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Правоприменение как объект юридического прогнозирования

Правоприменение как объект юридического прогнозирования

Ключевые слова: юридическое прогнозирование, уровни осуществления юридического прогнозирования, 
правовая система, правоприменение, глобализационные риски.

Аннотация.
Цель: установление места и роли правоприменения как объекта юридического прогнозирования в право-

вой системе; исследование прогностических направлений совершенствования правоприменительной деятель-
ности; выявление глобализационных рисков для национальной правоприменительной практики.

Методы исследования: системно-структурный анализ, логический и формально-юридический методы, 
контент-анализ.

Полученные результаты: исследовано значение правоприменения в правовой системе и предложена его 
прогностическая модель. Определены направления воздействия юридического прогнозирования на правоприме-
нительную функцию. В результате проведенного анализа обоснована необходимость модернизации правового 
воздействия на социальные отношения и ее правоприменительную компоненту как самостоятельный элемент 
правовой системы; определены риски глобализации для отечественного правоприменения и предложены право-
вые средства их нивелирования. 

Функционирование правовой системы развивается 
в циклических границах прогрессивного правообразо-
вания, законотворчества, правореализации и правопри-
менения, которые квалифицируют ее как подвижную 
структуру. 

Соответственно, юридическое прогнозирование 
как совокупность научных гипотез о направлениях со-
вершенствования социально-правовых связей, обеспе-
чивающих эффективное функционирование механизма 
государственного управления, предполагает реализа-
цию прогностических разработок на следующих уров-
нях осуществления, анализа и оценки: 

ii стратегических векторов модернизации правовой 
системы и системы законодательства; 

ii развития отраслей права и отраслей законодатель-
ства;

ii деятельности правовых организаций и учреждений; 
ii процессов формирования права и нормотворчества; 
ii поведения субъектов права.

Эти уровни неразрывно связаны и отражают со-
ответственно законодательное, институциональное, 
правообразовательное и нормотворческое, правореа-
лизационное и правоприменительное прогнозирование.

Типология уровней осуществления юридического 
прогнозирования дает возможность сформулировать 

DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-4-7
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понятие правовых моделей как прогностических потен-
циалов правового регулирования и воспроизвести их по 
функциональному значению в правовой системе в виде 
стратегических, институциональных, правообразую-
щих, нормотворческих, правореализационных и право-
применительных моделей [1, с. 21, 25].

Правоприменительная модель являет собой про-
образ механизма деятельности государственных струк-
тур в пределах их полномочий по претворению в жизнь 
законодательных установлений. 

В числе функций юридического прогнозирования 
как векторов воздействия на правовую систему, кроме те-
оретической, мировоззренческой, нормативной, инсти-
туциональной и правореализационной, отметим также 
правоприменительную функцию, способствующую удер-
жанию деятельности органов государственной власти по 
реализации предоставленных им правоприменительных 
полномочий в рамках очерченной компетенции. 

Важность законодательной и правоприменительной 
деятельностей предопределяет, по мнению автора, включе-
ние в структуру правового поведения таких понятий, как:

ii законодательное поведение — разновидность право-
вой деятельности государства по разработке плана 
законодательных работ на базе прогностического 
этапа законотворческой деятельности; 
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ii правоприменительное поведение — существенный 
вариант властной деятельности полномочных госу-
дарственных учреждений по разрешению конкрет-
ных споров о праве, установлению юридических 
фактов [2], возложению исполнения обязанностей и 
возложению исполнения обязательств, а также при-
менению мер защиты и мер ответственности.

Правоприменительное поведение оказывает се-
рьезное влияние на фундаментальные права и свободы 
человека и гражданина, соблюдение которых служит 
основным критерием правового государства, и должно 
осуществляться в рамках общепринятых демократиче-
ских процедур. Если же оно выходит за их пределы, то 
необходимо принимать срочные законодательные меры 
для возврата в правовое поле. 

Так, научные рассуждения об автоматической реа-
лизации ряда императивных установлений, в частности, 
таких, как принудительное взыскание налоговых задол-
женностей [3, с. 200—203], воплотились в правоприме-
нительной практике в виде снятия службой судебных 
приставов денежных средств с банковских карт граждан 
за неуплаченные ими налоги. Однако легитимность этой 
правоприменительной процедуры вызывает серьезные 
сомнения — массовые списания денежных средств осу-
ществляются за неуплату ошибочно начисленных нало-
гов [4, с. 19—20; 5].

Президент Российской Федерации признал дан-
ный факт1, и по его инициативе законодатель объявил 
налоговую амнистию2, охватившую  42 млн человек с 
размером ошибочной задолженности 41 млрд руб. Ис-
ходя из этого, следует отменить Федеральный закон от 5 
апреля 2016 г. № 103-ФЗ3 об установлении упрощенной 
процедуры взыскания обязательных платежей.

Подобные правовые явления из области «пугаю-
щего» правоприменения должны находиться в фокусе 
юридического прогнозирования.

Итак, правоприменение во всех его формах, в 
особенности правоприменительная практика государ-
ственных и правовых институтов, является важным 
объектом юридического прогнозирования. 

Необходимость совершенствования правового 
воздействия на социальные отношения, в том числе на 
их правоприменительную компоненту, отмечалась еще 
в советское время [6, с. 4]. Это совершенствование не 
следует сводить исключительно к повышению надеж-
ности законодательных предписаний; оно должно рас-
пространяться также и на оптимизацию уровня право-
вой культуры, функционирования нормотворческих и 
правоприменительных учреждений.

1 Путин предложил масштабную налоговую амнистию для 
населения. Государство планирует простить 41 млрд рублей долгов 
физлиц и 15 млрд — у индивидуальных предпринимателей. URL: 
https://www.vedomosti.ru/economics/articles/2017/12/14/745300-putin-
amnistiyu-dolgov-naseleniya (дата обращения: 29.10.2020).

2 Федеральный закон от 28 декабря 2017 г. № 436-ФЗ «О внесении 
изменений в части первую и вторую Налогового кодекса Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // 
Собрание законодательства Российской Федерации. 2018. № 1. Ч. I. Ст. 20.

3 Федеральный закон от 5 апреля 2016 г. № 103-ФЗ «О внесении 
изменений в Кодекс административного судопроизводства Российской 
Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // 
Собрание законодательства Российской Федерации. 2016. № 15. Ст. 2065.

Исследуя тему непрерывности права, Ю.А. Тихо-
миров определяет триединство правопонимания, пра-
вотворчества и правоприменения как устойчивость и 
обновление законодательных установлений, отмену от-
живших и образование современных правозащитных 
процедур [7, с. 3]. Некоторые специалисты вводят в по-
нятие правореализации, кроме юридических поступков, 
также и правоприменительную деятельность как ее спец-
ифический вид [8, с. 151]. 

Следует, однако, поразмыслить об особенности пра-
воприменения как властной функции компетентных госу-
дарственных органов и о его выделении в самостоятельную 
часть правовой системы, оказывающую непосредственное 
воздействие на уровень законности и правопорядка. 

Исследование механизма гарантий комплексного 
влияния права на социально-экономические развитие 
и процессов трансформации правоприменения от эпи-
зодичности к целевой результативности привело Ю.А. 
Тихомирова к заключению о целесообразности всеобъ-
емлющего подхода к правоприменительной деятельно-
сти, субъектами которой должны стать в той или иной 
форме все субъекты [9, с. 56]. Таким образом, он акцен-
тирует внимание на переводе правопонимания из тек-
стового регулятора в универсальное средство опережа-
ющего воспроизводства действительности с фиксацией 
в структуре правоприменения поведенческой компо-
ненты (правового поведения) как центрального звена.

Затем ученый предлагает обозначить в правопри-
менительном механизме миссию всего гражданского об-
щества, которое, по его мнению, достаточно пассивно в 
борьбе с таким злом, как коррупция, и отражает серьез-
ную неустойчивость индекса доверия людей к властным 
институтам [9, с. 59—60]. Выходит, что граждане желают 
преобразований, но не готовы их реализовывать.

Поддерживая новаторскую устремленность к ис-
следуемой проблеме, заострение внимания на значи-
мости вовлеченности сограждан в процесс разрешения 
накопившихся проблем, без живительной поддержки 
которых государственной власти крайне сложно пре-
одолеть социально-политические, экономические и 
духовные противоречия, автор настоящей статьи в то 
же время склоняется к признанию правоприменения в 
качестве организационно-правовой формы функциони-
рования исключительно властных структур. 

При этом они должны действовать в строго очер-
ченных процессуальных формах и в пределах установ-
ленной законом компетенции по реализации норматив-
ных правовых актов с итоговым принятием правопри-
менительных решений. Субъекты гражданского обще-
ства призваны (и в меру своих сил обязаны) активно 
содействовать властным органам в правоприменитель-
ной практике, но не замещать их в силу отсутствия орга-
низационно-распорядительных полномочий.

Прогностические глобализационные 
риски и правоприменение

Вхождение процессов глобализации в россий-
скую правовую действительность нередко происходит 
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автоматически и подводит национальные правопри-
менительные конструкции под формальное сходство с 
зарубежными аналогами. Однако внешне новые право-
применительные институты далеко не всегда одобря-
ются социумом и не содержат качественного реформи-
рования своей функциональной составляющей (как-то: 
«полиция» вместо «милиции», обособление следствен-
ных органов из системы прокуратуры, учреждение 
правовых статусов омбудсменов по правам человека и 
правам ребенка, образование ювенальной юстиции и т. 
д.) [10, с. 108]. 

Глобализация права способствует использованию 
международно-правовых стандартов в российской пра-
воприменительной сфере — судебной, правозащитной 
и правоохранительной деятельности. Усиливается вли-
яние на отечественную правовую систему международ-
но-правового регулирования, в особенности ратифици-
рованных международных договоров.

Первостепенное значение в трансформации пра-
воприменения в российской правовой системе имеет 
правоприменительная практика международных и ев-
ропейских правовых институтов, прежде всего Совета 
Европы, ЕС, ПАСЕ, ОБСЕ, Европейского суда по правам 
человека, Венецианской комиссии, Генеральной дирек-
ции по правам человека и верховенства права Совета 
Европы. 

При выборе приоритетов становления и модифи-
кации правовой политики современной России в усло-
виях глобализационных процессов выглядит оправдан-
ным и многообещающим обособление таких прогности-
ческих ориентиров, как:

ii развитие национальной правовой системы со спец-
ифическим правовым механизмом, направленным 
на поддержку и реализацию непрерывного характера 
функционирования государственных и обществен-
ных институтов в заранее очерченных границах; 

ii гарантии охраны, защиты и реализации прав и сво-
бод человека и гражданина; 

ii систематизация и оптимизация российского норма-
тивно-правового массива исходя из международных 
стандартов. 

На повестке дня — обеспечение симметрии рос-
сийского законодательства по отношению к aсquis 
communautaire (правовой  концепции в системе право-
вых норм Европейского союза) и эффективного меха-
низма правоприменения, детерминирующих различе-
ние формального и практического аспектов адаптации 
отечественных норм: первый предполагает приведение 
их в соответствие с aсquis communautaire, а второй под-
разумевает формирование надлежащих предпосылок 
для применения преобразованного и адаптированного 
нормативно-правового комплекса. 

Непреложные требования при этом следующие:
ii применение принципа историзма при становлении 

и совершенствовании нормативно-правовой базы 
российской государственности, а именно аккумуля-
ция исторических традиций организации правовых 
форм функционирования всех ветвей государствен-
ной власти на основе поэтапности и непрерывности 
происходящих в обществе процессов;

ii совершенствование правоприменительной полити-
ки и контрольно-надзорных инструментов реализа-
ции нормативно-правовых предписаний.

В числе влияющих на отечественную правовую 
систему и правоприменительную практику рисков гло-
бализации отметим риски:

ii потери самобытности национальных правовых па-
радигм; 

ii ущемления посредством наднационального права 
естественных прав и свобод. По этой причине следу-
ет поддержать тезисы О.Ю. Рыбакова о том, что: а) 
эталоном развития права служит показатель охраны 
и реализации естественных прав человека, и, соот-
ветственно, действенная правовая политика может 
иметь место лишь в социумах, фактически и юриди-
чески признающих естественное право [11, с. 53], б) 
отчуждение и свобода — две антитезы бытия челове-
ка [12, с. 36], предопределяющих степень естествен-
ной (ненормативной) свободы в той мере, в которой 
она отстоит от реальной (утилитарной) свободы; 

ii ограничения права собственности и свободы договора;
ii потери сбалансированности между составными ча-

стями правовой системы; 
ii утраты специфики отечественной правовой идео-

логии; 
ii деструктуризации национальных правопримени-

тельных процедур.
В связи с вышеизложенным необходимо нивели-

ровать спонтанные процессы социокультурной глобали-
зации путём воссоздания собственной, не подвластной 
универсализации религиозной и национальной само-
бытности (исторически не приемлющей социального 
расслоения и предполагающей преодоление социального 
и имущественного неравенства [13, с. 20]) или региональ-
ной (например, европейской) идентичности [14, с. 2].

Гарантом упреждения рисков глобализации, мо-
дернизации национальной правовой системы и эффек-
тивного функционирования механизма правопримене-
ния могут и должны стать:

ii аргументация, разработка и принятие государствен-
ной Стратегии развития правовой системы Россий-
ской Федерации с конкретными направлениями со-
вершенствования всех ее звеньев, включая право-
применительную составляющую;

ii поиск и достижение оптимального баланса между 
элементами правовой системы, установление корре-
ляционных зависимостей ее интегральных и комму-
никативных функций для упорядочивания стандар-
тов и принципов международного и национального 
права, противодействия вызовам глобализации, сбе-
режения национальных интересов и приоритетов.

Таким образом, среди объектов юридическо-
го прогнозирования как совокупности доказательных 
суждений о направлениях, тенденциях и перспективах 
совершенствования общественных отношений с целью 
эффективного научного обеспечения процессов госу-
дарственного управления важное место занимает пра-
воприменение, в том числе в контексте выбора наиболее 
конструктивных правовых средств для урегулирования 
глобальных и национальных проблем [15, с. 78; 16; 17].
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К вопросу о повышении эффективности правового регулирования отношений в сфере...

К вопросу о повышении эффективности правового регулирования 
отношений в сфере оказания бесплатной юридической помощи  

в Российской Федерации*

Ключевые слова: конституционное право, квалифицированная юридическая помощь, бесплатная юриди-
ческая помощь, правовое регулирование, системы бесплатной юридической помощи, качество бесплатной юри-
дической помощи, адвокаты, государственные юридические бюро.

Аннотация.
Цель работы: формулирование и обоснование предложений по повышению эффективности правового регу-

лирования отношений в сфере оказания бесплатной юридической помощи гражданам на территории Российской 
Федерации. 

Методы исследования: в работе использованы методы анализа, синтеза, сравнительно-правовой метод.
Полученные результаты: на основе проведенного анализа действующего законодательства, регулирую-

щего вопросы оказания бесплатной юридической помощи, научные подходы и мнения экспертного сообщества 
сформулированы и обоснованы предложения по повышению эффективности правового регулирования оказания 
бесплатной юридической помощи, которые могут быть использованы в законотворческом процессе на феде-
ральном и региональном уровнях.

Атагимова Э. И., Рыбакова О. С.**

* Статья подготовлена в рамках НИР: «Разработка методического руководства по оказанию бесплатной юридической помощи и право-
вому просвещению населения», проводимой в целях реализации мероприятий государственной программы Российской Федерации «Юстиция».

** Атагимова Эльмира Исамудиновна, кандидат юридических наук, старший научный сотрудник отдела научно-исследовательской и 
образовательной деятельности ФБУ НЦПИ при Минюсте России, г. Москва, Российская Федерация.

E-mail: atagimova75@mail.ru
Рыбакова Ольга Сергеевна, кандидат юридических наук, старший научный сотрудник отдела научно-исследовательской и образователь-

ной деятельности ФБУ НЦПИ при Минюсте России, г. Москва, Российская Федерация.
E-mail: orro21@yandex.ru

DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-8-21
Введение

Конституция Российской Федерации (далее — Кон-
ституция) определяет наше государство демократиче-
ским и правовым (ч. 1 ст. 1), в котором человек, его права 
и свободы выступают высшей ценностью (ст. 2), являют-
ся непосредственно действующими и определяющими 
смысл, содержание и применение законов, деятельность 
законодательной и исполнительной власти, местного са-
моуправления и обеспечиваются правосудием (ст.  18). 
Одновременно на конституционном уровне закреплено 
право каждого на самостоятельную защиту любым не за-
прещенным законом способом (ч.  2 ст.  45), в том числе 
право на судебную защиту (ч. 1 ст. 46) и на получение ква-
лифицированной юридической помощи (ст. 48). Права и 
свободы индивида, уважение его прав и свобод занимают 
центральное положение в иерархии конституционных 
ценностей, которые по своему содержанию, как правиль-
но отмечает Н.С. Бондарь, отражают состояние развития 
государства и права как наиболее значимых характери-
стик, интегрированных в сознание общества [1, с. 20].

Защита прав и свобод человека выступает одной 
из основных конституционных гарантий (ч.  1 ст.  45), 
обеспечиваемых государством (ст.  2). Право индивида 
на получение квалифицированной юридической по-
мощи относится к числу основных личных прав, за-
крепленных наряду с другими во второй главе Консти-
туции. Как неоднократно указывал в своих решениях 

Конституционный Суд РФ, общественные отношения 
в сфере предоставления квалифицированной юриди-
ческой помощи носят публично-правовой характер; го-
сударство, гарантируя данное право, тем самым берет 
на себя обязанность «обеспечить каждому желающему 
достаточно высокий уровень предоставляемой юриди-
ческой помощи в любой сфере деятельности, где возни-
кает необходимость в такой помощи»1.

Верховный Суд РФ неоднократно подчеркивал 
право законодателя конкретизировать содержание права 
на получение квалифицированной юридической помощи 
путем установления правовых механизмов его осущест-
вления, «не допуская при этом искажения существа дан-
ного права и введения таких его ограничений, которые 
не согласовывались бы с конституционно значимыми 
целями»2. Указанное конституционное право предпола-
гает получение индивидом квалифицированной юридиче-
ской помощи на условиях, установленных законодателем, 
который определяет порядок предоставления данного 

1 См.: постановления от 23.12.1999 №  18-П, от 23.01.2007 
№ 1-П, от 18.07.2019 № 29-П; определения от 21.12.2000 № 282-О, от 
05.12.2003 № 446-О и др. // СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 
12.09.2020).

