Viktorovna Fedorova, 
Lecturer chair of the administrative activities of  
divisions of internal affairs Moscow University of the 
Ministry of the Interior of Russia named after 
V.YA. Kikotya

Инна Викторовна Федорова, 
Преподаватель кафедры 
административной деятельности органов внутрен-
них дел Московского университета МВД России 
имени В.Я. Кикотя

Annotation. The article considers problem aspects of interaction of police and society in the process of building 
a civil society.

Keywords: police; civil society institutions; social manipulation; protection of public order
Аннотация. В статье рассматриваются проблемные аспекты взаимодействия полиции и общества в 

рамках процесса построения гражданского общества. 
Ключевые слова: полиция; институты гражданского общества;  социальная манипуляция; охрана 

общественного порядка
Для цитирования: Федорова И.В. Проблемные аспекты взаимодействия полиции с институтами 

гражданского общества. Актуальные проблемыадминистративного права и процесса. 2018;1: Стр. 5-7.

Вопрос о построении в России полноценного 
гражданского общества уже долгие годы является 
дискуссионным, что объясняется следующими 
причинами: 

1.	 отсутствие единого методологического 
подхода к изучению феномена гражданского 
общества, ввиду чего отсутствует признанный 
всеми набор его константных признаков, и, соот-
ветственно, модель гражданского общества; 

2.	 многие положения, закрепленные в Кон-
ституции РФ, имеют сложности с практической 
реализацией (в частности, речь идет о правовом 
государстве); 

3.	 полноценное гражданское общество не 
может нормально функционировать с рамках те-
кущей социально-экономической реальности. 
Перечисленные проблемы оказывают непосред-
ственное воздействие на взаимодействие поли-
ции и гражданского общества, потому как общие 
проблемы построения гражданского общества 
налагают отпечаток на его частные проявления. 

Говоря об институтах гражданского общества, 
стоит отметить, что каких-либо специфических 
институтов, существование которых возможно 
было бы только в гражданском обществе, нет. 
Многие социальные институты, являющиеся обя-
зательными для гражданского общества, могут 
существовать в государствах без такового обще-
ства. К примеру, адвокатура, часто упоминаемая 
в литературе в качестве атрибута гражданского 
общества, возникла еще в XIX веке в результате 
судебной реформы. Поэтому, следует считать, что 

под институтами гражданского общества нужно 
понимать уже известные социальные институты, 
взятые в совокупности и отвечающие определен-
ным характеристикам, предъявляемым к уровню 
их развития. В гражданском обществе большой 
вес приобретают институты, осуществляющие 
профилактические и консультативные функции, 
а также функции защиты прав человека и граж-
данина. Обязательным условием существования 
гражданского общества является наличие вспо-
могательных институтов в сфере охраны обще-
ственного порядка и соблюдения законности. 
Данные институты взаимодействуют с правоох-
ранительными органами, и по уровню развития 
этого взаимодействия можно напрямую судить 
о состоянии гражданского общества, поэтому 
вопрос о связи полиции с институтами граждан-
ского общества следует считать ключевым. 

На наш взгляд, полиция должна напрямую 
взаимодействовать с институтами гражданского 
общества, деятельность которых связана с обе-
спечением общественного порядка и безопас-
ности – именно в данном контексте проводится 
большинство исследований, посвященных этой 
тематике. Так, исследователь Поляков А. И. видит 
взаимодействие полиции и гражданского обще-
ства как расширение сферы правоохранительной 
деятельности, выделяя деятельность негосудар-
ственных правоохранительных организаций, под-
разделяя их на две группы: 

1.	 органы, правомочные осуществлять пра-
воохранительную деятельность (включая част-
ные детективные организации); 
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2.	 институты, реализующие правоохра-

нительные функции (адвокатура, нотариат, ин-
ституты медиации, негосударственные судеб-
но-экспертные организации, третейские суды и 
др.)1Достоинством данной точки зрения является 
указание на конкретные социальные институты, 
однако, происходит смешение деятельности ин-
ститутов и правоохранительной деятельности го-
сударства. 

Половинкин В. А. справедливо полагает, что 
полиция взаимодействует с институтами граж-
данского общества на основании «общественного 
договора» (здесь нам видится очевидная связь с 
известной теорией договорного происхождения 
государства и права), «согласно которому его 
субъекты объединяют усилия по обеспечению 
правопорядка и конституционных прав граждан 
при непосредственном участии государства и его 
органов».4  Это положение следует считать суще-
ственным, поскольку многие институты граждан-
ского общества вовсе не являются обязательными 
для государства (в том смысле, в котором госу-
дарство не побуждает создавать неинституцио-
нальные третейские суды, прибегать к процедуре 
медиации и др.), при отсутствии, в большинстве 
случаев, обязательных нормативных предписа-
ний институты успешно развиваются. 

Также Половинкин В. А. рассуждает о пользе 
и вреде социальной манипуляции в рамках взаи-
модействия полиции и институтов гражданского 
общества. Приводя примеры негативной мани-
пуляции, когда негативное воздействие на об-
щественное сознание приводит к стереотипам о 
«России как государстве легитимного насилия» к 
криминальной сущности текущего социального 
порядка, исследователь считает, что возможно и 
позитивная манипуляция: «при сбалансирован-
ной взаимодействии полиции и институтов граж-
данского общества посредством манипуляции у 
людей строится поведение в обществе на основе 
восприятия реальных событий и общественных 
ценностей». 5

Данное утверждение полно противоречий - 
несмотря на то, что манипуляция действительно 
может иметь как негативный, так и позитивный 
оттенок, ее цель в любом случае заключается 
в отводе индивида или социальной группы от 
объективного, фактологического осмысления 
реальных явлений и событий, что вводит людей 
в заблуждение и пагубно сказывается на обще-
ственном самосознании. Каждый представитель 
гражданского общества должен мыслить само-
стоятельно, рационально, а не идти на поводу на-
вязанных правил и стереотипов – только в этом 

случае будет возможно проявление подлинной 
свободы личности.

Взаимодействие институтов гражданского об-
щества с полицией должно строиться на основе 
активного участия граждан в охране обществен-
ного порядка. Суть этого явления заключается в 
том, что каждый человек осознает необходимость 
участия в общественной жизни. Панов С.Л. выде-
ляет возможные виды участия граждан в охране 
правопорядка – предупреждение и пресечение 
правонарушений в общественных местах, преду-
преждение безнадзорности, оказание содействия 
правоохранительным органам, внесение предло-
жение по укреплению правопорядка и др.3

Здесь следует отметить, что указанные виды 
являются универсальными для каждого чело-
века, однако,  участие институтов гражданского 
общества в первую очередь проявляется в дея-
тельности организованных структур, наибольшее 
значение из которых имеет функционирование 
объединений граждан, которые своими силами 
осуществляют охрану общественного порядка, 
что означает развитость индивидуального и кол-
лективного самосознания. В обществе всегда 
существуют примеры подобных объединений, 
однако гражданскому обществу присущи опре-
деленные особенности, такие как, в частности, 
добровольность объединений, безвозмездный ха-
рактер участия, законность деятельности. 

Будут ли данные объединения функциониро-
вать законно и эффективно – это во многом за-
висит от полиции, потому как, к примеру, амери-
канские движения бдительности, целью которых 
было линчевание преступников, возникли из-за 
неспособности правоохранительных органов 
привлекать к ответственности правонарушите-
лей, в результате чего многие из них не понесли 
наказания. 

Заслуживает внимания позиция Артемова В. 
Н., который мыслит деятельность полиции и ин-
ститутов гражданского общества через призму 
дуализма государства и общества: «необходимо 
не только сильное государство, но и ... сильное 
гражданское общество». Действительно, рассма-
триваемые нами вопросы носят частный характер 
относительно взаимодействия государства и об-
щества. 

Многие исследователи, приводя меры по 
улучшению взаимодействия полиции и институ-
тов гражданского общества, чаще всего либо го-
воря слишком широко, либо приводят бессистем-
ные перечисления. Так, Соболева М. М, полагает, 
что нужно создавать благоприятные условия для 
правозащитных организаций, совершенствовать 
нормативно-правовую базу и др.7 Киричек Е. В. 
приводит конкретные меры, направленные на 
совершенствование как полиции и социальных 
институтов, так и их взаимодействия – это такие 
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меры как, в частности, усиление профилактиче-
ской работы за счет общественных объединений, 
усиление общественного контроля над работой 
полиции, обеспечение правовой дисциплины со-
трудников полиции, активизация работы обще-
ственных советов при МВД и др.2  Однако, пере-
чень мер, насчитывающий более двух десятков, 

является бессистемным и не имеет единой базо-
вой концепции. 

Таким образом, взаимодействие полиции и 
институтов гражданского общества осуществля-
ется в различных формах, однако необходимо со-
вершенствовать действующие социальные меха-
низмы в данном направлении. 

1Артемов В. М. Российское государство и гражданское общество: модель партнерства как условие модернизации деятельности органов 
внутренних дел // Философия и общество. 2016. № 3 (80). С. 68-77.
2Киричек Е. В. Совершенствование деятельности полиции по обеспечению конституционных прав и свобод человека и гражданина и 
взаимодействию с институтами гражданского общества: комплексные меры // Юридическая наука и правоохранительная практика. 2014. 
№ 4 (30). С. 40-49.
3Панов С. Л., Тимко С. А., Тимко В. П. Принципы взаимодействия органов внутренних дел и общественных формирований по противо-
действию правонарушениям // Психопедагогика в правоохранительных органах. 2016. № 4 (67). С. 53-56.
4Половинкин В. А. Взаимодействие институтов гражданского общества и полиции в решении общественно значимых задач // Известия 
Российского государственного педагогического университета им. А.И. Герцена. 2014. № 166. С. 92-102.
5Половинкин В. А. Социальные манипуляторы и их роль во взаимодействии полиции и институтов гражданского общества в России // 
Общество и право. 2013. № 3 (45). С. 259-264.
6Поляков А. И. Деятельность негосударственных правоохранительных организаций как показатель зрелости гражданского общества // 
Юридическая наука. 2014. № 4. С.  25-29.
7Соболева М. М. Обеспечение и защита прав и свобод человека в деятельности полиции России: проблемы взаимодействия полиции и 
институтов гражданского общества // Вестник Казанского юридического института МВД России. 2014. № 2 (16). С. 112-116.
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Понятие гармонизации законодательных норм 
подразумевает под собой процесс приведения к за-
вершенности, единству, целостности и совершен-
ству законов в соответствии с научными и мето-
дологическими основами, а также актуальностью 
изменений правовых отношений в обществе и ин-
теграцией с другими сферами законодательства. 
Разногласие внутри какого-либо права, либо не-
соответствия закона и мер ответственности, либо 
двух законов, взаимоисключающих наступление 
правонарушения, создает прецедент отсутствия от-
ветственности за нарушение норм права, тем самым 
исключая принцип наказуемости любого вида пра-
вонарушений.

Именно наличие противоречий в законодатель-
ных нормах в рамках определенной правовой си-
стемы приводит к тому, что принятый закон оказы-
вается неактуальным и фактически не может быть 
исполнен соответствующими органами власти. 

«Каждый новый закон, – обоснованно замечает 
Т.Л. Левшина1, – являясь частью законодательства, 
должен гармонично вписаться в его систему. Поэ-
тому необходимо решить вопрос о сроке введения 
закона в действие, устранить дублирование его дру-
гими нормативными актами, их противоречия, уста-

новить порядок применения отдельных положений 
закона» 

Разногласия и противоречия в законодательстве 
вызваны, как правило, обширным рядом причин. К 
ним относятся недостаточная проработка вносимой 
в норму права проблемы, разногласия мнений зако-
нодателя и правоприменителя, изначально непра-
вильная оценка правонарушения, которая приводит 
к невозможности квалификации самого деяния и на-
казания, несовместимость нормы права и жизни об-
щества, и другие факторы, значительно влияющие 
на завершенность закона.

Бачило Иллария Лаврентьевна - доктор юри-
дических наук, в своих трудах имеет следующую 
точку зрения:   «Единство законодательной системы 
России состоит в согласованности и иерархиче-
ской зависимости законодательства федерального 
и субъектов Российской Федерации. Процесс гар-
монизации законодательства захватывает эти два 
организационных уровня нормотворчества и тре-
бует применения правил юридической техники в 
единых форматах, согласования законов по духу, 
целям и предметам ведения. Только спустя десять 
лет после начала формирования правовой системы 
Российской Федерации на новой основе вопросы 
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унификации, гармонизации, снятия противоречий 
между этими двумя уровнями законотворчества 
привлекают к себе заслуженное внимание. Пресса 
сообщает: «Многие региональные лидеры, раньше 
считавшиеся особо строптивыми, уже сейчас без 
колебаний отдают то, что Центр считает излишками 
суверенитета»2.  

Из работ Бачило И.Л.: «Добиться  согласован-
ности, стройности, непротиворечивости в системе 
права и в наиболее формализованной его части в 
законодательстве даже одного государства   доста-
точно сложно. Решение указанной задачи  возможно  
с помощью перспективного, не в полной мере ис-
следованного  направления юридической науки - 
сравнительного законоведения»3. 

Гармонизация законодательства об администра-
тивных правонарушениях – необходимый, важный 
и трудоемкий процесс, имеющий высокий уровень 
актуальности в современном правовом поле России. 
Судебная и правоприменительная практика пока-
зывает, что Кодекс об административных правона-
рушениях (КоАП РФ)4 содержит достаточное коли-
чество норм, которые ввиду различных недочетов 
и противоречий в действительности не могут быть 
исполнены. 

В особенности подобная ситуация заметна в ре-
гиональном законодательстве. Согласно ч. 1 ст. 1.1 
КоАП РФ, субъекты государства имеют право уста-
навливать административное наказание за право-
нарушения, не внесенные в федеральный кодекс. В 
данном случае отсутствие целостности и единства 
закона может быть обусловлено внесением в него 
частых изменений и принятием региональных норм 
права, которые не могут быть исполнены из-за от-
сутствия на то средств правоприминения5.

В постановлении Совета Федерации Федераль-
ного Собрания РФ от 11 марта 2005 года № 67-СФ 
«О докладе Совета Федерации Федерального Со-
брания Российской Федерации 2004 года «О состо-
янии законодательства в Российской Федерации»» 
справедливо подчеркивается: «Считать объедине-
ние усилий органов публичной власти и институтов 
гражданского общества в целях совершенствования 
законодательства важнейшей задачей государствен-
ной политики Российской Федерации».

Рассматривая необходимость гармонизации за-
конодательства в Московской области, можно при-
вести наглядный пример, рассмотрев статью 3.1 Ко-
декса МО об административных правонарушениях 
«Нарушения тишины и покоя граждан»6.  Статья 
предусматривает ответственность за нарушения 
тишины и покоя граждан в периоды времени ука-
занные в «Законе  о тишине МО», который неод-
нократно  претерпевал изменения, ранее принятой 
версии закона. Несмотря на то, что изменения зна-
чительно увеличили периоды тишины в многоквар-
тирных домах, позволив жителям обеспечить более 
расширенный временной отрезок тишины и покоя, 

на практике статья кодекса оказывается нерабочей, 
так как не разработана методология и механизмы 
приведения данной нормы права в силу. 

Полиция, выезжая по факту совершения ад-
министративного правонарушения, связанного 
с нарушением тишины  не имеет  полномочий по 
составлению протоколов по вышеуказанной статье 
Кодекса Московской области, поэтому на месте про-
исшествия ограничиваются либо проведением  про-
филактической беседы, либо сбором проверочного 
материала, для дальнейшей передачи в Админи-
стративно-Техническую инспекцию,  либо состав-
лением административного протокола в отношении 
правонарушителя за нарушения общественного 
порядка  по статьям главы 20 Кодекса РФ об адми-
нистративных правонарушениях. Следовательно, 
сотрудники полиции, не способны (в силу отсут-
ствия законных полномочий)  выполнить задачи по 
обеспечению общественной безопасности и наве-
дению правопорядка, и принятию мер в отношении 
лиц,  нарушивших  законодательство  о тишине. На 
практике получается, что наличие статьи в Кодексе 
МО об административных правонарушениях, обе-
спечивающей тишину и покой граждан (особенно 
в ночное время и в выходные и праздничные дни), 
предусматривающее наказание за его несоблюде-
ние7, не позволяет осуществить в полной мере со-
трудниками полиции наказание правонарушителя с 
применением предусмотренных кодексом процес-
суальных действий, направленных на применение 
административного наказания. В ночное время и   
в выходные дни  ни сотрудники Роспортебнадзора 
ни Госадмтехнадора наделенные властно-распоря-
дительными функциями не выезжают на сигналы о 
нарушениях тишины,  а сотрудники полиции,  обе-
спечивающие функции правопорядка, не наделены 
соответствующими полномочиями. Поэтому как 
правило, все ограничивается для правонарушителя 
устным порицанием либо профилактической бесе-
дой  и требованием полицейского прекратить  про-
тивоправные действия, создающие высокий уро-
вень шума.  Фактически получается, что штрафы, 
как мера наказания, заменены профилактической 
беседой.

Приведенный пример показывает, что актуаль-
ность темы гармонизации законодательства, в част-
ности КоАП РФ и субьектов, не просто высока, но 
и долгосрочна и сложноструктурна, требуя сбалан-
сированного и многостороннего подхода к своему 
решению. Гармонизация законодательства не может 
быть решена банальным переписыванием законов, 
что и определяет долгосрочный характер актуаль-
ности проблемы. Каждая из внесенных в Кодекс 
Московской области об административных право-
нарушений статей – не просто набор юридических 
формулировок, а собрание юридических аспектов 
общественной жизни, направленное на определение 
ответственности за несоблюдение и нарушение за-
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конов и правовых актов, требующее практического 
применения в повседневной жизни гражданского 
общества8. Данная формулировка показывает, что 
сугубо научный подход к проблематике админи-
стративных нарушений, без его практической про-
верки, не может создать целостного и завершенного 
законодательного акта, так как без действительного 
опыта невозможно предусмотреть всех особенно-
стей принимаемого закона. Именно поэтому важ-
ность гармонизации законодательства в обществе 
всегда будет иметь высокую степень, как для госу-
дарства, так и для граждан. 

Данная тема актуальна и по ряду других при-
чин, к которым можно отнести и научный аспект. 
В практическом юридическом поле мы видим, что 
гармонизация законодательства – реально протека-
ющий процесс, необходимый для эффективности 
правовой системы государства, но в официальной 
теоретической юриспруденции понятие гармониза-
ции законодательства отсутствует. Употребляемое 
в юридической литературе понятие «гармонизация 
права» заимствовано из зарубежной юриспруден-
ции и в большей степени используется в междуна-
родном праве. В итоге такое обстоятельство дает 
дисбаланс наличия проблемы и ее решения.

 На практике мы видим, что существует неза-
конченность и дисгармония во включенных в кодекс 
об административных нарушениях статьях. Это от-
носится как к применению наказания, так и к дру-
гим правовым нормам и законам, что периодически 
устраняется с помощью внесения соответствующих 
изменений в законодательные акты, но официаль-
ного юридического определения данному явлению 
нет, как нет и понятия устранения диссонирующего 
явления в законодательстве, то есть гармонизации. 
Следовательно, до принятия юридически обосно-
ванной теоретической базы данной проблемы акту-
альность темы гармонизации будет бессменно вы-
сока.

Также важность темы обусловлена концепту-
альной ролью гармонизации законодательства и 
правовой системы в целом, в частности, в КРФоАП 
, которая позволяет создать единый функциональ-
ный правовой инструмент действующих законов с 
отработанными механизмами его правоприменения. 
Именно гармонизация законодательства позволяет 
провести интеграцию нескольких правовых систем, 
что обеспечивает согласованность действий различ-
ных органов власти в пресечении и профилактике 
правонарушений.

Актуальность проблемы использования  законо-
дательства субъектов РФ можно рассмотреть и еще 
на одном примере. Так, в Московской области од-
ной из признанных проблем и наиболее распростра-
ненных правонарушений является несанкциониро-
ванная уличная торговля, которая может осущест-
вляться как возведением временных, легкосборных 
конструкций, так и непосредственно с торговых 

прилавков, автомобилей, прочих технических при-
способлений. При этом предметом торговли может 
быть как продукция собственного приусадебного 
хозяйства, так и бытовая техника, одежда, товары, 
нуждающиеся в специальном лицензировании, 
ювелирные изделия и многое другое. Часто выезд 
сотрудников полиции на место стихийной торговли 
заканчивается ничем ввиду несогласованности раз-
ных законов, предусматривающих факт совершения 
правонарушения, подведомственность органов вла-
сти, осуществляющих проверку данных торговых 
точек и их продукции, и других факторов.

Так, требование полицейских прекратить сти-
хийную незаконную торговлю может быть не вы-
полнено нарушителями по предъявлению докумен-
тов на организацию сельскохозяйственной ярмарки, 
дни проведения которой и места определяются ад-
министрацией города, а не полицией. Вследствие 
этого, несмотря на наличие статьи 4.4 КМОобАП, 
сотрудник полиции не может на месте проверить ни 
подлинность предъявляемых торговцами докумен-
тов, ни перечень допустимых к продаже товаров и 
список допустимых для проведения ярмарок мест, 
ввиду того что они находятся в ведении других ор-
ганов власти9. 

КоАП РФ предусматривает сразу несколько ста-
тей за правонарушения, связанные со стихийной 
уличной торговлей, к которым относятся статья 14.1, 
ст. 14.2, ст. 14.4, ст. 14.7, ст. 14.15 и другие статьи ко-
декса об административных нарушениях. Несмотря 
на многочисленность возможных мер наказания, 
предусмотренных федеральным кодексом, в теории 
предусматривающих все неправомерные стороны 
торговых взаимоотношений продавца и покупателя, 
в большинстве своем сотрудник полиции на прак-
тике  ограничивается  устным предупреждением,   
фактически не остановив торговую деятельность, 
так как необходимо постановление   суда или заклю-
чение  и решения других государственных структур. 
При предъявлении сотруднику полиции на месте 
несанкционированной торговли свидетельства о 
регистрации в качестве индивидуального предпри-
нимателя  потенциальным «правонарушителем », то  
в действиях его уже не усматривается состава адми-
нистративного правонарушения предусмотренного 
ст. 14.1 КРФ об АП. Составлять протоколы  по ст. 
14.4 КРФоАП за реализацию товаров,  продуктов 
питания  с истекшим сроком годности  и предостав-
ление услуг   с нарушением требований санитарных 
норм; за использование  «просроченных» медицин-
ских книжек продавцами сотрудники  полиции не 
имеют права, в связи с тем,  что в соответствии  Ко-
дексом  РФ об административных правонарушениях 
это является исключительной преригативой органов 
Роспотребнадзора. 

При этом в КМОобАП предусмотрено наказа-
ние за торговлю без документов, в необорудован-
ных для этого местах, без трудового оформления 



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

11

продавца и прочих особенностей, присущих фак-
тически незаконной деятельности. В Кодексе име-
ется  пять статей по правонарушениям в сфере по-
требительского рынка, которые захватывают узкую 
область несанкционированной торговли в том числе 
в неустановленных местах.  Опять же полиция, ко-
торая фактически обязана  предотвращать  право-
нарушения, в сфере  торговли некачественным то-
варом, при вызове на место стихийной торговли не 
имеет законных оснований согласно  Кодекса МО, 
привлекать правонарушителей к ответственности, 
в связи с тем,  что отсутствуют нормативные зако-
нодательные соглашения между  Правительством  
МО и Федерацией  по   исполнению и применению 
в свей деятельности норм  Кодекса МО10. В предъ-
являемых условиях достаточно сложно выполнение 
задач по обеспечению правопорядка, на территории 
Московской области  при отсутствии инструментов  
противодействия и борьбы с правонарушениями,  
при том, что ответственность предусматривается 
двумя основными законами как на федеральном, 
так и  на региональном  уровне. Такая ситуация  
«дисбаланса» требует гармонизации как внутри 
законодательства об административных правонару-
шениях, так и данного закона с другими нормами 
права. Подтверждением тому могут быть реальные 
примеры совместных рейдов полиции, государ-
ственного административно-технического надзора, 
санитарно-эпидемиологических служб,  транспорт-
ной и пассажирской инспекции,  органов местного 
самоуправления и прочих надзорных органов, ко-
торые имеют высокий уровень эффективности, вы-
явлению значительного и числа и качества админи-
стративных правонарушений по всем направлениям  
деятельности,  искоренения   конкретных  «очагов 
» несанкционированной торговли и иной противо-
правной  деятельности.

На основании вышеизложенного,  автор считает 
целесообразным рассмотреть вопросы о внесении 
нижеследующих изменений   и дополнений в дей-
ствующее законодательство РФ и  законодательство 
субъектов РФ:

•	 Разработка и создание единого норматив-
но-правового   акта  по наделению полномочиями  
представителей федеральных  органов государ-
ственной власти  в частности полиции по реализа-
ции и исполнению норм административного зако-
нодательства субъектов РФ,  предусматривающих 
ответственность за нарушения  общественного по-
рядка и общественной безопасности, торговли и са-
нитарно-эпидемиологического  благополучия, норм 
связанных с безопасностью дорожного движения в 
целях  надлежащего исполнения функции  по наве-
дению правопорядка и обеспечению безопасности, 
при проведении совместных мероприятий.

•	 Внесение  изменений в федеральный закон  
N 294-ФЗ от 26.12.2008   «О защите прав юриди-
ческих лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля»  в части  
проведения  внезапных   проверочных мероприя-
тий и  профилактических  и контрольных  рейдов 
конторольно-надзорными органами  по объектам  
торговли,   в целях выявления и пресечения  факти-
ческих  правонарушений на объектах потребитель-
ского рынка. 

•	 Внесение изменений  в КРФобАП и зако-
нодательство субъектов РФ   в части возможности 
составления  и рассмотрения административных  
протоколов представителями  федеральных органов 
государственной власти (сотрудникам полиции)  по 
статьям кодексов,  предусматривающих ответствен-
ность за нарушения санитарно-эпидемиологиче-
ских норм, для безопасности жизнедеятельности  
населения страны.   

Автор в итоге приходит к выводу, что именно 
гармонизация законодательства субъектов РФ со-
вместно Кодексом об административных наруше-
ниях  РФ позволит сделать процесс  противодей-
ствия административным правонарушениям,  пол-
ноценным  и эффективным  для защиты основных  
прав  и свобод граждан и интересов государства. 
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Происходящие социально−экономические и 
политические изменения в российском обществе 
требуют рационализации государственного управ-
ления, повышения его эффективности, привлечения 
на государственную службу высококвалифициро-
ванных специалистов. Одним из существенных 
шагов в решении этой задачи стала реализуемая в 
настоящее время реформа системы МВД России, 
составной частью которой является укрепление ее 
кадрового потенциала.

Гражданским обществом к службе в органах 
внутренних дел предъявляются все более высокие 
требования. Поскольку государство заинтересовано 
в эффективном и производительном труде на благо 
общества, одна из важных проблем  заключается в 
создании заинтересованного отношения государ-
ственных служащих, в том числе сотрудников ор-
ганов внутренних дел, к улучшению результатов 
своей деятельности. 

В соответствии с научными разработками ос-
новой построения системы стимулирования труда 
является мотивация. Мотивация – это процесс по-
буждения себя и других к определенной деятель-

ности, направленной на достижение личных целей 
или целей организации. В основе этого процесса ле-
жит использование разнообразных мотивов, среди 
которых можно выделить материальные, социаль-
но-психологические, духовные, творческие и т.п. 
По мнению большинства, материальное стимулиро-
вание является наиболее эффективным.

Любой вид стимулирования тесно связан с 
оценкой трудовой деятельности работников. Од-
нако в настоящее время оценка профессиональной 
служебной деятельности сотрудников органов вну-
тренних дел недостаточно ориентирована на дости-
жение целей и приоритетов государственных орга-
нов. Уровень денежного довольствия сотрудников 
слабо зависит от результатов их труда.

В связи с этим важнейшими направлениями 
повышения эффективности службы в органах вну-
тренних дел  являются разработка и внедрение ме-
ханизмов, обеспечивающих результативность их 
профессиональной служебной деятельности. 
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Денежное довольствие сотрудников является 

основным средством стимулирования выполнения 
ими служебных обязанностей. 

Ежемесячное денежное довольствие сотрудника 
состоит из двух элементов: оклада денежного содер-
жания (оклад по должности и оклад по специаль-
ному званию) и дополнительных выплат. При этом 
надо отметить, что в структуре денежного доволь-
ствия весомую роль должен иметь оклад денежного 
содержания, так как это оказывает существенное 
влияние на размер дополнительных выплат и буду-
щей пенсии.  

Должностные оклады по должностям рядового 
и начальствующего состава органов внутренних дел 
устанавливаются Правительством Российской Фе-
дерации1. Размеры окладов зависят от должностной 
категории сотрудников органов внутренних дел, от 
иерархического уровня, занимаемого подразделе-
нием органа внутренних дел в системе МВД России,  
а также  от  масштаба местности (численность про-
живаемого населения), в которой проходит службу 
сотрудник. Например, размер окладов руководите-
лей превышает оклады их подчиненных. У сотруд-
ников Центрального аппарата МВД России долж-
ностные оклады выше, чем у сотрудников террито-
риальных органов. У полицейского, проходящего 
службу в г.Москве, Санкт-Петербурге, Московской 
и Ленинградской области оклад выше, чем у поли-
цейского, проходящего службу в иной местности. 

В настоящее время установлено 63 тарифных 
разряда по должностям сотрудников органов вну-
тренних дел. Оклад по первому тарифному разряду 
составляет 6500 рублей, по шестьдесят третьему – 
45 000 рублей2.

Оклады по специальному званию также уста-
новлены указанным  Постановлением Правитель-
ства РФ. Так, по специальному званию «генерал 
полиции» установлен оклад, составляющий 27 000 
рублей, «рядовой полиции» – 5000 рублей и т.д. 
Приведенные здесь цифры указывают на количе-
ственную диспропорцию между окладами денеж-
ного содержания руководящего и рядового состава 
органов внутренних дел. «По мнению специалистов, 
такой разрыв является значимым фактором, препят-
ствующим результативной работе государственных 
служащих. Кроме того, результаты исследований 
свидетельствуют о том, что уровень оплаты труда 
государственных служащих существенно отстает 
от оплаты сравнимых позиций в негосударственном 
секторе»3. 

Размеры окладов денежного содержания 
должны индексироваться в соответствии с феде-
ральным законом о федеральном бюджете на соот-
ветствующий год с учетом уровня инфляции. При-
ходится констатировать отсутствие индексации на 
протяжении нескольких лет, что не способствует 

повышению стимулирующего воздействия на каче-
ственный состав сотрудников органов внутренних 
дел и эффективность их деятельности.

Дополнительные выплаты, предназначенные 
сотрудникам органов внутренних дел, играют ве-
сомую роль в формировании их денежного доволь-
ствия. При  значительном количестве ежемесячных 
и иных дополнительных выплат, устанавливаемых 
по решению руководителя органа внутренних дел 
персонально каждому сотруднику, значительная их 
часть не всегда связана  с результатами его деятель-
ности или уровнем его квалификации.

Дополнительные выплаты могут быть ежеме-
сячными (надбавка за стаж службы (выслугу лет), 
надбавка за квалификационное звание; надбавка за 
особые условия службы и др.); разовыми (ежегод-
ная материальная помощь; подъемное пособие при 
переезде сотрудника на новое место службы, вы-
платы на командировочные расходы и др.); едино-
временными (единовременная социальная выплата 
для приобретения или строительства жилого поме-
щения, единовременное поощрение при награжде-
нии орденами и медалям, почетными званиями РФ 
и др.).

Дополнительные выплаты осуществляются в 
виде надбавок, премий, поощрительных выплат, 
компенсаций, коэффициентов и др.

В сложившейся системе материального стиму-
лирования сотрудников органов внутренних дел 
наиболее существенную роль должна играть ежеме-
сячная надбавка к должностному окладу за выслугу 
лет. «Значительные временные рамки ее существо-
вания позволили лучше понять ее достоинства и не-
реализованные возможности. Одним из ее важных 
достоинств является то, что она способствует реа-
лизации функции закрепления кадров. Например, 
«стажевые» надбавки широко используются для 
привлечения и закрепления кадров на территориях 
Крайнего Севера и приравненных к нему террито-
риях»4. Кроме того, стаж службы имеет большое 
стимулирующее значение для будущего пенсион-
ного обеспечения.

Представляется целесообразным совершен-
ствование современной системы стимулирования 
служебной деятельности сотрудников органов вну-
тренних дел. В этих целях необходимо повысить 
уровень социальной защищенности сотрудников 
органов внутренних дел, развивать механизм пре-
доставления государственных гарантий, материаль-
ного и нематериального стимулирования сотрудни-
ков, внедрять принципы оплаты труда по результа-
там работы, разработать сбалансированную систему 
показателей результативности профессиональной 
служебной деятельности государственных служа-
щих, а также усилить стимулы к надлежащему ис-
полнению ими должностных регламентов.

Используя влияние средств массовой информа-
ции, можно разработать и реализовать программы, 
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направленные на повышение престижа органов 
внутренних дел и формирование позитивного отно-
шения граждан к сотрудникам.

Надлежит продолжить изменение структуры 
денежного вознаграждения сотрудников органов 
внутренних дел с учетом особенностей их деятель-
ности в целях дальнейшего повышения доли оклада 
денежного содержания в общем размере денежного 

довольствия, не забывая при этом  совершенство-
вать правовой механизм его регулярной индексации. 

Подводя итог, следует отметить, что в рамках 
данной статьи обозначены не все проблемные во-
просы, автором освещены лишь некоторые из них. 
Несомненно, их разрешение требует привлечения 
внимания ученых, что особенно важно на совре-
менном этапе реформирования государственной 
службы.
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Вопросам профилактики правонаруше-
ний и преступлений в последнее время уде-
ляется большое внимание. Так, например, 
регулярно проводятся координационные со-
вещания руководителей правоохранительных 
органов, ведется работа по противодействию 
незаконному обороту наркотиков, злоупотре-
блению алкоголем, по предупреждению под-
ростковой преступности. 

Важное место в системе профилактики 
преступности занимает такая превентивная 
мера как административный надзор за ли-
цами, освобожденными из мест лишения сво-
боды. Это обусловлено тем, что, несмотря на 
сокращение числа зарегистрированных пре-
ступлений, за последние несколько лет воз-
рос уровень повторной преступности. Кроме 
того, по данным Генеральной прокуратуры 
Российской Федерации, возросло число лиц, 

ранее совершивших преступления, признан-
ные рецидивом (на 3,1%), опасным рециди-
вом (на 16,8%), особо опасным рецидивом 
(на 25,7%), после условного осуждения (на 
3,8%)1.

Сущность административного надзора 
заключается в наблюдении органами вну-
тренних дел за соблюдением поднадзорным 
лицом установленных судом в соответствии 
с Федеральным законом от 6 апреля 2011 г. 
№ 64-ФЗ «Об административном надзоре за 
лицами, освобожденными из мест лишения 
свободы»2 временных ограничений его прав 
и свобод, а также за выполнением им обязан-
ностей, предусмотренных этим законом. 

Как отмечает Верховный Суд Россий-
ской Федерации, административный надзор 
представляет собой меру, направленную на 
предотвращение повторного совершения 
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преступлений и (или) иных правонарушений 
лицами, имеющими судимость за определен-
ные виды преступлений, предусмотренные 
Законом    № 64-ФЗ3.

В ранее действовавшем Положении об 
административном надзоре органов внутрен-
них дел за лицами, освобожденными из мест 
лишения свободы,4 указывалось, что админи-
стративный надзор «устанавливается для на-
блюдения за поведением лиц, освобожденных 
из мест лишения свободы, предупреждения с 
их стороны преступлений и оказания на них 
необходимого воспитательного воздействия». 
В данном случае, как отмечает А.Д. Никитин, 
административный надзор не сводился к на-
блюдению, предусматривая последнее в каче-
стве промежуточной задачи для достижения 
более широких – профилактических целей.5

Анализ статьи 2 Закона № 64-ФЗ показы-
вает, что административный надзор в первую 
очередь устанавливается именно для преду-
преждения совершения поднадзорным лицом 
правонарушений различной степени обще-
ственной опасности. Достижение этой цели 
будет способствовать и достижению другой 
цели установления административного над-
зора, а именно защиты государственных и 
общественных интересов. При этом, как от-
мечает Ю.П. Оноколов, осуществление ад-
министративного надзора в соответствии с 
установленными требованиями уменьшает 
возможность криминального и антиобще-
ственного воздействия поднадзорных лиц на 
других граждан, не склонных к совершению 
преступлений и иных правонарушений,6 в 
особенности на несовершеннолетних и моло-
дежь.

Таким образом, говоря о превентивной 
функции административного надзора, можно 
и нужно говорить о частной и общей превен-
ции. 

Хотя, к сожалению, административный 
надзор за лицами, освобожденными из мест 
лишения свободы, воспринимается сугубо 
как «полицейская» мера, карательная мера. 
Так, например, в последнее время законода-
тель идет по пути усиления ответственности 
поднадзорного лица за несоблюдение уста-
новленных административных ограничений 
и обязанностей. В 2011 году установлена уго-
ловная ответственность за уклонение от ад-
министративного надзора или неоднократное 
несоблюдение установленных судом в соот-
ветствии с федеральным законом ограниче-
ний или обязанностей. Статья 19.24 Кодекса 
Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях 31 декабря  2014 года 
была дополнена частью 3, в соответствии с 

которой установлена административная от-
ветственность за повторное несоблюдение 
административных ограничений или невы-
полнения обязанностей, если эти действия 
(бездействие) не содержат уголовно наказу-
емого деяния. Однако следует отметить, что 
такую категорию поднадзорных лиц, которые 
имеют непогашенную судимость за соверше-
ние преступлений при опасном и особо опас-
ном рецидиве, не «пугают» предусмотренные 
законодательством санкции за уклонение от 
административного надзора или несоблюде-
ние установленных ограничений.

В связи с этим надо еще раз обратить вни-
мание на статью 2 Закона № 64-ФЗ, в кото-
рой говорится об оказании индивидуального 
профилактического воздействия на поднад-
зорное лицо. Именно от эффективности этого 
воздействия и будет зависеть, совершит ли 
поднадзорное лицо в дальнейшем правонару-
шения или пойдет по пути законопослушного 
гражданина.

Закон № 64-ФЗ не раскрывает сущность 
индивидуального профилактического воздей-
ствия. Представляется, что такое воздействие 
должно быть направлено на ресоциализацию 
поднадзорного лица, формирование у него за-
конопослушного поведения, восстановление 
ценностных ориентаций. 

Рассматривая организацию работы по 
осуществлению профилактической работы с 
указанной категорией лиц, следует особо вы-
делить службу участковых уполномоченных 
полиции, на которых возложены основные 
обязанности по осуществлению комплекса 
профилактических мероприятий с данными 
лицами. 

Отметим, что в научной литературе пред-
лагается передать функции осуществления 
административного надзора уголовно-испол-
нительным инспекциям с возложением на 
них обязанности проведения индивидуаль-
ной профилактической работы. По мнению 
Н.А. Зининой, такое решение направлено на 
повышение ответственности и активности 
исправительных учреждений в деле возбуж-
дения ходатайства перед судом об установле-
нии административного надзора.7

Основной метод индивидуальной профи-
лактической работы, используемый участко-
вым уполномоченным, - убеждение. Это, в 
первую очередь, профилактическая беседа с 
поднадзорным, направленная на убеждение 
лица к возвращению к нормальному образу 
жизни с точки зрения социума и отказа от 
совершения противоправных деяний; разъ-
яснение негативных последствий от анти-
общественного образа жизни; склонение к 
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участию в общественно-полезных мероприя-
тиях. И как обязательное условие профилак-
тической работы с таким лицом – его трудо-
устройство, а также последующий контроль 
за трудоустройством поднадзорных. Как от-
мечают    Н.С. Артемьев, В.А. Понкратов, по 
каждому факту увольнения поднадзорного с 
работы должно проводиться индивидуальное 
разбирательство его мотивов; в ходе проверки 
должно быть взято объяснение поднадзор-
ного, запрошены соответствующие сведения 
об администрации; проведена проверка ре-
альности намерений поднадзорного о новом 
трудоустройстве.8

В процессе реализации административ-
ного надзора участковые уполномоченные 
полиции сталкиваются с некоторыми трудно-
стями. 

Во-первых, ни Закон № 64-ФЗ, ни приказ 
МВД России от 8 июля 2011 года № 818 «О 
Порядке осуществления административного 
надзора за лицами, освобожденными из мест 
лишения свободы»9 не раскрывают содержа-
ние и формы индивидуальной профилактиче-
ской работы с поднадзорным лицом.

Во-вторых, как уже выше было сказано, 
многих рецидивистов не пугают санкции за 
нарушение установленных ограничений и 
обязанностей. С точки зрения криминоло-
гической  характеристики осужденных вы-
деляют злостных нарушителей установлен-
ного порядка отбывания; лидеров и активных 
участников группировок отрицательной на-
правленности; организующих и провоциру-
ющих групповое противодействие требова-
ниям администрации; склонных к употребле-
нию и приобретению наркотических средств, 
психотропных веществ, сильнодействующих 
препаратов и алкогольных напитков; склон-
ных к суициду и членовредительству; склон-
ных к систематическому нарушению правил 
внутреннего распорядка; склонных к напа-
дению на представителей администрации и 
иных сотрудников правоохранительных ор-
ганов; склонных к посягательству на поло-
вую свободу и половую неприкосновенность 

и др.10 Естественно, что с такой категорией 
поднадзорных должны работать опытные 
сотрудники органов внутренних дел, а не 
вчерашние выпускники высших учебных 
заведений. Таким образом, остро встает во-
прос подготовки личного состава участковых 
уполномоченных полиции в вопросах инди-
видуальной профилактической работы. 

В-третьих, неравномерное распределе-
ние лиц, подлежащих профилактическому 
учету, т.е. проживание большого количества 
лиц, в отношении которых установлен адми-
нистративный надзор, на административном 
участке отдельно взятого участкового упол-
номоченного полиции, создавая ему боль-
шую нагрузку, в сравнении с его коллегами, 
по осуществлению профилактических меро-
приятий в отношении указанных лиц.

Кроме того, для успешной ресоциализа-
ции необходимы и специализированная пси-
хологическая помощь поднадзорным лицам с 
целью их психологической адаптации, и ква-
лифицированная помощь со стороны служб 
социальной защиты населения по трудоу-
стройству поднадзорных лиц, по организации 
получения ими профессиональной квалифи-
кации или профессиональной переориента-
ции. Профессиональная деградация суще-
ственно влияет на эффективность адаптации 
поднадзорных к условиям жизни после от-
бывания наказания. Кроме того, остро встает 
вопрос о формировании образовательного 
пространства в исправительных учрежде-
ниях и образования осужденных с тем, чтобы 
накануне освобождения они были готовы к 
интеграции в социально-профессиональное и 
трудовое пространство общества.11

В заключении отметим, что реализация 
превентивной функции административного 
надзора будет зависеть и от действенности 
индивидуального профилактического воздей-
ствия на поднадзорного со стороны органов 
внутренних дел, и от эффективности оказа-
ния помощи указанным лицам как в период 
отбывания наказания, так и в постпенитенци-
арной адаптации. 
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Вопросы организации контрольно-над-
зорной деятельности в сфере миграции в 
Азербайджанской Республике регулируются 
Миграционным Кодексом Азербайджанской 
Республики от 02 июля 2013 года (далее – 
МК Азербайджанской Республики). Следует 
отметить, что в нашей стране в настоящее 
время проводится работа по подготовке Ми-
грационного кодекса Российской Федерации. 

МК Азербайджанской Республики опреде-
ляет нормы осуществления государственной 
политики в сфере миграции, регулирования 
миграционных процессов и возникающих в 
этой сфере отношений, а также правового по-
ложения иностранцев и лиц без гражданства 
в Азербайджанской Республике. Согласно ст. 
51 МК Азербайджанской Республики, ино-
странные граждане и лица без гражданства 
(далее – ЛБГ), желающие временно прожи-
вать и заниматься трудовой деятельностью на 
территории Азербайджанской Республики, 
наряду с разрешением на временное прожи-
вание, должны иметь разрешение на работу. 
Этот документ оформляется трудоспособным 

иностранным гражданам и лицам без граж-
данства, достигшим 18 лет, Государственной 
миграционной службой Азербайджанской 
Республики (далее – ГМС Азербайджанской 
Республики) после соответствующего обра-
щения юридических лиц, физических лиц, 
занимающихся предпринимательской дея-
тельностью без создания юридического лица, 
филиалов и представительств зарубежных 
юридических лиц.

Основным условием для занятия ино-
странцами и лицами без гражданства опла-
чиваемой трудовой деятельностью в Азер-
байджанской Республике является наличие 
вакантных рабочих мест, на которые не пре-
тендуют граждане своей страны, облада-
ющие профессиональной подготовкой или 
специальностью, отвечающие заявленным 
требованиям, и отсутствие у органов службы 
занятости возможностей обеспечить потреб-
ности работодателей в рабочей силе из числа 
местных трудовых ресурсов.

Работодатели обязаны обеспечить при-
влекаемых иностранных граждан и лиц без 
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гражданства работой только на конкретных 
рабочих местах и заключать с ними трудовое 
соглашение на период действия разрешения 
на работу. Разрешение на работу предостав-
ляется на 1 год, а если заключение трудового 
соглашения предусмотрено на срок меньше 1 
года, то на данный период. Поступившие об-
ращения рассматриваются в течение 20 рабо-
чих дней. Срок разрешения на работу может 
быть продлен при условии, что он не превы-
сит 1 год. Для продления срока работодатель 
должен не менее чем за 30 дней до оконча-
ния срока разрешения на работу, обратиться 
с заявлением в ГМС Азербайджанской Ре-
спублики. При досрочном расторжении тру-
дового договора и отсутствии других основа-
ний для пребывания на территории страны, 
трудовой мигрант должен покинуть террито-
рию страны в течение десяти рабочих дней.

Привлечение иностранных граждан и лиц 
без гражданства к трудовой деятельности в 
Азербайджанской Республике регулируется 
квотой трудовой миграции, определяемой 
Министерством труда и социальной защиты 
населения Азербайджанской Республики.

В рамках осуществления контроля ГМС 
Азербайджанской Республики в данном во-
просе наделено следующими полномочиями:

•	 проверять соблюдение норматив-
но-правовых актов и требований МК Азер-
байджанской Республики, регулирующих 
использование иностранных граждан и ЛБГ 
в качестве рабочей силы;

•	 получать от работодателя, а также от 
иностранного гражданина и ЛБГ информа-
цию или справку по вопросам, возникающим 
в ходе проверки;

•	 в случаях, если имеются основания 
для аннулирования разрешения на работу, ан-
нулировать разрешение;

•	 в установленном законом порядке 
привлекать к ответственности иностранных 
граждан и ЛБГ, привлеченных к работе без 
разрешения на работу, а также работодателей, 
привлекших данных лиц к работе.

Работодатели обязаны создать нормаль-
ные условия, необходимые для проведения 
проверки, и предъявить запрашиваемые до-
кументы. К проверкам, проводимым ГМС 
Азербайджанской Республики в порядке кон-
троля, могут быть привлечены также пред-
ставители других государственных органов.

При выявлении нарушений составляется 
протокол (если правонарушение не выявлено 
– акт), который подписывается полномоч-
ными представителями ГМС Азербайджан-
ской Республики и работодателем.

В случае отказа от подписания протокола 
(акта) в документе делается отметка. К про-
токолу (акту) прилагается объяснение рабо-
тодателя. Один экземпляр протокола (акта) 
передается работодателю.

Вместе с тем, с 1 ноября 2015 года в Азер-
байджанской Республике был введен и реа-
лизован двухгодичный мораторий на прове-
дение проверок субъектов предприниматель-
ской деятельности, в том числе, ограничено 
число проверочных мероприятий в сфере 
трудовой миграции.

Помимо этого, в соответствии с указом 
президента Азербайджанской Республики 
от 4 марта 2009 г. «О применении принципа 
«одного окна» в управлении миграционными 
процессами» в Азербайджанской Республике 
предпринимаются меры по оперативному 
регулированию миграционных процессов 
и внедрению более гибких и действенных 
механизмов их контроля. Так, оформление 
многих миграционных документов осущест-
вляется в центрах Службы ASAN (аналог 
МФЦ). Кроме того, ГМС Азербайджанской 
Республики благодаря доступу к Единой го-
сударственной информационной системе в 
сфере миграции имеет возможность контро-
лировать онлайн въезд и выезд иностранных 
граждан и ЛБГ, а также выявлять места их 
пребывания на территории страны.

Важную роль в осуществлении контроля 
в сфере миграции играет сотрудничество го-
сударств – участников Содружества Незави-
симых Государств. Расширение международ-
ного сотрудничества позволит эффективно 
противодействовать процессам незаконной 
миграции, а также предотвратить негативные 
последствия данных процессов1.

Необходимо отметить, что осуществление 
контроля в сфере миграции является одной 
из важнейших составляющих миграционной 
политики государства, которое направлено на 
реализацию функций государства по обеспе-
чению национальной безопасности и охраны 
общественного порядка. Основной задачей 
такого контроля является достижение раз-
умного баланса между обеспечением наци-
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ональной безопасности и стимулированием 
законной миграции.

В этой связи в Российской Федерации не-
обходимо завершение организационно-пра-
вового построения новой модели контроль-
но-надзорной деятельности в сфере мигра-
ции, основанной на риск-ориентированном 
подходе, определения критериев риска и 
классов опасности, закрепления их в положе-
ниях о видах федерального государственного 
контроля (надзора). Значительная работа в 
этом направлении уже проделана. Важная 
роль должна быть отведена использованию 
в системе иммиграционного контроля новых 

информационных технологий, обеспечиваю-
щих эффективность его осуществления.

Кроме того, неотъемлемой частью осу-
ществления контрольно-надзорной деятель-
ности в сфере миграции должно являться 
взаимодействие и координация деятельности 
федеральных органов исполнительной вла-
сти, органов исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации, а также междуна-
родное сотрудничество в данной сфере.

От решения данных и других вопросов во 
многом будет зависеть безопасность государ-
ства и общества, а также успех миграционной 
политики России.
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Квалификация побоев требует тщательного ис-
следования причин и обстоятельств их причинения, 
так как в зависимости от квалификации за побои, 
лицо может быть подвергнуто административному 
или уголовному наказанию по статье 6.1.1 Кодекса 
РФ об административных правонарушениях, ста-
тьям 116 или 116.1 Уголовного кодекса РФ. 

Нередко разбирательство, начатое в связи с при-
чинением побоев, приводит к возбуждению уголов-
ного дела по статье 115 УК РФ, если будет установ-
лено причинение вреда здоровью пострадавшего.

Правильная квалификация таких действий зави-
сит от комплексного анализа всех элементов состава 
совершенного правонарушения (в том числе, нали-
чия родственных или близких отношений, вероят-
ности причинения вреда здоровью).

В июле 2016 года вступили в силу поправки в 
законодательство, согласно которым преступления 
по ряду уголовных статей, включая побои, перевели 
в разряд административных правонарушений1. По-
бои, нанесенные не близким лицам, вывели из-под 
действия статей УК РФ, но с оговоркой, что право-
нарушение должно быть совершено впервые. При 
этом уголовная ответственность за побои, нанесен-
ные близким родственникам, осталась. Начались 
споры о том, почему побои на улице следует считать 
административным нарушением, а в семье – уголов-

ным преступлением. Тогда и решили из статьи 116 
УК РФ исключить из числа преступлений побои в 
отношении близких людей 2.  

Инициаторы изменений указывают на то, что 
для возбуждения уголовного преследования по ста-
тье 116 УК РФ достаточно лишь заявления потер-
певшего, например, ребенка, соседа или даже ано-
нимного сообщения.

Согласно п. 20 Медицинских критериев, «стой-
кая утрата общей трудоспособности заключается в 
необратимой утрате функций в виде ограничения 
жизнедеятельности (потеря врожденных и приоб-
ретенных способностей человека к самообслужи-
ванию) и трудоспособности человека независимо 
от его квалификации и профессии (специальности) 
(потеря врожденных и приобретенных способно-
стей человека к действию, направленному на полу-
чение социально значимого результата в виде опре-
деленного продукта, изделия или услуги)»3. 

Еще одним составом, с которым необходимо 
производить отграничение состава побоев, является 
состав истязаний, уголовная ответственность за ко-
торые установлена ст. 117 УК РФ. Истязание пред-
ставляет собой специфический способ причинения 
вреда. 

Анализ юридической литературы показал, что 
наиболее распространенным является предположе-
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ние авторов о том, что истязание представляет собой 
более опасную разновидность побоев и иных на-
сильственных действий. Их разграничение произво-
дится по характеристике деяния, в зависимости от 
кратковременности или длительности (систематич-
ности) насилия. В статье 117 УК РФ под истязанием 
понимается причинение физических или психиче-
ских страданий путем систематического нанесения 
побоев либо иными насильственными действиями, 
если такими действиями не причинен тяжкий вред 
здоровью, вред здоровью средней степени тяжести.

Общественно опасные последствия в рассма-
триваемом составе заключаются в причинении не 
только физических, но и психических страданий. 
То есть объективная сторона преступления заклю-
чается в деянии, выраженном в форме следующих 
альтернативных действий: 1) систематическом 
нанесении побоев (не менее трех раз нанесение 
многократных ударов); 2) иных насильственных 
действий, причиняющих физические или психиче-
ские страдания (длительное причинение боли щи-
панием, сечением, причинением множественных, 
в том числе небольших, повреждений тупыми или 
острыми предметами; воздействием термических 
факторов; длительное лишение пищи, питья или 
тепла; помещение (или оставление) потерпевшего 
во вредных для здоровья условиях либо другие 
сходные действия). 

Основанием уголовной ответственности явля-
ется, в частности, совершение в течение фактиче-
ского года не менее трех тождественных случаев 
нанесения ударов, побоев потерпевшему. Класси-
фикация действий здесь идет по одной статье как 
за совершение единичного преступления, облада-
ющего названными особенностями диспозиции. 
В уголовно-правовой литературе под физическим 
страданием обычно понимают претерпевание по-
терпевшим особо мучительной (особенной) боли. 

Медицинские критерии являются медицинской 
характеристикой квалифицирующих признаков, 
которые используются для определения степени 
тяжести вреда, причиненного здоровью человека, 
при производстве судебно-медицинской экспертизы 
в гражданском, административном и уголовном су-
допроизводстве на основании определения суда, по-
становления судьи, лица, производящего дознание, 
следователя.