2 См.: Решения Верховного Суда РФ от 24.07.2019 № 81-ААД19-
19; от 16.01.2020 № 38-ААД19-4; Постановление Верховного Суда РФ 
от 17.04.2020 № 44-АД20-6 // СПС «КонсультантПлюс» (дата обраще-
ния: 14.09.2020).
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вида государственной гарантии. Реализуя свои дискреци-
онные полномочия, законодатель устанавливает случаи, 
когда квалифицированная юридическая помощь может 
быть предоставлена индивиду бесплатно.

С целью создания условий для обеспечения прав 
и свобод граждан, повышения уровня их социальной за-
щищенности, прежде всего, путем реализации консти-
туционного права на получение квалифицированной 
юридической помощи и доступа к правосудию, а также 
повышения правовой грамотности населения принят Фе-
деральный закон от 21.11.2011 № 324-Ф3 «О бесплатной 
юридической помощи в Российской Федерации»3 (да-
лее  — Закон № 324-Ф3), который положил начало фор-
мированию единой системы правового регулирования 
организации бесплатной юридической помощи (далее — 
БЮП) и правового просвещения населения на террито-
рии нашего государства. В настоящее время правовое 
регулирование в сфере оказания бесплатной юридиче-
ской помощи (БЮП) гражданам в Российской Федера-
ции осуществляется также нормами других законов, в 
их числе: Федеральный закон от 21.12.1996 № 159-ФЗ «О 
дополнительных гарантиях по социальной поддержке де-
тей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», 
который устанавливает, что дети-сироты и дети, остав-
шиеся без попечения родителей, имеют право на бесплат-
ную юридическую помощь (ст. 10); Федеральный закон 
от 27.05.1998 № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих» ре-
гламентирует право получения бесплатной юридической 
помощи военнослужащими, гражданами, уволенными с 
военной службы, и членами их семей по вопросам, свя-
занным с прохождением военной службы (ст. 22); Феде-
ральный закон от 24.06.1999 № 120-ФЗ «Об основах си-
стемы профилактики безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних» устанавливает право несовершен-
нолетних, находящихся в учреждениях системы профи-
лактики безнадзорности и правонарушений несовершен-
нолетних, на обеспечение бесплатной юридической по-
мощью с участием адвокатов, а также иных лиц, имеющих 
право на оказание юридической помощи в соответствии 
с  законодательством (ст. 8); Уголовно-процессуальный 
кодекс Российской Федерации (далее — УПК РФ) опре-
деляет случаи, когда подозреваемый и обвиняемый могут 
пользоваться помощью защитника бесплатно (ст. 16); Фе-
деральный закон от 31.05.2002 № 63-ФЗ «Об адвокатской 
деятельности и адвокатуре в Российской Федерации»4 
(далее — Закон № 63-ФЗ), определяет, что адвокаты ока-
зывают юридическую  помощь  гражданам Российской 
Федерации бесплатно в соответствии с Законом № 324-
Ф3 (ст. 26); Федеральный закон от 30.12.2006 № 284-ФЗ 
«О социальных гарантиях и компенсациях военнослужа-
щим, проходящим военную службу в воинских формиро-
ваниях Российской Федерации, дислоцированных на тер-
риториях Республики Белоруссия, Республики Казахстан 
и Киргизской Республики, а также лицам, работающим в 
этих формированиях» устанавливает, что лицам, работа-

3 Федеральный закон от 21.11.2011 № 324-ФЗ (ред. от 26.07.2019) 
«О бесплатной юридической помощи в Российской Федерации» // Со-
брание законодательства РФ, 28.11.2011, № 48, ст. 6725.

4 Федеральный закон от 31.05.2002 № 63-ФЗ (ред. от 31.07.2020) 
«Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» 
// Собрание законодательства РФ, 10.06.2002, № 23, ст. 2102.

ющим в воинских формированиях, оказывается бесплат-
ная юридическая помощь органами военного управления 
воинских формирований в пределах своих функциональ-
ных обязанностей по вопросам трудовой деятельности в 
воинских формированиях (ст. 3); Федеральный закон от 
28.12.2013 № 442-ФЗ «Об основах социального обслужи-
вания граждан в Российской Федерации» определяет, что 
получателям социальных услуг  предоставляются, в том 
числе бесплатно, социально-правовые услуги, направ-
ленные на оказание помощи в получении юридических 
услуг, в защите прав и законных интересов получателей 
социальных услуг (ст. 20); Закон Российской Федерации 
от 02.07.1992 № 3185-1 «О психиатрической помощи и 
гарантиях прав граждан при ее оказании» устанавливает 
право лиц, страдающих психическими расстройствами, 
на получение БЮП при оказании им психиатрической 
помощи в рамках государственной системы в соответ-
ствии с Законом № 324-ФЗ (ст. 7). 

Безвозмездность оказываемой юридической по-
мощи предполагает, что граждане, имеющие право на ее 
получение, не оплачивают расходы, связанные с реали-
зацией данного права. В данном случае расходы берет 
на себя государство, что имеет законодательное закре-
пление. Полагаем, что закрепление механизма предо-
ставления квалифицированной юридической помощи 
на безвозмездной основе в ряде федеральных законов, 
в том числе кодифицированных нормативных правовых 
актах, свидетельствует о системном подходе законодате-
ля к решению социально значимых вопросов по обеспе-
чению конституционных прав граждан. 

В юридической науке утвердилось понимание со-
держания права на получение квалифицированной юри-
дической помощи не только как фактора социализации 
индивида и повышения уровня правовой грамотности 
населения, но и как непременное условие реализации и 
защиты всех других конституционных прав и свобод [2, 
с. 42—43; 3, с. 12—14; 4; 5; 6; 7; 8; 9, с. 57—59; 10; 11, с. 78—
94; 12, с. 8—9; 13]. Как правильно пишет О.Н. Бондарь, 
данное право «направлено на выравнивание социально-
правового положения личности в общественно-госу-
дарственной системе и обеспечение условий достойной 
жизни и свободного развития личности», в то время как 
«оказание бесплатной юридической помощи (за счет 
бюджетных ассигнований) может рассматриваться в 
контексте реализации социальной функции государства 
как одна из разновидностей социальной поддержки» 
[11, с. 79]. Данное право выражено в обеспеченной го-
сударством возможности получения индивидом квали-
фицированного юридического содействия в удовлетво-
рении своих потребностей и законных интересов. Более 
того, обращаясь за квалифицированной юридической 
помощью к уполномоченным субъектам, индивид тем 
самым не только реализует данное право, но и выражает 
доверие к государству в лице уполномоченных субъек-
тов [9, с. 67]. 

Правовое регулирование отношений в сфере ока-
зания БЮП в Российской Федерации осуществляется на 
основе системы правовых актов, принятых в развитие 
конституционных положений. В соответствии с п. «б», 
«л», «ж» ч.  1 ст.  72 Конституции, защита прав и свобод 
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К вопросу о повышении эффективности правового регулирования отношений в сфере...

человека и гражданина, вопросы адвокатуры, социальная 
защита населения находятся в совместном ведении Рос-
сийской Федерации и ее субъектов. В связи с этим актуа-
лизируется необходимость изучения законодательства в 
данной сфере как на федеральном уровне, так и на уровне 
субъектов Российской Федерации с целью формулирова-
ния и обоснования предложений по совершенствованию 
действующего механизма правового регулирования.

Результаты мониторинга 
законодательства в сфере оказания 
бесплатной юридической помощи

Законодательное закрепление понятия 
«квалифицированная юридическая помощь»

Закон № 324-ФЗ, устанавливая основные гарантии 
реализации права граждан Российской Федерации на 
получение бесплатной квалифицированной юридиче-
ской помощи, вместе с тем не раскрывает понятия «ква-
лицированная юридическая помощь», «юридическая 
помощь», «бесплатная юридическая помощь», что, пола-
гаем, является пробелом и создает правовую неопреде-
ленность в регулировании отношений в сфере оказания 
бесплатной квалифицированной юридической помощи.

Вместе с тем буквальное толкование положений 
статей 1 и 2 указанного закона позволяет утверждать, 
что речь идет именно о квалифицированной юридиче-
ской помощи. Одной из основных целей данного закона 
выступает «создание условий для реализации установ-
ленного Конституцией права граждан на получение ква-
лифицированной юридической помощи (курсив наш.  — 
Авторы), оказываемой бесплатно в случаях, предусмо-
тренных настоящим Федеральным законом, другими 
федеральными законами и законами субъектов Россий-
ской Федерации» (п. 1 ч. 2 ст. 2). Тем самым законодатель 
ставит целью установить порядок и условия реализации 
права индивида на получение квалифицированной юри-
дической помощи на безвозмездной основе. В данном 
контексте право на «квалифицированную юридическую 
помощь» и право на «квалифицированную бесплатную 
юридическую помощь» следует рассматривать как вза-
имосвязанные категории, соотносящиеся между собой 
как общее и частное. 

Содержание квалифицированной юридической 
помощи получило достаточно широкое обсуждение в 
юридической науке, учеными отождествляется право 
на квалифицированную юридическую помощь с воз-
можностью индивида обращения к уполномоченному 
государством субъекту (адвокату, нотариусу, другому 
юристу, государственному, муниципальному органу или 
организации) для получения какого-либо вида юриди-
ческой помощи с целью защиты своих прав и свобод [5, 
с. 10; 14, с. 132—133; 15; 16, с. 12; 17].

Согласно положениям Закона № 63-ФЗ квали-
фицированная юридическая помощь рассматривается 
законодателем прежде всего в связи с деятельностью 
адвокатов, реализуемой на профессиональной основе 
лицами, получившими статус адвоката в порядке, уста-

новленном законодательством (ч.  1 ст.  1). Не умаляя 
деятельности адвокатского сообщества по оказанию 
именно квалифицированной юридической помощи, 
полагаем, что закрепление данного понятия на зако-
нодательном уровне только в связи с осуществлением 
профессиональной деятельности адвокатов является 
явно недостаточным. Мы склонны разделить позицию 
О.Н. Бондарь, которая полагает, что «право на получе-
ние квалифицированной помощи не следует рассматри-
вать в непосредственной связи с правом пользования 
помощью адвоката, которое в данном случае выступа-
ет к нему как общее к частному» [11, c. 68]. Подобный 
подход выразил Конституционный Суд РФ, указав, что 
«поскольку статья 48 (часть 1) Конституции Россий-
ской Федерации не уточняет, кем именно должна быть 
обеспечена квалифицированная юридическая помощь 
нуждающемуся в ней гражданину, конституционную 
обязанность государства обеспечить каждому жела-
ющему достаточно высокий уровень любого из видов 
предоставляемой юридической помощи нельзя трак-
товать как обязанность пользоваться помощью только 
адвоката»5. Таким образом, право на получение квали-
фицированной помощи значительно шире по своему со-
держанию, оно включает в себя все виды юридической 
помощи, которые предоставляются индивиду в порядке, 
установленном законодательством.

В связи с вышеизложенным полагаем, что закре-
пление на уровне Закона № 324-ФЗ понятий «квали-
фицированная юридическая помощь» и «бесплатная 
юридическая помощь» является вполне обоснованным. 
Квалифицированную юридическую помощь можно рас-
сматривать как гарантированное на конституционном 
уровне и обеспеченное мерами правового воздействия 
юридическое содействие (сопровождение), реализуемое 
посредством осуществления профессиональной деятель-
ности уполномоченных государством (в лице законода-
теля) субъектов. Исходя из приведенного понимания, 
бесплатную квалифицированную юридическую помощь 
можно определить как гарантированное на конституци-
онном уровне и обеспеченное мерами правового воздей-
ствия юридическое содействие (сопровождение), реали-
зуемое посредством осуществления профессиональной 
деятельности уполномоченных государством (в лице 
законодателя) субъектов и предоставляемое на безвоз-
мездной основе отдельным категориям населения в по-
рядке, установленном федеральным законодательством 
и законодательством субъектов Российской Федерации.

Следует отметить, что квалифицированность 
юридической помощи представляет собой ее качествен-
ную характеристику. К сожалению, имеются случаи 
оказания БЮП ненадлежащего качества, даже когда она 
оказывается уполномоченными на то субъектами. От-
сутствие законодательно установленных единых6 крите-

5 Определение Конституционного Суда РФ от 05.12.2003 № 446-
О // Вестник Конституционного Суда РФ. 2004. № 3.

6 Отдельные регионы приняли требования к качеству оказания 
БЮП (напр. единые требования к качеству бесплатной юридической 
помощи, оказываемой гражданам участниками государственной си-
стемы бесплатной юридической помощи, установлены Законом Волго-
градской области от 27.11.2012 № 164-ОД «О бесплатной юридической 
помощи на территории Волгоградской области» и др.).
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риев качества оказания БЮП не позволяет говорить об 
эффективности данной системы, а также дать объектив-
ную оценку результативности данной модели защиты 
прав граждан [18, с. 42]. Учеными предлагаются различ-
ные критерии определения квалифицированности бес-
платной юридической помощи, в том числе: квалифи-
кация самого субъекта оказания БЮП (наличие юриди-
ческого образования, ученой степени по юридической 
специальности, наличие профессионального стажа), 
соблюдение профессиональных стандартов и этических 
норм субъектом оказания бесплатной юридической по-
мощи; наличие (отсутствие) жалоб на случаи оказания 
БЮП; доступность, своевременность и др. [8; 9, с. 69; 10; 
19; 20; 21; 22; 23; 24]. Безусловно, все указанные крите-
рии тесно взаимосвязаны и в большинстве случаев пре-
допределяют друг друга.

В связи с этим актуализируется необходимость 
дополнительного правового регулирования по установ-
лению критериев квалифицированности юридической 
помощи. Целесообразность выработки на федераль-
ном уровне единых подходов к оценке эффективности 
системы БЮП объективируется также в связи с необ-
ходимостью осуществления контроля за соблюдением 
участниками государственной и негосударственной си-
стем БЮП норм профессиональной этики и требований 
к качеству оказания бесплатной юридической помощи. 

Вопросы правового регулирования деятельности 
участников БЮП

Следующий вопрос, который нуждается в допол-
нительном изучении, касается правового регулирова-
ния деятельности участников государственной и него-
сударственной систем БЮП.

Конституция не устанавливает круг участников 
(субъектов), обладающих правом предоставления бес-
платной квалифицированной юридической помощи, 
предоставляя эту дискрецию законодателю. Анализ 
федерального законодательства позволяет констати-
ровать, что квалифицированная юридическая помощь 
рассматривается в связи с осуществлением деятель-
ности специальных субъектов, имеющих соответству-
ющую квалификацию в области права (юристов) и 
уполномоченных на осуществление данного вида дея-
тельности государством. Данный подход законодателя 
вполне оправдан и обоснован тем, что одним из важных 
условий предоставления квалифицированной юридиче-
ской помощи выступает наличие определенного уровня 
образования и профессиональной квалификации лица, 
оказывающего юридическую помощь (в том числе бес-
платно), отсутствие которых может сказаться на каче-
стве ее оказания и, в конечном итоге, привести к нару-
шению прав ее получателя, что противоречит содержа-
нию квалифицированного характера такой помощи.

Закон № 324-ФЗ закрепляет порядок предоставле-
ния бесплатной юридической помощи гражданам в рам-
ках двух систем — государственной и негосударственной, 
каждая из которых предусматривает субъектный состав 
лиц, уполномоченных на оказание бесплатной юридиче-
ской помощи; конкретные виды юридической помощи, 

которую участники каждой из систем вправе оказывать; 
источники финансирования (см.: Таблица №  1).

Первым блоком, который, полагаем, требует до-
полнительного научного осмысления, выступает участие 
органов местного самоуправления (далее — ОМС) в вы-
шеприведенных системах БЮП. 

Закон № 324-ФЗ не включает ОМС в число субъек-
тов, уполномоченных на оказание БЮП. Анализ различ-
ных уровней правового воздействия на общественные 
отношения в области оказания БЮП позволяет выде-
лить наличие следующих форм участия ОМС в вопро-
сах предоставления и организации БЮП на территории 
муниципальных образований:

1) участие ОМС в государственной системе БЮП 
в рамках предоставленных им государственных полно-
мочий. 

В соответствии с положениями статьи 4 Закона № 
324-ФЗ ОМС наделяются правом принимать участие в 
реализации государственной политики в сфере обеспе-
чения граждан БЮП, в том числе путем осуществления 
отдельных государственных полномочий в случае, если 
федеральными законами и законами субъектов Россий-
ской Федерации они наделены такими полномочиями 
(ст. 14). В развитие указанных положений, в соответ-
ствии с требованиями главы 4 Федерального закона № 
131-ФЗ7 в нескольких субъектах Российской Федерации 
(Республика Крым8, Забайкальский край, Сахалинская9, 
Тульская10, Тюменская11 области) региональными зако-
нами ОМС передана часть государственных полномо-
чий в сфере организации БЮП на территории соответ-
ствующих муниципальных образований12. В частности, 

7 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 09.11.2020) 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» // Парламентская газета, № 186, 08.10.2003.

8 Закон Республики Крым от 01.09.2014 № 59-ЗРК (ред. от 
09.01.2019) «О бесплатной юридической помощи в Республике Крым» 
// Крымские известия, № 185(5596), 13.09.2014.

9 Закон Сахалинской области от 24.12.2012 № 119-ЗО (ред. 
от 31.07.2019) «О наделении органов местного самоуправления 
государственными полномочиями Сахалинской области по 
оказанию гражданам бесплатной юридической помощи» (вместе с 
«Методикой расчета нормативов для определения общего объема 
субвенций, предоставляемых местным бюджетам из областного 
бюджета Сахалинской области для осуществления государственных 
полномочий») // Губернские ведомости, № 240(4168), 29.12.2012; Закон 
Сахалинской области от 13.11.2014 № 61-ЗО (ред. от 30.07.2020) «О 
дополнительных гарантиях реализации права граждан на получение 
бесплатной юридической помощи в Сахалинской области» // 
Губернские ведомости, № 210 (4618), 19.11.2014.

10 Закон Тульской области от 16.07.2012 № 1782-ЗТО (ред. от 
25.09.2015) «О регулировании отдельных отношений в области обе-
спечения граждан бесплатной юридической помощью и о наделении 
органов местного самоуправления государственным полномочием по 
оказанию бесплатной юридической помощи в виде правового кон-
сультирования в устной и письменной форме некоторых категорий 
граждан» (вместе с «Заявлением», «Размером оплаты труда адвокатов 
и компенсации их расходов на оказание бесплатной юридической по-
мощи») // Тульские известия, № 103, 19.07.2012.

11 Закон Тюменской области от 20.02.2012 № 3 (ред. от 
08.12.2015) «Об оказании юридической помощи в Тюменской области» 
// Тюменская область сегодня, № 32, 25.02.2012.

12 Законодательное регулирование делегирования государствен-
ного полномочия обеспечено либо в рамках отдельной главы региональ-
ного закона о бесплатной юридической помощи, либо путем принятия 
специального регионального закона о наделении ОМС государственны-
ми полномочиями по оказанию бесплатной юридической помощи.
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К вопросу о повышении эффективности правового регулирования отношений в сфере...

Таблица № 1

Государственная и негосударственная системы оказания бесплатной юридической помощи: сравнительный 
анализ

Государственная система Негосударственная система

Субъектный состав (участники)

ii федеральные органы исполнительной власти и под-
ведомственные им учреждения

ii органы исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации и подведомственные им учреждения

ii органы управления государственных внебюджетных 
фондов

ii государственные юридические бюро
ii адвокаты, нотариусы 

ii юридические клиники
ii (студенческие консультативные бюро, студенче-

ские юридические бюро и другие)
ii негосударственные центры бесплатной юридиче-

ской помощи
(негосударственные центры могут создавать неком-
мерческие организации, адвокаты, адвокатские обра-
зования, адвокатские палаты субъектов Российской 
Федерации, нотариусы, нотариальные палаты) 

Виды юридической помощи, которые могут оказывать участники государственной и негосударственной систем 
бесплатной юридической помощи

Участники 
государственной системы Виды БЮП

Участники 
негосударственной 

системы
Виды БЮП

федеральные органы ис-
полнительной власти и 
подведомственные им 
учреждения

правовое консультирова-
ние в устной и письменной 
форме по вопросам, отно-
сящимся к их компетенции

юридические клиники

правовое консультиро-
вание в устной и пись-
менной форме;
составление заявле-
ний, жалоб, ходатайств 
и других документов 
правового характера

органы исполнительной 
власти субъектов Рос-
сийской Федерации и 
подведомственные им 
учреждения 

правовое консультирова-
ние в устной и письменной 
форме по вопросам, отно-
сящимся к их компетенции

негосударственные цен-
тры бесплатной юридиче-
ской помощи

правовое консульти-
рование в устной и 
письменной форме со-
ставление заявлений, 
жалоб, ходатайств и 
других документов 
правового характера

органы управления госу-
дарственных внебюджет-
ных фондов

правовое консультирова-
ние в устной и письменной 
форме по вопросам, отно-
сящимся к их компетенции

государственные юриди-
ческие бюро 

все виды бесплатной юри-
дической помощи

адвокаты все виды бесплатной юри-
дической помощи

нотариусы консультирования по во-
просам совершения нота-
риальных действий в по-
рядке, установленном зако-
нодательством Российской 
Федерации о нотариате
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региональными законами ОМС наделяются правом на 
материальное и финансовое обеспечение государствен-
ных полномочий в сфере оказания БЮП за счет предо-
ставляемых местным бюджетам субвенций из областно-
го бюджета; в свою очередь, за ОМС закрепляется обя-
занность по обеспечению эффективного, целевого и ра-
ционального использование выделенных материальных 
ресурсов и финансовых средств. Следует отметить, что 
ОМС не лишены права на дополнительное использова-
ние собственных материальных ресурсов и финансовых 
средств в связи с осуществлением предоставленного го-
сударственного полномочия, что также нашло отраже-
ние в региональных законах.

Наряду с указанными полномочиями, в отдель-
ных регионах ОМС наделяются дополнительными госу-
дарственными полномочиями. Так, например, Законом 
Сахалинской области от 21.02.2014 № 1-ЗО ОМС предо-
ставлено право принятия муниципальных нормативных 
правовых актов по вопросам, связанным с осуществле-
нием переданных государственных полномочий, в том 
числе административных регламентов предоставления 
государственных услуг и исполнения государственных 
функций в сфере переданных полномочий, которые 
разрабатываются с учетом требований к администра-
тивным регламентам предоставления органами испол-
нительной власти Сахалинской области государствен-
ных услуг и исполнения государственных функций13; 
Законом Забайкальского края от 29.12.2008 № 98-ЗЗК14 
ОМС отдельных муниципальных образований наде-
лены государственным полномочием по материально-
техническому и финансовому обеспечению оказания 
юридической помощи адвокатами в труднодоступных и 
малонаселенных местностях Забайкальского края (ст. 2). 

Согласно положениям статьи 2 Закона Республи-
ки Крым от 09.01.2019 № 568-ЗРК/201915 ОМС уполно-

13 В ред. «О внесении изменения в статью 4 Закона Сахалинской 
области «О наделении органов местного самоуправления государ-
ственными полномочиями Сахалинской области по оказанию граж-
данам бесплатной юридической помощи» // Губернские ведомости, № 
33(4441), 25.02.2014.

14 Закон Забайкальского края от 29.12.2008 № 98-ЗЗК (ред. от 
02.05.2017) «О наделении органов местного самоуправления отдель-
ных муниципальных районов государственным полномочием по ма-
териально-техническому и финансовому обеспечению оказания юри-
дической помощи адвокатами в труднодоступных и малонаселенных 
местностях и принципах материально-технического и финансового 
обеспечения оказания юридической помощи адвокатами в труднодо-
ступных и малонаселенных местностях Забайкальского края» // Забай-
кальский рабочий, № 253, 30.12.2008.

15 Закон Республики Крым от 09.01.2019 № 568-ЗРК/2019 «О 
наделении органов местного самоуправления муниципальных обра-
зований в Республике Крым отдельными государственными полно-

мочены на принятие решений об оказании в экстренных 
случаях бесплатной юридической помощи гражданам, 
оказавшимся в трудной жизненной ситуации, а также 
гражданам, пострадавшим в результате чрезвычайной 
ситуации (путем выдачи направлений об оказании бес-
платной юридической помощи в порядке, определенном 
Советом министров Республики Крым).

В основном региональными законами устанав-
ливается перечень муниципальных образований субъ-
екта Российской Федерации, которым делегировано 
государственное полномочие в сфере оказания БЮП, 
и закрепляются конкретные ее виды. Так, положения-
ми статьи 14 Закона Тульской области от 16.07.2012 № 
1782-ЗТО16  ОМС нескольких городских округов и му-
ниципальных районов области наделены государствен-
ными полномочиями по оказанию БЮП в виде право-
вого консультирования граждан в устной и письменной 
форме (ст.  14). В соответствии с положениями Закона 
Тюменской области от 08.12.2015 № 13517 ОМС Уватско-
го муниципального района наделены государственным 
полномочием по материально-техническому и финансо-
вому обеспечению оказания юридической помощи ад-
вокатами в труднодоступных и малонаселенных местно-
стях (ст. 13). Координация деятельности ОМС в рамках 
реализации предоставленного государственного полно-
мочия осуществляется уполномоченным органом субъ-
екта Российской Федерации в сфере обеспечения граж-
дан бесплатной юридической помощью. Региональным 
законодательством регулируется порядок взаимодей-
ствия ОМС с уполномоченным региональным органом 

мочиями Республики Крым в области обеспечения гарантий права 
граждан на получение бесплатной юридической помощи и внесении 
изменений в Закон Республики Крым «О бесплатной юридической 
помощи в Республике Крым» (вместе с «Методикой расчета общего 
объема субвенций из бюджета Республики Крым местным бюджетам 
городских округов и муниципальных районов Республики Крым на 
осуществление отдельных государственных полномочий Республики 
Крым в области обеспечения гарантий права граждан на получение 
бесплатной юридической помощи») // Ведомости Государственного 
Совета Республики Крым, 2019, № 1.

16 Закон Тульской области от 16.07.2012 № 1782-ЗТО (ред. от 
25.09.2015) «О регулировании отдельных отношений в области обе-
спечения граждан бесплатной юридической помощью и о наделении 
органов местного самоуправления государственным полномочием по 
оказанию бесплатной юридической помощи в виде правового кон-
сультирования в устной и письменной форме некоторых категорий 
граждан» (вместе с «Заявлением», «Размером оплаты труда адвокатов 
и компенсации их расходов на оказание бесплатной юридической по-
мощи») // Тульские известия, № 103, 19.07.2012.

17 Закон Тюменской области от 08.12.2015 № 135 (ред. 23.03.2020) 
«О наделении органов местного самоуправления отдельными госу-
дарственными полномочиями» // Тюменская область сегодня, № 228, 
11.12.2015.

Источники финансирования

бюджет субъекта Российской Федерации — в случае, 
если к оказанию бесплатной юридической помощи в со-
ответствии с законом субъекта Российской Федерации 
привлекаются адвокаты и (или) в субъекте Российской 
Федерации создается государственное юридическое 
бюро

самофинансирование
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по оказанию БЮП населению, в том числе в рамках обя-
занности ОМС в части предоставления необходимой от-
четной документации (в том числе финансовой) о реа-
лизации государственного полномочия в данной сфере. 

2) иные формы участия в обеспечении граждан му-
ниципального образования бесплатной юридической по-
мощью (издание муниципальных правовых актов, регули-
рующих порядок предоставления бесплатной юридической 
помощи на территории муниципального образования; 
организация деятельности муниципальных юридических 
бюро; оказания любых форм содействия участникам го-
сударственной и негосударственной систем БЮП; в т. ч. 
с использованием собственных материальных ресурсов и 
финансовых средств для оказания БЮП).

В развитие положений Закона № 324-ФЗ (ч.  2 
ст. 14), в большинстве субъектов региональными зако-
нами закреплено право ОМС на издание муниципаль-
ных правовых актов, устанавливающих дополнительные 
гарантии права граждан на получение бесплатной юри-
дической помощи на территории муниципального об-
разования, а также право принимать участие в создании 
муниципальных юридических бюро и оказывать граж-
данам все виды бесплатной юридической помощи, уста-
новленных нормами регионального закона (Республика 
Тыва18, Республика Хакасия19, Чувашская Республика20, 
Алтайский край21, Пермский край22, Архангельская об-
ласть23, Калининградская область24, Томская область25, 
Ярославская область26 и др.).

Анализ регионального законодательства позволя-
ет утверждать, что во всех субъектах Российской Феде-
рации приняты законодательные акты, регулирующие 

18 Закон Республики Тыва от 07.12.2014 № 8-ЗРТ (ред. от 
05.06.2020) «О реализации в Республике Тыва права граждан на полу-
чение бесплатной юридической помощи» // Тувинская правда, № 42, 
12.12.2014.

19 Закон Республики Хакасия от 05.10.2012 № 82-ЗРХ (ред. от 
09.06.2020) «Об оказании бесплатной юридической помощи в Респу-
блике Хакасия» // Вестник Хакасии, № 89, 15.10.2012. 

20 Закон ЧР от 30.03.2012 № 20 (ред. от 04.03.2020) «О бесплат-
ной юридической помощи в Чувашской Республике» // Республика, № 
15-17, 03.04.2012.

21 Закон Алтайского края от 08.04.2013 № 11-ЗС (ред. от 
06.09.2019) «О бесплатной юридической помощи в Алтайском крае» // 
Алтайская правда, № 110-111, 13.04.2013.

22 Закон Пермского края от 07.11.2012 № 111-ПК (ред. от 
02.12.2016) «О бесплатной юридической помощи в Пермском крае» 
// Бюллетень законов Пермского края, правовых актов губернатора 
Пермского края, Правительства Пермского края, исполнительных 
органов государственной власти Пермского края», № 46, 19.11.2012.

23 Закон Архангельской области от 24.09.2012 № 536-33-ОЗ 
(ред. от 20.11.2019) «О бесплатной юридической помощи, правовом 
информировании и правовом просвещении в Архангельской области» 
// Ведомости Архангельского областного Собрания депутатов пятого 
созыва, № 33, 2012.

24 Закон Калининградской области от 26.12.2012 № 194 (ред. от 
30.05.2019) «О бесплатной юридической помощи в Калининградской 
области» // Калининградская правда (вкладыш «Официальный вест-
ник Правительства Калининградской области»), № 241, 29.12.2012.

25 Закон Томской области от 13.08.2012 № 149-ОЗ (ред. от 
07.10.2019) «Об оказании бесплатной юридической помощи гражданам 
Российской Федерации на территории Томской области» // Томские 
новости, № 33, 24.08.2012.

26 Закон ЯО от 01.10.2012 № 41-з (ред. от 08.04.2015) «Об оказа-
нии бесплатной юридической помощи в Ярославской области» // До-
кумент-Регион, № 81, 01.10.2012.

вопросы оказания бесплатной юридической помощи, в 
том числе муниципальные правовые акты, которые на 
местном уровне определяют порядок предоставления 
населению данного вида социальной гарантии. Так, в 
отдельных муниципальных районах Республики Татар-
стан (Заинский27, Кайбицкий28, Муслюмовский29, Сарма-
новский30 муниципальные районы) приняты одноимен-
ные положения «о муниципальной бесплатной юридиче-
ской помощи», которая определяется как деятельность 
по оказанию безвозмездной юридической помощи от-
дельным категориям граждан, оказываемая в формах, 
установленных федеральным законодательством и за-
конами. Данными правовыми актами устанавливаются 
дополнительные полномочия ОМС в сфере оказания 
БЮП, порядок и условия ее предоставления, а также ка-
тегории населения муниципального образования, име-
ющие право на ее получение.

Во многих муниципальных образованиях БЮП 
обеспечивается силами структурных подразделений 
(как правило, юридического управления, отдела) мэрии 
(администрации) муниципального образования, что 
прямо закреплено в муниципальных правовых актах. 

Так, например, в Магаданской области на терри-
тории муниципального образования «город Магадан» 
действует блок правовых актов, регулирующих порядок 
оказания бесплатной юридической помощи населению 
города силами правового управления мэрии, в т. ч. по-
становление мэрии города Магадана от 22.04.2013 № 
1590 «Об утверждении Порядка предоставления граж-
данам, проживающим на территории муниципального 
образования «Город Магадан»31; постановление гла-
вы муниципального образования «Город Магадан» от 
12.12.2013 № 90-п «О порядке предоставления гражда-
нам бесплатной юридической помощи»32 и др. 

Согласно утвержденному на муниципальном 
уровне в Гаврилово-Посадском муниципальном райо-
не Ивановской области Порядку оказания бесплатной 
юридической помощи33, прием граждан в связи с полу-

27 Решение Заинского районного Совета от 11.04.2013 № 259 «О 
Положении о муниципальной бесплатной юридической помощи» // 
Новый Зай, № 29, 17.04.2013 (решение).

28 Решение Кайбицкого районного Совета от 08.04.2014 № 218 
«Об утверждении Положения о муниципальной бесплатной юридиче-
ской помощи» // Кайбицкие зори, № 30, 23.04.2014.

29 Решение Муслюмовского районного Совета от 17.03.2017 № 
63 «Об оказании бесплатной юридической помощи органами местного 
самоуправления Муслюмовского муниципального района» // Офици-
альный портал правовой информации Республики Татарстан. URL: 
http://pravo.tatarstan.ru, 21.03.2017

30 Решение Сармановского районного Совета от 11.03.2013 № 105 
«Об утверждении Положения об оказании бесплатной юридической 
помощи гражданам в Сармановском муниципальном районе» // СПС 
«КонсультантПлюс: Регионы» (дата обращения: 12.09.2020).

31 Постановление мэрии города Магадана от 22.04.2013 № 1590 
«Об утверждении Порядка предоставления гражданам, проживающим 
на территории муниципального образования «Город Магадан», 
бесплатной юридической помощи» // Вечерний Магадан, № 18 (1243), 
02.05.2013. 

32 Постановление главы муниципального образования «Город 
Магадан» от 12.12.2013 № 90-п «О порядке предоставления гражданам 
бесплатной юридической помощи» // Вечерний Магадан, № 51(1275), 
19.12.2013.

33 Постановление администрации Гаврилово-Посадского му-
ниципального района от 10.02.2020 № 58-п «Об оказании бесплатной 



15

Теория государства и права

Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-8-21

чением БЮП осуществляется специалистами юридиче-
ского отдела управления экономического развития ад-
министрации муниципального района. Муниципальны-
ми правовыми актами закреплен перечень документов, 
необходимых для предоставления гражданами при об-
ращении за БЮП, виды юридической помощи, графики 
приема по вопросам оказания БЮП. 

В отдельных муниципальных образованиях на 
местном уровне урегулирована деятельность муници-
пальных юридических бюро (Московская область — г. 
Королев, г. Реутов, Краснодарский край — г. Краснодар). 
Подобные юридические бюро финансируются за счет 
местного бюджета, возможно, этим и объясняется их 
небольшое количество по стране.

Первое муниципальное юридическое бюро, ко-
торое действует по настоящее время, создано в 2012 г. 
в соответствии с постановлением администрации МО 
г. Краснодар от 24.05.2012 № 400734. Основными целя-
ми деятельности бюро согласно положениям Устава35 
(п. 14) обозначены: оказание БЮП в формах правового 
консультирования (в устной и письменной форме), со-
ставление юридических документов (заявлений, жалоб, 
ходатайств и др.); представление интересов граждан в 
судах, государственных и муниципальных органах, ор-
ганизациях в случаях и в порядке, предусмотренном 
федеральным и региональным законодательством и др. 

Наряду с муниципальными юридическими бюро, 
во многих субъектах Российской Федерации существу-
ет практика создания обособленных подразделений 
регионального юридического бюро, финансируемых за 
счет расходных обязательств субъекта, что значитель-
но снижает нагрузку на местные бюджеты. Например, в 
Краснодарском крае через два года после создания реги-
онального юридического бюро — ГКУ Краснодарского 
края «Государственное юридическое бюро Краснодар-
ского края» созданы его обособленные подразделения в 
нескольких муниципальных образованиях, а в осталь-
ных муниципальных образованиях края БЮП оказы-
вается в рамках соглашений о сотрудничестве, что, по 
мнению руководителя бюро М.А. Варава, позволяет по-
высить доступность бесплатной юридической помощи 
для большинства жителей Краснодарского края [25].