Поверхностные повреждения, в том числе: сса-
дина, кровоподтек, ушиб мягких тканей, включаю-
щий кровоподтек и гематому, поверхностная рана 
и другие повреждения, не влекущие за собой крат-
ковременного расстройства здоровья или незначи-
тельной стойкой утраты общей трудоспособности, 
расцениваются как повреждения, не причинившие 
вред здоровью человека.
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Проблема обеспечения прав и свобод граждан 
является одной из главных в сфере внутренних 
дел, в этой связи существует объективная необхо-
димость раскрыть объем и содержание функций 
полиции в данном направлении ее деятельно-
сти. 	

Но перед этим отметим, что вопросы, свя-
занные с обеспечением прав и свобод граждан 
во многом носят универсальный характер и каж-
дый орган государственной власти и управления 
в пределах своей функциональной компетенции 
вносит некоторый вклад в дело защиты и охраны 
прав и свобод граждан. Такой  посыл прямо вы-
текает из Конституции Российской Федерации, 
в которой определяется, что человек, его права и 
свободы – высшая ценность. Признание, соблю-
дение и защита прав и свобод человека и гражда-
нина – обязанность государства (ст. 2). 

Как следует из доклада Генерального проку-
рора Российской Федерации, представленном в 
Совете Федерации Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации 24 апреля 2017 г., в 2016 г. 
было выявлено более 3 млн. нарушений прав и 

свобод граждан. В их защиту в суды было направ-
лено 600 тыс. исков на общую сумму 14 млд. руб.1  
Исходя из этого, одним из направлений деятель-
ности полиции, как следует из Федерального за-
кона от 7 февраля 2011 г. «О полиции»2, является 
защита личности, общества, государства от про-
тивоправных посягательств (ст. 2);  Федеральный 
закон от 30 ноября 2011 г. «О службе в органах 
внутренних дел Российской Федерации»3 опре-
деляет, что сотрудник органов внутренних дел 
обязан соблюдать при выполнении служебных 
обязанностей права и законные интересы граж-
дан (п. 4 ст. 12). В этой связи З.З. Латифов и Г.Х. 
Валиев, правильно пишут, что «…добросовест-
ное отношение к своим обязанностям, приоритет 
соблюдения неотъемлемых прав и свобод граж-
дан, а также защита интересов граждан, общества 
и государства являются неотъемлемым условием 
деятельности полиции»4.  

Следует поддержать тезис о том,  что обеспе-
чение прав и свобод граждан в сфере внутренних 
дел не происходит автоматически. Мало закре-
пить в законе обязанность полиции по защите и 
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охране прав и свобод граждан, следует создать 
гарантии их реализации, а также мотивировать 
сотрудников на честное, добросовестное и за-
конное исполнение возложенных на них функ-
циональных обязанностей. Только в этом случае 
положение закона из абстрактной правовой кон-
струкции может перетечь в реальную практиче-
скую плоскость защиты и охраны прав и свобод 
граждан не только в сфере внутренних дел, но 
также может затронуть и другие сферы  жизнеде-
ятельности человека. Также отметим, что защита 
и охрана прав и свобод человека должна опреде-
лять функциональную принадлежность полиции, 
способствовать формированию у сотрудников по-
лиции необходимого уровня правовой культуры и 
правосознания. В этой связи неслучайно, что на 
обозначенный аспект обращается определенное 
внимание и в научной литературе. Так, В. А. Га-
лицков, В. А. Крысанов, А. В. Безруков отмечают, 
что «…формирование и укрепление уважения к 
правам и свободам человека, стимулирование 
стремления к активной защите своих и чужих 
прав и свобод и есть непременное условие раз-
витие правовой культуры сотрудников органов 
внутренних дел»5.

Представленные выше законодательные пред-
писания носят общий характер, механизм их ре-
ализации содержится в действующем законода-
тельстве, которое регламентирует разнообразные 
направления деятельности полиции. Одним из 
ключевых направлений деятельности полиции 
является ее административная деятельность, за-
нимающая  значительное место в содержании ра-
боты полиции вообще и в сфере защиты и охраны 
прав и свобод граждан в частности. Необходимо 
заметить, что сфера административно-правовой 
действительности охватывает значительное со-
циальное пространство, в котором пребывает 
человек. Таким образом, можно сделать вывод, 
что обеспечение прав и свобод граждан осущест-
вляется, в значительной степени именно через 
реализацию полицией ее административной дея-
тельности. Как отмечается в научной литературе 
«…административная деятельность органов вну-
тренних дел как направление исполнительно-рас-
порядительной деятельности государственной 
власти занимает центральное место в деле ох-
раны общественного порядка, обеспечения обще-
ственной и личной безопасности граждан»6.

Административная деятельность в конструк-
тивном плане распадается на две части и традици-
онно подразделяется на внутреннюю и внешнюю. 
Составные части административной деятельно-
сти между собой логически взаимосвязаны и от-
части предопределяют друг друга. Между тем, у 

обозначенных составляющих административной 
деятельности своя функциональная принадлеж-
ность, а также сфера непосредственной реализа-
ции. Гражданин, как субъект административного 
права, преимущественно видит внешний аспект 
соответствующей работы полиции, который, 
как показывает организация работы полиции, во 
многом зависит от качества внутренней состав-
ляющей административной деятельности. Не 
вызывает сомнений, что качество работы любой 
управленческой структуры зависит от правиль-
ного подбора и расстановки кадров, материаль-
но-технической и правовой обеспеченности рас-
сматриваемого процесса. Именно данные функ-
ции выполняет внутриорганизационный аспект 
административной деятельности, осуществляе-
мой в сфере внутренних дел.       

Обратим внимание, что административная 
деятельность осуществляется различными ор-
ганами государственной власти и управления, 
эта   деятельность касается самых разнообраз-
ных функций государственного управления, как 
связанных, так и не связанных с защитой и охра-
ной прав и свобод граждан. Полиция, как субъект 
административной деятельности, осуществляет 
защиту и охрану прав и свобод граждан с ис-
пользованием специфических правовых средств. 
В структуре таких средств свое место занимают 
принудительные, стимулирующие и организаци-
онные компоненты. Этот набор средств делает 
работу полиции максимально универсальной 
с точки зрения охраны и защиты прав и свобод 
граждан. В этой связи позволим не согласиться с 
мнением о том, что деятельность полиции в вопро-
сах обеспечения прав и свобод человека и граж-
данина носит факультативный характер. Так, Е.Г. 
Войде отмечает, «…что роль органов внутренних 
дел в обеспечении прав человека вспомогатель-
ная, а поэтому она ограничивается вопросами 
правопорядка, между тем для общественного 
сознания характерно преувеличение значимость 
деятельности органов внутренних дел в данной 
области»7. Представленный тезис носит неодно-
значный характер, обусловлено это рядом обстоя-
тельств. Во-первых, вопросы правопорядка носят 
первостепенный характер, без должного правопо-
рядка невозможно себе представить поступатель-
ное социально-экономическое развитие страны, а 
также формирование в обществе обстановки спо-
койствия и благоденствия. Во-вторых, ряд прав 
граждан в публично-правовой сфере не может 
быть реализован без разрешительной деятель-
ности полиции. В-третьих, в научной литературе 
достаточно содержательно обосновывается мне-
ние  о том, что органы внутренних дел в целом и 
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полиция в частности, занимают центральное ме-
сто в механизме обеспечения самых различных 
прав граждан и свобод граждан. При этом данные 
права самым непосредственным образом реали-
зуются как в публично-правовой, так и в частно-
правовой сферах их жизнедеятельности. 

Отметим, что проблема обеспечения прав 
и свобод граждан носит глобальный характер, 
данный аспект должен учитываться в соответ-
ствующем направлении деятельности полиции. 
Как следует  из Конституции нашей страны, об-
щепризнанные принципы и нормы международ-
ного права, а также  международные договоры 
являются составной частью ее правовой системы. 
Если международным договором установлены 
иные правила, не желе предусмотренные зако-
ном, то применяются правила международного 
договора (п. 4 ст. 15). Подчеркнем, что осново-
полагающие права и свободы человека и граж-
данина в настоящее время во многом предопре-
деляются нормами международного права, обу-
словлено это проблемами глобализации, а также 
установлением международного правопорядка, 
без которого невозможно прогрессивное развитие 
человечества. Поэтому можно согласиться с К. 
Экштайном, отмечающим, что «…права человека 
– это такие основные права, которые принадле-
жат не только определенному кругу лиц, но и лю-
бому человеку, а соблюдение этих прав во многих 
случаях вменяется государством в обязанность 
международным правом» 8.

Согласно Федеральному закону от 7 фев-
раля 2011 г. «О полиции»9, правовую основу де-
ятельности полиции составляют общепризнан-
ные принципы и нормы международного права, 
а также международные договоры Российской 
Федерации (ст. 3). В свою очередь Федеральный 
закон от 30 ноября 2011 г. «О службе в органах 
внутренних дел Российской Федерации»10 закре-
пляет положение о том, что если международ-
ным договором, ратифицированным в порядке, 
установленном законодательством Российской 
Федерации, установлены иные правила, чем те, 
которые предусмотрены данным законом в этом 
случае применяются правила международного 
договора (п. 3 ст. 3).  Обозначенные положения 
очень важны с точки зрения развития междуна-
родного гуманитарного права, а также с точки 
зрения необходимости внедрения в полицейскую  
деятельность основополагающих положений, ка-
сающихся защиты и охраны прав и свобод граж-
дан. Права свободы человека и гражданина есть 
гуманитарная ценность. В этой связи следует рас-
смотреть, что же понимается под данным объек-
том правового регулирования – обусловлено это 

как юридической актуальностью обозначенного 
вопроса, так и социальной необходимостью  ре-
шения рассматриваемой проблемы. В этой связи 
А.Е. Черных справедливо, отмечает, что «…про-
блема прав и свобод граждан всегда была, есть 
и будет одной из наболевших и дискуссионных, 
особенно в условиях российской действитель-
ности»11. Так, уполномоченный по правам чело-
века в Российской Федерации Т.Н. Москалькова, 
в докладе о своей деятельности отметила, что 
«…несмотря на значительные изменения в деле 
формирования в нашей стране в 2016 г. демокра-
тического общества, проблемы защиты человека 
от беззакония, произвола и несправедливости 
по-прежнему были крайне актуальны»12.  

Заметим, что несмотря на частое использова-
ние такой категории как «права человека», инсти-
туциональных определений этому феномену не 
так уж и много, несмотря на то, что рассматри-
ваемая категория используется уже достаточно 
давно. Как отмечают А.С. Туманова и А.А. Сафо-
нов, «…категория прав и свобод человека появи-
лась в правом и политическом лексиконе в начале 
XX в.»13. 

Говоря о вышеназванной категории, Е.Г. Войде 
определяет ее через способы реализации прав че-
ловека. Таким образом, по мнению этого  автора,  
«…права человека – это признанные обществом 
и государством реальные возможности, которые 
предоставлены человеку свободно, осмысленно, 
ответственно, не только с помощью имеющихся и 
поддерживаемых государством средств, а также и 
за счет собственных усилий, способностей и пра-
вовых качеств воплотить в жизнь свои устойчи-
вые социально значимые интересы»14.  

Такой подход к определению прав человека 
позволяет увидеть в их содержании, скажем ус-
ловно, два компонента. Первый – закрепление и 
обеспечение государством реализации соответ-
ствующего права, второй же аспект связан с субъ-
ективной составляющей человеческой личности. 
Насчет  последнего аспекта можно отметить, что 
отчасти, во всяком случае – в ряде моментов – 
от самого человека зависит реализация того или 
иного права, как       в частной, так и в публичной 
сферах. Следует согласиться с тем, что реализа-
ция человеком предоставленного ему права зави-
сит от таких личностных и, отчасти, субъектных 
компонентов, как состояние его здоровья, уровня 
образования, профессиональных и личностных 
способностей, а также финансовых средств и т.п.   
Признаем, что отсутствие необходимых для пол-
ноценной жизни денежных средств зачастую мо-
жет не позволить человеку реализовать свой по-
тенциал в той или иной сфере государственного 
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управления, что в правовом, демократическом, 
социальном государстве – недопустимо. При не-
высоком уровне оплаты труда многие граждане 
нашей страны не в состоянии  реализовать  свои 
социальные права. 

В этой связи следует согласиться с Ю.И. 
Лейбо, Г.П. Тостопятенко, К.А. Экштайном, ко-
торые отметили, что «…основные права и сво-
боды могут утратить свое практическое значение 
для тех людей, которые в силу недостаточности 
средств к существованию не могут участвовать 
в жизни демократического общества. Бедность, 
отсутствие жилища, безработица могут привести 
ряд людей к тому, что они будут искать спасения 
в обещаниях демагогов. Такая опасность для сво-
бодного общества привела к созданию теории 
государства всеобщего благоденствия, которое 
за счет принимаемых государством мер должно 
гарантировать удовлетворение основных потреб-
ностей людей»15. Вполне очевидно, что современ-
ное государство должно создавать условия для 
достойной жизни людей, давать им возможность 
реализовать свои способности в самых различ-
ных сферах жизнедеятельности, а в необходимых 
случаях поддерживать своих граждан правовыми, 
организационными и финансовыми ресурсами. 
Обозначенный тезис в полной мере согласуется с 
Конституцией, в которой определяется, что Рос-
сийская Федерация – социальное государство, по-
литика которого направлена на создание условий, 
обеспечивающих достойную жизнь и свободное 
развитие человека (ст. 7). 

Несмотря на наличие как субъективных, так 
и объективных факторов полиция обязана как са-
мостоятельно, так и во взаимодействии с другими 
органами государственной власти и управления 
осуществлять защиту и охрану прав и свобод 
граждан. Только такой подход может способство-
вать формированию целостной системы обеспе-
чения прав и свобод граждан в сфере внутренних 
дел.  

Как отмечает И.А. Иванова, «…особое ме-
сто при характеристике объекта административ-
но-правовой охраны должно уделяться консти-
туционным правам. Конституционные права, по 
сути, представляют собой не условие, не спо-
собность обладать определенным социальным 
благом, а собственно это благо»16. Такой подход 
вполне обоснован, связано это с тем, что кон-
ституционные предписания относительно прав 
и свобод человека и гражданина носят первосте-
пенный характер по отношению к производным 
от них прав и свобод. Как следует из Конститу-
ции Российской Федерации, права и свободы че-
ловека и гражданина являются непосредственно 

действующими. Они определяют смысл, содер-
жание и применение законов, деятельность зако-
нодательной и исполнительной власти, местного 
самоуправления и обеспечиваются правосудием 
(ст. 18). 

Права и свободы человека и гражданина в ин-
ституциональном аспекте категория достаточно 
сложная, собирательная, включающая комплекс 
составляющих, дающих возможность отдельно 
взятому индивидууму реализовывать свои по-
требности или притязания в какой-либо из сфер 
социальной действительности. В этой связи 
нельзя обеспечивать или гарантировать одни 
права и игнорировать или нарушать другие. Права 
человека и гражданина должны защищаться мак-
симально комплексно и системно, только в таком 
случае можно добиться определенных позитив-
ных результатов в соответствующем направлении 
правового регулирования и деятельности органов 
государственной власти и управления в целом и 
полиции в частности. В этой связи В.Л. Казаков 
верно, на наш взгляд утверждает, что «…единич-
ные права и свободы не могут рассматриваться в 
качестве подлинного объекта защиты, поскольку 
успешное осуществление их защиты не всегда 
обеспечивает состояние защищенности отдельно 
взятого индивидуума. Объектом защиты высту-
пает право человека как взятая в своем единстве 
и целостности совокупность индивидуальных 
притязаний»17.

При этом следует отметить, что далеко не все 
права и свободы,  закрепленные в Конституции, 
носят абсолютный характер, а поэтому они могут 
быть реализованы гражданином напрямую, без 
должной нормативной правовой регламентации. 
Как видно из постановления Пленума Верхов-
ного Суда Российской Федерации от 31 октября 
1995 г. № 8 «О некоторых вопросах применения 
судами Конституции Российской Федерации при 
осуществлении правосудия»18, суд, разрешая 
дело, применяет непосредственно Конституцию 
тогда, когда закрепленные нормой ее положения, 
исходя из ее смысла, не требуют дополнительной 
регламентации. 

А также тогда, когда положения Конституции 
не содержат указания на возможность ее приме-
нения, при условии принятия закона, регулиру-
ющего права, свободы, обязанности человека и 
гражданина и др. (п. а). Именно из данного по-
сыла необходимо исходить, давая характеристику 
правам и свободам человека и гражданина, а 
также формируя рассматриваемый администра-
тивно-правовой механизм защиты и охраны обо-
значенных социальных ценностей. 
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Права человека и гражданина носящие изна-
чально объективный характер, постепенно пе-
решли в русло субъективного государственного 
воздействия. Такой подход далеко не всегда от-
ражает объективную сущность прав и свобод че-
ловека и гражданина, это приводит к нарушению 
субъективных прав личности не только на этапе 
правоприменительной деятельности, но и в про-
цессе нормотворческой работы.  

В этой связи права и свободы должны опре-
делять вектор развития законодательства, а также 
наполнять его базовыми социальными ценно-
стями. Именно из таких позиций в свое время 
исходил Г.В. Мальцев, отмечая, что «…права и 
обязанности не находятся где-то около или рядом 
с системой права, они сами есть право, являются 
основным источником, его элементом. Ничего 
важного в структуре права по существу нет. Си-
стема прав и обязанностей – сердцевина, центр 
правовой сферы, и здесь лежит ключ к решению 
основных юридических проблем»19.

Отметим, что права свободы человека и граж-
данина исследуются в различных отраслях права, 
обусловлено это тем, что ключевым субъектом 
права, а также правовых отношений, является 
гражданин. В зависимости от сферы реализации 
прав и свобод можно говорить о различных пра-
вовых состояниях человека и гражданина.  В этой 
связи М.Н. Малеина, справедливо, на наш взгляд 
утверждает, что «…современный гражданин, как 
субъект права, фигурирует в разных отраслях 
права. Многие отрасли права выработали и свои 
специальные категории для обозначения гражда-
нина как участника правоотношений. 

В трудовом праве гражданин имеет статус – 
работника, в налоговом праве – налогоплатель-
щика и др.»20. Е.В. Богданов также констатирует, 
что «…гражданин существо общественное. При 
жизни он становится участником большого ко-
личества отношений, в которых он приобретает 
различные права и обязанности»21. Исходными 
положениями для определения правового статуса 
личности, как уже ранее отмечалось, являются 
положения Конституции, в этой связи конститу-
ционно-правовой статус является базой для фор-
мирования иных правовых состояний человека и 
гражданина. Одним из правовых статусов лично-
сти является ее административно-правовой ста-
тус, предполагающий административные права 
и обязанности, а также формирующий режим 
ответственности личности в административ-
но-правовой сфере. Как отмечает Н.И. Буденко, 
«…административно-правовой статус граждан 
является частью их общего правового положения. 
Его содержание определяется тем местом, кото-

рое занимают граждане в политической, социаль-
но-культурной жизни страны, в сфере управления 
государственными и общественными делами, в 
связи, с чем и состоит из совокупности разноо-
бразных связей и отношений между обществом, 
государством и гражданином»22. 

Говорить о правах и свободах гражданина в 
административно-правовом аспекте без увязки их 
с содержанием его административно-правового 
статуса  нецелесообразно. В этой связи следует 
согласиться с   Н.Г. Салищевой, отмечающей, 
что «…проблема защиты прав и свобод граждан 
в сфере исполнительной власти неразрывно свя-
зана административно-правовым статусом граж-
данина как субъекта многообразных администра-
тивных правоотношений. А поэтому этот статус 
нужно рассматривать в связи с реализацией в 
сфере исполнительной власти прав и свобод, а 
также обязанностей граждан»23.

  Исходя из этого, можно сделать вывод о том, 
что административно-правовой статус дает граж-
данину возможность  пользоваться различными 
социальными благами в публично-правовой 
сфере, ощущать себя полноценным участником 
административных правоотношений как охрани-
тельного, так и позитивного характера. Полиция, 
как субъект государственного управления, обе-
спечивает соблюдение данного правового поло-
жения личности в самых различных сферах жиз-
недеятельности. 

В пределах своей компетенции полиция осу-
ществляет защиту и охрану личных субъектив-
ных прав и свобод личности, защиту и охрану со-
циально-экономических прав личности, а также 
защиту субъективных публичных прав и свобод 
личности. Именно последняя группа прав наибо-
лее последовательно обеспечивается полицией, 
соответствующие права реализуются в админи-
стративно-правовой сфере и они, по сути, опре-
деляют качество жизни людей. Нужно отметить, 
что термин «субъективное публичное право чело-
века и гражданина» не так часто используется в 
научной литературе, в этой связи несколько слов 
скажем о данной категории. Л.А. Мицкевич по 
обозначенной проблеме верно отметила, что «…в 
настоящее время необходимы исследования в об-
ласти субъективных публичных прав граждан с 
целью формирования предложений по их четкому 
правовому регулированию»24. 

  Вполне логично, что субъектное публичное 
право является частью субъективного права лич-
ности. Относительно последнего права в научной 
литературе сказано достаточно много. Так, К.Б. 
Толкачев в свое время констатировал, что «…
субъективное право выступает мерой возмож-
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ного поведения субъекта по реализации права, 
в том числе и возможностью отказа от реализа-
ции права, в случае если оно не противоречит 
обязанности субъекта»25. А.И. Столмаков также 
отмечал, что «…субъективное право – это не ка-
кая-то юридическая абстракция, которая  имеет 
ценность сама по себе. Субъективное право есть 
право лица, юридическая возможность вести себя 
определенным образом, а фактическое поведение 
лица, в этом смысле его действия – это практиче-
ское осуществление этого права»26. 

  Из этого следует, что гражданин может са-
мостоятельно решать –  воспользоваться ли ему 
предоставленной правовой возможностью или 
нет. Такой подход позволяет гражданину самосто-
ятельно выбирать приемлемый для себя вариант 
поведения. Так, например, к числу субъективных 
публичных прав гражданина относится право жа-
лобы. Согласно Конституции России, граждане  
имеют право обращаться лично, а также направ-
лять индивидуальные и коллективные обраще-
ния в государственные органы и органы мест-
ного самоуправления (ст. 33), в развитие данного 
конституционного положения были приняты:  
Федеральный закон от 2 мая 2006 г. «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации»27, а также Приказ МВД России от 
12 сентября 2013 г. № 707 «Об утверждении Ин-
струкции об организации рассмотрения обраще-
ний граждан в системе Министерства внутренних 
дел Российской Федерации»28. Обращение граж-
данина в органы государственной власти и управ-

ления порой единственный шанс восстановить 
свое нарушенное право. Как следует из доклада 
Уполномоченного по правам человека в Россий-
ской Федерации в 2016 г. к нему поступило 68 
тыс. обращений, что на 6,1 % больше, чем в 2015 
г. Из общего числа обращений 42549 составили 
обращения граждан, в которых они жалуются на 
действия государственных и муниципальных ор-
ганов, их служащих.  В обращениях адресован-
ных Уполномоченному по правам человека вы-
сказываются предложения по повышению эффек-
тивности правозащитной деятельности29. 

  Право на обращение в органы государствен-
ной власти и управления  не единственное субъ-
ективное публичное право, предоставленное 
гражданину. Наличие данного права в настоящее 
время выглядит вполне закономерным, поскольку 
невозможно представить себе жизнь современ-
ного человека без взаимодействия с органами го-
сударственной власти и управления, кроме того, 
право обращения позволяет гражданину защи-
щать свои нарушенные права и свободы. А это 
очень важно в правовом и демократическом госу-
дарстве, в котором должны быть созданы как ад-
министративные, так и судебные формы защиты 
и охраны прав и свобод человека и гражданина. 
Следует отметить, что гражданин заинтересован 
в обеспечении всей совокупности своих прав, 
поэтому неслучайно, что в системе функций ис-
полнительной власти, функция защиты и охраны 
прав и свобод граждан занимает одно из ключе-
вых мест. 
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Аннотация. Легализация (отмывание) доходов, полученных преступным путем- это придание 

правомерного вида владению, пользованию или распоряжению денежными средствами или иным имуществом, 
полученными в результате совершения преступления. По своим размерам нефтяной бизнес и валютные 
операции стоят наравне с отмыванием денег. Преступное сообщество постоянно внедряет все новые схемы 
отмывания доходов. Некоторые из них полу легальные. В статье рассмотрены самые распространённые 
схемы отмывания доходов, полученных преступным путем.
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Легализация (отмывание) доходов, получен-
ных преступным путем - это придание правомер-
ного вида владению, пользованию или распоря-
жению денежными средствами или иным иму-
ществом, полученными в результате совершения 
преступления 1. 

Принято считать, что термин «отмывание» 
доходов появилось в США приблизительно в 20-е 
годы. Американская мафия стала массово откры-
вать прачечные для легализации наличных денег, 
полученных преступным путём.

Благодаря такому сетевому бизнесу властям 
было очень трудно контролировать выручку, что 

позволяло добавлять к реальной выручке боль-
шие объемы нелегально полученной наличности.

Мировое сообщество последние двадцать лет 
достаточно остро волнует проблема противодей-
ствия легализации (отмывания) доходов, полу-
ченных преступным путем. 

По анализу международных экспертов, сумма 
ежегодно легализуемых денежных средств со-
ставляет от 1000 млрд дол. до 1750 млрд дол 2.

По своим размерам нефтяной бизнес и валют-
ные операции стоят наравне с отмыванием денег. 

В условиях глобализации, для отмывания де-
нег часто используются офшоры, так называемые 
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страны «налогового рая». Эти страны (террито-
рии) известны своими особыми условиями веде-
ния бизнеса для иностранных компаний. Среди 
них низкие или нулевые налоги, простые правила 
корпоративной отчётности и управления, воз-
можность скрыть настоящих владельцев бизнеса 
3.  Но это только один из способов отмыть деньги, 
полученные преступным путем. 

Рассмотрим наиболее распространённые спо-
собы легализации доходов, а также факторы, ко-
торые способствуют этому. Преступные доходы 
образовываются преимущественно одним из 
двух способов:

•	 создание или приобретения в результате 
совершения преступления вне легального хозяй-
ственного оборота, т.е. в криминальном секторе 
теневой экономики;

•	 выведения из легального хозяйственного 
оборота в криминальный сектор теневой эконо-
мики в результате совершения противоправного 
деяния и  вновь введения в легальный хозяй-
ственный оборот.  

Можно выделить следующие известные на 
сегодняшний день способы легализации (отмы-
вания) преступных доходов:

Один из простых и востребованных способов 
– завышение стоимости работ или услуг (напри-
мер, получение необоснованно высокого гоно-
рара за консультацию). К этой же группе можно 
отнести также и заключение контрактов с ино-
странными фирмами на оказание различных ус-
луг информационно-справочного характера.

Создание видимости активной предприни-
мательской деятельности, путем заключения 
контрактов с фиктивными фирмами. Подобная 
фирма регистрируются  на лицо, ранее утеряв-
ших паспорта, недееспособных или умерших, 
для обоснования поступления крупных денеж-
ных средств на банковские счета. 

 Незаконных операций по обналичиванию и 
обезличиванию денежных средств.  По инфор-
мации ГУБЭП СКМ МВД России пресечена де-
ятельность трех коммерческих банков, объеди-
нившихся в своеобразный холдинг с целью осу-
ществления легализации преступных доходов, 
принадлежавших крупным криминальным сооб-
ществам. В результате преступным сообществом 
было легализовано около 17 млн. долларов США, 
приобретенных преступным путем 4. 

 Многократное зачисление средств на счет в 
течение дня разными лицами.  Например, фирма  
создает видимость получения кредита от банка 
или компании-нерезидента, как правило зареги-
стрированной в оффшорной зоне, путем много-
кратного перечисления виртуальных денежных 

средств на счета различных фирм и последую-
щего их возврата.

Как говорилось ранее, схемы с оффшорными 
зонами достаточно разнообразны и часто исполь-
зуемы. Одной из таких схем, это осуществление 
сделок и банковских проводок через сеть создан-
ных банком оффшорных фирм и кредитно-финан-
совых учреждений, формально не являющихся 
аффилированными. В преступной схеме всегда 
имеется два-три начальных звена, состоящих 
из действующих фирм, а последующие оформ-
лены, например, на умерших лиц либо граждан, 
утративших паспорта. Для подобной схемы как 
правило используют фиктивные денежные пе-
реводы, такие как займ или оплата за товар на 
корреспондентские счета оффшорного банка.  
Смысл таких операций заключается в имитации 
поступления валютной выручки при отсутствии 
денежных средств, достаточных для проведения 
требуемых финансовых операций. Преступные 
доходы конвертируются и перечисляются на счет 
иностранной фирмы как возврат займа 5.

Заключение фиктивных арендных договоров 
и фиктивных контрактов на поставку несуще-
ствующих товаров.

Ввоз или пересылка на территорию государ-
ства и в последствие с территории государства, а 
также перевозка и пересылка  в пределах терри-
тории государства денежных средств. Например: 
международные денежные переводы на террито-
рию и с территории государства.

Скупка акций предприятий в самых прибыль-
ный секторах экономики. Такой способ называ-
ется реинвестирование преступных доходов. 

Не секрет, что в зарубежных оффшорных 
зонах (банках) хранится огромный объём неле-
гально вывезенного из России капитала, который 
проблематично использовать в развитых странах 
мира. Незаконные деньги выводятся в офшоры, 
от куда уже в виде инвестиций они возвращаются 
через подставные фирмы в Россию и использу-
ются для приобретения акций.

Оформление денежных в качестве прибыли от 
законной деятельности предприятия, специально 
для этого созданного.  Для этого могут быть ис-
пользованы, например, магазины «секонд хэнд», 
кинотеатры, рестораны, пункты обмена валюты 
и различные предприятия, осуществляющие опе-
рации с наличными деньгами 6. 

 Предоставление сведений о себе, достовер-
ность которых невозможно проверить либо заве-
домо искаженных сведений при осуществлении 
операций.

 В период с 2001 по 2002 гг. достаточно широ-
кое распространение получила схема, по которой 
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использовались векселя фиктивных российских 
компаний. Подобная схема позволяла скрыть не 
поступление денежных средств на счета экспор-
тера. 

Стоит отметить, что преступные сообщества 
каждый год находят лазейки в банковской си-
стеме и действующем законодательстве Россий-
ской Федерации. Некоторые схемы могут быть 
вполне легальными с точки зрения закона. При 
этом правоохранительные органы первое время 
не могут влиять на эту ситуацию, так как не выра-
ботан механизм противодействия. 

Так в 2006 году в СМИ появилась информация 
о новой схеме легализации (отмыванию) доходов, 
полученных преступным путем. С этой схемой из 
России в 2016 году было выведено более 16 млрд 
рублей. Одним из звеньев этой схемы является 
Федеральная служба судебных приставов.

Суть в том, что два юридических лица (рези-
дент и нерезидент) договариваются о взыскании 
долга, а посредником в этом выступают третей-
ские суды. Или же заключаются мировые согла-
шения. При этом нерезидент в иске требует пога-
сить долг, а ответчик- резидент соглашается с его 
требованием. Естественно, суды чаще всего при-
нимают решение о взыскании со счета должника 
и выдают исполнительный лист. 

Нерезидент обращается в Федеральную 
службу судебных приставов (далее ФССП), ко-
торая начинает исполнительное производство. 
Деньги должника списываются на счет службы 
и переводятся взыскателю в иностранный банк. 
Тем самым отмывание проходит через госструк-
туру. 

Издание «Коммерсант» отмечает, что суды 
рассмотрели подобные иски более чем на 37 млрд 
рублей. При этом требования истцов составляют 
по 0,4-6 млрд рублей. «Технически эта схема не 

нарушает закон, суды и ФССП действуют строго 
в рамках своей компетенции, а банки формально 
не имеют оснований для того, чтобы расценивать 
операцию как подозрительную и противодейство-
вать ее проведению, так как речь идет о судебном 
решении… 

Первопричина - отсутствие у судов полно-
мочий проверять суть сделок между кредитором 
и должником, а также реальность деятельности 
этих компаний», - сообщили изданию в Центро-
банке 7.

 Должники - участники этой схемы, как пра-
вило, не ведут реальную деятельность, а фирм по 
указанным адресам не существует. У судов нет 
возможности проверять законность взыскания 
долга, пишет издание. ФССП не может помешать 
мошенникам, потому что в ее ведении находится 
лишь исполнение судебных решений, а не их 
оценка. Что касается банков, то они лишь сле-
дуют указаниям судебных приставов-исполните-
лей по переводу денег 8.

Центральный банк в таких ситуация реагирует 
незамедлительно. Уже разработаны Инструкции 
для кредитных организаций, по определению 
«подозрительных» операций. В рамках реализа-
ции собственных правил внутреннего контроля 
банкам следует принимать решение о квалифи-
кации операций, проводимых в рамках использо-
вания данной схемы взыскания, в качестве подо-
зрительных. Банкам следует проявить повышен-
ное внимание ко всем операциям такого клиента, 
использовать право на отказ в проведении иных 
его операций и в случае неоднократного отказа в 
течение года использовать право на расторжение 
договоров счета.

Еще одним из способов решений проблемы 
может стать реформа третейских судов, но безус-
ловно для этого необходимо время.  
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Анализ юридических и иных гарантий прав 
граждан в административной деятельности по-
лиции в отдельно взятом государстве вряд ли 
является эффективным, так как значение та-
ких гарантий сложно оценить изолированно. В 
связи с этим здесь предпринята попытка проа-
нализировать ряд юридических гарантий прав 
граждан в административной деятельности 
полиции нескольких государств (России, Фран-
ции и ФРГ). 

Данный анализ позволит, в частности, про-
демонстрировать, что закрепление таких гаран-
тий на нормативном уровне в российском пра-
вопорядке нисколько не уступает зарубежным, 
а по некоторым аспектам и превосходит их. 
Тем не менее, можно сделать вывод, что, если 
и существует неудовлетворенность уровнем га-
рантий прав граждан в административной де-
ятельности, то по большей части это связано 
с вопросами имплементации таких гарантий в 
повседневную деятельность полиции и объяс-
няется в последнюю очередь уровнем правовой 
культуры как сотрудников полиции, так и насе-
ления. 

Значение гарантий прав граждан в адми-
нистративной деятельности полиции очень 
важно, как отмечал в свое время А.Е. Лунев, 

«совершенствование гарантий прав личности в 
административных правоотношениях является 
важным фактором улучшения структуры адми-
нистративно-правового статуса граждан» 1.

Именно данный фактор и объясняет то вы-
сокое внимание, которое уделяют законодатель 
и составители подзаконных актов, регулирую-
щих деятельность органов полиции, вопросам 
гарантии прав граждан в деятельности поли-
ции.

Рассмотрим юридические и иные гарантии 
прав граждан в административной деятельно-
сти полиции Российской Федерации, Француз-
ской республики и затем ФРГ.

Практически любой акт российского пра-
вопорядка, регулирующий общие вопросы де-
ятельности исполнительной власти, содержит 
в более или менее ярко выраженной форме га-
рантии прав граждан. 

Это характерно как для Конституции Рос-
сийской Федерации и актов законодательной 
власти, так и для подзаконных актов.

В соответствии с Конституцией Российской 
Федерации гарантии прав граждан в деятельно-
сти органов государственной власти являются 
одной из основ конституционного строя Рос-
сийской Федерации. Действительно, как отме-
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чается в ст.2 Конституции Российской Федера-
ции: «Человек и его права и свободы являются 
высшей ценностью. Признание, соблюдение и 
защита прав и свобод человека и гражданина – 
обязанность государства». Более того, Консти-
туция российской Федерации также уточняет, 
что «Права и свободы человека и гражданина 
являются непосредственно действующими. 
Они определяют смысл, содержание и приме-
нение законов, деятельность законодательной 
и исполнительной власти, местного самоуправ-
ления и обеспечиваются правосудием» (ст.18). 
Как следствие, непосредственное применение 
основных прав и свобод граждан в деятельно-
сти любого органа власти декларируется самой 
Конституцией Российской Федерации. Более 
того, обязательность положения ст.18 Консти-
туции Российской Федерации по имплемента-
ции требований, вытекающих из конституци-
онных прав и свобод граждан, в деятельности 
различных органов власти было неоднократно 
изложено Конституционным Судом Россий-
ской Федерации в своих решениях и поста-
новлениях 2.

Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. «О 
полиции» 3 также признает за защитой прав и 
свобод граждан статус принципа деятельно-
сти полиции. Более того, защита прав и свобод 
человека и гражданина в деятельности поли-
ции является не просто принципом, а первым 
из всех принципов, так как он стоит первым в 
списке принципов деятельности полиции (ст.5). 
Важность гарантий прав граждан в админи-
стративной деятельности полиции проявляется 
и в присяге, которую дает сотрудник, впервые 
поступивший на службу в органы внутренних 
дел. 

Сотрудник клянется при осуществлении 
своих полномочий в первую очередь «…ува-
жать и защищать права и свободы человека и 
гражданина, свято соблюдать Конституцию 
Российской Федерации и федеральные за-
коны…» (ст.28, Федеральный закон от 30 ноя-
бря 2011 г. «О службе в органах внутренних дел 
Российской Федерации и внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»). Федеральный закон от 30 ноября 
2011 г. «О службе в органах внутренних дел 
Российской Федерации и внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации» 4 предусматривает в качестве 
обязанностей сотрудников полиции «…знать 
и соблюдать Конституцию Российской Феде-
рации, законодательные и иные нормативные 
правовые акты Российской Федерации в сфере 

внутренних дел, обеспечивать их исполнени-
е…»(ст.12), «исходить из того, что признание, 
соблюдение и защита прав и свобод человека 
и гражданина определяют содержание его про-
фессиональной служебной деятельности…» 
(ст.13), что также предполагает знание основ-
ных прав и свобод человека и  их соблюдение в 
служебной деятельности. 

Аналогичным образом, но в более явной, на 
наш взгляд, форме выразился и федеральный 
закон от 27 июля 2004 г. «О государственной и 
гражданской службе Российской Федерации» 5, 
где указывается, что госслужащий обязан «…
исходить из того, что признание, соблюдение 
и защита прав и свобод человека и гражданина 
определяют смысл и содержание его професси-
ональной и служебной деятельности» (ст.18).

Помимо общих гарантий соблюдения прав 
граждан, законодательные акты пестрят и 
специальными гарантиями, касающимися от-
дельных прав и свобод граждан. Так, даже сам 
Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. «О по-
лиции» 6 устанавливает ряд таких обязательств 
по соблюдению отдельных, а не только общих 
гарантий прав человека и гражданина. 

Среди них, например, запрет прибегать 
к пыткам, насилию, другому жестокому или 
унижающему человеческое достоинство об-
ращению (п.3, ст.5); обязанность информиро-
вания гражданина о своей должности, звании,  
фамилии и обязанность предъявить по требо-
ванию гражданина служебное удостоверение 
(1), п.4 ст.50); запрет разглашения сведений о 
частной жизни граждан (п.5 ст.6); обязанность 
обеспечить каждому гражданину возможность 
ознакомления с документами и  материалами, 
непосредственно затрагивающими его права и 
свободы, если иное не установлено федераль-
ным законом (п.7 ст.5).

Ряд специальных гарантий содержит и 
Федеральный закон от 30 ноября 2011 г. «О 
службе в органах внутренних дел Российской 
Федерации» 7. Так, помимо уже упомянутых, 
мы можем назвать обязанности «…проявлять 
уважение, вежливость, тактичность по отно-
шению к гражданам, в пределах служебных 
полномочий оказывать им содействие в реали-
зации их прав и свобод…» (п.3 ст. 13); «…не 
оказывать предпочтение каким-либо политиче-
ским партиям, другим общественным объеди-
нениям, религиозным и иным организациям, 
профессиональным или социальным группам, 
гражданам…»(п.4 ст.13);  «…уважения к на-
циональным обычаям и традициям, учитывать 
культурные и иные особенности различных 
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этнических и социальных групп, не допускать 
действий, нарушающих межнациональной и 
межконфессиональное согласие…»(п.6 ст.13).

Реализация гарантий прав граждан в де-
ятельности администрации осуществляется 
посредством контроля и надзора за деятель-
ностью полиции. Среди них обращения в ор-
ганы государственной власти с требованиями 

о восстановлении нарушенных прав в порядке 
ведомственного контроля. Это отразилось как в 
Федеральном законе от  7 февраля 2011 г. «О 
полиции» 8, где контролю и надзору за деятель-
ностью полиции посвящена отдельная глава 
(глава10), так и в других законодательных ак-
тах.
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Топливно-энергетический комплекс (ТЭК) 
имеет определяющее значение для экономики 
любого современного государства, оказывает 
влияние на благосостояние и общий уровень 
жизни населения. Эффективный ТЭК предпо-
лагает развитие смежных отраслей хозяйствен-
ной деятельности – строительство, производ-
ство строительных материалов и железобетон-
ных изделий, логистика грузов, металлический 
прокат и другие.

Однако подобное положительное влияние 
сопровождается целым рядом проблем, связан-
ных с энергетической и экологической безопас-
ностью, а также капитальными и эксплуата-
ционными затратами в результате реализации 
масштабных инвестиционных проектов.

Учитывая сложность и уязвимость механиз-
мов функционирования ТЭК, государственное 
регулирование по праву сохраняет здесь опре-
деляющую роль. Единая система администра-
тивно-правового регулирования в энергетиче-

ской сфере при своем наполнении предполагает 
учёт особенностей организации управления га-
зовой, атомной, нефтяной, угольной и других 
составляющих отечественного ТЭК.

Исследования процессов становления и 
развития законодательного регулирования 
естественных монополий показали, что в за-
висимости от исторических, политических, 
технологических и других факторов, степень 
государственного вмешательства в экономику 
неодинакова. Пределы такого регулирующего 
воздействия в отраслях, имеющих социаль-
но-экономическое значение, зависят также от 
формы собственности естественных монопо-
лий.

По этому критерию выделяют три основные 
формы государственного регулирования: пря-
мое регулирование цен; ограничение доходно-
сти; регулирование отношений собственности 
фирм, действующих на рынке естественных 
монополий1.
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Существуют и другие критерии, положен-
ные в основу различных классификаций форм 
государственного регулирования. Вместе с тем 
в рамках данной статьи, для нас имеет значение 
административно-правовой аспект заявленной 
проблематики.

Энергоснабжение – одно из основных усло-
вий существования современной цивилизации 
и поэтому должно обеспечиваться государ-
ством. В настоящее время часто высказывается 
точка зрения о необходимости правового регу-
лирования функционирования ТЭК на основе 
принципа сочетания непосредственного госу-
дарственного вмешательства и введения ры-
ночных механизмов.

Не случайно отсутствие развитого и ста-
бильного законодательства, учитывающего в 
полной мере специфику хозяйственной дея-
тельности предприятий ТЭК, названо одним из 
основных факторов, сдерживающих развитие 
данной сферы экономики.

В Российской Федерации действует свыше 
ста нормативных правовых законодательных и 
подзаконных актов, регулирующих различные 
направления деятельности в рамках рассматри-
ваемой отрасли.

Основу современной системы таких источ-
ников административно-правового регулиро-
вания отношений составляют федеральные 
законы:  «О  естественных   монополиях», «О  
лицензировании  отдельных  видов  деятель-
ности», «О несостоятельности (банкротстве)», 
«Об  энергоснабжении и о повышении энерге-
тической эффективности и о внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации», «Об электроэнергетике», 
«Об особенностях функционирования электро-
энергетики и о внесении изменений в некото-
рые законодательные акты Российской Федера-
ции и признании утратившими силу некоторых 
законодательных актов Российской Федерации 
в связи с принятием Федеральных законов «Об 
электроэнергетике», «О газоснабжении в Рос-
сийской Федерации», «Об экспорте газа», «О 
теплоснабжении», «Об использовании атомной 
энергии», «Об особенностях управления и рас-
поряжения имуществом  и акциями организа-
ций, осуществляющих деятельность в области 
использования атомной энергии, и о внесении 
изменений в некоторые законодательные акты 
Российской Федерации», «О государственном 
регулировании в области добычи и использова-
ния угля, об особенностях социальной защиты 
работников организаций угольной промышлен-
ности» и другие.

Заметим, что ранее административно-пра-
вовое регулирование в энергетике основыва-
лось преимущественно на профильных нор-
мативных актах министерств и ведомств либо 
на законах и подзаконных актах, которые ре-
гулировали отдельные процедурные вопросы, 
однако за последние десять лет, в том числе в 
ходе реформы электроэнергетики, было при-
нято большое количество именно системных, 
комплексных нормативных правовых актов.

В частности, в 2009 году был принят Фе-
деральный закон «Об энергосбережении и о 
повышении энергетической эффективности и 
о внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации». Цель 
указанного закона состоит в регламентации 
комплекса административно-правовых, эконо-
мических и организационных средств модерни-
зации энергосбережения и повышения уровня 
энергетической эффективности.

Изменения произошли и в административ-
но-правовых источниках регулирования отно-
шений, возникающих в сегменте угольной про-
мышленности. 

В Федеральный закон «О государственном 
регулировании в области добычи и использова-
ния угля, об особенностях социальной защиты 
работников организаций угольной промышлен-
ности» были внесены нормы, направленные 
на уточнение источников финансирования мер 
социальной поддержки, предоставляемых при 
ликвидации организаций по добыче (перера-
ботке) угля (горючих сланцев), которые регули-
руют широкий круг вопросов безопасного ве-
дения горных работ при добыче угля и горючих 
сланцев. 

Следует отметить, что КоАП РФ также 
содержит соответствующие охранительные 
нормы, предназначенные для регулирования 
отношений в сфере ТЭК. В частности, в статье 
8.10 КоАП РФ установлена административная 
ответственность за невыполнение требований 
по проведению дегазации при добыче угля и 
горючих сланцев.

Анализ правоприменительной, в том числе 
правоохранительной, практики показывает, что 
вышеперечисленные, профильные для ТЭК 
нормативные правовые акты, по-прежнему не 
могут обеспечить решение всех существующих 
в рассматриваемой сфере проблем. Свидетель-
ством этого стала устойчивая тенденция роста 
числа хищений энергоресурсов путем несанк-
ционированных врезок в нефтепроводы и газо-
проводы. 
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В этой связи, остро актуальным остается 
вопрос усиления административно-правового 
воздействия за повреждение электрических 
сетей, ввод в эксплуатацию топливо- и энерго-
потребляющих объектов без соответствующего 
разрешения и повреждение тепловых сетей, со-
вершенное по неосторожности.

Анализ указанных выше нормативных пра-
вовых актов позволяет выделить основные ме-
тоды административного воздействия в сфере 
ТЭК, среди которых – ценовое регулирование; 
определение потребителей, подлежащих обяза-
тельному обслуживанию; установление мини-
мального уровня их обеспечения в случае не-
возможности удовлетворения в полном объеме 
потребностей в товаре, производимом (реали-
зуемом) в топливно-энергетической сфере.

В качестве дополнительных методов госу-
дарственного регулирования предлагаем рас-
сматривать лицензирование отдельных видов 
деятельности, техническое регулирование про-
дукции субъектов естественных монополий.

Методы административно-правового регу-
лирования отношений в сфере топливно-энер-
гетического комплекса могут быть определены, 
как нормативно определенные способы уста-
новления и применения императивных требо-
ваний к деятельности и продукции субъектов 
естественных монополий, а также средства и 
механизмы государственного контроля (над-
зора) в сфере топливно-энергетического ком-
плекса.

Указанные методы обладают некоторыми 
специфическими признаками, позволяющими 
отнести их к административно-правовым мето-
дам:

•	 их применение является обязательным 
условием функционирования субъектов есте-
ственных монополий;

•	 полномочиями по их выбору их реали-
зации наделены специальные органы исполни-
тельной власти;

•	 они устанавливают особые условия для 
деятельности субъектов естественных монопо-
лий или особые характеристики их продукции.

Специфика приведенных выше админи-
стративно-правовых методов подтверждается 
их императивностью, так как они составляют 
комплекс обязательных для исполнения требо-
ваний, исходящих от государства.

Преобладающим методом административ-
но-правового регулирования в топливно-энер-
гетической сфере, является, на наш взгляд, це-
новое регулирование, осуществляемое посред-
ством определения тарифов или их предельных 

уровней на отдельные виды услуг, перечень ко-
торых устанавливается законодательством.

Данный метод состоит в определении тари-
фов (цен) или их предельных уровней, направ-
ленном на прекращение или сдерживание ро-
ста цен на продукцию, производимую в сфере 
ТЭК.

Задачи метода ценового регулирования в 
сфере ТЭК на современном этапе развития за-
ключаются в:

•	 создании правил функционирования 
ТЭК, главным образом нефтегазового ком-
плекса, отвечающих основным направлениям 
концепции реформирования;

•	 формировании тарифной политики с 
учетом долгосрочных параметров;

•	 поиске и правовой регламентации аль-
тернативных методов ценообразования;

•	 законодательном закреплении четких 
пределов компетенции органов исполнитель-
ной власти в направлении тарификации.

Ценовое регулирование – одна из самых дис-
куссионных проблем, затрагивающая не только 
интересы субъектов отношений, возникающих 
в сфере ТЭК, но и всей экономики. Применение 
данного метода направлено на решение осново-
полагающих задач, среди которых выделяется 
«сохранение ценовых пропорций в экономике, 
позволяющих развиваться другим отраслям и 
рыночной экономике в целом». Вторая задача 
состоит в «создании инфраструктурных ус-
ловий для экономического роста» и «требует 
поиска ресурсов для развития монополии и ее 
инфраструктуры»2. Важность в решении ука-
занных задач зависит от приоритетов государ-
ственной политики.

Можно выделить два способа установления 
цены, которые в рамках административно-пра-
вового регулирования применяются в топлив-
но-энергетическом комплексе: установление 
предельной величины тарифа и определение 
фиксированной цены. 

Многими авторами отмечается отсутствие 
разнообразия методов ценового регулирования, 
что не позволяет государственному регулятору 
подбирать инструментарий с учетом конкрет-
ной экономической ситуации3.

В связи с проводимыми преобразованиями 
в отраслях ТЭК, в последнее время все чаще 
высказывается мнение о возможности отмены 
государственного (в первую очередь тариф-
ного) регулирования в естественно-монополь-
ных секторах экономики. 

Государственное управление в сфере ТЭК 
может также осуществляться посредством при-
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менения методов определения потребителей, 
подлежащих обязательному обслуживанию и 
установления минимального уровня их обеспе-
чения в случае невозможности удовлетворения 
в полном объеме потребностей в производимом 
(реализуемом) товаре.

Основанием для применения данных мето-
дов регулирования могут послужить необходи-
мость защиты прав и законных интересов граж-
дан, обеспечение безопасности государства, ох-
рана природы и др.

В настоящее время Правительство Россий-
ской Федерации уполномочено устанавливать 
критерии и порядок отнесения субъектов элек-
троэнергетики и потребителей электрической 
энергии к кругу лиц, подлежащих обязатель-
ному оперативно-диспетчерскому обслужива-
нию.

Такими критериями могут выступить факты 
осуществления деятельности по: производству 
электрической энергии; поставке импортиру-
емой электрической энергии; производству 
электрической энергии (мощности), продавае-
мой на розничном рынке, и др.

Лицензионное производство является ча-
стью административного процесса, предпола-
гающего обязательное выполнение ряда дей-
ствий, как со стороны соискателя лицензии, так 
и со стороны лицензирующих органов. 

Федеральный закон «О лицензировании от-
дельных видов деятельности» к лицензируемой 
относит деятельность юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей, способную 
повлечь за собой нанесение ущерба правам, за-
конным интересам, жизни или здоровью граж-
дан, окружающей среде, объектам культурного 
наследия (памятникам истории и культуры) 
народов России, обороне и безопасности госу-
дарства, и подлежащую в данной связи регули-
рованию исключительно посредством лицензи-
рования. 

В настоящее время указанный закон не от-
носит основные виды деятельности в сфере 
ТЭК к лицензируемой деятельности. В то же 
время, эксплуатация взрывопожароопасных и 
химически опасных производственных объек-
тов лицензированием охвачена. 

Таким образом, лицензирование является 
дополнительным способом административ-
но-правового воздействия на деятельность 
субъектов отношений, развивающихся в сфере 
ТЭК.

В качестве способа государственного воз-
действия в рассматриваемой сфере следует 
назвать также систему технического регули-

рования, которая состоит из совокупности 
правил выполнения работ для подтверждения 
соответствия объектов, ее участников и пра-
вил функционирования системы сертификации 
требованиям технических регламентов, поло-
жениям стандартов, сводам правил или усло-
виям договоров. Правовые основы проведения 
сертификации и декларирования закреплены в 
Федеральном законе «О техническом регулиро-
вании». 

Федеральным законом «О газоснабжении 
в Российской Федерации» установлено, что 
поставки газа потребителям осуществляются 
только при соответствии качества поставля-
емого газа государственным стандартам. На 
основании данного акта утверждены специаль-
ные правила проведения сертификации газа, 
реализуемого на территории России.

Необходимой составляющей деятельности 
государства по регулированию отношений в 
сфере ТЭК является организация производ-
ственного контроля за соблюдением требова-
ний промышленной безопасности на опасных 
производственных объектах. Помимо этого, в 
ТЭК разрабатываются и применяются специ-
альные системы сертификации4. Сертификация 
в отличие от лицензирования направлена не на 
предпринимательскую деятельность субъектов, 
а на соблюдение прав потребителей субъектов 
естественных монополий в части качества то-
варов (услуг).

Содержание и отличительные особенности 
направленности стандартизации определяются 
ее целями, которые заключаются в обеспечении 
технической безопасности. Вместе с тем надо 
отметить, что поскольку стандартизация явля-
ется деятельностью по разработке рекоменда-
ций, предусмотренных Федеральным законом 
«О техническом регулировании», ее цели не 
следует считать исчерпывающими. Стандар-
тизация как вид деятельности носит государ-
ственно властный характер. Данная особен-
ность закрепляет возможность изменения ста-
туса стандартов в зависимости от конкретных 
социально-экономических потребностей обще-
ства.

В силу выше указанных обстоятельств го-
сударственные стандарты в топливно-энер-
гетической сфере подлежат обязательному 
применению. Перечни объектов, для которых 
разрабатываются стандарты, утверждаются 
уполномоченными федеральными органами 
исполнительной власти.