Существует также практика участия ОМС в де-
ятельности по оказанию БЮП совместно с местными 

юридической помощи и осуществлении правового информирования 
и правового просвещения на территории Гаврилово-Посадского му-
ниципального района» (вместе с «Порядком оказания бесплатной 
юридической помощи и осуществления правового информирования и 
правового просвещения на территории Гаврилово-Посадского муни-
ципального района») // Вестник Гаврилово-Посадского муниципаль-
ного район, 12.02.2020, № 03(192).

34 Постановление администрации МО г. Краснодар от 
24.05.2012 № 4007 (ред. от 25.05.2016) «О создании муниципального 
казенного учреждения муниципального образования город Красно-
дар «Муниципальное юридическое бюро» // СПС «КонсультантПлюс: 
Регионы» (дата обращения: 12.09.2020).

35 См.: Устав муниципального казенного учреждения муници-
пального образования город Краснодар «Муниципальное юридиче-
ское бюро», утв. постановлением администрации МО город Красно-
дар от 11.07.2012 № 5779 (ред. от 01.03.2018) «Об утверждении Устава 
муниципального казенного учреждения муниципального образова-
ния город Краснодар «Муниципальное юридическое бюро» // Красно-
дарские известия, № 104, 14.07.2012.

отделениями Общероссийской общественной органи-
зации «Ассоциация юристов России», что находит отра-
жение в муниципальных правовых актах (напр., на тер-
ритории Астраханской, Белгородской, Вологодской об-
ластей). Так, решением Совета глав МО при губернаторе 
Астраханской области от 05.06.2013 № 2 на территории 
муниципального образования «Енотаевский район» от-
крыто местное отделение Астраханского регионального 
отделения Общероссийской общественной организа-
ции «Ассоциация юристов России», деятельность по 
оказанию бесплатной юридической помощи которого 
осуществляется в здании администрации МО «Енота-
евский район» (график приема размещается в местной 
газете «Енотаевский вестник»). Подобная практика 
организации БЮП на территории муниципального об-
разования, с одной стороны, содействует развитию не-
государственной системы бесплатной юридической по-
мощи, с другой — не требует дополнительных расходов 
из средств местных бюджетов. 

Обзор муниципальных правовых актов позволяет 
констатировать, что муниципальные образования при-
нимают достаточно активное участие в деятельности по 
оказанию бесплатной юридической помощи населению, 
что выражено как в правотворческой деятельности, так 
и в организационно-хозяйственной. Всего в нескольких 
субъектах региональный законодатель делегирует госу-
дарственные полномочия (и, соответственно, субсиди-
рование из регионального бюджета) в сфере оказания 
БЮП на местный уровень, что значительно снижает 
уровень вовлеченности органов местного самоуправле-
ния других регионов в деятельность по оказанию БЮП. 

В системе действующего законодательства ОМС 
не могут быть включены в государственную систему 
оказания бесплатной юридической помощи, так как в 
силу положений главы 8 Конституции и Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (ч. 4 ст. 34) муниципальные органы власти 
не входят в систему органов государственной власти 
Российской Федерации. 

Второй важный блок, который считаем необходи-
мым обсудить в рамках настоящей публикации, касает-
ся законодательного регулирования участия адвокатов 
в государственной системе БЮП в тех случаях, которые 
дополнительно установлены законодательством субъек-
тов Российской Федерации.

В рамках действующего правового регулирования 
субъекты Российской Федерации наделены полномо-
чием по законодательному закреплению дополнитель-
ных гарантий реализации прав граждан на получение 
БЮП, в том числе в части расширения перечня кате-
горий граждан, имеющих право на получение БЮП, и 
случаев ее предоставления. Следует отметить высокую 
правотворческую активность регионов в данном на-
правлении. В большинстве регионов расширен пере-
чень категорий граждан, имеющих право на получение 
БЮП (напр., путем дополнения граждан — участников 
долевого строительства; лиц, подвергшихся политиче-
ским репрессиям; родителей-одиночек, воспитывающих 
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детей в возрасте до 14 лет; многодетных семей, имеющих 
трех и более детей и др.).

По данным мониторинга реализации Закона № 
324-ФЗ за 2019 г., в 60 субъектах Российской Федерации 
основными участниками государственной системы бес-
платной юридической помощи являются только адвока-
ты, в 17 субъектах Российской Федерации задействова-
ны и государственные юридические бюро, и адвокаты36. 
Вместе с тем согласно положениям Закона № 324-ФЗ (ч. 1 
ст. 18) адвокаты участвуют в функционировании государ-
ственной системы БЮП в случаях, предусмотренных фе-
деральным законодательством. Таким образом, Закон № 
324-ФЗ не регламентирует порядок участия адвокатов в 
государственной системе БЮП в случаях предоставления 
БЮП, регламентированных региональными законами. 

В этой связи положительной оценки заслужива-
ет законопроект № 828560-7 «О внесении изменения в 
статью 18 Федерального закона «О бесплатной юриди-
ческой помощи в Российской Федерации» (об оказании 
бесплатной юридической помощи адвокатами)37, вне-
сенный на рассмотрение в Государственную Думу Фе-
дерального Собрания Российской Федерации в конце 
2019 года. Авторы законопроекта предлагают наделить 
органы государственной власти субъектов Российской 
Федерации полномочием законодательно устанавливать 
дополнительные случаи оказания бесплатной юридиче-
ской помощи, предоставляемой адвокатами как участ-
никами государственной системы БЮП.

Законодательные требования к квалификации 
участников БЮП

На сегодняшний день единственным квалифи-
кационным критерием, установленным положениями 
Закона № 324-ФЗ для лиц, имеющих право на оказание 
бесплатной юридической помощи, выступает наличие 
высшего юридического образования (ст.  8). Речь идет 
о квалификационных требованиях, предъявляемых к 
участникам (субъектам) обеих систем БЮП. 

В связи с этим необходимо обратить внимание 
на адвокатов как участников государственной системы 
БЮП, деятельность которых в данном случае регламен-
тирована положениями статьи 26 Закона № 63-ФЗ и За-
кона № 324-ФЗ (ст.  18). Согласно положениям Закона 
№ 63-ФЗ (ч. 1 ст. 9) статус адвоката вправе приобрести 
«лицо, которое имеет высшее юридическое образова-
ние, полученное по имеющей государственную аккре-
дитацию образовательной программе, либо ученую 
степень по юридической специальности и отвечающему 
установленным законом требованиям к стажу по юри-

36 См. подробнее: Информационная справка о результатах 
мониторинга реализации Федерального закона от 21 ноября 2011 г. 
№  324-ФЗ «О бесплатной юридической помощи в Российской Феде-
рации» за 2019 год (документ предоставлен Департаментом правовой 
помощи и взаимодействия с судебной системой).

37 Проект Федерального закона № 828560-7 «О внесении изме-
нения в статью 18 Федерального закона «О бесплатной юридической 
помощи в Российской Федерации» (об оказании бесплатной юриди-
ческой помощи адвокатами)» (внесен Государственным Собранием 
— Курултаем Республики Башкортостан, депутатом Государственной 
Думы ФС РФ Р.М. Марданшиным). URL: https://sozd.duma.gov.ru/
bill/828560-7 (дата обращения: 26.10.2020).

дической специальности». Следует подчеркнуть, что 
требование о соответствии диссертации образованию, 
полученному в вузе, для соискателей степени по юри-
дическим наукам действует в нашей стране с 2011 года. 
Это говорит о том, что законодатель допускает возмож-
ность получения статуса адвоката лицом, не имеющим 
высшего юридического образования, но имеющим уче-
ную степень кандидата (или доктора) юридических наук 
[26, с. 27]. Вместе с тем ни один из вышеуказанных фе-
деральных законов не содержит оговорку, допускающую 
адвокатов, не имеющих высшего юридического образо-
вания, к участию в государственной системе БЮП. Тем 
самым возникает правовая неопределенность при взаи-
мосвязанном толковании положений статьи 8 и статьи 
18 Закона № 324-ФЗ. 

Аналогичная правовая неопределенность просма-
тривается и по отношению к юридическим клиникам 
как участникам негосударственной системы бесплатной 
юридической помощи, деятельность которых не урегу-
лирована на уровне федерального законодательства и, 
как правило, регулируется локальными актами обра-
зовательной организации (вуза), на базе которой осу-
ществляется ее деятельность. Возникает вопрос: могут 
ли преподаватели, не имеющие высшего юридического 
образования, но имеющие ученую степень (кандидата 
или доктора наук), быть допущены к оказанию БЮП в 
системе действующего правового регулирования? Мы 
разделяем позицию А.А. Васильева, что подготовка кан-
дидатской или докторской диссертации свидетельствует 
о том, что успешно защитивший ее гражданин является 
не просто квалифицированным, а высококвалифици-
рованным специалистом в определенной области (или 
в нескольких смежных областях) юридических знаний 
[10, с. 153—154]. Вместе с тем отсутствие законодатель-
ного закрепления данного квалификационного требова-
ния в отношении участников негосударственной систе-
мы БЮП порождает правовую неопределенность.

Правовая неопределенность просматривается так-
же в отношении студентов, не имеющих высшего юриди-
ческого образования, которые допускаются согласно по-
ложениям Закона № 324-ФЗ (ч. 2 ст. 22) к участию в рабо-
те юридических клиник, студенческих консультативных 
бюро, студенческих юридические бюро и др. Существует 
мнение, что подобное «отступление от общего правила 
является объективным и обусловлено самой спецификой 
деятельности юридических клиник» [10, с. 149].

Обзор локальных актов образовательных органи-
заций, регулирующих деятельность юридических кли-
ник, позволяет утверждать, что студенты осуществляют 
правовое консультирование обратившихся за БЮП под 
непосредственным руководством преподавателей38. По-
лагаем, что подобные ограничения для участия студентов 
являются обоснованными и в полной мере согласуются с 

38 См. напр., «Положение о студенческих юридических 
бесплатных консультациях (юридической клинике) Юридического 
факультета МГУ имени М.В. Ломоносова». URL: http://www.law.msu.
ru/pages/lawclinic (дата обращения: 12.08.2020); по информации, пред-
ставленной на официальном сайте Юридического факультета Санкт-
Петербургского государственного университета. URL: http://law.
spbu.ru/Structure/JurClinic/ StudentConsultation.aspx (дата обращения: 
10.08.2020) и др.
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основным принципам оказания БЮП, обозначенными в 
Законе № 324-ФЗ (п.п.4 и 5 ст. 5) в части соблюдения тре-
бований к профессиональной квалификации лиц, оказы-
вающих БЮП, определяющих ее качество. Полагаем целе-
сообразным закрепить подобное ограничение в отноше-
нии студентов (студенческими консультативными бюро, 
студенческими юридическими бюро и т.д.) на уровне по-
ложений Закона № 324-ФЗ, установив, что они могут быть 
допущены к оказанию БЮП только под непосредствен-
ным руководством преподавателя (или практикующего 
юриста), имеющего высшее профессиональное образова-
ние или ученую степень по юридической специальности.

Законодательное закрепление оснований на получение 
бесплатной юридической помощи  

и категорий граждан, имеющих право на получение 
БЮП в рамках государственной системы

Следующий анализируемый в рамках настоящей 
публикации вопрос касается законодательного закрепле-
ния оснований на получение БЮП в рамках государствен-
ной системы, а также самого перечня категории граждан, 
которые наделяются правом на получение БЮП.

Положениями части 1 статьи 20 Закона № 324-ФЗ 
право на получение всех видов БЮП, предусмотренных 
данным нормативным актом (ст. 6), в рамках государ-
ственной системы БЮП имеют, в том числе, малоимущие 
граждане, дети-инвалиды, дети-сироты, дети, оставши-
еся без попечения родителей, лица из числа детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родителей, а также 
их законные представители и представители, если они 
обращаются за оказанием бесплатной юридической по-
мощи по вопросам, связанным с обеспечением и защи-
той прав и законных интересов таких детей. Положения 
части 2 статьи 20 определяют категории дел и конкрет-
ных жизненных ситуаций, по которым граждане могут 
обратиться за такой помощью. В частности, в рамках 
государственной системы БЮП государственные юри-
дические бюро и адвокаты осуществляют правовое кон-
сультирование (в устной и письменной форме) граждан, 
имеющих право на получение данного вида гарантии, а 
также оказывают помощь в виде составления правовых 
документов (заявлений, жалоб, ходатайств и др.) в сфере 
защиты трудовых, социальных, семейных, жилищных и 
имущественных прав граждан.

Вместе с тем правовая действительность тако-
ва, что вопросы, по которым требуется юридическая 
консультация, могут касаться и других сфер жизнедея-
тельности, не предусмотренных положениями данной 
статьи. В частности, в законе не предусмотрено предо-
ставление такой помощи в случае нарушения прав на 
образование. Однако если малоимущая семья одновре-
менно имеет статус многодетной, то вопросы, касаю-
щиеся устройства детей в образовательные учреждения 
дошкольные и школьные, общего образования, среднего 
и высшего профессионального образования имеют не-
маловажное значение для них.

Положительной оценки, полагаем, заслуживает 
законодательная инициатива, представленная в законо-
проекте № 864463-7 «О внесении изменений в статью 20 

Федерального закона «О бесплатной юридической по-
мощи в Российской Федерации», в части расширения 
перечня оснований на получение бесплатной юридиче-
ской помощи39. Авторами законопроекта предлагается 
закрепление права граждан на процессуальную защи-
ту по вопросам трудового характера в рамках государ-
ственной системы БЮП. Как следует из пояснительной 
записки, заявителями в вопросах трудовой дискрими-
нации чаще всего выступают инвалиды, которые имеют 
право на БЮП в виде правового консультирования в 
порядке, установленном ч. 2 ст. 20 Закона № 324-ФЗ, но 
не могут получить ее в процессуальном порядке, предус-
мотренном положениями ч. 3 указанной статьи. В связи 
c этим авторами предлагается дополнить пункт 2 части 
3 статьи 20 подпунктом «д» следующего содержания «д) 
о восстановлении на работу, о взыскании заработка, в 
том числе за время вынужденного прогула».

Вместе с тем считаем необходимым расширить 
данную инициативу основаниями о рассмотрении дел, 
связанными с компенсацией морального вреда, причи-
ненного неправомерными действиями (бездействием) 
работодателя. В обосновании указанного предложения 
стоит отметить, что при нарушении работодателем тру-
довых прав работников последние вправе требовать 
компенсации причиненного им морального вреда. Учи-
тывая, что Трудовой кодекс РФ не содержит каких-либо 
ограничений для компенсации морального вреда, суд в 
силу статей 21 (абзац четырнадцатый части первой) и 
237 Трудового кодекса РФ вправе удовлетворить тре-
бование работника о компенсации морального вреда, 
причиненного ему любыми неправомерными действи-
ями или бездействием работодателя, в том числе и при 
нарушении его имущественных прав (например, при 
задержке выплаты заработной платы). В соответствии с 
ч. 4 ст. 3 и ч. 9 ст. 394 Трудового кодекса РФ суд вправе 
удовлетворить требование лица, подвергшегося дискри-
минации в сфере труда, а также требование работника, 
уволенного без законного основания или с нарушением 
установленного порядка увольнения либо незаконно пе-
реведенного на другую работу, о компенсации мораль-
ного вреда. 

Как показывает практика, истцы в одном иске, 
как правило, заявляют несколько требований, как иму-
щественных, так и неимущественных, например, о при-
знании увольнения незаконным, о восстановлении на 
работе, взыскании заработка за время вынужденного 
прогула, компенсации морального вреда в связи с нару-
шениями их прав. В этой связи логичным представляет-
ся расширить предлагаемый подпункт «д», включив еще 
одно основание на получение права на БЮП в рамках 
государственной системы — «о компенсации морально-
го вреда, причиненного неправомерными действиями 
(бездействием) работодателя».

В юридической литературе учеными актуализиру-
ется необходимость включения иностранных граждан 

39 Проект Федерального закона № 864463-7 «О внесении изме-
нений в статью 20 Федерального закона «О бесплатной юридической 
помощи в Российской Федерации» (о расширении перечня оснований 
на получение бесплатной юридической помощи)» (внесен Народ-
ным Собранием Республики Дагестан). URL: https://sozd.duma.gov.ru/
bill/864463-7 (дата обращения: 26.09.2020).
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(лиц без гражданства) в федеральный перечень лиц, 
имеющих право на получение БЮП в рамках государ-
ственной системы. Рассматривая права иностранных 
граждан (лиц без гражданства) с позиции прав челове-
ка, предусмотренных положениями Конституции (ст. 
48, 62 и 17), учеными обосновывается вывод о неправо-
мерном ущемлении прав иностранных граждан (лиц без 
гражданства), в связи с чем предлагается расширить фе-
деральный перечень случаев предоставления БЮП ино-
странным гражданам (лицам без гражданства) в рамках 
государственной системы [27; 28; 29; 30]. Полагаем, при-
веденная позиция ученых заслуживает внимания и тре-
бует дополнительного анализа.

Необходимо обратить внимание на то, что с при-
нятием Закона № 324-Ф3 в ряд иных законов, предусма-
тривающих право на БЮП, были внесены изменения, 
устанавливающие, что такая помощь оказывается в со-
ответствии с Федеральным законом № 324-Ф3 (см.: За-
кон Российской Федерации «О психиатрической помо-
щи и гарантиях прав граждан при ее оказании», ст. 740; 
Федеральный закон «Об адвокатской деятельности и 
адвокатуре в Российской Федерации», ст. 2641; Федераль-
ный закон «О дополнительных гарантиях по социальной 
поддержке детей-сирот и детей, оставшихся без попече-
ния родителей», ст. 1042). Положения статьи 2 Закона № 
324-Ф3 устанавливают, что БЮП оказывается только 
гражданам Российской Федерации, в то время как ино-
странные граждане и лица без гражданства имеют право 
на получение БЮП в порядке, предусмотренном феде-
ральным законодательством и международными дого-
ворами Российской Федерации. Анализ действующего 
законодательства показал, что на сегодняшний день 
иностранные граждане (лица без гражданства), нахо-
дящиеся на территории Российской Федерации, имеют 
право на получение БЮП вне зависимости от наличия 
российского гражданства в случаях, предусмотренных 
другими федеральными законами, в том числе: если они 
являются несовершеннолетними, содержащимися в уч-
реждениях системы профилактики безнадзорности и 
правонарушений несовершеннолетних; если они посту-
пили на военную службу по контракту (по исчерпываю-
щему кругу вопросов); если они относятся к определен-
ным законодательством категориям ветеранов, а также 
в порядке, установленном положениями процессуаль-
ного законодательства (ст.  49 УПК РФ, если они явля-
ются подозреваемыми или обвиняемыми по уголовному 
делу; ст. 50 ГПК РФ, если выступают ответчиками по 
гражданскому делу и их место нахождения неизвестно). 
Вместе с тем в отношении других категорий иностран-
ных граждан (лиц без гражданства), находящихся на 
территории нашей страны,  федеральный законодатель 
не предусматривает дополнительных случаев оказания 

40 Лица, страдающие психическими расстройствами, при 
оказании им психиатрической помощи имеют право на получение 
бесплатной юридической помощи в рамках государственной системы 
бесплатной юридической помощи в соответствии с Законом № 324-ФЗ.

41 Адвокаты оказывают юридическую помощь гражданам 
Российской Федерации бесплатно в соответствии с Законом № 324-ФЗ.

42 Дети-сироты и дети, оставшиеся без попечения родителей, 
имеют право на бесплатную юридическую помощь в соответствии с 
Законом № 324-ФЗ.

БЮП. Например, из взаимосвязанного толкования по-
ложений Федерального закона «О дополнительных га-
рантиях по социальной поддержке детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей» (ст. 10) и Феде-
рального закона «Об адвокатской деятельности и адво-
катуре в Российской Федерации» (ст. 26) нет однознач-
ного понимания, имеют ли право на бесплатную юри-
дическую помощь дети иностранных граждан и лиц без 
гражданства, оставшихся без попечения родителей на 
территории Российской Федерации.

Полагаем, что для устранения правовой неопреде-
ленности в случаях бесплатного предоставления юриди-
ческой помощи адвокатами необходимо внести измене-
ния в статью 26 Федерального закона № 63-ФЗ и изло-
жить ее в следующей редакции:

«Статья 26. Оказание юридической помощи бес-
платно.

Адвокаты оказывают юридическую помощь граж-
данам Российской Федерации бесплатно в соответствии 
с Федеральным законом «О бесплатной юридической по-
мощи в Российской Федерации» и другими федеральными 
законами. 

Бесплатная юридическая помощь иностранным 
гражданам и лицам без гражданства оказывается адво-
катами в порядке, предусмотренном федеральными за-
конами и международными договорами Российской Феде-
рации».

Следует отметить, что согласно положениям Фе-
дерального закона № 63-ФЗ оплата труда адвокатов, ока-
зывающих юридическую помощь гражданам Россий-
ской Федерации бесплатно в рамках государственной 
системы БЮП, и компенсация их расходов являются 
расходным обязательством субъекта РФ (ст.  26). По-
ложения статьи 50 УПК РФ определяют, что в случае, 
если адвокат участвует в производстве предваритель-
ного расследования или судебном разбирательстве по 
назначению дознавателя, следователя или суда, расходы 
на оплату его труда компенсируются за счет средств фе-
дерального бюджета. Вместе с тем в статье 50 ГПК РФ 
не установлено, за чей счет будет компенсирован труд 
адвоката, который примет участие в судебном заседании 
в качестве назначенного судом представителя. Согласно 
части 2 статьи 100 ГПК РФ в случае, если в установлен-
ном порядке услуги адвоката были оказаны бесплатно 
стороне, в пользу которой состоялось решение суда, 
расходы на оплату услуг адвоката взыскиваются с дру-
гой стороны в пользу соответствующего адвокатского 
образования. Но при этом нет ясности в случаях, когда 
решение суда было вынесено не в пользу стороны, ко-
торой оказывалась бесплатная юридическая помощь. 
Очевидно, что необходимо решать вопрос об оплате 
труда адвоката, привлеченного в процесс по определе-
нию суда, по аналогии с порядком, предусмотренным 
по уголовным делам, и дополнить статью 50 УПК РФ 
новым абзацем следующего содержания: «В случае, если 
адвокат представляет интересы ответчика в судебном 
разбирательстве по назначению суда, расходы на опла-
ту его труда компенсируются за счет средств федераль-
ного бюджета».
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Выводы 

Проведенное исследование правового регулиро-
вания отношений в сфере оказания бесплатной юриди-
ческой помощи позволяет сформулировать следующие 
основные выводы и предложения:

1) Предложена и обоснована авторская форму-
лировка понятия «квалифицированная юридическая 
помощь», которую можно рассматривать через гаранти-
рованное на конституционном уровне и обеспеченное 
мерами правового воздействия юридическое содействие 
(сопровождение), реализуемое посредством осущест-
вления профессиональной деятельности уполномочен-
ных государством (в лице законодателя) субъектов.

2) Обоснована необходимость закрепления на 
уровне федерального закона критериев качества оказа-
ния квалифицированной юридической помощи. Исходя 
из приведенного выше в данной публикации понимания 
содержания бесплатной квалифицированной юриди-
ческой помощи, следует выделить следующие ее суще-
ственные характеристики: 

ii во-первых, данный вид государственной гарантии 
предоставляется ее получателям бесплатно, расход-
ные обязательства берет на себя государство;

ii во-вторых, данный вид юридической помощи предо-
ставляется не каждому, а отдельным категориям на-
селения, прямо установленным в законодательстве;

ii в-третьих, юридическая природа «квалифицирован-
ности юридической помощи» предполагает установ-
ление требований к ее качеству, проявляющемуся в 
своевременности, полноте, доступности, востребован-
ности и т. д. для получателей данного вида гарантии;

ii в-четвертых, предоставление бесплатной квалифи-
цированной юридической помощи обеспечивается 
деятельностью специальных субъектов, уполномо-
ченных на ее предоставление от имени государства, 
обладающих достаточным уровнем квалификации и 
профессиональной пригодности.

3) Выявлена необходимость дополнительного пра-
вового регулирования в части обеспечения контрольно-
надзорного механизма за предоставлением БЮП, от-
вечающей установленным на законодательном уровне 
требованиям качества ее оказания.

4)  Полагаем, что в основу стандарта оказания 
бесплатной квалифицированной юридической помощи 
должны войти следующие критерии: наличие высше-
го юридического образования либо ученой степени по 
юридической специальности; предоставление юриди-
ческой помощи с соблюдением норм действующего за-
конодательства и норм профессиональной этики; кон-
троль со стороны государства; применение наиболее 
результативных правовых средств защиты интересов 
граждан.

5) Предлагается урегулировать в Законе № 324-ФЗ 
порядок оказания БЮП на муниципальном уровне, в 
том числе в части участия органов местного самоуправ-
ления в системе БЮП. Действующий порядок правово-
го регулирования устанавливает право принимать уча-
стие в реализации государственной политики в сфере 
обеспечения граждан БЮП. Вместе с тем в отсутствие 

прямого указания федерального законодателя на необ-
ходимость участия органов местного самоуправления 
в деятельности по организации БЮП далеко не всегда 
муниципалитеты берут на себя обязательства и готовы 
нести расходные обязательства по обеспечению БЮП на 
территории муниципального образования. 

В этой связи предлагается дополнить положения 
Закона № 324-Ф3 отдельной главой, предусматрива-
ющей порядок организации БЮП на муниципальном 
уровне, определяющий органы местного самоуправле-
ния и муниципальные юридические бюро в числе участ-
ников БЮП. 

6) Выявлена правовая неопределенность в части 
регулирования участия адвокатов в рамках государ-
ственной системы в случаях, которые дополнительно к 
федеральному перечню, закрепленному положениями 
статьи 20 Закона № 324-ФЗ, установлены законами субъ-
ектов Российской Федерации. В связи с этим усматри-
вается целесообразность закрепления в федеральном 
законодательстве полномочий органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации по установ-
лению дополнительных случаев оказания бесплатной 
юридической помощи, предоставляемой адвокатами как 
участниками государственной системы БЮП.

7) Усматривается правовая неопределенность в ча-
сти законодательного закрепления требований о нали-
чии высшего юридического образования к участникам 
БЮП. Полагаем целесообразным внести соответствую-
щие дополнения в законодательство в части уточнения 
квалификационных требований к участникам БЮП, 
изложив часть первую статью 8 Закона № 324-ФЗ в сле-
дующей редакции: «1. Все виды бесплатной юридиче-
ской помощи, предусмотренные статьей 6 настоящего 
Федерального закона, могут оказывать лица, имеющие 
высшее юридическое образование либо ученую степень по 
юридической специальности, если иное не предусмотрено 
федеральными законами».

8) Полагаем целесообразным рассмотреть воз-
можность закрепления на уровне федерального закона 
дополнительные основания на получение гражданами 
БЮП в рамках государственной системы БЮП. В част-
ности, предлагается

ii дополнить часть 2 статьи 20 Закона № 324-ФЗ пун-
ктом следующего содержания: «Нарушения или неза-
конного ограничения права на образование, а также 
незаконного отказа в приеме в образовательную ор-
ганизацию либо отчисление (исключение) из образо-
вательной организации».

ii дополнить пункт 2 части 3 статьи 20 Закона № 324-
ФЗ подпунктом «д» следующего содержания: «д) о 
восстановлении на работу, о взыскании заработка, в 
том числе за время вынужденного прогула, о компен-
сации морального вреда, причиненного неправомерны-
ми действиями (бездействием) работодателя».

9) Для устранения правовой неопределенности в 
случаях оказания БЮП адвокатами было бы логично:

ii изменить статью 26 Федерального закона № 63-ФЗ и 
изложить ее в следующей редакции:

«Статья 26. Оказание юридической помощи бес-
платно.
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К вопросу о повышении эффективности правового регулирования отношений в сфере...

Адвокаты оказывают юридическую помощь граж-
данам Российской Федерации бесплатно в соответствии 
с Федеральным законом «О бесплатной юридической по-
мощи в Российской Федерации и другими федеральными 
законами.

Бесплатная юридическая помощь иностранным 
гражданам и лицам без гражданства оказывается адво-
катами в порядке, предусмотреном федеральными зако-
нами и международными договорами Российской Федера-
ции»;

ii дополнить статью 50 УПК РФ новым абзацем сле-
дующего содержания: «В случае, если адвокат пред-

ставляет интересы ответчика в судебном разбира-
тельстве по назначению суда, расходы на оплату его 
труда компенсируются за счет средств федерально-
го бюджета».

10) Принимая во внимание современную специ-
фику миграционных потоков, полагаем, что отношения, 
связанные с порядком предоставления квалифициро-
ванной юридической помощи иностранным гражданам 
(лицам без гражданства), находящимся на территории 
нашего государства, требуют дополнительного правово-
го регулирования. 
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Аннотация.
Цель: выявление тенденций развития права доступа к информации в Российской Федерации на базе сквоз-

ных цифровых технологий и цифровых платформенных решений в условиях информационного общества. 
Метод исследования: работа основана на методах диалектики и системного анализа информационно-

правовой сферы, позволяющих комплексно логически последовательно исследовать процессы цифровизации ре-
ализации права доступа к информации в контексте их правового регулирования в условиях информационного 
общества и цифровой трансформации с целью выявления существующих закономерностей и тенденций разви-
тия.

Полученные результаты: проведенное исследование позволило сделать ряд обоснованных выводов: в усло-
виях информационного общества и цифровизации информация приобретает характер стратегического ресур-
са; необходимо совершенствовать правовое регулирование доступа к официальной и иной общественно значи-
мой информации в целях охраны прав, свобод и законных интересов различных субъектов как комплексной, ин-
тегрированной и многоуровневой системы, сформированной по территориально-распределенному принципу с 
применением технологии больших данных, искусственного интеллекта и иных новейших цифровых технологий; 
повышение значимости доступности к достоверной информации требует перехода к концептуальной модели 
доступа к информации на основе информационного взаимодействия субъектов в целях обеспечения националь-
ных интересов в цифровом мире.
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Введение. В России традиционно огромное внима-
ние уделяется развитию права на доступ к информации. 
При этом следует отметить, что внутренняя сущность 
информационного общества как общества, основанного 
на знаниях, связана не только с возможностью реализа-
ции права человека на информацию, но и процессами 
стратегического планирования и прогнозирования ди-
намически развивающихся общественных отношений, 
имеющих ключевое значение для позитивных тенден-
ций информационной сферы. В связи с этим представ-
ляется справедливым, что совокупность национальных 
документов стратегического планирования, включая 
принятые стратегии и доктрины, сегодня в значитель-
ной мере характеризует основные цели, стоящие задачи 
и направления развития [10, c. 21]. Среди прочих задач 
Cтратегия развития информационного общества в Рос-
сийской Федерации предусматривает развитие меха-
низмов электронного взаимодействия между органами 
государственного управления Российской Федерации и 

органами государственной власти субъектов Федерации 
с государственными внебюджетными фондами, физи-
ческими и юридическими лицами в рамках концепции 
электронного правительства1.

Право на информацию в России закреплено в чис-
ле основных конституционно-правовых прав человека 
в ч. 4 ст. 24 Конституции РФ2. В 2020  г. значимой для 
информационной сферы конституционной поправкой 
явилось дополнение п. «м» ст. 71, которой к ведению 
Российской Федерации отнесены вопросы обеспече-
ния безопасности личности, общества и государства 
при применении информационных технологий и обо-

1 Постановление Правительства РФ от 15.04.2014 №  313 (ред. 
от 19.10.2020) «Об утверждении государственной программы Россий-
ской Федерации «Информационное общество» // Официальный ин-
тернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru, 
24.04.2014.

2 Конституция РФ (принята всенародным голосованием 
12.12.1993, с изм. от 01.07.2020) // Официальный интернет-портал пра-
вовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru, 04.07.2020.
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роте цифровых данных. Это, безусловно, подчеркивает 
особый статус информационной сферы для развития 
России, закрепляет цифровые данные как предмет циф-
рового управления и свидетельствует о необходимости 
дальнейшего научного правового осмысления эволю-
ции права на информацию с позиции информационного 
права и совершенствования правового регулирования 
отношений в информационной сфере.

Трансформация права на доступ к информации в 
условиях цифровизации. В научном юридическом сооб-
ществе правовые вопросы трансформации обществен-
ных отношений в условиях формирования вызовов и 
рисков цифровизации вызывают значительный иссле-
довательский интерес [10; 11; 12; 15 и др.]. Учеными от-
мечается, что в условиях глобального информационно-
го общества воздействие цифровых технологий на все 
сферы жизни общества ведет к трансформации право-
вого регулирования общественных отношений. И хотя 
для права уже привычным становится многое из сферы 
цифровых технологий, происходящие революционные 
изменения позволяют говорить о цифровом императиве 
современности [5].

В последние годы в правовое поле стремительно 
«ворвались» вопросы правового регулирования про-
рывных цифровых технологий, в том числе искусствен-
ного интеллекта, робототехники, киберфизических 
систем, нейросетей, распределенного реестра данных 
(блокчейна), больших данных (big data), криптовалюты, 
токенов, смарт-контрактов, виртуальной и дополненной 
реальности, квантовых технологий. С 2015 г. особую зна-
чимость в этом ряду приобрели цифровые платформы и 
платформенные решения. Для формирования адекват-
ных происходящей трансформации правовых решений 
с 2021 г. вводятся экспериментальные правовые режимы 
в сфере инноваций3.

Под влиянием развития цифровых технологий 
происходит изменение базовых концептов права, вклю-
чая понятия субъекта права, суверенитета (информаци-
онного, цифрового), действия закона в пространстве. 
Так, обсуждение необходимости правового регулиро-
вания разработки, производства, реализации и исполь-
зования систем искусственного интеллекта и робото-
техники, связанное с введением в правовое поле новой 
сущности, приводит к переосмыслению понятия субъ-
екта права. В связи с этим нельзя также не отметить, 
что в последние годы формируются новые институты, 
отрасли и подотрасли права, развивается правовая ме-
тодология. Это свидетельствует о необходимости фор-
мирования новых подходов к концептуальным моделям 
правового регулирования общественных отношений, 
связанных с использованием цифровых технологий.

Вместе с тем в условиях мирового кризиса, свя-
занного не только с пандемией COVID-19, но и циви-
лизационного, «в системе главных жизненных смыс-
лов техногенной цивилизации», как отмечает академик 
В.С. Степин, характеризуя современный период, особое 

3 Федеральный закон от 31.07.2020 № 258-ФЗ «Об эксперимен-
тальных правовых режимах в сфере цифровых инноваций в Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2020. № 31 (ч. I). 
Ст. 5017.

место занимает «ценность инноваций и прогресса» и 
происходит трансформация «ценностей техногенной 
культуры» [13]. В связи с этим вопрос обеспечения в ус-
ловиях цифровой трансформации доступа к информа-
ции, ее достоверности, юридической значимости имеет 
межотраслевой характер, приобретает особую актуаль-
ность, что обусловлено не только социально-экономиче-
ским значением информации, но и экспоненциальным 
усилением трансформирующего воздействия цифровых 
технологий.

При этом исследование показывает, что глобаль-
ное информационное общество сегодня вступило в но-
вый этап своего развития и вызовов всему миру в слож-
ных условиях пандемии, создавшей непредсказуемую 
трансформацию в бесконтактное цифровое общество. 
Вследствие непростой эпидемиологической ситуации 
сформировалось дистанционное межличностное обще-
ние в цифровой форме в профессиональной и личной 
сфере, обострив проблемы обеспечения доступа к до-
стоверной информации. Бесспорно, тенденция роста 
значения информации и доступа к ней отмечается прак-
тически во всех сферах, и в связи с этим возрастает рас-
пространение недостоверной, «фейковой» информации, 
особенно в социальных сетях, вмешательство извне, что 
требует соответствующего правового регулирования [8].

Сложившая ситуация позволяет сделать вывод, 
что в контексте обеспечения доступности информа-
ции важным является также охрана таких ее свойств, 
как актуальность и достоверность. В самом общем виде 
достоверными считаются сведения, не вызывающие со-
мнений, имеющие подлинный характер. Актуальность 
правовой информации определяется ее постоянным об-
новлением, так называемой актуализацией состояния. 
При этом актуальность информации является одним 
из существенных аспектов достоверности. Нормы о до-
ступности правовой информации закреплены как на 
международном уровне, так и в целом ряде норматив-
ных правовых актов Российской Федерации, начиная 
со ст. 15 Конституции РФ, включены в конституции и 
уставы субъектов Российской Федерации, а также содер-
жатся в нормах законов субъектов РФ об официальном 
опубликовании нормативных правовых актов4. Следует 
отметить, что в работах исследователей информацион-
ного права отмечается значимость доступности и досто-
верности правовой информации и выделены негатив-
ные правовые последствия их отсутствия [6, с. 77].