Перечисленные методы воздействия, осу-
ществляемые в форме лицензирования, серти-
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фикации, стандартизации, носят регулятивный 
характер и представляют собой ограничения 
на ведение определенных видов деятельности, 
а также систему требований, предъявляемых к 
качеству товаров (услуг) и безопасности функ-
ционирования производственных комплексов 
субъектов отношений в сфере ТЭК.

Энергетика, несомненно, имеет основное 
значение для устойчивого развития России. В 
современном мире все более актуальным ста-
новятся проблемы энергетической и экологи-
ческой безопасности, истощения природных 
ресурсов. История энергетики тесно связана 
с общественной жизнью, энергия является 

источником жизни современных государств, 
основой их экономики, международной и на-
циональной безопасности, а поиск источников 
энергии остается одной из приоритетных задач 
человечества. В названных обстоятельствах 
формирование эффективного всероссийского 
энергетического пространства и его админи-
стративно-правовое регулирование является 
гарантией успешного развития нашего обще-
ства. При этом необходимо четко осознавать, 
что указанных целей не достичь без детального 
научного обоснования и соответствующей ис-
следовательской проработки затронутой в на-
стоящей статье проблематики.
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Для того чтобы правильно дать формулировку 
механизма административно-правовой защиты 
права граждан на обращение в органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправле-
ния и определить его роль и место в обществен-
ных отношениях, возникающих по поводу реали-
зации данного права, на наш взгляд, необходимо 
обратиться к проведенным научным исследова-
ниям в данной сфере.

Наибольший вклад в разработку понятия ме-
ханизма правового регулирования был сделан 
С.С. Алексеевым. Он предложил рассматривать 

его «как взятую в единстве всю совокупность 
юридических средств, при помощи которых обе-
спечивается правовое воздействие на обществен-
ные отношения»1. В конечном итоге именно это 
определение заложило основу подхода к рассмо-
трению механизма правового регулирования как 
явления. 

Относительно того, из каких элементов со-
стоит механизм правового регулирования, то в 
юридической литературе существуют различ-
ные мнения. Так, к элементам механизма право-
вого регулирования, по мнению А.П. Шергина, 



46

Actual problems of adminstrative law and process1’ 2018
должны быть отнесены «нормы права, правоот-
ношения, акты применения норм права и способы 
правового регулирования (дозволение, разреше-
ние, запрет)»2.

Переходя к рассмотрению роли этого меха-
низма в вопросе защиты права граждан на об-
ращение, следует отметить, что мы согласны с 
А.П. Кореневым, который «под механизмом ад-
министративно-правового регулирования пони-
мал систему административно-правовых средств, 
которые воздействуют на общественные отно-
шения, организуя их в соответствии с задачами 
государства и общества. В структуру этого меха-
низма он включает следующие элементы: нормы 
административного права и его принципы, объек-
тивированные в законах, указах Президента Рос-
сии и других нормативных правовых актах; акты 
толкования норм административного права, изда-
ваемые уполномоченными на то органами; акты 
применения норм административного права; ад-
министративно-правовые отношения»3.

Как отмечает Ю.И. Попугаев, «элементы 
механизма правового регулирования получают 
реальное воплощение, «приходят в движение» 
именно через деятельность (правотворческую, 
правоприменительную) соответствующих субъ-
ектов. В качестве обязательного субъекта этой 
деятельности выступает государство в лице его 
различных органов»4.

Одним из значимых элементов механизма ад-
министративно-правового регулирования явля-
ются акты применения норм административного 
права. A.П. Коренев утверждал, что «применение 
норм административного права — это индиви-
дуальный юридический акт, разрешающий кон-
кретное управленческое дело, персонально опре-
деляющий поведение адресата, обладающий го-
сударственно-властным творческим характером, 
издаваемый уполномоченными на то государ-
ственными органами и должностными лицами5. 

В области защиты права граждан на обраще-
ние акты применения норм права связаны с не-
гативными событиями, т.е. в данном случае име-
ются в виду факты нарушения данного права, и 
цель данных актов – обеспечить привлечение ви-
новных в совершении конкретного администра-
тивного правонарушения лиц к административ-
ной ответственности. Данная группа актов приме-
нения норм права включает: акты по применению 
мер обеспечения производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях, посягающих на 
право граждан на обращение; акты, связанные с 
наложением административных наказаний.

Следующим элементом в механизме пра-
вового регулирования являются администра-
тивно-правовые отношения, в нашем случае, в 
области защиты права граждан на обращение. 
Традиционно в науке административного права 

правоотношение включает в себя следующие эле-
менты: субъекты правоотношений, объекты пра-
воотношений, содержание правоотношений.

Субъектами административных правоотно-
шений, возникающих по поводу защиты права 
на обращение, являются, во-первых, субъекты 
защиты данной группы прав граждан (органы 
исполнительной власти, органы местного само-
управления, должностные лица данных органов, 
судебные органы); во-вторых, граждане, реализу-
ющие свое право на обращение.

Объектом данных административных право-
отношений является поведение, волеизъявление 
сторон, участвующих в правоотношениях по по-
воду реализации и защиты права граждан на об-
ращение.

Содержание рассматриваемых администра-
тивных правоотношений включает в себя права 
и обязанности сторон, т.е. компетенцию и обя-
занности субъектов защиты права граждан на 
обращение, а также права и обязанности граждан 
по реализации своего права на обращение либо 
по поводу восстановления своего нарушенного 
права. 

Интересна позиция И.Ш. Килясханова отно-
сительно роли прав и обязанностей сторон в про-
цессе регулирования отношений исполнительной 
(публичной) власти и граждан. По его мнению, 
«должен быть создан такой баланс взаимно кор-
респондирующих прав и обязанностей сторон, 
который обеспечивал бы защищенность прав, 
свобод и законных интересов граждан на уровне 
требований правового государства»6. 

Нельзя не согласиться с мнением А.П. Шер-
гина, относительно способов административ-
но-правового регулирования. Он считает, что 
они «играют специфическую роль в механизме 
административно-правового регулирования и 
не только оказывают непосредственное воздей-
ствие на поведение субъектов административ-
ного права, но и в значительной мере определяют 
характер и жесткость других элементов данного 
механизма (норм, правоотношений, актов при-
менения права). Административное право, равно 
как и другие отрасли права, использует в каче-
стве способов правового регулирования дозволе-
ние, разрешение и запрет»7. Что касается защиты 
права граждан на обращение, то на наш взгляд, из 
способов правового регулирования уместно вы-
делить запреты, так как именно в них определя-
ется недопущение действий, нарушающих право 
граждан обращаться в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления.

Применительно к нашему исследованию, в 
структуре механизма административно-право-
вой защиты права граждан на обращение можно 
выделить такие взаимосвязанные элементы как: 
правовые нормы, содержащиеся в законах и под-
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законных актах, регламентирующие процедуру 
рассмотрения обращений граждан8; контроль и 
надзор за соблюдением установленных правил 
рассмотрения, принятия решения по обращениям 
граждан и его исполнением; юридическая ответ-
ственность должностных лиц за нарушение права 
граждан на обращение; восстановление нарушен-
ного права граждан; возмещение причиненного 
ущерба. 

Так, относительно первого нами выделенного 
элемента можно утверждать, что право граждан 
на обращение в органы государственной власти 
и органы местного самоуправления защищено 
Конституцией Российской Федерации (ст. 2, ч. 1 
ст. 17, ст. 18, ч. 1 ст. 45, ст. 33), федеральными за-
конами, законами субъектов Российской Федера-
ции, подзаконными актами, регламентирующие 
процедуру рассмотрения обращений граждан.

Второй элемент предусматривает осущест-
вление контроля за соблюдением положений Фе-
дерального закона «О порядке рассмотрения об-
ращений граждан Российской Федерации». Его 
проводит одно из руководящих должностных лиц 
учреждения. Эта обязанность должна быть вклю-
чена в его служебный регламент. На практике 
данный вид контроля может быть реализован че-
рез систему отчетности должностных лиц, про-
водящих работу с обращениями граждан, и про-
верок, осуществляемых уполномоченным лицом. 
Внешнее наблюдение осуществляется вышесто-
ящей организацией либо органами Прокуратуры 
РФ или другими уполномоченными органами.

Под восстановлением нарушенного права 
граждан на обращение, нами имеется в виду вос-
становление прежнего положения, нарушенного 
теми или иными неправомерными действиями 
(бездействием) или решениями должностных 
лиц.

Возмещение причиненного ущерба осущест-
вляется теми должностными лицами, которые 
своими неправомерными действиями (бездей-
ствием) причинили имущественный ущерб и мо-
ральный вред. 

Выделив элементы механизма администра-
тивно-правовой защиты права граждан на обра-
щения в органы государственной власти и органы 
местного самоуправления, на наш взгляд, можно 

определить его понятие как совокупность адми-
нистративно-правовых средств, применяемых 
уполномоченными субъектами с целью недопу-
щения посягательств на данное право, привлече-
ния виновных к ответственности и восстановле-
ния нарушенного права. 

Оценивая роль рассмотренного администра-
тивно-правового механизма в вопросе организа-
ции и реализации защиты права граждан на обра-
щение, можно отметить, что, фактически форми-
рование этого механизма ведет нас к реализации 
целей административного права, которые, по на-
шему убеждению, заключаются не только в над-
лежащей эффективной организации функциони-
рования аппарата государственного управления, 
исключения коррупции, бюрократизма чиновни-
ков, но и, прежде всего, в обеспечении условий 
надлежащей реализации права граждан на обра-
щение. 

Главная идея при этом выражена в критерии 
соответствия функционирования административ-
ной системы задачам не только государства как 
важнейшего политико-правового института, но и 
задачам общества. Одной из важнейших таковых 
задач, закрепленных в Конституции Российской 
Федерации, выступает необходимость обеспече-
ния возможности гражданам РФ участвовать в 
управлении делами государства (ст. 32). А одной 
из форм такого участия и является реализация 
гражданами своего права на обращение в органы 
государственной власти и органы местного само-
управления.

Неоценимой является роль этого администра-
тивно-правового механизма в вопросах обеспе-
чения законности и правопорядка, а также улуч-
шения работы органов государственной власти и 
органов местного самоуправления. Принятые по 
результатам рассмотрения обращений граждан 
решения о восстановлении ущемленных закон-
ных интересов автора обращения или третьих 
лиц их нарушенного права есть, по нашему мне-
нию, одна из основ того, что принято сегодня на-
зывать термином «правовое государство». Таким 
образом, механизм административно-правовой 
защиты выполняет охранительную, контроль-
ную, карательную (штрафную), восстановитель-
ную и компенсационную функции.

БИБЛИОГРАФИЧЕСКИЙ СПИСОК: BIBLIOGRAPHY
1.	 Административно-процессуальное право: курс лекций. Под ред. И.Ш. Килясханова. М.: 

ЮНИТИ-ДАНА, Закон и право, 2004. Administrative procedural law: course of lectures. Under the 
editorship of I.Sh. Kilyaskhanov. M.: UNITY-DANA, Law and right, 2004.

2.	 Алексеев С.С. Механизм правового регулирования в социалистическом государстве. М., 1966. 
С. 30; Он же. Общая теория права. В двух томах. М., 1982. Т. II. Alekseev S.S. The mechanism of legal 
regulation in the socialist state. M, 1966. Page 30; He. The general theory is right. In two volumes. M, 



48

Actual problems of adminstrative law and process1’ 2018
1982. T. II.

3.	 Килясханов И.Ш. Проблемы обеспечения прав и свобод граждан в сфере административной 
деятельности милиции: Автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 1997. Kilyaskhanov I.Sh. Problems of 
ensuring the rights and freedoms of citizens in the sphere of administrative activity of militia: Avtoref. yew. 
… Dr.s юрид. sciences. M, 1997.

4.	 Коренев А.П. Административное право России. В 3-х частях. М., 1999. Ч. 1. Korenev A.P. 
Administrative law of Russia. In 3 parts. M, 1999. P.1.

5.	 Коренев А.П. Нормы административного права и их применение. М., 1978. Korenev A.P. Norms 
of administrative law and their application. M, 1978.

6.	 Попугаев Ю.И. Сущность механизма правового регулирования в информационной сфере // 
Административное и административно-процессуальное право. Актуальные проблемы. Сб. М., 2004. 
Popugayev Yu.I. Essence of the mechanism of legal regulation in the information sphere//Administrative 
and administrative procedural law. Current problems. Сб. M, 2004.  

7.	 Шергин А.П. Понятие и содержание механизма административно-правового регулирования // 
Научный портал МВД России. 2009. № 1 (5). Shergin A.P. Concept and maintenance of the mechanism 
of administrative and legal regulation//Scientific portal of the Ministry of Internal Affairs of the Russian 
Federation. 2009. No. 1 (5).

1Алексеев С.С. Механизм правового регулирования в социалистическом государстве. М., 1966. С. 30; Он же. Общая теория права. В 
двух томах. М., 1982. Т. II. С. 9.
2 Шергин А.П. Понятие и содержание механизма административно-правового регулирования // Научный портал МВД России. 2009. № 1 
(5). С. 5.
3 Коренев А.П. Административное право России. В 3-х частях. М., 1999. Ч. 1. С. 44.
4 Попугаев Ю.И. Сущность механизма правового регулирования в информационной сфере // Административное и административно-про-
цессуальное право. Актуальные проблемы. Сб. М., 2004. С. 195. 
5 См.: Коренев А.П. Нормы административного права и их применение. М., 1978. С. 116.
6 Килясханов И.Ш. Проблемы обеспечения прав и свобод граждан в сфере административной деятельности милиции: Автореф. дис. … 
д-ра юрид. наук. М., 1997. С. 9.
7 Шергин А.П. Понятие и содержание механизма административно-правового регулирования // Научный портал МВД России. 2009. № 1 
(5). С. 10.
8 Административно-процессуальное право: курс лекций. Под ред. И.Ш. Килясханова. М.: ЮНИТИ-ДАНА, Закон и право, 2004. 



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

49

@ Г.Н. Василенко, И.К. Лобанова. 2018

Public order: properties and signs of legal category

Общественный порядок: свойства и признаки правовой категории

Gleb Nikolayevich Vasilenko,
deputy head of the department of administrative law of 
the Moscow university of the Ministry of the interior of 
Russia named after V.Ya. Kikotya, candidate of legal 
sciences, associate professor

Irina Konstantinovna Lobanova, 
cadet of the Moscow university of the Ministry of the 
interior of Russia named after V.Ya. Kikotya

Глеб Николаевич Василенко,
заместитель начальника кафедры административ-
ного права Московского университета МВД России 
имени В.Я. Кикотя, кандидат юридических наук, 
доцент

Ирина Константиновна Лобанова, 
курсант Московского университета МВД России 
имени В.Я. Кикотя

Annotation. The author proposes an author’s position on the essence of public order, which alongside with other 
objects of encroachment is a key legal category in the sphere of countering administrative tortiousness. The question 
of the properties and signs of public order is controversial for a long period of time. The uncertainty and absence of 
unambiguous interpretations of this category in the law creates prerequisites for reducing the effectiveness of the 
mechanism of administrative and legal regulation and the application of relevant legal norms.

Keywords: public order, personality, social relations, society, public safety, administrative offense, state, public 
place.

Аннотация. В статье предлагается авторская позиция по поводу сущности общественного порядка, 
который наряду с иными объектами посягательства является ключевой правовой категорией в сфере 
противодействия административнойделиктности. Вопрос о свойствах и признаках общественного порядка 
является дискуссионным на протяжении долгого периода времени. Неопределенность и отсутствие в праве 
однозначных толкований данной категории создает предпосылки для снижения эффективности работы 
механизма административно-правового регулирования и применения профильных правовых норм.

Ключевые слова: общественный порядок, личность, общественные отношения, общество, общественная 
безопасность, административное правонарушение, государство, общественное место

Для цитирования: Василенко Г.Н., Лобанова И.К.  Общественный порядок: свойства и признаки правовой 
категории. Актуальные проблемы административного права и процесса. 2018;1: Стр. 49-51.

Общественный порядок наряду с иными 
объектами посягательства  административных 
правонарушений в различных сферах государ-
ственного управленияотражаетцелую систему 
общественных отношений в области администра-
тивно-правовой охраны. Это объясняется, прежде 
всего, тем, что общественный порядок представ-
ляет собой стабильность, слаженность обще-
ственных отношений, определенную гармонию 
в поведении людей,регулируемую действующим 
законодательством, обычаями и традициями, а 
также нравственными нормами. Кроме того, как 
известно, от уровня общественного порядка зави-
сят и состояние общественного и личного спокой-
ствия и безопасности, и степень удовлетворения 
людей условиями, необходимыми для реализации 
общественно значимых и личных интересов. 

Таким образом, порядок – это великое благо 
для общества и личности. По мнению К. Маркса, 
урегулированность и порядок представляют со-
бой форму упрочения всякого способа производ-
ства, а потому – его относительной эмансипации 
от просто случая и просто произвола.

Очевидно, что общественный порядок не воз-
никает сам по себе, он есть результат упорядочен-
ности социальных отношений. Упорядочивать – 
значит целенаправленно направлять поведение 
людей и их социальных общностей, деятельность 
органов и организаций, вводить их в какие-либо 
рамки и тем самым ограничивая устанавливать 
новый порядок. 

Естественно, будучи одной из важнейших 
систем общественных отношений в области ад-
министративно-правовой охраны общественный 
порядок наряду с общественной безопасностью, 
находят свое нормативное отражение в частности 
в главе 20 КРФоАП, которая включает в себе не-
малый перечень профильных статей.

Вопрос о сущности, свойствах и признаках 
общественного порядка и общественной безопас-
ности остается дискуссионным на протяжении 
долгого времени. На наш взгляд, общественный 
порядок можно оценить какдовольно широкое 
понятие, которое  подразумевает под собой всю 
систему общественных отношений, складываю-
щихся в процессе становления общества и госу-
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дарства в целом на основе норм права, морали, 
традиций и обычаев.Он охватывает такие эле-
менты, как порядок в сфере труда, порядок в си-
стеме социальной защиты населения, имуще-
ственный порядок, жилищный порядок, экологи-
ческий порядок и т. д.

Основу общественного порядка составляют 
отношения, складывающиеся в общественных 
местах, т.е. в местах общения людей при удов-
летворении их материальных, духовных потреб-
ностей, во время отдыха. Но в то же время зако-
нодатель не дает четкого определения понятию 
«общественное место». Общественное место, 
прежде всего, предполагает большое скопление 
людей и пребывание их там для совместного 
труда, досуга, отдыха, занятия спортом и иными 
видами деятельности. 

Толкование понятия «общественное место» 
в административно – правовой науке чаще всего 
сводится к перечислению общественных мест, 
без уточнения его признаков. Большинство ком-
ментариев к ст.20.1 КРФоАП раскрывают поня-
тие «общественного места» каклюбого места, где 
находятся люди: квартира, улица, учреждение, 
предприятие, транспорт и т.д.

С учетом вышеизложенного можно сделать 
вывод о том, что главным признаком обществен-
ного места будет являться возможность доступа 
и нахождения в нем различных представителей 
общества для удовлетворения своих жизненных 
потребностей и интересов.

Из-за подобной неопределенности в праве 
не удается однозначно  подходить к рассмотре-
нию составов правонарушений. Так, например,  
в статье 20.21 КРФоАП речь идет об ответствен-
ности за появление в общественных местах в 
состоянии опьянения, и приводится перечень не-
которых видов общественных мест, то есть  не 
совсем полный, поскольку в ее диспозиции со-
держится оговорка – «в других общественных 
местах». Статья 20.22 КРФоАП предусматривает 
ответственность за появление в состоянии опья-
нения несовершеннолетних, а равно распитие 
ими алкогольной и спиртосодержащей продук-
ции, потребление ими наркотических средств или 
психотропных веществ в общественных местах.

Учитывая приведенные аргументы и мне-
ние большинства ученых-административистов, 
можно заключить, что общественный порядок 
– система волевых общественных отношений, 
складывающихся и развивающихся главным об-
разом в общественных местах на основе соблюде-
ния норм права и иных социальных норм, направ-
ленных на обеспечение условий для нормального 
функционирования организаций и общественных 
объединений, для труда и отдыха граждан, уваже-
ния их чести, человеческого достоинства и обще-
ственной нравственности. 

Говоря про общественный порядок нельзя 
забывать и про общественную безопасность, ко-
торая может быть определена, каксостояние за-
щищенности личности, общества и государства 
от противоправных посягательств. При этом 
к  основным объектам безопасности относятся: 
личность  – ее права и  свободы; общество  – его 
материальные и духовные ценности; государство 
– его конституционный строй, суверенитет и тер-
риториальная целостность.

Многие ученые юристы определяют обще-
ственную безопасность как совокупность обще-
ственных отношений, которая устанавливается 
нормативно-правовыми и актами и формируется 
исходя из норм права, обычаев и традиций, тем 
самым обеспечивает должный уровень безопас-
ности, как личности, так и общества в целом. В 
то же время возникает вопрос: «Что представ-
ляет собой должный уровень безопасности и как 
он определяется?» Определение этого «долж-
ного» состояния возможно путем определения 
удельного уровня преступлений и  правонару-
шений, влияющих на состояние безопасности 
общества в  целом и  отдельных граждан в  част-
ности. Наиболее развернутая позиция была вы-
сказана А. А. Тер-Акоповым. Он предложил рас-
сматривать безопасность личности (личностную 
безопасность), общества (общественную безопас-
ность) и государства в рамках единого понятия — 
социальной безопасности… «которая включает 
условия, обеспечивающие сохранение и развитие 
основ социальной организации: государствен-
но-политической, экономической, экологической 
и др., а также отдельные элементы, в том числе,  
человека как самостоятельную ценность, являю-
щуюся наиболее важной основой существования 
и функционирования общества».

Основными характеристиками угрозы безо-
пасности в  изложенной концепции являются не 
только ее способность непосредственно ликви-
дировать объект защиты, но и  снизить качество 
жизни, сузить диапазон деятельности и перспек-
тивы развития, как неотъемлемой части жизни. 
Нельзя не согласиться с данной точкой зрения, 
так как вполне обосновано  объединение этих по-
нятий в одно общее понятие социальной безопас-
ности.

Проанализировавряд профильных источни-
ков, можно сделать вывод о том, что в литературе 
сложилось несколько вариантов соотношения по-
нятий «общественный порядок» и «обществен-
ная безопасность». Некоторые исследователи 
считали, что в  категорию общественной безо-
пасности следует включать и  общественныйпо-
рядок. Например, О.  Н.  Горбунова пишет: «Об-
щественные отношения, которые создают в госу-
дарстве обстановку спокойствия и безопасности, 
составляют систему волевых общественных от-
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ношений, совокупность которых можно назвать 
общественным порядком в узком смысле слова». 
Аналогичной точки зрения придерживался 
И.  И.  Веремеенко: «Общественный порядок как 
определенная правовая категория представляет 
собой … систему общественных отношений, воз-
никающих и развивающихся в общественных ме-
стах в процессе общения людей, правовое и иное 
социальное регулирование которых обеспечивает 
личную и  общественную безопасность граждан 
и  тем самым обстановку спокойствия, согласо-
ванности и ритмичности общественной жизни».

По мнению  А.  Ф.  Гранина, существенные 
различия между понятиями «общественный по-
рядок» и «общественная безопасность» связаны 
с  нормативными средствами урегулирования 
данных явлений. Общественный порядок дости-
гается в результате упорядочения общественных 
отношений с помощью всех форм нормативного 
регулирования, тогда как общественная безопас-
ность – только с использованием правовых и тех-
нических норм. Поэтому деяние, посягающее 
одновременно на общественный порядок и обще-
ственную безопасность, представляет собой сово-
купность правонарушений.

Другие ученые считают, что рассматриваемые 
понятия смежные по значению и употребляют их 
как синонимы. На наш взгляд, понятие «обще-
ственная безопасность» шире и включает в себя 
понятие  «общественный порядок», посягая на 
один из этих объектов, автоматически выполня-
ется нарушение норм другого.

Рассматривая главу 20 КРФоАП нельзя ска-
зать о малозначительности деяний, речь о кото-
рых там ведется, так как санкции данных статей 
предусматривают весомые наказания не только в 
виде денежных штрафов, обязательных работ, но, 
и, как правило, административный арест. 

Проведя анализ статей главы 20КРФоАП,-
можно сделать вывод о субъектах администра-
тивных правонарушений, посягающих на обще-
ственный порядок и общественную безопасность. 
К ним относятся: граждане, должностные лица, 
юридические лица, а так же иностранные граж-
дане, организации и иные. В зависимости от субъ-
екта варьируется и степень тяжести администра-
тивного наказания. Так, например, ч.2 ст.20.2.2 
КРФоАП«Организация массового одновремен-
ного пребывания и (или) передвижения граждан в 
общественных местах, повлекших нарушение об-
щественного порядка» влечет наложение админи-
стративного штрафа на граждан в размере от ста 
пятидесяти тысяч до трехсот тысяч рублей, или 
обязательные работы на срок до двухсот часов, 
или административный арест на срок до двадцати 
суток; на должностных лиц – от трехсот тысяч до 
шестисот тысяч рублей; на юридических лиц – от 
пятисот тысяч до одного миллиона рублей. Опи-
раясь на санкцию статьи можно четко проследить 
понесенный вред лицом, которое нарушает адми-
нистративное законодательство. 

Подводя итог, можно сказать, что установле-
ние и поддержание  общественного порядка явля-
ется обязательным условием обеспечения долж-
ного, т.е. социально допустимого в определенный 
период истории, уровня безопасности личности, 
общественной безопасности, создания благопри-
ятных условий для нормального функционирова-
ния организаций и общественных объединений, 
для труда и отдыха граждан, уважения их чести, 
человеческого достоинства и общественной нрав-
ственности. Охрана общественного порядка и 
обеспечение общественной безопасности явля-
ются традиционно важнейшими направлениями 
деятельности всей системы правоохранительных 
органов России.
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Определение состава правонарушения зача-
стую является проблемным для должностных 
лиц органов внутренних дел, квалифицирующих 
те или иные правонарушения. Данный вопрос яв-
ляется важным и актуальным во все времена, т. 
к. изменения в административном законодатель-
стве весьма динамичны, а также знание вопро-
сов юридического состава административного 
правонарушения имеет практическое значение, 
поскольку, оно позволяет отличить и правильно 
квалифицировать административное правонару-
шение.  Под составом административного право-
нарушения традиционно понимается установлен-
ная правом совокупность признаков, при наличии 
которых антиобщественное деяние считается ад-
министративным правонарушение.1

Правонарушение есть явление реальной дей-
ствительности. Состав правонарушения – логи-
ческая конструкция, правовое понимание о нем, 
отражающее свойства, существенные признаки 

реальных явлений, т.е. определенных антиобще-
ственных действий. 