При этом абсолютно очевидно, что информация 
имеет важное стратегическое значение во всех госу-
дарствах как в политической сфере, государственном 
управлении, правоохранительной и военной сфере, так 
и приобретает характер ключевого фактора в образова-
тельной среде, в здравоохранении, включая телемеди-
цину, избирательной системе, сфере социального обе-
спечения и предпринимательской деятельности и т.  д. 
Указанное свидетельствует, что при современной дина-
мике информационного общества и цифровизации ин-

4 См., например: Закон г. Москвы от 08.07.2009 № 25 (ред. от 
29.04.2019) «О правовых актах города Москвы» // Вестник Мэра и Пра-
вительства Москвы. 2009. № 4; Закон Республики Адыгея от 09.10.1998 
№ 92 (ред. от 21.11.2019) «О нормативных и иных правовых актах» // 
Собрание законодательства Республики Адыгея. 1998. № 10.
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формация приобрела характер стратегического ресурса, 
так как цифровые технологии, находясь в постоянном 
развитии и расширяя доступ к информации на основе 
электронного взаимодействия различных субъектов, 
создают условия для перехода общества и государствен-
ного управления на новый уровень и повышения каче-
ства жизни населения.

Усиление открытости системы государственно-
го управления. Безусловно, сегодня «цифровизация», по 
мнению многих, существенно потеснив «компьютери-
зацию» и «информатизацию» и претендуя на абсолют-
ное лидерство, содействует расширению возможности 
реализации прав и свобод в информационной сфере. 
При этом одним из эффектов внедрения новейших тех-
нологических решений должно стать усиление инфор-
мационной открытости и прозрачности деятельности 
органов государственного управления, что позволяет 
повысить меру реализации права граждан на участие в 
управлении делами государства. Следует отметить, что 
поскольку право имеет не только регулирующую функ-
цию, но и информационную, то оно также проявляет 
себя как объект цифровизации. В связи с этим в ходе 
развития необходимо нахождение баланса между тра-
диционными и цифровыми формами этого инструмента 
упорядочения отношений.

При повышении значимости и эффективности 
цифрового «контента» становится очевидной необхо-
димость перехода от концептуальной модели доступа 
к информации в системе предоставления и получения 
актуальной и достоверной информации о деятельности 
органов власти к концепции многоуровневого и много-
стороннего информационного взаимодействия различ-
ных субъектов в целях обеспечения национальных ин-
тересов в цифровом мире. 

Для обеспечения доступности информации орга-
нов государственной власти, включая судебную систе-
му, ключевое значение имеет концепция дальнейшего 
развития государственных систем, включая регистры 
и реестры. При этом сегодня важными представляются 
вопросы организационно-правового обеспечения при-
менения цифровых технологий при взаимодействии 
государства со сферой инновационно-ориентирован-
ного предпринимательства в целях создания новейшей 
информационно-технологической базы российской эко-
номики [2, c. 4].

В настоящее время ведущую роль в реализации 
права на доступ к официальной информации играют 
разнообразные государственные информационные си-
стемы и официальные сайты органов государственной 
власти. При этом создание и ведение органами государ-
ственного управления большинства государственных и 
муниципальных услуг сегодня связано с информацион-
ными системами [9, c.  27]. Кроме того, информацион-
ные системы, используемые в сфере государственного 
управления, выступают основой информационного 
обеспечения организационно-управленческой деятель-
ности государственных и муниципальных органов. Это 
способствовало развитию множества разнообразных 
государственных информационных систем, число и 
объемы которых в настоящее время уже сложно под-

даются оценке5. Обращает на себя внимание проблема 
создания в Российской Федерации государственной 
системы правовой информации, требующая самостоя-
тельных научных исследований [14]. При этом следует 
учитывать, что государственные и муниципальные си-
стемы создавались в различные периоды, основаны на 
разных информационных моделях и технологических 
решениях, нередко используют несовместимые форматы 
данных, что существенно усложняет информационное 
взаимодействие субъектов, например, в правовой сфере 
и снижает доступность информационно-правовых ре-
сурсов. Неслучайно известный теоретик информацион-
ного права И.Л. Бачило отмечала, что модернизация ин-
формационных систем, используемых в системе органов 
государственного управления, выступает важнейшей 
задачей реализации стратегии развития информацион-
ного общества в России и формирования адаптацион-
ных механизмов для граждан в новых условиях [1, с. 48].

Правовое регулирование функционирования 
информационных систем связано также с вопросами 
обеспечения информационной безопасности, включая 
охрану персональных данных и конфиденциальности 
информации. При этом существует множество приме-
ров нарушения конфиденциальности сведений6. Так, к 
факторам, детерминирующим информационные угро-
зы, кроме прочего, относятся: использование устарев-
шего и зарубежного аппаратно-программного обеспе-
чения, сайтов на зарубежных серверах, недостаточность 
кадров по прорывным цифровым технологиям, отсут-
ствие единой концепции безопасности государственных 
и муниципальных информационных систем, событий-
ное решение вопросов защиты информации, проблемы 
импортозамещения в этой сфере и другие. 

Вместе с тем указанное не должно умалять значе-
ние обеспечения доступности достоверной обществен-
но значимой информации и открытости системы госу-
дарственного управления.

Значительная часть официальной информации, 
включая и информацию правового характера, в настоя-
щее время содержится на официальных сайтах государ-
ственных органов и органов местного самоуправления. 
Исследование ресурсов сети Интернет показывает, что 
в настоящее время функционирует более сотни таких 
сайтов7. В результате проведенного экспертного анализа 
ресурсов информационно-коммуникационной сети Ин-
тернет в 2020 г. был сформирован рейтинг открытости 
российских федеральных органов исполнительной вла-
сти. При этом из семидесяти двух органов исполнитель-
ной власти ни одно не получило по уровню открытости 

5 По оценкам Минцифры России, в настоящее время исполь-
зуется свыше 340 государственных информационных систем. URL: 
https://portal.eskigov.ru/fgis?page=1

6 См., например: «Ъ» узнал об утечке черного списка клиентов 
по антиотмывочному закону // Interfax. 2019. 12 апр. URL: https://www.
interfax.ru/russia/657938?utm_source=yxnews&utm_medium=desktop 
(дата обращения: 13.04.2020).

7 Проведенный анализ, не претендуя на полноту, позволяет 
сделать вывод о функционировании сайта Совета Федерации Феде-
рального Собрания РФ, Государственной Федерального Собрания PФ, 
Президента РФ, Правительства РФ, более 70 сайтов федеральных ор-
ганов исполнительной власти, более 30 сайтов системы арбитражных 
судов, более 80 сайтов субъектов РФ и др.
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наивысшую оценку «ААА» и степень информационной 
открытости только трех федеральных органов исполни-
тельной власти признана высокой: Минэнерго России, 
Росмолодежь и ФССП России8.

Также необходимо обратить внимание, что в на-
стоящее время наблюдается активная динамика инфор-
мационно-правового взаимодействия государств  — 
участников СНГ, ЕврАзЭС и иных региональных союзов 
в рамках межгосударственных интеграционных процес-
сов, в ходе которых усиливается решение организаци-
онно-правовых вопросов обеспечения единого эконо-
мического пространства. В связи с этим формируется 
необходимость перехода реализации государственных 
функций на новый уровень для противодействия вы-
зовам, угрозам и рискам информационного общества в 
условиях цифровизации.

Сегодня обществу необходимо не только иметь 
возможность получать достоверную информацию, но и 
применять ее для реализации конкретных прав и обязан-
ностей. В связи с этим необходимо использование всех 
ресурсов управления, что даст возможность для актив-
ного подключения к деятельности органов государствен-
ного управления частных систем бизнеса и граждан в 
цифровом пространстве в целях достижения националь-
ных интересов и развития цифровой экономики.

Тенденции развития института доступа к ин-
формации в Российской Федерации. Результаты выше-
приведенного анализа позволяют сделать вывод о том, 
что требуется дальнейшее совершенствование правово-
го института доступа к информации.

В настоящее время в целях совершенствования 
инфраструктуры электронного правительства в Рос-
сии предусмотрено формирование и внедрение Госу-
дарственной единой облачной платформы9, что пред-
полагает изучение и категоризацию государственных 
информационных систем для определения имеющихся 
перспектив и возможных сроков их перехода на такую 
облачную платформу.

Продвигаемая концептуальная модель государ-
ственной единой облачной платформы10предполагает 
поэтапный переход государственных информационных 
систем на указанную платформу и внедрение сервисной 
модели оказания информационных услуг в электронной 
форме. Вместе с тем представляется, что в этом направ-
лении цифровизации национального государственного 

8 Экспертный доклад «Открытость государства в России — 
2020» / Счетная палата Российской Федерации совместно с АНО «Ин-
формационная культура» и Центром перспективных управленческих 
решений. URL: https://ach.gov.ru/upload/pdf/Otkrytost-2020.pdf (дата 
обращения: 15.11.2020).

9 Постановление Правительства РФ от 28.08.2019 № 1114 (ред. 
от 02.09.2020) «О проведении эксперимента по переводу информа-
ционных систем и информационных ресурсов федеральных органов 
исполнительной власти и государственных внебюджетных фондов в 
государственную единую облачную платформу, а также по обеспече-
нию федеральных органов исполнительной власти и государственных 
внебюджетных фондов автоматизированными рабочими местами и 
программным обеспечением» // Собрание законодательства РФ. 2019. 
№ 35. Ст. 4979.

10 Распоряжение Правительства РФ от 28.08.2019 №1911-р «Об 
утверждении Концепции создания государственной единой облачной 
платформы» // Официальный сайт Правительства РФ. URL: http://
government.ru/docs/37804/ (дата обращения: 29.03.2020).

управления возникают и определенные риски, важней-
шими из которых являются риски нарушения безопас-
ности обрабатываемых цифровых данных. Следует учи-
тывать, что произошедшая компрометация защищенно-
сти данных и недоступность информационных сервисов 
государственного управления влекут не только нежела-
тельную утечку данных, но и ущемление прав, свобод и 
законных интересов граждан, более того, утрату дове-
рия к продвигаемой идее цифровизации и внедряемым 
государством технологиям. Указанное негативно влияет 
на формирование доверительной среды управления и 
темпы национальной цифровизации [4].

Нельзя не отметить, что существующие информа-
ционные системы государственных и муниципальных 
органов являются в основной своей массе автоматизи-
рованными, так как в них функционируют информаци-
онно-коммуникационные компоненты автоматизации 
процессов обработки и передачи информации, а также 
обеспечения безопасности используемых информаци-
онных ресурсов и программно-аппаратных средств. 
При этом в связи с усилением использования техноло-
гии искусственного интеллекта наметился тренд рас-
ширения класса автоматических систем, то есть систем, 
функционирующих на всех этапах сбора, обработки 
информации, принятия решения и его реализации без 
участия человека, в том числе в сфере судопроизводства 
и нотариата. В связи с этим следует отметить тенденции 
внедрения передовых цифровых технологий в нотари-
альную деятельность и повышения ее открытости11.

Расширение информационной открытости, несо-
мненно, лежит в плоскости не только государственного 
управления, но и усиления значимости иных каналов 
информирования общества и государства, включая сфе-
ру связи, научно-технологического развития, инноваци-
онного предпринимательства. В связи с этим нельзя не 
отметить дальнейшее развитие законодательства о свя-
зи в контексте повышения доступности услуг связи и их 
безопасности12. Вместе с тем полагаем, что сегодня уже 
назрела необходимость принятия кодифицированного 
законодательства, регулирующего общественные отно-
шения в информационной сфере и включающего специ-
альную часть, посвященную вопросам связи.

В условиях, когда в развитии общества и государ-
ства ключевую роль играет информационно-техниче-
ский прогресс, его динамика способствует качественной 
трансформации структуры всех традиционных инсти-
тутов, приводя их к ранее невиданной цифровой форме. 
При этом условия информационного взаимодействия 
субъектов стремительно эволюционируют. В данном 
процессе право и иные регуляторы не могут оставаться 
в статичном состоянии с учетом стремительности про-
цессов трансформации и острой необходимости эффек-
тивно реагировать на существующие вызовы. Очевидно, 
что при переходе к новым стратегиям цивилизационно-
го развития пока не найдены «точки развития новых 

11 Основы законодательства Российской Федерации о нотари-
ате, утв. ВС РФ 11.02.1993 № 4462-1 (ред. от 27.12.2019) // Российская 
газета. 1993. 13 марта.

12 Федеральный закон от 07.07.2003 № 126-ФЗ (ред. от 15.10.2020) 
«О связи» // Собрание законодательства РФ. 2003. № 28. Ст. 2895.
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ценностей», как отмечает академик В.С. Степин и обра-
щает внимание на «трансформацию ценностей техноло-
гической культуры» [13, c. 27], что, несомненно, вызовет 
и трансформацию системы права, как международной, 
так и национальной. 

Одной из ключевых задач в условиях цифровиза-
ции становится поиск новых концептуальных подходов 
к совокупности правовых методов и механизмов госу-
дарственного управления при обязательном соблюде-
нии требований обеспечения информационной безо-
пасности для развития социальных связей и цифрового 
взаимодействия. В связи с этим цифровая трансформа-
ция влияет и на механизмы информационно-правового 
взаимодействия в целях повышения информированно-
сти и культуры граждан и организаций. 

Среди существующих моделей государственного 
управления в последнее время в условиях новой циф-
ровой парадигмы в контексте выработки новых инно-
вационных подходов всё большую популярность наби-
рает система управления с использованием цифровых 
платформ. Развитие модели «Государство как цифровая 
платформа» предполагает качественное развитие кон-
цепции «электронного государства» путем внедрения 
прорывных цифровых технологий и взаимодействия 
всех субъектов в ходе решения государственно-управ-
ленческих задач в режиме текущего времени на единой 
платформе. При этом прогнозируется «сквозная цифро-
визация» информационных процессов и создание ком-
плексной инфраструктуры, функционирующей на осно-
ве технологии больших данных и применения стандар-
тизированных интерфейсов [3]. Следует отметить, что 
включение платформенных решений в практическую 
деятельность в сфере государственного управления раз-
личных уровней определено как одно из основных на-
правлений деятельности Правительства РФ к 2024 г.13

Внедряемый подход позволит обеспечить доста-
точно прозрачную систему государственного управле-

ния на базе внедрения ряда идей, включая: «от докумен-
тов к данным», «бесшовность» использования данных; 
прозрачность принимаемых решений; внедрения дове-
рительной среды взаимодействия в режиме реального 
времени; формирования многоканальной интегриро-
ванной цифровой экосистемы; подключения сервисов 
независимыми поставщиками; непрерывного совер-
шенствования процессов на основе обратной связи с 
пользователями; оптимизации затрат государства [7, с. 
19]. В рамках реализации указанного подхода необходи-
мо дальнейшее развитие правового регулирования на-
циональной системы доступности официальной и иной 
общественно значимой информации.

Таким образом, проведенное исследование пока-
зало, что в современных условиях дальнейшего дина-
мичного развития информационного общества и цивро-
визации информация приобретает характер стратегиче-
ского ресурса в системе цифровизации государственно-
го управления и обеспечения доступа к информации во 
всех сферах, что позволяет обосновать процесс институ-
циализации правового регулирования в этой области. В 
связи с этим необходимо совершенствовать националь-
ную систему доступа к официальной и иной обществен-
но значимой информации в целях охраны прав, свобод 
и законных интересов различных субъектов как ком-
плексной, интегрированной и многоуровневой системы, 
сформированной по территориально-распределенному 
принципу с применением технологии больших данных, 
искусственного интеллекта и иных новейших цифровых 
технологий. В настоящее время особо значимыми явля-
ются такие свойства информации и принципы ее регу-
лирования, как достоверность и доступность инфор-
мации, Повышение значимости доступа к достоверной 
информации требует перехода к концептуальной моде-
ли доступа к информации на основе информационного 
взаимодействия субъектов в целях обеспечения нацио-
нальных интересов в цифровом мире. 

13 Основные направления деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2024 года (утв. Правительством РФ 29.09.2018) 
// Документ опубликован не был. СПС «КонсультантПлюс».
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Информационно-правовое обеспечение развития национальной 
системы правовой информации в Российской Федерации  

в условиях цифровой трансформации
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Аннотация.
Цель работы: анализ развития национальной системы правовой информации на базе сквозных цифровых 

технологий и цифровых платформенных решений в условиях информационного общества. 
Метод исследования: работа основана на методах диалектики и системного анализа, позволяющих ком-

плексно исследовать процессы цифровизации правовой информации в контексте их правового регулирования в 
условиях цифровой трансформации.

Полученные результаты: проведенное исследование позволило сделать следующие выводы. В условиях ин-
формационного общества правовая информация становится важным стратегическим ресурсом. Национальная 
система правовой информации должна стать официальной, комплексной, интегрированной, многоуровневой и 
открытой информационной системой, основанной на принципе территориальной распределенности, на циф-
ровой платформе с применением конвергентных технологий, направленных на информационно-правовое обе-
спечение личности, общества и государства, включая модернизацию государственного управления в условиях 
административной реформы.
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Вопрос о значении правовой информации в жизни 
общества и каждого из нас не нуждается в дополни-
тельном обосновании, но, несомненно, требует при-
стального внимания. В информационном обществе, 
основанном на знаниях, роль правовой информации 
определяется потребностью реализации права челове-
ка на информацию, а также необходимостью обеспече-
ния системы стратегического планирования и развития 
информационно-правовой среды. Как справедливо от-
мечает Т.А. Полякова, совокупность национальных до-
кументов стратегического планирования, включая при-
нятые стратегии и доктрины, сегодня в значительной 
мере характеризует основные цели, задачи и направле-
ния развития [1, c. 21]. При этом среди других важных 
задач «Cтратегия развития информационного общества 
в Российской Федерации» предусматривает развитие 
механизмов электронного взаимодействия между орга-
нами государственного управления Российской Федера-
ции, органами государственной власти субъектов Феде-
рации, с государственными внебюджетными фондами, 
физическими и юридическими лицами в рамках концеп-
ции электронного правительства1.

1 Постановление Правительства РФ от 15.04.2014 № 313 (ред. от 
19.10.2020) «Об утверждении государственной программы Российской 
Федерации «Информационное общество» // Официальный интернет-
портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата об-
ращения: 25.11.2020).