Традиционно в теории административного 
права выделяются правонарушения с формаль-
ным и материальным составами. Формальными 
считаются правонарушения, объективную сто-
рону которых образуют только противоправное 
действие или бездействие, вне зависимости от 
наступления вредных последствий (нарушение 
правил паспортизации, воинского учета и т. д.). 
Правонарушения с формальным составом счи-
таются оконченными с момента совершения 
общественно опасного деяния (действия или 
бездействия). Таковыми являются большинство 
деликтов, т.е. ответственность за их совершение 
наступает независимо от того, возникли или нет 
непосредственные материальные последствия 
от проступка. Достаточно самого факта наруше-
ния определенных правил (например, несвоевре-
менная перерегистрация оружия (ст. 20.11 КоАП 



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

53

РФ), нарушение правил продажи отдельных ви-
дов товаров (ст. 14.15 КоАП РФ) и др.). Хотелось 
бы отметить, что совершение гражданином пра-
вонарушения, предусмотренного статьей КоАП 
РФ, содержащей формальный состав, нередко 
влечет наступление имущественного ущерба. На-
личие ущерба в таких случаях не является кон-
структивным признаком состава, но учитывается 
при определении размера наказания 2(например, 
управление транспортным средством в состоянии 
опьянения образует правонарушение независимо 
от того, был при этом причинен какой-либо ма-
териальный ущерб или нет). Формальный состав 
отличается от состава материального тем, что для 
последнего, чтобы состав был окончен, требуется 
указанное в диспозиции статьи возникновение 
опасности наступления общественно вредных 
последствий, в то время как для первого необхо-
димо лишь совершение деяния.

Административные правонарушения (в от-
личие от преступлений) в подавляющем боль-
шинстве случаев имеют формальный состав, 
соответствующие нормы предусматривают от-
ветственность лишь за совершение противоправ-
ного деяния вне зависимости от того, что никаких 
вредных материальных последствий не насту-
пило. Например, нарушение или невыполнение 
работодателем, или лицом, его представляющим, 
обязательств по коллективному договору, согла-
шению (ст. 5.31 КоАП РФ) является администра-
тивным правонарушением с формальным соста-
вом.

Материальными называются составы, в кото-
рых: — содержится такой признак, как наступле-
ние вредных материальных последствий антиоб-
щественного деяния (например, нарушение Пра-
вил дорожного движения, повлекшее причинение 
легкого вреда здоровью потерпевшего). К числу 
таких правонарушений можно отнести также по-
вреждение телефонов-автоматов (ст. 13.24 КоАП 
РФ), мелкое хищение чужого имущества (ст. 7.27 
КоАПРФ) и др.; — описывается действие, обяза-
тельно влекущее вредные последствия, хотя по-
следние законом и не названы (например, порча 
земель), также установить причинную связь 
между деянием и наступившими последствиями. 
При отсутствии такой связи ответственность за 
материальные административные правонаруше-
ния не наступает. Например ч. 1 и 2 ст. 20.4 КоАП 
РФ предусматривают административную ответ-
ственность за нарушение требований пожарной 
безопасности, когда это не повлекло материаль-
ных последствий (формальный состав), то ч. 3 
этой же статьи — за нарушения, следствием кото-
рых стали материальные последствия в виде воз-
никновения пожара (материальный состав).3 

Обязательными признаками материальной 
конструкции правонарушений являются: деяние 

(действие или бездействие), причинно-следствен-
ная связь, последствия. Под причинной связью, 
надо понимать объективно существующую связь 
между общественно вредным деянием и насту-
пившими последствиями, когда деяние предше-
ствует во времени последствиям, являясь глав-
ным условием, создает реальную возможность 
его наступления, а последствие с неизбежностью 
вытекает именно из этого деяния. 

Однако, хотелось бы обратить особое внима-
ние на ч. 1 ст.20.1 КоАП РФ мелкое хулиганство, 
которое определяется как нарушение обществен-
ного порядка, выражающее явное неуважение к 
обществу, сопровождающееся нецензурной бра-
нью в общественных местах, оскорбительным 
приставанием к гражданам, уничтожением или 
повреждением чужого имущества.  Данная статья 
изложена в редакции Федерального закона от 8 де-
кабря 2003 г. N 161-ФЗ. В ч. 1 статьи содержится 
новое понятие мелкого хулиганства. Основным 
признаком этого правонарушения является на-
рушение общественного порядка, выражающее 
явное неуважение к обществу. Без этого признака 
не может идти речь о мелком хулиганстве, в том 
числе и мелком. 

С объективной стороны мелкое хулиганство 
представляет собой действие, нарушающее об-
щественный порядок и спокойствие граждан. 
Такими действиями, указанными в статье, яв-
ляются нецензурная брань в общественных ме-
стах, оскорбительное приставание к гражданам, 
а равно уничтожение или повреждение чужого 
имущества. В прежней редакции статьи не было 
прямого указания на то, что мелкое хулиганство 
может сопровождаться уничтожением или повре-
ждением чужого имущества. Однако это компен-
сировалось тем, что перечень действий не рас-
сматривался как исчерпывающий.4 

Так, в объективную сторону состава, пред-
усмотренного ч.1 ст. 20.1 КоАП, входят как нару-
шение общественного порядка, так и уничтоже-
ние или повреждение чужого имущества. Здесь 
последствия совершенного деяния (нарушение 
общественной безопасности) представлены аль-
тернативно — как уничтожение чужого имуще-
ства или как повреждение чужого имущества 
именно в результате нарушения общественного 
порядка. 

Так как в КоАП РФ есть отдельный матери-
альные состав, предусмотренный статьёй 7.17. 
Уничтожение или повреждение чужого имуще-
ства. Ч.1 ст. 20.1 КоАП РФ Мелкое хулиганство 
сформулирована таким образом, что с объектив-
ной стороны состав правонарушения представлен 
и как формальный (нарушение общественного 
порядка, выражающее явное неуважение к обще-
ству, сопровождающееся нецензурной бранью в 
общественных местах, оскорбительным приста-
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ванием к гражданам), и как состав материальный, 
когда возникает наступление общественно вред-
ных последствий — уничтожение или поврежде-
ние чужого имущества. Таким образом, данный 
состав содержит признаки как материального 
состава, так и формального, т. е. по конструкции 
объективной стороны являются формально-ма-
териальными. Данный вид составов определяют 
при квалификации преступлений. Данный вид 
составов имеет место быть в теории уголовного 
права. Так, например, Л. Л. Кругликов – доктор 
юридических наук, профессор, заслуженный де-
ятель науки РФ, отмечает, что «законодатель в 
ходе конструирования состава применяет типы 
законодательных конструкций: материальный, 

формальный и формально-материальный.5 Од-
нако, для административного права это является 
новеллой. 

Таким образом, на основе вышеизложенного 
можно сделать вывод о том, что по особенностям 
законодательного конструирования составы пра-
вонарушений делятся на материальные, формаль-
ные, формально-материальные. 

 Правильное определение всех элементов и 
верной конструкции правонарушения способ-
ствует реализации задач законодательства об ад-
министративных правонарушениях по защите 
общественных отношений, а также способствует 
предупреждению административных правонару-
шений.
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Профессионализм взаимообусловлен карьерной 
мотивацией. Мотивация предполагает с одной 
стороны постоянную побудительную деятель-
ность руководителя по отношению к подчи-
ненному сотруднику, а с другой – обязательное 
осознание этим сотрудником всей важности и 
полноты возложенной на него задачи и необходи-
мости постоянного самосовершенствования.

К одному из основных способов повышения 
мотивации к качественному и добросовестному 
исполнению служебных обязанностей следует 
отнести институт кадрового резерва для дальней-
шего назначения на вышестоящую должность. 
Кадровый резерв - это сформированная в уста-
новленном порядке группа сотрудников, соот-
ветствующих квалификационным требованиям и 
обладающих необходимыми профессиональными 
и личностными качествами для назначения на 
должности руководящего состава1.

В соответствии со статьей 78 Федерального 
закона от 30.11.2011 № 342-ФЗ «О службе в ор-
ганах внутренних дел Российской Федерации и 
внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации»2 замещение 
вакантных должностей руководителей (начальни-
ков) из числа должностей среднего и старшего на-
чальствующего состава должно осуществляться 
только из числа сотрудников, состоящих в соот-
ветствующих кадровых резервах, за исключе-
нием отдельных случаев.

Нормативно-правовое регулирование под-
готовки сотрудников, состоящих в кадровых ре-
зервах территориальных органов МВД России, 
к назначению на вышестоящие должности и его 
официальные разъяснения представлены рядом 
официальных документов, к числу которых отно-
сятся:  Федеральный закон от 29.12.2012 № 273-
ФЗ «Об образовании в Российской Федерации»3, 
Федеральный закон от 30.11.2011 № 342-ФЗ «О 
службе в органах внутренних дел Российской Фе-
дерации и внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации»4, Фе-
деральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ «О поли-
ции»5, Приказ Минобрнауки России от 01.07.2013 
№ 499 «Об утверждении Порядка организации и 
осуществления образовательной деятельности по 
дополнительным профессиональным програм-
мам»6, Приказ МВД России от 30.08.2012 № 827 
«Об утверждении Порядка формирования ка-
дровых резервов Министерства внутренних дел 
Российской Федерации, его территориальных 
органов и подразделений»7, Приказ МВД России 
от 31.03.2015 № 385 «Об утверждении Порядка 
организации подготовки кадров для замещения 
должностей в органах внутренних дел Россий-

ской Федерации»8. Кроме того, юридические 
аспекты подготовки сотрудников, состоящих в ка-
дровых резервах территориальных органов МВД 
России к назначению на вышестоящие должно-
сти предусмотрены Письмом Минобрнауки Рос-
сии от 21.04.2015 № ВК-1013/06 «О направлении 
методических рекомендаций по реализации до-
полнительных профессиональных программ»9

Письмо Минобрнауки России от 09.10.2013 
№ 06-735 «О дополнительном профессиональном 
образовании»10, Письмо Минобрнауки России от 
25.08.2015 № АК-2453/06 «Об особенностях за-
конодательного и нормативного правового обе-
спечения в сфере ДПО»,11 Письмо Минобрнауки 
России от 07.05.2014 № АК-1261/06 «Об особен-
ностях законодательного и нормативного право-
вого обеспечения в сфере ДПО»12.

В указанных актах разно-аспектно и много-
векторно отражены вопросы оснований, порядка, 
направлений, сроков и содержания реализации 
указанной деятельности. Сформулированы юри-
дически и методически обоснованные рекоменда-
ции по повышению эффективности дополнитель-
ного профессионального образования в форме 
повышения квалификации и переподготовки дан-
ных сотрудников.

В анализируемых официальных источниках 
отдельное внимание уделяется формированию 
необходимых базовых профессиональных зна-
ний, умений и навыков, необходимых для пол-
ного, всестороннего, качественного и своевре-
менного исполнения предусмотренного для них 
спектра служебных обязанностей. 

Анализ нормативных и иных актов, регламен-
тирующих вопросы подготовки сотрудников, со-
стоящих в кадровых резервах территориальных 
органов МВД России к назначению на вышестоя-
щие должности, позволяет выявить ряд недостат-
ков.

В соответствии с действующей правовой ре-
гламентацией кандидатура для зачисления в ре-
зерв может быть рассмотрена коллегиально, то 
есть норма не является императивной. Представ-
ляется, что при наличии постоянно действующих 
аттестационных комиссий в каждом органе кан-
дидатуры для зачисления в резерв должны рас-
сматриваться обязательно комиссионно, гласно. 
Это повысит требовательность к кандидатам. 

При коллегиальном, всестороннем обсужде-
нии кандидатуры гораздо больше вероятности, 
что в ее адрес прозвучат рекомендации, пожела-
ния об устранении каких-либо недостатков, как 
служебного, так и личностного характера. Без-
условно, это имеет важное воспитательное зна-
чение. В решении по результатам обсуждения 
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должна закладываться позиция о том, что даль-
нейшее продвижение по службе возможно только 
при исправлении указанных недостатков. 

Обучение, подготовка и стажировка лиц, 
включаемых в кадровый резерв, направлена на 
приобретение ими дополнительных теоретиче-
ских знаний, практических умений и навыков, не-
обходимых для замещения вышестоящих долж-
ностей, а также на совершенствование навыков 
принятия управленческих решений для руковод-
ства подчиненными службами и подразделени-
ями. Данное направление в организации работы 
с резервом осуществляется по многоуровневой 
системе подготовки кадровых резервов, по на-
правлениям оперативно-служебной деятельности 
и в зависимости от уровня резерва в соответству-
ющих учебных заведениях системы МВД России.

Правило о подготовке кадрового резерва в 
образовательных организациях высшего образо-
вания соответствующего профиля обоснованно. 
Вместе с тем оно влечет за собой ряд проблем, 
в особенности, для подготовки кадрового резерва 
территориальных органов внутренних дел на тер-
риториальном и районном уровне. Так, направле-
ние сотрудника, состоящего в кадровом резерве, 
на обучение в другой регион предполагает за-
траты из федерального бюджета, а также отрыв 
этого сотрудника от исполнения текущих слу-
жебных обязанностей и от места его постоянного 
проживания с членами его семьи. В условиях по-
стоянного некомплекта руководители неохотно 
принимают решения о направлении на обучение 
либо игнорируют его. 

Одним из вариантов решения этой проблемы 
могла бы стать продуманная регламентация си-
стемы дистанционных образовательных техно-
логий и электронных образовательных ресурсов 
территориальных органов внутренних дел. Реа-
лизация этого предложения должна включать в 
себя меры по технической оснащенности подраз-
делений, пересмотр служебных нагрузок на со-
трудников, проходящих такое обучение.13

Качественное обучение возможно только на 
основе подготовки соответствующих программ 
обучения сотрудников. Однако нормативно не за-
креплено, кто конкретно отвечает за составление 
программ индивидуального профессионального 
обучения. 

Кроме того, нормативно не закреплена струк-
тура индивидуальной программы подготовки со-
трудников, зачисленных в резерв для выдвиже-
ния. Также не установлен необходимый теорети-
ческий и практический минимум знаний, который 
должен приобрести обучаемый. Для формирова-
ния грамотного руководителя необходимо вла-

деть знаниями в области юриспруденции, органи-
зации работы с кадрами, психологии управления, 
компьютерных технологий, профессиональными 
познаниями в соответствующем направлении де-
ятельности. 

Безусловно, что не все руководители органов 
внутренних дел способны дать системные знания 
в указанных областях, к тому же они,  как пра-
вило, не имеют педагогического и психологиче-
ского образования. Таким образом, большинство 
сотрудников, состоящих в кадровом резерве тер-
риториального (районного) органа, не получают 
необходимого объема знаний, умений и навыков, 
обучение при этом является по сути поверхност-
ным и формальным.14

В анализируемом законодательстве основным 
недостатком является отсутствие четких пара-
метров итоговых результатов профессиональной 
подготовки сотрудников органов внутренних дел, 
состоящих в кадровых резервах территориальных 
подразделений, проводимой для назначения их на 
вышестоящую должность. Иными словами, в за-
конодательстве не сформирована модель профес-
сионального «портрета» указанного сотрудника с 
раскрытием его интеллектуальных, психологиче-
ских и профессиональных качеств.

Для устранения выше обозначенного недо-
статка в нормативном регулировании рассматри-
ваемого вопроса представляется целесообразным 
сформулировать следующие критерии, необходи-
мые для оценки готовности сотрудника к замеще-
нию вышестоящей должности.

Применительно к уровню интеллектуаль-
ного развития:

•	 наличие богатого словарного запаса;
•	 умение правильно использовать термины, 

понятия, категории в связи со знанием их дей-
ствительного смысла;

•	 умение правильно определить соотно-
шение смысла используемых слов, т.е. содержа-
тельно их увязать;

•	 способность сформировать из применяе-
мых терминов стройный логический ряд;

•	 умение обеспечить содержательно логи-
ческую последовательность в изложении своих 
мыслей;

•	 способность аналитически мыслить, ана-
лизировать, т.е. доходить до сути складываю-
щихся служебных ситуаций;

•	 умение по результатам анализа формули-
ровать конкретные выводы;

•	 способность сформулированные выводы 
всесторонне обосновывать;
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•	 наличие самостоятельности мышления, 

т.е. умение мыслить на творческо-поисковом 
уровне;

•	 способность формулировать новые идеи;
•	 отсутствие конформизма;
•	 умение точно (метко) формулировать во-

просы;
•	 способность на четко сформулированный 

вопрос давать конкретный аргументированный 
ответ;

•	 способность к продолжительной умствен-
ной деятельности;

•	 иммунитет к программированию созна-
ния. 

Применительно к уровню психологиче-
ской зрелости:

•	 готовность брать на себя ответственность 
за результаты своей служебной деятельности;

•	 отсутствие стремления перекладывать 
персональную ответственность на других сотруд-
ников;

•	 понимание того, что все результаты руко-
водимой им служебной деятельности это точное 
отражение его служебных решений и поступков;

•	 стремление, при распределении служеб-
ных обязанностей, учитывать личностные каче-
ства каждого из подчиненных ему сотрудников;

•	 умение применять получаемую служеб-
ную информацию на практике;

•	 понимание того, что назначение на вы-
шестоящую должность объективно обусловлено 
уровнем его личностного, в том числе, професси-
онального развития;

•	 профессиональная состоятельность;
•	 умение определиться в оптимальных 

средствах достижения служебных целей;
•	 способность принимать самостоятельное 

управленческое решение;
•	 отсутствие обидчивости, мстительности, 

невнимательности к подчиненным, раздражи-
тельности и грубости;

•	 постоянный личностный, в том числе 
профессиональный рост.

Применительно к уровню профессиональ-
ной  состоятельности:

•	 наличие профессионального, в том числе 
юридического мышления;

•	 умение точно оценить свои профессио-
нальные возможности;

•	 высокий уровень профессиональных зна-
ний;

•	 достаточное количество профессиональ-
ных умений, значительный запас профессиональ-
ных навыков;

•	 отсутствие ощутимых трудностей при вы-
полнении профессиональных функций;

•	 осуществление профессиональной дея-
тельности без последующей моральной устало-
сти;

•	 наличие заметных профессиональных 
успехов;

•	 профессиональная востребованность;
•	 профессиональная конкурентоспособ-

ность;
•	 наличие своего профессионального «по-

черка» (стиля) управления;
•	 способность вложить в результаты слу-

жебной деятельности свою личностную неповто-
римость.

В качестве предложений по разрешению су-
ществующих пробелов в нормативном регулиро-
вании подготовки сотрудников, состоящих в ка-
дровых резервах территориальных органов МВД 
России к назначению на вышестоящие должно-
сти, представляется необходимым:

•	 установить более полный перечень тре-
бований к кандидатам для включения в кадровый 
резерв и назначения на руководящую должность 
с учетом желания сотрудника (а не только нали-
чия его формального согласия);

•	 осуществлять отбор кандидатов в резерв 
и для назначения на руководящие должности кол-
легиально;

•	 зачислять сотрудников в резерв незави-
симо от должности, на которую они могут быть 
назначены в дальнейшем;

•	 не ограничивать срок непрерывного пре-
бывания в резерве, а также обеспечить возмож-
ность непрерывной и оперативной работы с ре-
зервом – возможности в течение года включать и 
исключать из него сотрудников;

•	 подробнее регламентировать организа-
цию профессионального развития сотрудников, 
включенных в кадровый резерв;

•	 признать необходимой разработку типо-
вых индивидуальных программ обучения для 
кадрового резерва органов внутренних дел те-
риториального и районного звена без отрыва от 
работы, а также на время проведения сборов (уче-
ний);

•	 периодически проводить сборы (учения) 
для сотрудников, состоящих в кадровом резерве 
территориального (районного) органа внутрен-
них дел;

•	 осуществлять внедрение и развитие си-
стемы дистанционных образовательных техно-
логий и электронных образовательных ресурсов 
территориальных органов внутренних дел, учи-
тывая реальную нагрузку на обучаемых сотруд-
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ников и техническую оснащенность подразделе-
ний;15

•	 нормативно сформулировать критерии, 
необходимые для оценки готовности сотрудника 

к замещению вышестоящей должности, включа-
ющие оценку уровня интеллектуального разви-
тия, психологической зрелости, профессиональ-
ной состоятельности. 
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Конституция Российской Федерации, приня-
тая всенародным голосованием 12 декабря 1993 
г., дала новый импульс и стала правовым фунда-
ментом становления новой российской государ-
ственности. Страна встала на путь построения 
демократического, правового государства, в кото-
ром человек, его права и свободы являются выс-
шей ценностью, при этом интересы государства 
отходят на второй план. Признание, соблюдение 
и защита прав и свобод человека и гражданина, 
институтов гражданского общества являются 
обязанностью государства. Россия сменила об-
щественно-экономическую формацию, достав-
шуюся от советской власти и в настоящее время 
строит правовое, демократическое, социальное 
государство политика которого направлена на 
создание условий, обеспечивающих достойную 
жизнь и свободное развитие человека.

Соответствующим образом модернизируются 
доктринальные основы правовой науки. В стране 
проводится административная реформа, направ-
ленная в частности на совершенствование си-
стемы и структуры органов исполнительной вла-
сти, а точнее государственной администрации, 
модернизацию форм и методов государственного 
управление (администрирования). Однако здесь 

уместно отметить, что не все радикальные, корен-
ные изменения правовой доктрины России пре-
терпели должную теоретико-правовую оценку. 
Так, в частности, многие представители админи-
стративно-правовой науки не смогли абстрагиро-
ваться от сложившихся ранее советских парадигм 
и пересмотреть свои научные позиции с учетом 
фундаментальных конституционных изменений, 
произошедших в современном российском госу-
дарстве и существенным образом повлиявших 
на правовые и социальные процессы в стране. В 
силу чего все подзаконное государственно-пра-
вовое воздействие, имеющее исполнительно-рас-
порядительный характер они позиционируют как 
государственное управление. С этой позицией 
сложно согласиться ввиду ее дискуссионности.

 С целью аргументации заявленного положе-
ния, уместно обратиться к позиции А.С. Суха-
рева, которая идет в контексте исследуемой ав-
тором проблематики и, на наш взгляд, является 
наиболее корректной и заслуживающей внима-
ния и поддержки. Как справедливо отмечает ав-
тор «юридические признаки государственного 
управления лишь частично совпадают с призна-
ками реализации исполнительной власти и при-
знаками осуществления административных пол-
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номочий, хотя и государственное управление, и 
реализация исполнительной власти, и осущест-
вление административных полномочий обладают 
рядом общих, родовых признаков, что позволяет 
на их основе сформулировать родовую катего-
рию, характеризующую общее, подзаконное го-
сударственно-правовое воздействие на общество 
и личность.

Такое обладающее родовыми признаками го-
сударственное воздействие уместно охарактери-
зовать как государственное администрирование, 
определив, что государственное администриро-
вание - это нормативно урегулированная под-
законная властная деятельность компетентных 
государственных органов по реализации установ-
ленных объемов полномочий организационного, 
исполнительно-распорядительного и правопри-
менительного характера в целях осуществления 
государственных функций и достижения госу-
дарственно значимого результата во всех сферах 
жизни и деятельности общества и государства»1. 

В целом поддерживая данную позицию, на 
наш взгляд, представляется целесообразным вы-
сказать некоторые суждения в развитие этих по-
ложений. Как показало проведенное нами иссле-
дование термин государственное управление со-
ставляет основу и входит в содержание термина 
государственное администрирование, при этом 
содержание данного термина также составляет 
деятельность помимо исполнительной, так и су-
дебной и законодательной власти по защите прав 
и законных интересов человека и гражданина. 

По мнению автора настоящего исследования, 
государственное администрирование представ-
ляет собой деятельность государственной ад-
министрации всех ветвей власти по реализации 
общественной политики во всех сферах жизне-
деятельности личности, общества и государства. 
При этом организационно-правовые основы де-
ятельности по осуществлению государственного 
администрирования как законодательной, так и 
судебной ветвей власти составляют самостоя-
тельные предметы исследования, прописанные в 
паспорте научных специальностей, находящихся 
за рамками настоящего исследования.

Исходя из содержания базового, родового по-
нятия государственного администрирования, дан-
ного выше уместно сформулировать трактовки 
его видовых понятий.

Государственное управление - вид государ-
ственного администрирования, осуществляемый 
уполномоченным лицом в рамках структуры 
государственного органа в отношении лиц, на-
ходящихся с ним в состоянии организационной 
(структурной, служебной) подчиненности в це-

лях обеспечения надлежащего функционирова-
ния структуры государственного органа и орга-
низационно подчиненных ему лиц. (По сути это 
внутри организационное управление).

Реализация административных полномочий 
(подзаконное неуправленческое воздействие) - 
вид государственного администрирования, осу-
ществляемый государственным органом, не от-
носящимся к ветвям государственной власти, в 
отношении лиц, не находящихся с субъектом воз-
действия в состоянии организационной (струк-
турной, служебной) подчиненности в целях осу-
ществления задач и функций, установленных за-
конодательством России. (По сути это сервисные 
отношения в том числе и по представлению и ока-
занию государственных услуг).

Реализация исполнительной власти - вид го-
сударственного администрирования, осущест-
вляемый органом исполнительной власти в от-
ношении лиц, не находящихся с ним в состоянии 
организационной (структурной, служебной) под-
чиненности в целях осуществления государствен-
ных функций организационного, исполнитель-
но-распорядительного и правоприменительного 
характера, конституционно предусмотренных для 
исполнительной власти. (По сути это внешне ор-
ганизационное управление).

Основной формой реализации судебной вла-
сти является правосудие – это деятельность суда 
по рассмотрению и разрешению гражданских, 
уголовных и подведомственных им администра-
тивных дел, завершающихся принятием соответ-
ствующего судебного решения (приговора, опре-
деления, постановления).

Существуют и иные формы реализации су-
дебной власти, в частности:

1.	 Конституционный контроль – осущест-
вляется КС РФ и конституционными (уставными) 
судами субъектов РФ и заключается в установле-
нии соответствия или несоответствия законов и 
иных нормативных актов Конституции РФ.

2.	 Административный контроль – контроль 
за законностью действий (бездействия) и реше-
ний должностных лиц и органов, общественных 
объединений. 

3.	 Судебный контроль за органами предва-
рительного расследования.

4.	 Судебной санкционирование – дача судом 
разрешения и принятие решения о производстве 
следственных действий и принятие решения о 
производстве следственных действий или приме-
нении мер процессуального принуждения.

5.	 Дача судом разъяснений по вопросам су-
дебной практики – осуществляют ВС РФ и ВАС 
РФ с целью обеспечения единства судебной прак-



64

Actual problems of adminstrative law and process1’ 2018
тики, правильного и единообразного понимания 
законов нижестоящими судами, а также правоох-
ранительными органами.

6.	 Обеспечение исполнение приговора и 
иных судебных решений. Вступивший в закон-
ную силу приговор или иное судебное решение 
обращается к исполнению судом путем направле-
ния его копии в учреждение или орган, на кото-
рый возложено его исполнение.

В настоящее время законодательная власть 
- это ветвь государственной власти, которая за-
нимается разработкой и принятием законов и 
других нормативных актов, регулирующих обще-
ственную жизнь, принимает и контролирует бюд-
жет страны.

Согласно Конституции РФ 1993 года (статья 
94) реализация законодательной власти осущест-
вляется Федеральным собранием - Парламентом 
России, состоящим согласно ч.1 ст. 95 Консти-
туции из двух палат - Совета Федерации и Госу-
дарственной Думы. Такая структура проистекает 
из федеративного государственного устройства, 
когда одна из палат является палатой общенарод-
ного представительства, а в другой палате реали-
зуется представительство субъектов федерации. 
Почти все федерации в мире имеют двухпалат-
ную структуру парламентов. Поскольку органом 
общенародного представительства является Госу-
дарственная Дума, то именно на эту палату воз-
ложен контроль за деятельностью Правительства 
и ей принадлежит право выражения вотума недо-
верия. 

Обращаясь к вопросу разграничения предмет-
ной области государственного управления и госу-
дарственного администрирования уместно отме-
тить, что на основе проведенного исследования, 
на примере деятельности налоговой администра-
ции, нами определен организационно-правовой 
механизм государственного администрирования, 
при этом уместно отметить, что оказание госу-
дарственных услуг – одна из характерных пред-
метных областей (функция) государственного 
администрирования, отграничивающая его от го-
суправления. Следующей предметной областью 
государственного администрирования, отграни-
чивающей его от госуправления является сфера 
публичного администрирования, которая уже 
давно не исчерпывается деятельностью только 
органов публичной власти.

Также характерной предметной областью го-
сударственного администрирования, отграничи-
вающей его от госуправления является  восста-
новление незаконно нарушенных представите-
лями государственных органов и их должностныи 
лицами прав как юридических, так и физических 

лиц на основании кодекса административного 
судопроизводства. Также уместно отметить от-
ношения в сфере защиты прав человека и граж-
данина, удовлетворения его потребностей во всех 
сферах жизнедеятельности, прежде всего, юри-
дическими средствами, при этом также уместно 
обратить внимание на такие сферы отношений 
как превенция и выявление преступлений и адми-
нистративных правонарушений, а также раскры-
тие правонарушений и привлечение виновных к 
ответственности и др.

Таким образом, помимо управленческих 
функций государственного администрирования 
в области налогов и сборов, таких как форми-
рование налоговой политики и ее разработка на 
перспективу; сбор и анализ информации; монито-
ринг состояния дел в области налогов и сборов; 
налоговое планирование и прогнозирование; на-
логовое регулирование; налоговый контроль; на-
логовый мониторинг и т.д.) предметную область 
государственного администрирования составляет 
целый спектр правоотношений, присущих только 
ему.

Развивая данные положения уместно обра-
титься к умозаключению мэтра администра-
тивного права профессора Ю.А. Тихомирова, 
который справедливо отмечает «трудности и 
проблемы остаются, и одна из них связана с ме-
ханизмом администрирования. Данное явление и 
понятие получило признание в налоговом, тамо-
женном и ином законодательстве и в экономиче-
ской практике.

Однако понимание природы администриро-
вания не всегда опре-деленно. Довольно часто 
этому явлению приписывается сугубо негативный 
смысл жесткого управления и прямого ограниче-
ния самостоятельности граждан и организаций. 
Администрирование иногда ограничивается либо 
отраслями, сферами применения, либо периодом 
введения, либо набором специальных методов. 
Все это не способствует выявлению потенциала 
администрирования как механизма налаживания 
и укрепления взаимоотношений субъектов и объ-
ектов управления и достижения высоких конеч-
ных результатов в регулируемой сфере.

Администрирование представляет собой 
процесс прямого воздействия публичных орга-
нов на деятельность организаций и граждан для 
достижения общих целей»2. Думается ключевой 
момент в данном процессе заключается именно 
в обеспечении частных и публичных интересов 
инструментом которого является поиск опти-
мального соотношения регуляторов публичного и 
частного права.



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

65

Таким образом, на наш взгляд, в настоящее 
время назрела острая необходиость модерниза-
ции и совершенствования доктрины администра-
тивного права. При этом не стоит забывать что в 
стране взят курс на потроение правового, соци-
ального, демократического государства в котором 
интересы личночти, институтов гражданского об-
щества превозлашены Конститутцие Российской 
Федерации высшей ценостью и являются прио-
ритетными по отношению к интересам государ-
ства. При таком подходе построение сервисного 
социального государства задает нам новый им-
пульс совершенствования и развития новых форм 
и методов государственного администрирования.

Думается также не стоит забывать и совер-
шенствовать существующий механизм государ-
ственного администрирования. Наоборот, совре-
менная наука должна вобрать в себя все рацио-
нальное и ценное, доставшееся нам от прежнего 
строя социально экономического развития Рос-
сийской государственности. При этом уместно 
отметить, что в современных условиях формиро-
вание действенного организационно-прапвового 
механизма государственного администрирования 
является сложным и многомерным процессом, 
направленным на обновление, адаптацию и мо-
дернизацию российского законодательства по 
совершенствованию организации средств, ин-
струментов и механизмов деятельности органов 
публичной власти. 

В то же время, в процессе развития обще-
ственных отношений, становления демократи-
ческого государства, актуализируется задача 
реформирования административно-правовой и 
финансово-правовой доктрин, обусловленная не-
обходимостью трансформации функций, струк-
туры и полномочий органов публичной власти с 
целью повышения эффективности и стабильно-
сти их функционирования, а также соблюдения 
как публичных так и частных интересов.

Представляется что, несмотря на более чем 
полувековую историю, вопрос об определении 
предметов административного и финансового 
права остается актуальным и в настоящее время. 
Наука административного права прошла дли-
тельный путь формирования. Ей предшествовала 
камералистика - комплексная наука о финансах, 
экономике, хозяйстве, управлении, полицейской 
деятельности. Толчком к становлению камера-
листики послужила острая потребность в посту-
плении финансов для содержания двора (госу-
дарства), чиновничества и военных, а также не-
обходимость по этой причине повышения уровня 
эффективности, упорядоченности той деятельно-
сти, которая была предметом изучения камера-

листики. Камералистика рассматривалась перво-
начально как совокупность административных и 
хозяйственных знаний по ведению камерального 
(дворцового, государственного) хозяйства.

Слово «камералистика» образовано от немец-
кого и переводится как «наука государственного 
управления». Камералистика способствовала 
автономизации администрирования как специ-
ального вида деятельности, отделению адми-
нистративного управления от судопроизводства 
(Regierungs-sachen и Justizsachen). В дальнейшем 
камералистика разделилась на науку администра-
тивного управления и полицейскую науку (адми-
нистративное право)3.

В середине прошлого столетия от науки ад-
министративного права отпочковывается само-
стоятельная отрасль права – финансовое право. В 
современной России наука финансового права пе-
реживает период активного развития. Это связано 
прежде всего с изменением экономической ситу-
ации в стране, развитием экономических отноше-
ний рыночного типа. Кроме того, актуальность 
науки финансового права сегодня обусловлена 
обращением юридической практики, главным об-
разом законодательной, к науке и инновационным 
разработкам.

Следует согласиться с позицией ряда авторов, 
в том, что «новое время поставило перед наукой 
финансового права новые задачи. В целом они 
могут быть разбиты на две группы. Во-первых, 
науке финансового права требуется переосмыс-
ление ряда устоявшихся финансово-правовых 
категорий и институтов, наполнение их новым 
содержанием применительно к изменившимся 
условиям. Во-вторых, задачей науки финансо-
вого права является исследование новых финан-
сово-правовых институтов, формулировка новых 
финансово-правовых концепций исходя из совре-
менного финансового законодательства, а также 
из потребностей разработки новых финансовых 
законов. Эти две группы задач должны решаться 
наукой финансового права прежде всего при раз-
работке общетеоретических проблем»4. 

При этом требует уточнения определение 
предмета финансово-правового регулирования. 
Хотя в этом направлении «уже многое сделано, 
все еще остается невыясненным ряд вопросов. 
Сегодня почти все ученые сходятся на том, что 
предмет финансового права составляют отноше-
ния, возникающие в процессе финансовой дея-
тельности государства и муниципальных обра-
зований. Однако существуют неопределенности 
в конкретизации этих отношений. Прежде всего, 
возникает вопрос: включаются ли в предмет фи-
нансового права расчетные отношения? Если да, 
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-то какие? Во-вторых, до сих пор остается невы-
ясненным вопрос о том, какие отношения в сфере 
валютного регулирования, а также в сфере бан-
ковской деятельности включаются в предмет фи-
нансового права. 

Кроме того, в настоящее время в связи с разви-
тием налогового и бюджетного законодательства 
и, в частности, с установлением мер ответствен-
ности за совершение правонарушений в данных 
сферах требует серьезного анализа проблема су-
ществования финансово-правовой ответственно-
сти как вида юридической ответственности. Уже 
появились отдельные исследования, доказываю-
щие существование финансово-правовой ответ-
ственности предприятий-налогоплательщиков, а 
также финансово-правовой ответственности за 
нарушение таможенного законодательства»5.

На наш взгляд, одной из основных причин со-
храняющейся неопределенности в разграничении 
предметов административного и финансового 
права служит субъективизм, который в значитель-
ной степени присущ как административно-право-
вой доктрине, так и доктрине финансового права. 
Использование в научном обороте категории 
«предмет отрасли права» в качестве совокупно-
сти общественных отношений, регулируемых 
ею, должен, по идеи, обеспечить объективность в 
проводимых исследованиях, характеризуя наряду 
с методом правового регулирования специфику 
определенного юридического взаимодействия 
между установленными субъектами права. 

Однако, анализ разнообразных научных ис-
следований в области правового регулирования 
государственного управления и публичных фи-
нансов свидетельствует об обратном. Как спра-
ведливо отмечает А.С. Емельянов и с этим нельзя 
не согласиться «можно с уверенностью сказать 
о том, что рассмотрение различными авторами 
таких научных категорий как предмет админи-
стративного права и предмет финансового права 
представляет собой построение моделей разноо-
бразных по своей предметности общественных 
отношений, зависящих от их представлений о ха-
рактере, уровне, типе классификации, регламен-
тации и стандартизации, необходимых (а иногда 
и «подгоняемых») для достижения поставленных 
исследователем целей и задач.

Именно данным обстоятельством объясня-
ется то, что представители административно-пра-
вовой науки и науки финансового права исполь-
зуют отличный  друг от друга понятийно-кате-
гориальный аппарат»6.

Представляется анализ предметов админи-
стративного и финансового права возможен ис-
ключительно на основе реально складывающихся 

общественных отношений, действующего зако-
нодательства, а также практики его применения. 
Здесь уместно отметить, что любое научное ис-
следование, претендующее на определенную на-
учную новизну и определенную практическую 
значимость, не может ограничиваться лишь про-
стым комментированием действующего законо-
дательства и констатацией практики его примене-
ния. Оно на основе изучения объективных зако-
номерностей становления права должно привести 
к выявлению фундаментальных тенденций его 
развития, к установлению их взаимосвязи с по-
требностями личности, гражданского общества и 
государства в целом. Новые взгляды и представ-
ления, возникающие в правовой науке, находят 
свое выражение в законодательстве, однако еще 
более стремительно - в практике деятельности го-
сударственной администрации, что, в свою оче-
редь, влечет изменение в объекте исследования и 
порождает новые научные идеи. 

Характерным примером является исследуе-
мая нами проблематика. На практике существует 
множество реальных отраслевых видов админи-
стрирования (таможенное, налоговое, судебное 
и проч.), вопросы которого регламентируются 
локальными нормативными актами, а также на 
уровне федеральных законов, однако легальное 
закрепление данного правового института отсут-
ствует, также как отсутствует базовая трактовка 
данного понятия. 

Таким образом получается парадокс: «лошадь 
плетется позади телеги». На наш взгляд данная 
конструкция нуждается не в косметических прав-
ках, а радикальных изменениях.

Здесь уместно отметить, что согласно фи-
лософской диалектики, данный процесс разви-
вается по спирали вверх и именно он позволяет 
правовой науке развиваться. Вместе с тем он соз-
дает и определенные трудности, связанные с не-
стабильностью научного аппарата. Но именно эта 
нестабильность является необходимым условием 
того, что как право, так и юридическая наука яв-
ляются саморазвивающимися системами, спо-
собными адекватно реагировать на изменения, 
происходящие в современном обществе, и отра-
жать потребности общественного развития. При 
этом неизменность права, его консерватизм и «за-
консервированность» в самом себе - это далекое 
прошлое общественного развития, доставшееся 
нам от советского государства. 

Анализируя предмет современного админи-
стративного права, под которым понимается со-
вокупность общественных отношений, возника-
ющих в сфере осуществления исполнительной 
власти, реализуемой посредством государствен-
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ного управления, следует обратить внимание, 
что по-прежнему подавляющее большинство 
современных российских ученых-администрати-
вистов полагают, что административное право ре-
гулирует только отношения, возникающие в ходе 
организации и осуществления государственного 
управления.

Схожая ситуация сложилась и в финансовом 
праве. В советский период развития финансо-
во-правовой науки под предметом финансового 
права понималась финансовая деятельность госу-
дарства. Обращая внимание на самостоятельный 
характер финансового права, Р.О. Халфина под-
черкивала, что «финансовое право выделилось 
из конституционного и административного права 
в самостоятельную правовую отрасль в связи со 
спецификой и общественным значением объекта 
правового регулирования, которым является фи-
нансовая деятельность государства»7 Такой под-
ход к определению предмета финансового права 
через финансовую деятельность государства и 
муниципальных образований до последнего вре-
мени разделялся практически всеми представите-
лями отечественной финансово-правовой науки. 

Однако в последнее время представители 
обеих рассматриваемых юридических наук по-
дошли к осознанию необходимости изменения 
подходов к определению предметов соответству-
ющих отраслей права.

Применительно к административно-правовой 
науке на такую необходимость указывают А.В. 
Нестеров8, П.И. Кононов9, Воронов А.М.10 и др. 
По их мнению изменение подходов к определе-
нию предмета административного права прежде 
всего обусловлено введением Кодекса админи-
стративного судопроизводства, направленного 
на восстановление нарушенных прав человека и 
гражданина, возникновением института государ-
ственных и муниципальных услуг, который имеет 
административно-правовую природу, но не впи-
сывается в рамки государственного управления 
и рядом других факторов, о которых говорилось 
ранее.

В финансово-правовой науке вопрос об изме-
нении подходов к определению предмета финан-
сового права встал несколько раньше. Заслуга в 
этом принадлежит А.Н. Козырину11. Следует от-
метить, что западная юриспруденция изначально 
развивалась в условиях, схожих с теми, которые в 
настоящее время складываются в нашей стране. 
Представители европейской науки финансового 
права в качестве предмета данной отрасли права 
рассматривают публичные финансы.

Развивая идею о том, что именно публич-
ные финансы являются предметом финансового 

права, А.Н. Козырин отмечает: «публичные фи-
нансы представляют собой сферу столкновения 
различных, подчас противоречивых и разнона-
правленных публичных и частных интересов: 
государственных, групповых, индивидуальных. 
При этом от возможности нахождения «резуль-
тирующего» вектора таких интересов будет зави-
сеть в конечном итоге социально-экономическая 
и политическая стабильность в государстве, воз-
можность нормального функционирования всех 
без исключения общественных и государствен-
ных институтов. 

Публичные финансы сохраняют значение на 
всем протяжении своей истории. Поэтому не слу-
чайно в конституциях многих государств уделено 
особое внимание публичным финансам, а в неко-
торых странах (Бельгия, Германия, Швеция и др.) 
в основном законе финансовая проблематика вы-
деляется даже в самостоятельный раздел»12.

Как нами отечалось ранее на стыке админи-
стративно-правовой и финансово-правовой наук 
при разрешении вопроса об определении предме-
тов соответствующих отраслей права в настоящее 
время актуальной становится проблема позицио-
нирования различных видов администрирования. 
Автор поддерживает точку позицию А.С. Емелья-
нова в том, что «легальность термина «админи-
стрирование» не вызывает сомнения ни в админи-
стративно-правовой, ни в финансово-правовой. В 
настоящее время указанный термин широко при-
менятся в бюджетном, налоговом и таможенном 
законодательстве.

На доктринальном уровне он также исполь-
зуется применительно к иным сферам функци-
онирования государства и местного самоуправ-
ления. Однако его содержание не раскрывается 
в нормативных правовых актах, а имеющиеся 
доктринальные источники не содержат не только 
единого подхода к его пониманию, но даже на 
удовлетворительном уровне не раскрывают со-
держание данного социального явления. 

При этом остается открытым вопрос о соот-
ношении администрирования с одной стороны и 
государственного управления, административной 
и финансовой деятельности государства с другой, 
а также предметноотраслевой принадлежности 
соответствующих общественных отношений»13.

Полностью соглашаясь с такой позицией сле-
дует отметить, что именно этими многим другим 
аспектам государственного администрирования 
посвящена настоящая работа.

Представляется приоритетным направле-
нием развития науки административного права 
является статуирование правового института 
«государственное администрирование» нового, 
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перспективного научного направления в теории 
административного права и практики государ-
ственного управления.

На основании изложенного нами предлага-
ется следующая трактовка данного понятия. Го-
сударственное администрирование в контексте 
административно-правового регулирования пред-
ставляет собой интегрированную систему адми-
нистративно-правовых мер и организационных 
мероприятий осуществляемых государственной 

администрацией по обслуживанию и удовлетво-
рению интересов личности и гражданского обще-
ства, оказанию по инициативе граждан государ-
ственных услуг, восстановлению их незаконно 
нарушенных прав и свобод, а также по реализа-
ции управленческих функций государственного 
администрирования во всех сферах жизнедея-
тельности, в том числе и полицейских функций 
по охране общественного порядка и обеспечении 
безопасности гражданского общества.
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ния // Административное право и процесс. 2014. № 1. С.52.
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Прежде чем описывать государственные ор-
ганы, участвующие в реализации государствен-
ной молодежной политики, проблемы и приори-
теты развития, разберем понятие «Государствен-
ная молодежная политика».

Современная трактовка содержания государ-
ственной молодежной политики в Российской Фе-
дерации определена в «Основах государственной 
молодёжной политики Российской Федерации на 
период до 2025 года» (ОГМП-2025), утвержден-
ного Распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 29 ноября 2014 г. No 2403-р.1 

Иными словами государственная молодежная 
политика – это внутренняя политика государства 
по регулированию отношений молодежи и госу-
дарства.

Таким образом, содержание понятия «моло-
дежная политика» учитывает, что субъектами 
молодежной политики выступают государство и 
различные общественные институты («граждан-
ское общество» в широком смысле), и их ресурсы 
предопределяют, каким образом они могут стро-
ить свою политику.

Отметим, что некоторые теоретические поло-
жения  относительно государственного управле-
ния получили развитие в научной литературе1.

Согласно п. 10 Указа Президента Российской 
Федерации от 21 мая 2012 г. No 636 «О структуре 
федеральных органов исполнительной власти» 
Министерство спорта, туризма и молодежной 
политики Российской Федерации было преобра-
зовано в Министерство спорта Российской Феде-
рации, а его функции по выработке и реализации 
государственной молодежной политики, а также 
по созданию условий для обеспечения здорового 
образа жизни, нравственного и патриотического 
воспитания молодежи, реализации ее професси-
ональных возможностей были переданы Мини-
стерству образования и науки Российской Феде-
рации. П. 11 Указа установил, что Федеральное 
агентство по делам молодежи2 находится в веде-
нии Министерства образования и науки Росси-
йской Федерации.3

Агентство рассматривает молодёжь, как глав-
ный ресурс развития страны, и именно на этом 
убеждении строит свою работу в рамках реали-
зации государственной молодёжной политики 
России. Росмолодежь призвана создавать возмож-
ности для молодого поколения и координировать 
усилия для создания условий его самореализации.

Деятельность этого агентства в основном 
сводится к проведению довольно определенного 
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круга мероприятий и управлению рядом госу-
дарственных бюджетных учреждений, перечень 
которых представлен ниже.  В ведение Федераль-
ного агентства по делам молодежи переданы:

Правовой статус  агентства закреплен в поло-
жении, утвержденном Постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 29 мая 2008 г. 
№ 409.4

Федеральное агентство по делам молодёжи:
•	 создает условия для реализации  государ-

ственной  молодежной политики, в соответствии 
с  нормативно-правовыми актами  Российской 
Федерации;

•	 ведет работу с молодежными и детскими 
объединениями, готовит специалистов в данной 
области;

•	 поддерживает  развитие молодежных и 
детских объединений, формирует реестр моло-
дежных и детских объединений, пользующихся 
государственной  поддержкой;

•	 распоряжается в качестве собственника 
федеральным имуществом, необходимым для ре-
ализации целей агентства, в пределах полномо-
чий, установленных законодательством Россий-
ской Федерации;

•	 размещает заказы на поставку товаров, 
оказание услуг, разработку научно-исследова-
тельских работ для государственных нужд в 
сфере реализации молодежной политики госу-
дарства в соответствии с законодательством и т.д.

В настоящее время в России  большое количе-
ство  институтов и ведомств, занимающихся мо-
лодежной политикой. 

К ним относятся: Минобразования, Росмоло-
дежь,  исполнительные органы власти в регионах,  
муниципальные образования, сектор граждан-
ского общества и др.  

В частности, в  соответствии с приказом 
Министерства образования и науки Российской 
Федерации от 16 октября 2013 года № 1154 «Об 
утверждении Положения о Департаменте госу-
дарственной политики в сфере воспитания детей 
и молодежи Министерства образования и науки 
Российской Федерации» Департамент осущест-
вляет следующие полномочия, связанные с фор-
мированием и реализацией государственной 
молодежной политики:

•	 осуществляет выработку и реализацию 
основных направлений государственной моло-
дежной политики, и ее правовое регулирование;

•	 готовит проекты федеральных законов и 
нормативно-правовых актов, проводит экспер-
тизу актов других ведомств в сфере молодежной 
политики;

•	 разрабатывает планы  и мероприятия по 
реализации государственной молодежной поли-
тики, включая вопросы международного сотруд-
ничества и т.д.

Для совершенствования деятельности моло-
дежной политики необходимо выделить ключе-
вые проблемы и приоритетные направления раз-
вития:

Необходимо отметить, что Конституция РФ 
не относит регулирование прав молодежи и моло-
дежной политики к ведению ни одного из уровней 
государственной власти (ст. 71-73). В связи с этим  
необходимо внести поправку в Конституцию Рос-
сийской Федерации ст. 72 пункт е, таким образом, 
относя регулирование и проведение молодежной 
политики к совместному ведению Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации.

Организация трудового воспитания моло-
дых граждан и приобретение надпрофессио-
нальных компетенций.

1.	 Необходимо внедрение модели дуального 
образования (  такой вид  обучения, при котором 
теоретическая часть подготовки проходит на базе 
образовательной организации, а практическая — 
на рабочем месте) в ВУЗы и учреждения СПО, а 
также разработка эффективной системы стажиро-
вок.

2.	 Ориентация на проектную деятельность. 
Здесь вектором направления может выступать 
участие в различных конкурсах, кейсах, конфе-
ренциях.

3.	 Принцип мультиязычности. Здесь возни-
кает большая необходимость обмена студентами, 
стажировки по разным странам, лекции на ино-
странных языках.

Отсутствие межведомственного взаимодей-
ствия при переходе молодежи от студенчества к 
трудовой или социальной деятельности не позво-
ляет быстро адаптироваться, закрепиться в новом 
статусе и  продолжать развиваться в общей си-
стеме социальных отношений.

Отсутствие базового Федерального закона 
«Об основах молодежной политики». Хотя сле-
дует отметить, что на парламентских слушаниях 
«О молодежной политике в Российской Федера-
ции, прошедших 22.05.2017 г, глава Росмолодежи 
Александр Бугаев заявил, что не настаивает на 
принятии рамочного закона «Об основах моло-
дежной политики», если решения конкретных за-
дач можно будет добиться внесением изменений в 
существующие законодательные акты. Например, 
корректировки требует закон «О государственной 
поддержке молодежных и детских общественных 
объединений».

Информационное освещение деятельности 
молодежной политики.

Для решения целей донесения до молодежи 
определенных идей нужно использовать все виды 
интернет источников. Лучше, если информация 
будет на 90% визуальной – рисунки, инфографика 
и короткие подписи.
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Молодежная политика как отрасль государ-
ственного управления нуждается в разработке 
и применении единых критериев и индикаторов 
оценки ее эффективности.

Таким образом государственная молодежная 
политика является одним из приоритетных на-
правлений деятельности законодательных и ис-

полнительных органов власти. Она осуществля-
ется с целью самореализации молодежи, с учетом 
интересов общества. При этом необходимо созда-
вать оптимальные правовые, социально-экономи-
ческие, и организационные условия для развития 
молодых граждан.

БИБЛИОГРАФИЧЕСКИЙ СПИСОК: BIBLIOGRAPHY
1.	 Луков В.А.  Государственная молодежная политика: российская и мировая практика реали-

зации в обществе инновационного потенциала новых поколений : науч. монография - М. : Изд-во-
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Распространение нелегального оборота алко-
гольной продукции, возросший масштаб ее злоу-
потребления, сокращение поступлений в бюджет 
акцизных доходов, все это характеризует совре-
менную ситуацию в алкогольной отрасли. 

Алкогольный рынок является важным секто-
ром экономики любого государства, в том числе 
и России. Нелегальный оборот алкогольной 
продукции наносит большой ущерб экономике 
страны в виде не только не уплаченных акцизов, 
но и ущерба для здоровья населения, смертей и 
увечий.1 В связи с этим возникает необходимость 
в совершенствовании методов административ-
но-правового регулирования, научного обобще-
ния нормативно-правовой базы. 

Отметим, что некоторые теоретические во-
просы относительно государственного управле-
ния разработаны детально в научной литературе2.

В России в соответствии со Стратегией наци-
ональной безопасности Российской Федерации 
до 2020 года, утвержденной Указом Президента 
Российской Федерации от 12 мая 2009 г. № 537 
алкоголизм назван одной из главных угроз нацио-
нальной безопасности в сфере здравоохранения.3 
Последние восемь лет прослеживается тенден-
ция усиления администрирования алкогольного 
рынка и централизации государственного кон-
троля в данной сфере. 

В 2009 году на основании Постановления 
Правительства Российской Федерации от 24 фев-
раля 2009 года № 154 «О Федеральной службе по 
регулированию алкогольного рынка» была обра-
зована Федеральная служба по регулированию 
алкогольного рынка (Росалкогольрегулирование), 
которая является федеральным органом исполни-
тельной власти Российской Федерации, осущест-
вляющим функции по контролю за производ-
ством и оборотом этилового спирта, алкогольной 
и спиртосодержащей продукции, по надзору и 
оказанию услуг в этой сфере.4 

В 2016 году в соответствии с Указом Пре-
зидента РФ от 15.01.2016 № 12 «Вопросы Ми-
нистерства финансов Российской Федерации» 
решено передать Росалкогольрегулирование из 
ведения Правительства Российской Федерации в 
ведение Министерства финансов Российской Фе-
дерации.

При этом, Министерству финансов Россий-
ской Федерации переданы функции по выработке 
и реализации государственной политики и норма-
тивно-правовому регулированию в сфере произ-
водства и оборота этилового спирта, алкогольной 
и спиртосодержащей продукции.5 То есть Росал-
когольрегулирование только разрабатывает про-
екты нормативных правовых актов, но не вправе 
самостоятельно принимать их.



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

75

После переподчинения Службы, руководи-
тель Службы назначается на должность и осво-
бождается от должности Правительством Россий-
ской Федерации, но по представлению Министра 
финансов Российской Федерации.

Кроме того, в настоящее время заместителей 
руководителя Службы назначает на должность и 
освобождает от должности Правительство Рос-
сийской Федерации, по представлению Министра 
финансов Российской Федерации (ранее было – 
по представлению руководителя Службы).

Изменение рыночной конъюнктуры, услож-
нение процессов функционирования алкогольной 
индустрии привели к внесению многочисленных 
изменений и дополнений в Федеральный закон от 
22 ноября 1995 года № 171-ФЗ «О государствен-
ном регулировании производства и оборота эти-
лового спирта, алкогольной и спиртосодержащей 
продукции и об ограничении потребления (рас-
пития) алкогольной продукции». Появился ряд 
новых требований и ограничений, касающихся 
оборота алкогольной продукции, ужесточились 
лицензионные требования. 