Полагаем, что в условиях динамики информаци-
онного общества правовая информация приобретает 
характер стратегического ресурса в системе цифрови-
зации управления и профессиональной юридической 
деятельности, так как цифровые технологии, находясь 
в постоянном развитии и расширяя доступ к информа-
ции на основе электронного взаимодействия различ-
ных субъектов, создают условия для перехода государ-
ственного управления на новый уровень и повышения 
качества жизни населения, что требует научного ос-
мысления с позиции информационного права и даль-
нейшего совершенствования правового регулирования 
отношений в информационной сфере. К сожалению, 
категория «информационный ресурс» не была включе-
на в базовый Федеральный закон от 27.07.2006 № 149-
ФЗ «Об информации, информационных технологиях и 
о защите информации». Вместе с тем информационные 
ресурсы сегодня широко используются и приобретают 
стратегическое значение, более того, претерпевают су-
щественные изменения, в связи с чем актуализируется 
необходимость законодательного закрепления данной 
категории. Наряду с этим необходимо законодательное 
закрепление термина «информационно-правовой ре-
сурс», который, полагаем, соотносится с первым терми-
ном «информационный ресурс» как часть и целое. Как 
правило, информационные ресурсы являются состав-
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ной частью информационной системы и включаются в 
информационную инфраструктуру, в то время как ин-
формационно-правовые ресурсы входят также в систе-
му правовой информации Российской Федерации. 

Большую значимость в условиях цифровизации 
имеют вопросы не только реализации конституцион-
ного права на информацию, но и обеспечения права на 
достоверную информацию. А.В. Минбалеев справедливо 
отмечает, что «право на достоверную информацию во 
многом связано с тем, что Стратегия развития инфор-
мационного общества в Российской Федерации, утв. 
Указом Президента РФ от 9.05.2017 № 203, закрепляет 
постепенный переход от информационного общества к 
обществу знаний, в котором преобладающее значение с 
учетом стратегических национальных приоритетов име-
ют получение, сохранение, производство и распростра-
нение достоверной информации2. Учитывая изменения 
в структуре и содержании информационных ресурсов и 
современных технологий, правовая информация в новых 
условиях требует специального осмысления» [2, c. 204].

Так, автором предложен новый подход к опреде-
лению понятия «правовая информация», которая пред-
ставляет собой совокупность нормативных правовых 
актов и ненормативных правовых актов, справочные, 
нормативно-технические документы, документы стра-
тегического планирования, программно-целевые доку-
менты, ненормативные правовые акты, правовые зна-
ния, правовая статистика, акты правоприменительной 
практики, акты толкования законодательства, правовые 
комментарии и т. д.

Рассматривая правовую информацию как важное 
условие реализации современной российской правовой 
политики, О.Ю. Рыбаков отмечает, что «не все сведения, 
знания и сообщения о праве являются правовыми по 
своей природе, они могут опираться на личный опыт, 
эмоциональные оценки» [3, c. 106]. Поэтому под право-
вой информацией ученый предлагает понимать как 
сами правовые акты, так и связанные с ними правовые 
документы: «материалы подготовки законопроектов и 
других нормативных правовых актов, их обсуждения и 
принятия, учета и упорядочения, толкования и реализа-
ции правовых норм, изучения практики их применения, 
мониторинга правоприменения в целом» [3, c. 106]. Есть 
также мнение, что «правовая информация представляет 
собой достоверные сведения, имеющие правовое значе-
ние (для индивида, общества), которые включают в себя 
весь массив правовых актов (выдержки из них), а так-
же акты официального толкования законодательства, 
комментарии, разъяснения законодательства уполномо-
ченными субъектами о порядке применения правовых 
предписаний, легитимной организации действий субъ-
ектов права и т. д.» [4, с. 147].

Анализ приведенных суждений позволяет сделать 
вывод, что под правовой информацией в широком смыс-
ле следует понимать всю совокупность правовых знаний, 

2 Стратегия развития информационного общества в Россий-
ской Федерации на 2017—2030 годы, утв. Указом Президента РФ от 
9.05.2017 № 203 «О Стратегии развития информационного общества 
в Российской Федерации на 2017—2030 годы» // Официальный интер-
нет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата 
обращения: 25.11.2020).

включающих не только нормативные правовые акты, но и 
документы стратегического планирования, программно-
целевые документы, акты правоприменительной практи-
ки, акты толкования законодательства, комментарии к за-
конам и т. д. В узком смысле под правовой информацией 
следует понимать массив нормативных правовых актов 
и тесно связанных с ними актов и документов правово-
го содержания — акты толкования, справочные матери-
алы, нормативно-технические документы и др. Важными 
свойствами правовой информации являются ее актуаль-
ность, доступность и достоверность, обеспечивающие в 
системном единстве ее ценность и полезность, что полу-
чило достаточное обоснование в трудах ученых [5, с. 77]. 
Следует отметить, что в общем смысле слова достоверны-
ми считаются сведения, не вызывающие сомнений, име-
ющие подлинный характер. Актуальность правовой ин-
формации является одним из аспектов ее достоверности, 
которая определяется ее постоянным обновлением (так 
называемая актуализация состояния). 

Включение информационных технологий в си-
стему правовой информации, формирование, развитие 
и дальнейшее совершенствование государственной си-
стемы правовой информации является важнейшими 
составляющими правового государства. Управление 
этими процессами должно находиться в ведении го-
сударства, которое согласно Конституции Российской 
Федерации обязано обеспечить права и свободы граж-
дан на основе достоверной и актуальной информации. 
Для этого необходим научно-технический потенциал и 
использование цифровых технологий для обеспечения 
предоставления правовой информации, отвечающей 
всем необходимым современным параметрам безопас-
ности. Речь идет о цифровых информационно-право-
вых ресурсах, содержащих правовую информацию. 
Под информационно-правовым ресурсом следует по-
нимать совокупность документов правового характера 
(правовые акты, стратегические программно-целевые 
документы, акты правоприменительной практики, акты 
толкования законодательства и т.  д.), размещенных в 
цифровом формате на электронных платформах (в т. ч. 
государственных реестрах (регистрах), электронных би-
блиотеках, электронных архивах и т. д.).

Официальная правовая информация, размещен-
ная на электронных ресурсах, должна быть системати-
зирована, иметь официальный статус национальной 
системы правовой информации, находиться в открытом 
доступе, предоставляться на безвозмездной основе. В 
этом плане интересен опыт государства — участника 
СНГ и Союзного государства, Республики Беларусь, где 
созданы Национальный центр правовой информации и 
его филиалы — региональные центры. Этот опыт рабо-
ты с правовой информацией заслуживает внимания; по 
аналогии, полагаем, было бы целесообразным создание 
на базе Федерального бюджетного учреждения «Науч-
ный центр правовой информации при Министерстве 
юстиции Российской Федерации» Национального цен-
тра правовой информации. Придание НЦПИ такого 
официального статуса позволит обеспечить решение 
важных государственных задач по обеспечению досту-
па к информации и популяризацию имеющихся инфор-
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мационно-правовых ресурсов, с учетом значительного 
опыта работы НЦПИ с правовой информацией, начиная 
с 70-х годов прошлого века. 

В настоящее время в информационно-правовой 
электронной среде имеется значительный массив дей-
ствующего законодательства и иной правовой информа-
ции (правоприменительных актов, комментариев и дру-
гих справочных материалов, учебной и научной литера-
туры). Доступ к этому массиву электронных документов 
обеспечивают крупнейшие публичные порталы: офици-
альный интернет-портал правовой информации инфор-
мационно-правовой системы «Законодательство России» 
Федеральной службы охраны Российской Федерации, 
программный комплекс «Эталон Плюс» Научного центра 
правовой информации при Министерстве юстиции Рос-
сийской Федерации, а также негосударственные порталы: 
справочно-правовые системы «Гарант» и «Консультант-
Плюс», которые были созданы с учетом технологических 
наработок и практического опыта автоматизированной 
обработки правовой информации НЦПИ, а также «Ин-
формационная компания «Кодекс» и др.

На основе развития правовой культуры информа-
ционного общества и правосознания требуют внимания 
такие признанные институты в сфере обеспечения си-
стемы правовой информации, как юридическая техни-
ка, экспертиза нормативных правовых актов, примене-
ние цифровых технологий в юридической деятельности, 
правового мониторинга, использования разнообразных 
форм контроля и оценки качества законодательства и 
эффективности его правоприменения. 

В цифровой правовой сфере важное значение 
имеют информационные системы и официальные сай-
ты органов государственного управления; справедливо, 
как отмечает Т.А. Полякова, что предоставление госу-
дарственных и муниципальных услуг органами госу-
дарственного управления осуществляется на основе 
информационных систем [1, c. 27]. Таким образом, ин-
формационные системы, содержащие правовую инфор-
мацию и широко применяемые в сфере государствен-
ного управления и судебной системе, являются базой 
информационно-правового обеспечения организаци-
онно-управленческой деятельности государственных и 
муниципальных органов, а также судебной деятельно-
сти, что, в свою очередь, позволяет развивать государ-
ственные информационные системы в различных обла-
стях деятельности3.

Анализ зарубежного опыта свидетельствует об 
успешности перевода органов государственной власти 
на сервисные модели потребления облачных сервисов, 
центров обработки данных в целях повышения стабиль-
ности работы информационно-телекоммуникационных 
систем, а также повышения безопасности содержащейся 
в информационных ресурсах информации, уменьшении 
затрат на развитие информационно-коммуникацион-
ной инфраструктуры, включая облачные сервисы4. 

3 По оценкам Минцифры России, в настоящее время исполь-
зуется более трехсот государственных информационных систем. URL: 
https://portal.eskigov.ru/fgis?page=1 (дата обращения: 10.11.2020).

4 Распоряжение Правительства РФ от 28.08.2019 № 1911-р 
«Об утверждении Концепции создания государственной единой об-

В целях повышения эффективности инфраструк-
туры электронного правительства в России внедряется 
государственная единая облачная платформа5 развития 
и эксплуатации государственных информационных си-
стем, включающая в себя единую программно-аппарат-
ную среду и методологию, поддерживающая взаимоот-
ношения граждан, государственных органов и коммер-
ческих организаций на базе современных информа-
ционных технологий. Разработанная концептуальная 
модель государственной единой облачной платформы 
предусматривает поэтапный переход государственных 
информационных систем на указанную платформу и 
внедрение сервисной модели оказания информацион-
ных услуг в электронной форме6.

Представляет интерес опыт создания в Росстате 
федеральной аналитической платформы статистиче-
ских данных, которая будет основана на автоматизации 
процессов сбора данных, статистического производства 
и распространения информации, что позволит снизить 
не только нагрузку на бизнес, но и удовлетворить рост 
спроса на статистику. 

В настоящее время в Российской Федерации в си-
стеме правовой информации значимое место занима-
ют информационно-правовые ресурсы Министерства 
юстиции Российской Федерации. При этом разработка 
методологических и организационных основ постро-
ения системы правовой информации началась в 90-е 
годы [7, с. 4], но не утратила актуальность и сегодня 
для обеспечения интересов общества, личности и го-
сударства. 

В рамках реализации Концепции правовой ин-
форматизации создана и функционирует Государ-
ственная система распространения правовых актов в 
электронном виде, которая основана на использовании 
государственных и муниципальных информационно-
правовых ресурсов. При этом в обработке правовых 
актов принимают участие государственные органы и 
органы местного самоуправления, издающие правовые 
акты. Однако, полагаем, в условиях информационного 
общества и цифровизации ключевое значение приоб-
ретает трансформация указанной системы в общена-
циональную систему правовой информации. Основным 
содержанием такого перехода должно стать использова-
ние современных цифровых технологий электронного 
документа от подготовки проекта правового акта до его 
официального опубликования и применения как госу-
дарственными органами, так и гражданами России. 

лачной платформы». URL: http://www.garant.ru/products/ipo/prime/
doc/72595994 (дата обращения: 10.11.2020).

5 Постановление Правительства РФ от 28.08.2019 № 1114 (ред. 
от 02.09.2020) «О проведении эксперимента по переводу информа-
ционных систем и информационных ресурсов федеральных органов 
исполнительной власти и государственных внебюджетных фондов в 
государственную единую облачную платформу, а также по обеспече-
нию федеральных органов исполнительной власти и государственных 
внебюджетных фондов автоматизированными рабочими местами и 
программным обеспечением» // Собрание законодательства РФ. 2019. 
№ 35. Ст. 4979.

6 Распоряжение Правительства РФ от 28.08.2019 № 1911-р «Об 
утверждении Концепции создания государственной единой облачной 
платформы».
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Сегодня Федеральный регистр нормативных 
правовых актов федеральных органов исполнительной 
власти Российской Федерации, реализуемый Минюстом 
России, содержит в себе комплекс банков данных7, в том 
числе законодательство Российской Федерации, нор-
мативные правовые акты субъектов Российской Феде-
рации и нормативные правовые акты муниципальных 
образований. Таким образом, Минюст России объеди-
няет информационно-правовое поле, состоящее из трех 
уровней правовой информации, что особенно важно в 
условиях построения единого правового пространства 
Российской Федерации.

Учитывая также, что информационный банк дан-
ных содержит 11 719 556 правовых актов, при этом более 
127 тысяч правовых актов Федерального законодатель-
ства, более 1 670 000 нормативных правовых актов субъ-
ектов Российской Федерации и более 9 356 227 норма-
тивных правовых актов муниципальных образований8, 
представляется целесообразным решение актуальной 
задачи развития национальной системы правовой ин-
формации в Российской Федерации именно на основе 
указанной правовой системы (реестра) нормативных 
правовых актов в соответствии с принципами государ-
ственно-частного партнерства, что позволит перейти 
на следующий уровень правовой информатизации на 
основе цифровых технологий в целях формирования 
единого цифрового информационно-правового про-
странства России.

Следует отметить, что существующая норматив-
ная база правовой информатизации не вполне отвеча-
ет реалиям информационного общества9. Поскольку в 
формировании системы нормативных правовых актов 
принимают участие региональные и муниципальные 
органы государственной власти, в настоящее время не-
обходимо на основе достижений цифровизации и си-
стемного подхода выявить однородные и существенно 
взаимосвязанные компоненты существующей правовой 
информации для объединения их в единую Националь-
ную систему правовой информации. Указанная система 
представляет собой упорядоченную многоуровневую 
совокупность информационных ресурсов на базе со-
временных информационных технологий, единой про-
граммно-аппаратной среды, предоставляющую функ-
ционально полный набор информационно-технологи-
ческих сервисов, обеспечивающих сбор, обработку, хра-
нение, предоставление и передачу информации с целью 
повышения доступности к правовой информации. 

В виду того, что система правовой информации 
является разновидностью автоматизированной систе-
мы информации, ее основными принципами являются 

7 Нормативные правовые акты в Российской Федерации // 
Официальный сайт Министерства юстиции Российской Федерации: 
URL: http://pravo.minjust.ru (дата обращения: 15.11.2020).

8 Информационные банки данных. Нормативные правовые 
акты в Российской Федерации // Официальный сайт Министерства 
юстиции Российской Федерации: URL: http://pravo.minjust.ru:8080/
bigs/portal.html (дата обращения: 15.11.2020).

9 О развитии системы электронного распространения правовой 
информации в России // СПС «Консультант плюс». URL: http://www.
consultant.ru/about/nc/legalinfo/gosgr (дата обращения: 23.11.2020).

целостность, единство, открытость, стандартизация, 
безопасность.

Кроме того, следует обратить внимание, что в 
рамках предложенной цифровой трансформации Ми-
нюста России на основе ресурсов систем, действующей 
ПС НПА ЕСИТО и планируемой — «Единый регистр 
нормативных правовых актов Российской Федерации», 
планируется создание федерального портала правового 
просвещения, а также системы анализа и мониторинга 
правоприменения. Единый портал правового инфор-
мирования и правового просвещения в Российской 
Федерации направлен на создание интернет-ресурса, 
который объединит на своей платформе автоматизиро-
ванные сервисы, а также программно-аппаратную среду, 
предоставляющую информационно-технологические 
сервисы, с помощью которых будет осуществляться 
информирование и оказание помощи по правовым во-
просам на бесплатной основе с помощью современных 
информационных технологий [7].

Подготовленный Минюстом России проект по-
становления Правительства Российской Федерации «О 
Едином государственном портале правового просве-
щения и бесплатной юридической помощи» направлен 
на обеспечение единого цифрового контура для работы 
всех участников государственной и негосударственной 
систем бесплатной юридической помощи, предусмо-
тренных Федеральным законом № 324-ФЗ «О бесплат-
ной юридической помощи в Российской Федерации»10, 
при выполнении ими задач в сфере правового просве-
щения граждан и оказания бесплатной юридической 
помощи. Портал предназначен для оказания юридиче-
ской помощи с использованием таких информационных 
технологий, как голосовые чат-боты и конструкторы 
электронных документов11. Разрабатываемый сервис 
планируется интегрировать с различными базами дан-
ных, в том числе нотариальных контор, адвокатских па-
лат, а также с Единым порталом государственных услуг 
для подачи судебных исков и других документов в ре-
жиме онлайн. Вместе с тем система будет ориентирована 
в первую очередь на граждан, не обладающих юридиче-
скими познаниями [8, с. 24—25].

Внедрение новых цифровых технологий, цифро-
вого взаимодействия требует поиска новых концепту-
альных подходов и правовых методов, а также механиз-
мов государственного управления при обязательном 
соблюдении требований обеспечения информационной 
безопасности. Таким образом, цифровая трансформа-
ция влияет на механизмы информационно-правового 
и электронного взаимодействия между государством и 
обществом, а также иными субъектами информацион-
ного обмена.

Кроме того, существующий запрос на развитие 
информационной инфраструктуры национальной си-
стемы правовой информации исходит из повышения 
правовой информированности и культуры граждан и 

10 Собрание законодательства РФ. 2011. № 48. Ст. 6725.
11 Проект «Концепция информатизации Минюста России» / 

Постановление Правительства РФ (ред. от 30.03.2020) «Об утвержде-
нии государственной программы Российской Федерации «Юстиция» 
// Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://
www.pravo.gov.ru (дата обращения: 23.11.2020).
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организаций, а также необходимости обеспечения ин-
формационных потоков различных уровней лингви-
стическими, информационными средствами и инстру-
ментами, обеспечивающими взаимодействие граждан 
с государственными информационными правовыми 
ресурсами.