Несмотря на активное реформирование си-
стемы государственного регулирования алкоголь-
ного рынка значительно сократить объемы не-
легального производства и оборота алкогольной 
продукции пока не удается. На алкогольном рынке 
России существуют высокие барьеры входа, уста-
новленные на федеральном уровне: требования к 
уставному капиталу предприятий, занимающихся 
оборотом алкогольной продукции, базовому про-
изводственному оборудованию, автоматическим 
средствам измерения и учета, обеспечение кото-
рых достаточно дорогое, поэтому не всегда по 
силам небольшим заводам, производящим алко-
гольную продукцию. Таким образом, основные 

объемы рынка алкогольной продукции находятся 
под контролем крупных территориально-распре-
делительных предприятий, причем значительную 
конкуренцию им составляют иностранные пред-
приятия.

В целях совершенствования системы управ-
ления рынка алкогольной продукции необходимо 
обратить внимание на следующие положения:

•	 создание эффективной системы контроля 
за розничной и оптовой торговлей на алкоголь-
ном рынке; 

•	 определение четкой ценовой политики в 
данной отрасли; 

•	 совершенствование налогового законода-
тельства; 

•	 разработка кампании по пропаганде здо-
рового образа жизни и алкогольной профилак-
тики среди несовершеннолетних.

Необходимо отметить, что рынок алкогольной 
продукции на данный момент является стратеги-
чески важным для развития Российской Федера-
ции. Для того, что обеспечить его поступатель-
ное, эффективное развитие, необходимо продол-
жать работу над совершенствованием принципов 
системы управления и нормативно-правового 
обеспечения. Борьба с незаконной деятельно-
стью на алкогольном рынке может быть успешна 
только на системном уровне с привлечением экс-
пертного сообщества. Все это вынуждает заду-
маться не просто о разовых мерах, а полноценной 
программе по борьбе с нелегальным оборотом 
алкогольной продукции и алкоголизмом среди 
населения. Таким образом, все вышеизложенное 
свидетельствует о необходимости дальнейшей 
модернизации и повышения эффективности си-
стемы государственного регулирования алкоголь-
ного рынка.
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Стр. 79-81.

В широком смысле органы внутренних дел - 
целая система органов исполнительной власти, 
функции которых связаны с осуществлением вну-
тренних задач  государства. Органы внутренних 
дел юридически и организационно обособленны 
от иных органов исполнительной власти. Они об-
разуются на основе определенных законодатель-
ством правил и осуществляют в пределах своей 
компетенции задачи и функций, связанные с обе-
спечением законности, прав и свобод граждан, ох-
раной собственности и общественного порядка, 
борьбой с преступностью, для чего они наделены 
соответствующими государственно-властными 
полномочиями.

Для совершенствования административ-
но-правового положения органов внутренних дел 
необходимо изменить формулировку, содержащу-

юся в п. 14 «Положения о Министерстве внутрен-
них дел Российской Федерации», в котором необ-
ходимо прямо отразить, что органы внутренних 
дел Российской Федерации – это и есть полиция. 
В этом случае исчезнет терминологическая пута-
ница.

Положительно было бы заимствовать опыт 
законодательной регламентации системы ОВД в 
Республике Беларусь, в рамках которого произ-
водится разграничение структурных и функцио-
нальных элементов системы органов внутренних 
дел. Это разграничение позволит снять многие 
проблемные вопросы.

Полиция должна быть структурой, ориенти-
рованной в первую очередь на оказание услуг 
гражданам, одновременно необходимо исклю-
чить те функции полиции, которые не связаны на-
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прямую с охраной общественного порядка и обще-
ственной безопасности. Среди таковых, очевидно, 
функции исполнения административных наказаний 
и контроль за некоторыми сферами деятельности.

Несмотря на детальную регламентацию  пра-
вового статуса органов внутренних дел Российской 
Федерации можно констатировать, что ряд суще-
ственных проблем такого статуса сохраняется1:

•	 нормативно никак не разрешен вопрос о 
том, что считать органами внутренних дел и какова 
их система; 

•	 нормативно не закреплены ни определение 
понятия «полиция», ни определение понятия «ор-
ганы внутренних дел»; 

•	 вопросы вызывают и функции полиции: в 
науке звучат предложения расширить такие функ-
ции, либо, наоборот убрать излишние функции;

•	 анализ норм о применении  сотрудниками 
ОВД огнестрельного оружия показывает, что есть 
определенные проблемы правового регулирования 
в этой сфере. 

Так, нормативно никак не разрешен вопрос о 
том, что считать органами внутренних дел и какова 
их система. Причем, оговорка лишь о некоторой ре-
гламентации системы органов внутренних дел Рос-
сии была далеко. Несмотря на то, что деятельность 
органов внутренних дел регламентируется много-
численными правовыми актами, ни один из них си-
стему ОВД не раскрыл.

Ученые предлагают в этом отношении обра-
титься к опыту других стран, например стран ближ-
него зарубежья. Так, Закон Республики Казахстан от 
23 апреля 2014 г. № 199-V «Об органах внутренних 
дел Республики Казахстан» в редакции 2016 г. уже 
в ст. 4 определяет, что система органов внутренних 
дел есть система Министерства внутренних дел 
Республики Казахстан.  Четко регламентирована 
система органов внутренних дел и в действующем 
законодательстве Республики Беларусь. Статья 11 
Закона Республики Беларусь от 17 июля 2007 г. № 
263-З «Об органах внутренних дел Республики Бе-
ларусь» в редакции 2016 г.2 гласит, что «систему ор-
ганов внутренних дел образуют: организационно: 
Министерство внутренних дел (центральный аппа-
рат); территориальные органы внутренних дел; уч-
реждения образования и организации здравоохране-
ния, созданные для обеспечения выполнения задач, 
возложенных на органы внутренних дел; функцио-
нально: милиция; подразделения по гражданству и 
миграции; подразделения охраны; подразделения 
финансов и тыла; органы и учреждения уголов-
но-исполнительной системы».

Указанные примеры показывают что, во-пер-
вых, система органов внутренних дел, как правило, 
фиксируется в законодательстве, а во-вторых, что 
существует несколько способов законодательной 
регламентации данной системы. Либо констатиру-
ется, что органы внутренних дел и органы МВД со-
впадают, либо предлагается различать структурные 
и функциональные элементы системы органов вну-

тренних дел. При этом, несмотря на наличие альтер-
нативных вариантов, с регламентацией системы ор-
ганов внутренних дел России, как уже отмечалось, 
возникают определенные трудности.

Нормативно не закреплены ни определение по-
нятия «полиция», ни определение понятия «органы 
внутренних дел». 

Вопросы вызывают и функции полиции. В на-
уке звучат предложения расширить такие функции, 
либо, наоборот убрать излишние функции. Надо 
сказать, что определенные в Законе о полиции 
функции, имеют определенное сходство с функци-
ями полиции большинства стран мира, и в частно-
сти Великобритании и США.

Так, основные функции полиции в Великобри-
тании и США могут быть сведены к трем наиболее 
важным группам:3

1.	 предупреждение и противодействие пре-
ступности и других антисоциальных проявлений;

2.	 обеспечение безопасности личности, в том 
числе оказание помощи отдельным гражданам;

3.	 организация нормального передвижения 
людей и транспорта.

Основные направления деятельности полиции 
России, по сравнению с функциями полиции Ве-
ликобритании и США, выглядят шире. Если попы-
таться их каким-то образом объединить в группы 
(при всей условности подобной классификации), 
количество этих групп никак не получится свести к 
вышеуказанным трем:

1.	 предупреждение и противодействие пре-
ступлениям и иным правонарушениям. Сюда мы 
отнесем: защиту личности, общества, государства 
от противоправных посягательств; предупреждение 
и пресечение преступлений и административных 
правонарушений; выявление и раскрытие престу-
плений; розыск лиц, совершивших преступления; 
обеспечение правопорядка в общественных местах; 
осуществление экспертно-криминалистической де-
ятельности;

2.	 обеспечение безопасности граждан и долж-
ностных лиц. К этому направлению относится го-
сударственная защита потерпевших, свидетелей 
и иных участников уголовного судопроизводства, 
судей, прокуроров, следователей, должностных лиц 
правоохранительных и контролирующих органов, а 
также других защищаемых лиц; розыск лиц, не со-
вершавших преступления;

3.	 организация безопасности передвижения 
транспорта;

4.	 исполнение либо участие в исполнении ад-
министративных и уголовных наказаний;

5.	 контроль за отдельными сферами деятель-
ности (в частности, контроль за соблюдением за-
конодательства Российской Федерации в области 
частной детективной (сыскной) и охранной дея-
тельности). Сюда же можно отнести осуществление 
лицензионно-разрешительной работы.

Лишь первые три группы соответствуют выше 
функциям полиции Великобритании и США.



Актуальные проблемы административного права и процесса 1’ 2018

81

Следует помнить о том, что в качестве одного 
из направлений реформы полиции в Российской 
Федерации указывалось освобождение полиции от 
несвойственных ей функций.4

Однако, избавление полиции от каких-то лиш-
них функций происходит крайне медленно.

Несколько снижает эффективность работы по-
лиции в рассматриваемом направлении тот факт, что 
региональным законодательством об администра-
тивных правонарушениях на полицию возлагаются 
обязанности, которые не отвечают задачам полиции. 
До недавнего времени можно было выявить свыше 
800 составов административных правонарушений 
(837 составов административных правонарушений, 
предусмотренных нормативными правовыми ак-
тами 80 субъектов РФ),5 которые закреплялись ре-
гиональным законодательством об административ-
ных правонарушениях. Эти составы, в частности, 
касались нарушения правил содержания домашних 
животных, выпаса домашнего скота и птицы, на-
рушения правил благоустройства, непринятия мер 
по очистке крыш от снега и льда и др. МВД Рос-
сии проводит большую работу, касающуюся осво-
бождения от несвойственных ему функций, но до 
нормального положения вещей в этой сфере еще да-
леко. Это несколько снижает эффективность работы 
полиции, особенно в сфере обеспечения прав и сво-
бод граждан, попавших в сферу действия админи-
стративно-юрисдикционной деятельности полиции.

Ряд проблем административно-правового ста-
туса органов внутренних дел имеет отношение к 
вопросу об использовании сотрудниками этих орга-
нов огнестрельного оружия и специальных средств. 
Анализ норм о применении  сотрудниками органов 
внутренних дел огнестрельного оружия показывает, 
что есть определенные проблемы правового регули-
рования в этой сфере:

1.	 основания и порядок применения различ-
ными категориями правоохранительных служащих 
огнестрельного оружия отличаются,  например, со-
трудник полиции не может применять огнестрель-
ное оружие в отношении всех женщин, а сотрудник 
таможенных органов - только в отношении женщин 
с видимыми признаками беременности. Мы счи-
таем, что правила применения правоохранитель-
ными служащими огнестрельного оружия должны 
быть унифицированы;

2.	 законодательством установлены «дискри-
минирующие» сотрудника полиции положения, в 

частности: требование предупреждать о намерении 
применить физическую силу, специальные средства 
или оружие, стремиться к минимизации любого 
ущерба от применения силы, специальных средств 
и оружия, установление запретов и ограничений на 
применение специальных средств и огнестрельного 
оружия и т.д.

3.	 законом установлено, что сотрудник ОВД 
не должен  нарушать границы мер, необходимых 
для задержания преступника. Эти границы не опре-
делены в законе точно и исчерпывающе и носят 
оценочный характер. Практика, несомненно, потре-
бует дополнительных разъяснений и уточнений в 
виде постановления Пленума Верховного Суда РФ. 
При этом, следовало бы в ст. 23 Федерального за-
кона «О полиции», где закрепляется право на при-
менение при задержании огнестрельного оружия, 
уточнить, что сотрудник полиции вправе применить 
огнестрельное оружие в случае задержания лица, 
застигнутого при совершении тяжкого насильствен-
ного или особо тяжкого преступления;

4.	 о каждом случае применения огнестрель-
ного оружия сотрудник полиции обязан сообщить 
непосредственному начальнику либо руководителю 
ближайшего территориального органа или подраз-
деления полиции и в течение 24 часов представить 
соответствующий рапорт. Тем самым сотрудник, по 
существу, должен доказать, что оружие применено 
правомерно. Это ущемляет право сотрудника на 
защиту своих интересов, поскольку противоречит 
принципу презумпции невиновности. Поэтому в 
данном Законе и других нормативных актах следует 
закрепить право лица отказаться от изложения об-
стоятельств происшествия;

5.	 Часть 6 статьи 23 Закона о полиции гласит: 
«Сотрудник полиции не имеет права применять ог-
нестрельное оружие при значительном скоплении 
граждан, если в результате его применения могут 
пострадать случайные лица». Таким образом, поли-
цейский теряет все свое преимущество, связанное 
с наличием у него огнестрельного оружия. Ведь 
полиция, как правило, осуществляет свою деятель-
ность в условиях населенного пункта (города, по-
селка), когда появление в опасной близости от места 
происшествия посторонних зачастую предусмот-
реть невозможно. Поэтому целесообразно исходить 
в таких случаях из правил крайней необходимости, 
что требует соответствующей законодательной кор-
ректировки данного запрета.

1Макарова Н.А. К вопросу о законодательной регламентации системы органов внутренних дел//Юридическая наука. Выпуск № 1. 2015.
2 Закона Республики Беларусь от 17 июля 2007 г. № 263-З (ред. от 19.07.2016) «Об органах внутренних дел Республики Беларусь» // 
http://www.pravo.by/webnpa/text.asp?RN=h10700263 (дата обращения – 23.11.2016).
3 Густова Л.В. Функции полиции Российской Федерации, Великобритании и США // Актуальные проблемы российского права. № 11. 2015. 
С. 31.
4 Гончаров И.В. Создание в России полиции: переименование или изменение содержания? // Российская юстиция. 2010. № 12. С. 60-62.
5 По данным ревизии, проведенной МВД РФ в 2012 году. // Куракин А.В. Компетенция полиции в сфере реализации законодательства об 
административных правонарушениях // Административное и муниципальное право. – 2013. -N 6. С. 39.
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Анализ сущности и характера «правового ре-
гулирования в сфере образования» как объекта 
нашего исследования предполагает исследование 
понятия и его содержания.

Как известно, основы современной системы 
законодательства об образовании в России сфор-
мировались в начале 90-х годов ХХ века. Приня-
тие Закона Российской Федерации «Об образова-
нии» (1992 г.), а также Конституции Российской 
Федерации (1993 г.) имело огромное позитив-
ное значение для развития системы образова-
ния. Кроме того, в последние годы обозначилась 
проблема коллизионности законодательства об 
образовании, связанная с тем, что первые зако-
нодательные акты в этой сфере принимались в 
условиях, когда становление гражданского, бюд-
жетного, налогового и административного зако-
нодательства только начиналось1.

Некоторые теоретические вопросы относи-
тельно государственного управления получили 
развитие в трудах исследователей2. 

С 2001 года неоднократно предпринимались 
попытки внесения изменений в законодательство 
об образовании, за этот период было выдвинуто 
около 200 соответствующих законодательных 

инициатив, принято более двадцати федеральных 
законов. Положительным результатом этих уси-
лий стало уменьшение количества декларатив-
ных норм, более точное разграничение полномо-
чий органов государственной власти и местного 
самоуправления в этой сфере, совершенствова-
ние правовых механизмов контроля качества об-
разования. Вместе с тем, предлагаемые поправки 
не всегда были согласованы с концепциями зако-
нодательных актов, в которые они вносились; их 
принятие способствовало возникновению новых 
коллизий и противоречий, которые негативно ска-
зались, прежде всего, на регламентации образова-
тельных отношений3. 

Следствием процессов модернизации в бли-
жайшей перспективе станет кардинальная струк-
турно-функциональная перестройка системы 
образования, связанная с изменением понятия го-
сударственных образовательных стандартов, вве-
дением обязательного общего образования, пере-
ходом в рамках Болонского процесса к двухуров-
невой системе высшего образования, созданием 
условий для развития непрерывного образования. 

Как показал опыт прошедшего десятилетия, 
так называемый комплексный подход, согласно 
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которому сфера образования представляет собой 
совокупность разнородных правоотношений, ли-
шенную органического единства, не позволяет 
решить эту проблему. Выше изложенное обуслов-
ливает необходимость выработки адекватных на-
учно обоснованных подходов к правовому регу-
лированию отношений в сфере образования в со-
временных социально-экономических условиях и 
модернизации на их основе законодательства об 
образовании.

Вместе с тем, формирование целостного ме-
ханизма правового регулирования в сфере обра-
зования в значительной степени зависит от пони-
мания природы и содержания образовательных 
правоотношений, их взаимосвязи с иными право-
отношениями, возникающими в этой сфере. Эти 
вопросы требуют тщательного изучения и науч-
но-методического обоснования, так как только 
на их основе возможны разработка фундамен-
тальных принципов и способов регламентации 
указанных правоотношений, обеспечение гармо-
ничного сочетания публичных и частных начал в 
правовом регулировании этой сферы. 

Согласно Указу Президента РФ от 21.05.2012 
№636 «О структуре федеральных органов испол-
нительной власти» осуществление надзора за 
соответствием деятельности вузов требованиям 
законодательства в сфере образования и прове-
дение контроля качества образования в высших 
учебных заведениях является исключительной 
прерогативой Федеральной службы по надзору в 
сфере образования и науки (Рособрнадзор).

Федеральная служба по надзору в сфере об-
разования и науки (Рособрнадзор) является фе-
деральным органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по контролю и надзору в 
сфере образования и науки. Она находится в ве-
дении Министерства образования и науки в РФ.

Основной функцией Федеральной службы по 
надзору в сфере образования и науки, является 
контроль и надзор в сфере образования.

Целью является обеспечение качества обра-
зования и оценка образовательных результатов 

обучающихся, совершенствование управления 
системой образования.

Задачами  являются: 
•	 совершенствование процедур контроля и 

надзора за соблюдением законодательства РФ в 
области образования и науки;

•	 совершенствование процедур проведения 
и методик оценки уровня освоения обучающи-
мися образовательных программ общего образо-
вания;

•	 реализация принципов концепции инфор-
мационной открытости в деятельности органов 
исполнительной власти системы образования.

В современном законодательстве существует 
ряд проблем при осуществлении государствен-
ного контроля. Часто, образовательными органи-
зациями не соблюдаются все необходимые требо-
вания по осуществлению контроля над образова-
нием. Поэтому многие ВУЗЫ и иные организации 
лишаются аккредитации, лицензии или в целом 
всей регламентации деятельности. 

Так же в современном законодательстве су-
ществует проблема расшифровки понятия «Госу-
дарственный контроль», представленного в ФЗ № 
294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при осущест-
влении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля», которая обусловлена 
трудно читаемым, объемным текстом понятия. 

Нам представляется, что совершенствова-
ние законодательного регулирования контроль-
но-надзорной деятельности должно способство-
вать:

•	 достижению высокого уровня защищен-
ности прав и законных интересов граждан, ком-
мерческих и некоммерческих организаций, госу-
дарства от различных угроз, в сфере образования;

•	 повышению эффективности системы го-
сударственного управления в сфере образования 
в целом.
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Полиция является элементом системы органа 
внутренних дел, как одного их правоохранитель-
ных органов1.

Организация и деятельность полиции урегулиро-
ваны в специальном нормативном  правовом акте, 
по юридической силе приравненном к федераль-
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ному закону РФ2: в Федеральном законе РФ «О 
полиции» от 28 января 2011 г.3.

Исчерпывающий перечень «основных на-
правлений» деятельности полиции предусмотрен 
в ст. 2 Федерального закона РФ от 28 января 2011 
г.: защита личности, общества, государства от 
противоправных посягательств; предупреждение 
и пресечение преступлений и административных 
правонарушений; выявление и раскрытие пре-
ступлений, производство дознания по уголовным 
делам; розыск лиц; производство по делам об ад-
министративных правонарушениях, исполнение 
административных наказаний; обеспечение пра-
вопорядка в общественных местах; обеспечение 
безопасности дорожного движения; контроль за 
соблюдением законодательства Российской Фе-
дерации в сфере частной детективной (сыскной) 
деятельности; государственная защита потерпев-
ших, свидетелей и иных участников уголовного 
судопроизводства, судей, прокуроров, следова-
телей, должностных лиц правоохранительных и 
контролирующих органов, а также других защи-
щаемых лиц; осуществление экспертно-кримина-
листической деятельности.

Среди основных направлений деятельности 
полиции обнаруживаем и функцию4 обеспечение 
безопасности дорожного движения.

Для осуществления этой функции уже в си-
стеме полиции созданы подразделения Государ-
ственной инспекции безопасности дорожного 
движения5.

Положения Федерального закона РФ «О поли-
ции» от 28 января 2011 г. детализируются в подза-
конных нормативных правовых актах. Речь идет о 
так называемом ведомственном правотворчестве.

В одном научном исследования, предметом 
которого являются «понятие, особенности и 
формы ведомственного правотворчества», об-
наруживаем следующие суждения: «1. Ведом-
ственное правотворчество представляет собой 
особый вид подзаконного правотворчества и яв-
ляется объективно незаменимым и необходимым 
средством правового регулирования отношений 
в обществе. Главная причина существования и 
развития ведомственного правотворчества – объ-
ективная потребность в детализированной пра-
вовой регламентации и уточнении отношений, 
возникающих в определенных сферах общества. 
Нормативное регулирование, осуществляемое 
ведомствами, и впредь будет оставаться важной 
составной частью всей правотворческой деятель-
ности государства»; «Правотворчество представ-
ляет собой профессиональную деятельность, в 

процессе которой происходит формирование и 
принятие норм права (а также их изменение и от-
мена) уполномоченными субъектами с примене-
нием определенных методов и способов в рамках 
существующих процедур с целью удовлетворе-
ния потребностей в регулировании обществен-
ных отношений»6.

О.Н. Ордина, при выяснении «пороков ве-
домственного правотворчества», сформулиро-
вала следующий вывод: «Таким образом, ведом-
ственные акты - один из основных источников 
российского административного права, регла-
ментирующий значительную часть важнейших 
общественных отношений. Поэтому проблемы, 
возникающие в уяснении того, что представляют 
собой ведомственные акты, их сущность, а также 
вопросы их классификации и перспективы их 
совершенствования вызывают у исследователей 
повышенный интерес. Разрешение этих проблем 
необходимо еще и потому, что по-прежнему на-
блюдается превышение министерствами и ведом-
ствами своих полномочий, придание ведомствен-
ным актам правоустановительного характера, 
произвольное изменение норм законов или их 
игнорирование. Проекты ведомственных актов 
далеко не всегда качественны и адекватны суще-
ствующим отношениям, не всегда соответствуют 
действующему законодательству. В связи с этим 
для правового информирования организаций 
и граждан целесообразно издание регулярного 
сборника ведомственных актов, что должно по-
служить повышению эффективности ведомствен-
ных актов»7.

Здесь же обращаем внимание лишь на один 
подзаконный нормативный правовой акт: приказ 
Министра внутренних дел РФ «Об утверждении 
Административного регламента исполнения Ми-
нистерством внутренних дел Российской Феде-
рации государственной функции по осуществле-
нию федерального государственного надзора за 
соблюдением участниками дорожного движения 
требований законодательства Российской Феде-
рации в области безопасности дорожного движе-
ния» № 664 от 23 августа 2017 г.8.

В преамбуле названного подзаконного нор-
мативного правового акта использован Феде-
ральный закон РФ от 28 января 2011 г. Также в 
приказе Министра внутренних дел РФ № 664 от 
23 августа 2017 г. речь идет о «государственной 
функции», которую предложено называть как 
«государственная функция по осуществлению 
федерального государственного надзора за со-
блюдением участниками дорожного движения». 
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А в последующем регламентированы права и 
обязанности «должностных лиц при осущест-
влении федерального государственного надзора» 
(пункты 6-8 Административного регламента ис-
полнения Министерством внутренних дел Рос-
сийской Федерации государственной функции по 
осуществлению федерального государственного 
надзора за соблюдением участниками дорожного 
движения требований законодательства Россий-
ской Федерации в области безопасности дорож-
ного движения).

Иначе говоря, в приказе Министра внутренних 
дел РФ № 664 от 23 августа 2017 г. обеспечение 
безопасности дорожного движения, как функция 
полиции, отождествляется с государственным 
надзором за соблюдением участниками дорож-
ного движения требований законодательства РФ 
в области безопасности дорожного движения.

Изложенное позволяет нам высказать не-
сколько суждений.

Во-первых, при ведомственном правотвор-
честве предполагается безусловный учет правил 
комплексного правоприменения.

Во-вторых, нормативным правовым актом с 
наивысшей юридической силой, регулирующим 
организацию и деятельность всех подразделений 
полиции, является Федеральный закон РФ «О по-
лиции» от  28 января 2011 г.

В-третьих, все подзаконные нормативные 
правовые акты, в том числе и приказ Министра 
внутренних дел РФ «Об утверждении Админи-
стративного регламента исполнения Министер-
ством внутренних дел Российской Федерации 
государственной функции по осуществлению фе-
дерального государственного надзора за соблю-
дением участниками дорожного движения требо-
ваний законодательства Российской Федерации в 
области безопасности дорожного движения» № 
664 от 23 августа 2017 г., должны соответствовать 
Федеральному закону РФ от 28 января 2011 г.

В-четвертых, обеспечение безопасности 
дорожного движения является исключительной 
функцией подразделений Государственной ин-
спекции безопасности дорожного движения.

1 Подробнее об этом см., например: Галузо В.Н. Теория правоохраны - новое направление в юридической науке? // Закон и право. 2009. 
№ 12. С. 15-16; он же: О реформировании органов внутренних дел в Российской Федерации и роли в этом прокурора // Закон и право. 
2011. № 7. С. 20-21; он же: Теория правоохраны в Российской Федерации: pro et contra // Государство и право. 2012. № 11. С. 110-113.
2 О системе нормативных правовых актов в РФ подробнее см.: Галузо В.Н. О роли нормативного правового акта в системе права Рос-
сийской Федерации // Образование. Наука. Научные кадры. 2009. № 4. С. 27-30; он же: Систематизация законодательства в Российской 
Федерации: состояние и перспективы развития // Закон и право. 2009. № 8. С. 28-30. 
3 См.: СЗ РФ. 2011. № 7. Ст. 900; …; 2017. № 31 (часть I). Ст. 4821.
4 В теории обычно основные направления отождествляют с функциями (см. об этом, например: Прокурорский надзор: Учебник для сту-
дентов вузов. 8-е изд., перераб. и доп. / Под ред. И.И. Сыдорука, А.В. Ендольцевой. М.: ЮНИТИ-ДАНА, Закон и право, 2015. С. 130-134).
5 См.: О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения: Указ Президента РФ № 711 от 15.06.1998 г. // СЗ 
РФ. 1998. № 25. Ст. 2897.
6 Шмакова Н.С. Ведомственное правотворчество (понятие и формы): Автореферат дисс. … канд. юрид. наук. М., 2006. С. 6-7, 11.
7 Ордина О.Н. Статья: Ведомственные акты как источники административного права // Государственная власть и местное самоуправле-
ние. 2009. № 5.
8 См.: РГ. 2017. 13 октября.
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