В соответствии с постановлением Правительства 
Российской Федерации об утверждении Положения о 
проведении эксперимента по созданию, переводу и раз-
витию государственных информационных систем и их 
компонентов на единой цифровой платформе Россий-
ской Федерации «ГосТех»12, предусмотрено проведение 
указанного эксперимента. Важным является внедрение 
цифровой платформы, которая включает в себя единую 
программно-аппаратную среду, методологию, поддер-
живающую взаимоотношения граждан, государствен-
ных органов и коммерческих организаций на базе со-
временных информационных технологий. Полагаем, 
что создание единого цифрового пространства на плат-
форменной основе является перспективным, и в рамках 
реализации указанного подхода возможно развитие на-
циональной системы правовой информации на основе 

платформенных решений. Вместе с тем требуются также 
соответствующие изменения в законодательстве и инте-
грация совокупности государственных информацион-
ных ресурсов и современных цифровых технологий, на-
правленных на обеспечение взаимодействия всех субъ-
ектов информационного обмена, а также интеграция 
всего массива правовой информации, что обеспечит ее 
актуальное состояние.

В современных условиях правовая информация 
в информационном обществе приобретает характер 
стратегического ресурса; трансформируясь в систему 
цифровизации и государственного управления, она по-
зволит государственным информационным системам 
перейти на платформенное обеспечение и внедрить со-
временные сервисные модели информационных услуг. 
Национальная система правовой информации должна 
развиваться и приобрести официальный статус, быть 
интегрированной, многоуровневой и открытой для вза-
имодействия с другими информационными системами, 
а ее информационно-правовое обеспечение — строить-
ся на базе конвергентных информационных технологий 
и платформенных решений. 

12 Постановление Правительства РФ от 12 октября 2020 г.№ 1674 «О проведении эксперимента по созданию, переводу и развитию госу-
дарственных информационных систем и их компонентов на единой цифровой платформе Российской Федерации «ГосТех» // СПС «Консультант 
плюс». URL: http://www.consultant.ru/about/nc/legalinfo/gosgr (дата обращения: 01.12.2020).
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Гражданский иск как правовое средство защиты прав  
и законных интересов личности на современном этапе  

развития уголовно-процессуальных отношений

Ключевые слова: уголовное судопроизводство, гражданский иск, потерпевший, обвиняемый, гражданский 
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Аннотация.
Цель: выявление особой роли гражданского иска о возмещении вреда, причиненного преступлением. 
Методы исследования: диалектический метод познания, общенаучные методы абстрагирования, анализа 

и синтеза, а также специально-юридические методы: историко-правовой, сравнительно-правовой, логико-юри-
дический и др.

Полученные результаты: определены особенности уголовно-процессуального законодательства в части 
рассмотрения гражданско-правовых требований в ходе уголовного судопроизводства; проанализированы право-
вые позиции Конституционного Суда РФ и Верховного Суда РФ по рассматриваемым вопросам; показаны позиции 
ученых-процессуалистов относительно перспектив возмещения потерпевшим вреда, причиненного преступлени-
ями; обоснованы рекомендации по разрешению ряда проблемных вопросов, связанных с рассмотрением гражданско-
го иска в ходе производства предварительного расследования и судебного разбирательства уголовного дела. 
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В соответствии со статьей 52 Конституции Россий-
ской Федерации каждому потерпевшему гарантируется 
как доступ к правосудию, так и право на компенсацию 
ущерба, причиненного ему преступлением. В основе 
данного конституционного положения лежат важней-
шие международно-правовые принципы и стандарты, 
направленные на эффективную защиту прав и законных 
интересов жертв преступлений1.

Назначением уголовного судопроизводства, на-
равне с защитой прав и законных интересов лиц и орга-
низаций, потерпевших от преступлений, служит защита 
личности (независимо от ее процессуально-правового 
статуса) от незаконного и необоснованного обвинения 
(осуждения), ограничения прав и свобод (ст. 6 УПК РФ). 
Данные положения равнозначны и взаимосвязаны, име-
ют концептуальное значение, находящее свое проявле-
ние во всей системе судопроизводства [12, с. 26].

Одним из правовых средств, которые предназна-
чены для надлежащей защиты в уголовном процессе 

1 См.: Декларация основных принципов правосудия для жертв 
преступлений и злоупотреблению властью, принятая Резолюцией Ге-
неральной Ассамблеи ООН 40/34 от 29 ноября 1985 г.; Рекомендации 
Комитета министров Совета Европы «Комитет министров — государ-
ствам — членам относительно положения потерпевшего в рамках уго-
ловного права и процесса» от 28 июня 1985 г. № R (85) 11 и др.

прав юридических и физических лиц, потерпевших от 
преступлений, является гражданский иск о возмещении 
вреда, причиненного преступлением (ч. 3 ст. 42 УПК 
РФ). Он может быть предъявлен с момента возбуждения 
уголовного дела до момента окончания судебного след-
ствия (ч. 2 ст. 44 УПК РФ).

Таким образом, в законодательстве допускается 
процедура, согласно которой осуществляется совмест-
ное производство по уголовному делу и рассмотрение 
гражданского иска. Это обосновывается единым юри-
дическим фактом совершения общественно опасного 
деяния, послужившим основанием привлечения вино-
вного не только к уголовной, но и гражданско-правовой 
ответственности. Главным условием в данной ситуации 
является причинение преступлением вреда, так как не 
все гражданско-правовые отношения, которые могут 
возникнуть в связи с совершением общественно опасно-
го деяния, устанавливаются и реализовываются в ходе 
производства по делу.

На данное обстоятельство указывают и правовые 
позиции Конституционного Суда РФ, в соответствии с 
которыми гражданский иск при производстве по уголов-
ному делу предусматривает возможность обеспечения и 
рассмотрения заявленных в нем требований в порядке 



34 Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-33-37

Уголовный процесс

уголовного судопроизводства, исходя из связи причи-
ненного вреда с преступным деянием, преследуя цель 
обеспечения более эффективной защиты субъективных 
гражданских прав и скорейшего доступа к правосудию2.

Следует согласиться, что рассмотрение граждан-
ского иска с уголовным делом создаёт немало преиму-
ществ, среди которых необходимо выделить:

ii ускорение процесса восстановления имущественных 
прав лица, нарушенных совершенным преступлением;

ii экономия процессуальных сил и средств;
ii создание оптимального процессуального режима 

для субъектов уголовно-процессуальных и граждан-
ско-правовых отношений;

ii осуществление эффективных процедур, связанных 
с доказыванием иска, а также с установлением лиц, 
которые должны понести соответствующую ответ-
ственность за причинение вреда.

ii более полного доказывания иска, а также установле-
ния лиц, которые обязаны нести гражданско-право-
вую ответственность за причинение материального 
вреда.

В настоящее время уголовный и гражданский про-
цесс одинаково определяют понятие гражданского иска, 
который характеризуется наличием особой процессу-
альной формы рассмотрения спора. В соответствии с 
уголовно-процессуальным законодательством требова-
ние о возмещении материального ущерба, причиненного 
преступлением, предъявляется к лицам, которые несут 
ответственность за указанный вред и привлекаются к 
участию в уголовном судопроизводстве в качестве граж-
данских ответчиков. Таковыми признаются физические 
или юридические лица, причем не только сами подсуди-
мые (обвиняемые), но и другие, третьи лица. Последние, 
не являясь причинителями вреда, в силу закона обязаны 
возместить его в рамках производства по делу.

Должностные лица в рамках уголовного процесса 
обязаны принимать действенные меры по установле-
нию размера и характера вреда, который был причинен 
в результате совершения общественно опасного деяния, 
а также по возмещению такого вреда. И это не случайно, 
так как своевременное принятие таких мер направлено 
на обеспечение защиты прав лица, пострадавшего от 
преступления; правильную квалификацию противо-
правного деяния; оценку личности обвиняемого (по-
дозреваемого); решение вопроса о наличии или отсут-
ствии состава преступления и др.

К сожалению, следует констатировать, что по 
оконченным производством уголовным делам удельный 
вес сумм, которые были взысканы для возмещения вре-
да потерпевшему, составляет всего 12—15% от общей 
суммы вреда от совершенных общественно опасных де-
яний [6, с. 4]. 

2 Постановление Конституционного Суда РФ от 31.01.2011 № 
1-П «По делу о проверке конституционности положений частей пер-
вой, третьей и девятой статьи 115, пункта 2 части первой статьи 208 
Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации и абзаца 
девятого пункта 1 статьи 126 Федерального закона «О несостоятель-
ности (банкротстве)» в связи с жалобами закрытого акционерного 
общества «Недвижимость-М», общества с ограниченной ответствен-
ностью «Соломатинское хлебоприемное предприятие» и гражданки 
Л.И. Костаревой». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_110028/ (дата обращения: 21.10.20).

Отдельно следует остановиться на анализе ряда 
правовых позиций Конституционного Суда РФ и Вер-
ховного Суда РФ по рассматриваемой проблематике. 

Согласно постановлению Конституционного Суда 
РФ от 8 декабря 2017 г. № 39-П суд в ходе рассмотрения 
уголовного дела вправе принять одно из следующих ре-
шений: 

ii удовлетворить гражданский иск, 
ii оставить гражданский иск без рассмотрения; 
ii признать за гражданским истцом право на удовлет-

ворение иска и передать его на рассмотрение в по-
рядке судопроизводства. 

Указывается, что суд, который рассматривает 
гражданское дело о возмещении вреда, причиненного 
преступлением, не должен ориентироваться на ранее 
принятое решение о прекращении уголовного пресле-
дования (в части определения размера причиненного 
преступлением ущерба), а принимать собственное ре-
шение, основанное на самостоятельном исследовании 
обстоятельств дела3.

Высоко востребованными являются разъяснения 
Верховного Суда РФ по имеющимся спорным вопросам 
возмещения гражданского иска в уголовном судопро-
изводстве. Важно отметить, что со времени принятия 
постановления Пленума Верховного Суда СССР от 23 
марта 1979 г. № 1 «О практике применения судами за-
конодательства о возмещении материального ущерба, 
причиненного преступлением» прошло уже более 40 
лет. Несмотря на внесенные в этот документ изменения 
и дополнения (26 апреля 1984 г. и 8 октября 1991 г.), в 
современный период времени требуют разъяснения 
многие вопросы, возникающие в судебной практике по 
обеспечению конституционных гарантий прав потер-
певшего от преступления на возмещение ему ущерба. 
Наиболее проблемные вопросы возникают при установ-
лении размера и характера вреда, а также определения 
способов, позволяющих его возместить [13]. 

В различные периоды времени Верховный Суд РФ 
в отдельных своих документах обращался к вопросам, 
связанным с гражданским иском по уголовному делу. В 
частности, в п. 22 постановления Пленума Верховного 
Суда РФ от 29 июня 2010 г. № 17 «О практике примене-
ния судами норм, регламентирующих участие потерпев-
шего в уголовном судопроизводстве» указано, что если 
органы предварительного расследования не разъяснили 
потерпевшему его права на предъявление гражданского 
иска, суд должен принять меры по устранению допущен-
ного нарушения. Данному субъекту уголовно-процессу-
альных отношений должны быть разъяснены его права 
либо на этапе предварительного слушания дела, либо в 
ходе подготовительной части судебного заседания (ч. 1 
ст. 234, ч. 1 ст. 268 УПК РФ). Если будут на то основания, 

3 Постановление Конституционного Суда РФ от 08.12. 2017 № 
39-П «По делу о проверке конституционности положений статей 15, 
1064 и 1068 Гражданского кодекса Российской Федерации, подпункта 
14 пункта 1 статьи 31 Налогового кодекса Российской Федерации, ста-
тьи 199.2 Уголовного кодекса Российской Федерации и части первой 
статьи 54 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации в 
связи с жалобами граждан Г.Г. Ахмадеевой, С.И. Лысяка и А.Н. Серге-
ева». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_284733/ 
(дата обращения: 21.10.20).
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суд должен принять меры по обеспечению гражданского 
иска (ст. 230 УПК РФ)4.

Пленум Верховного Суда РФ в своем постановле-
нии от 26 ноября 2019 г. № 48 «О практике применения 
судами законодательства об ответственности за налого-
вые преступления» дал разъяснения относительно: 

ii круга лиц, которые могут предъявить гражданский 
иск в ходе расследования и судебного разбиратель-
ства дел о налоговых преступлениях;

ii специфики рассмотрения гражданского иска (при-
менительно к взысканию штрафа, назначенного ви-
новному); 

ii особенностей отражения в приговоре размера под-
лежащей взысканию денежной суммы и, в зависимо-
сти от вида, неуплаченного налога, сбора, страхового 
взноса (п. 27)5.

Однако фрагментарных разъяснений для право-
применителя было явно недостаточно. Не случайно 
совсем недавно Пленум Верховного Суда РФ принял 
постановление от 13 октября 2020 г. № 23 «О практике 
рассмотрения судами гражданского иска по уголовному 
делу». В данном документе на основе изучения много-
летней правоприменительной практики деятельности 
судов даны достаточно подробные разъяснения слож-
ных вопросов применения законодательства в части 
рассмотрения гражданско-правовых требований в ходе 
уголовного судопроизводства. Особое внимание об-
ращено на необходимость защиты интересов государ-
ственных и муниципальных унитарных предприятий; 
физических лиц, которые в силу определенных причин 
не могут самостоятельно защищать свои права и закон-
ные интересы (несовершеннолетних, лиц, признанных в 
установленном законом порядке недееспособными или 
ограниченно дееспособными). Судам даны разъяснения 
относительно круга лиц, которые могут быть привле-
чены в качестве гражданского ответчика; подсудности 
гражданского иска и процессуальных особенностей его 
рассмотрения6. 

Несмотря на предпринимаемые меры, имеются 
неразрешенные проблемы как в части правового регули-
рования гражданского иска в уголовном процессе, так и 
в применении положений действующего законодатель-
ства относительно рассмотрения гражданско-правовых 
требований в ходе производства по уголовному делу.

В частности, законодатель обходит стороной осо-
бенности исследования в суде вопросов, касающихся 
предъявленного по делу гражданского иска, в том числе 
доказательств, подтверждающих исковые требования, 
в случае рассмотрения дела в особом порядке, предус-

4 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 29.06.2010 № 
17 (ред. от 16.05.2017) «О практике применения судами норм, регла-
ментирующих участие потерпевшего в уголовном судопроизводстве». 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_102220/ (дата 
обращения: 21.10.20).

5 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 26.11. 2019 № 
48 «О практике применения судами законодательства об ответствен-
ности за налоговые преступления». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_338712/ (дата обращения: 21.10.20).

6 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 13.10.2020 № 
23 «О практике рассмотрения судами гражданского иска по уголовно-
му делу». URL: https://www.vsrf.ru/documents/own/29308/ (дата обра-
щения: 21.10.20).

мотренном главой 40 УПК РФ. Нет единого подхода и в 
отношении лица, привлеченного к участию в уголовном 
деле в качестве гражданского ответчика, при заключе-
нии досудебного оглашения о сотрудничестве (уста-
новленном главой 40.1 УПК РФ). Данное обстоятель-
ство касается случаев, когда это лицо возражает против 
особого порядка уголовного судопроизводства, то есть 
рассмотрения дела без исследования и оценки доказа-
тельств, обосновывающих гражданский иск, без воз-
можности защищаться против него. 

В упомянутом ранее постановлении Пленума Вер-
ховного Суда РФ от 13 октября 2020 г. № 23 выделяются 
особенности рассмотрения гражданского иска по уго-
ловным делам о преступлении, последствием которого 
явилась смерть пострадавшего. Тем не менее, право-
применительная практика нуждается и в разъяснениях 
относительно специфики рассмотрения гражданского 
иска в ходе уголовного судопроизводства в отношении 
умершего обвиняемого, так как возникают определен-
ные сложности при определении надлежащего граждан-
ского ответчика и обеспечения его участия в судебном 
заседании. 

На законодательном уровне многократно вноси-
лись изменения и дополнения в действующий УПК РФ, 
которые, как правило, были нацелены на обеспечение 
защиту прав и законных интересов потерпевшего, на-
рушенных общественно опасным деянием. Одним из 
нормативных правовых актов, в котором имеются по-
добные гарантии для жертв преступлений, является 
Федеральный закон № 432-ФЗ от 28 декабря 2013 г. «О 
внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в целях совершенствования прав 
потерпевших в уголовном судопроизводстве»7. Хотя и в 
данном законодательном акте имеется определенный не-
достаток: перекос в сторону потерпевших — физических 
лиц, тогда как интересам потерпевших — юридических 
лиц в уголовном судопроизводстве уделено наименьшее 
внимание. 

Следует отметить, что ученые-исследователи не-
однократно обращали внимание на необходимость кон-
кретизации уголовно-процессуального законодатель-
ства в части: 

ii понятия и правовой природы гражданского иска в 
уголовном процессе; 

ii внесения в перечень прав потерпевшего самосто-
ятельного права на заявление гражданского иска с 
получением копии постановления (определения) о 
признании гражданским истцом; 

ii расширения полномочий ряда участников уголов-
ного процесса со стороны защиты (потерпевшего, 
гражданского истца и его представителя), связанных 
со сбором доказательств по уголовному делу, кото-
рые связаны с подтверждением исковых требований 
и др. [4, с. 54—60; 6, с. 128—141].

Справедливо указывается на то, что нет необхо-
димости закрепления в уголовно-процессуальном зако-

7 Федеральный закон № 432-ФЗ от 28.12.2013 г. «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции в целях совершенствования прав потерпевших в уголовном су-
допроизводстве». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_156569/ (дата обращения: 21.10.20).
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нодательстве четких предписаний относительно формы 
и содержания искового заявления. Причиной этому, в 
первую очередь, является отсутствие на момент оформ-
ления данного процессуального документа точной 
информации о размере причиненного материального 
вреда, а также лицах, совершивших преступное деяние. 
Указанные данные будут выясняться по общим прави-
лам уголовно-процессуального доказывания по делу. 

В связи с этим акцентируется внимание на от-
сутствие в уголовно-процессуальном законодательстве 
ответа на вопрос о том, какие именно процессуальные 
действия по уголовному делу должны выполняться су-
дебно-следственными органами в целях возмещения 
вреда потерпевшему [10, с. 128]. Указывается, что су-
ществующие на сегодняшний день формулировки по-
ложений ст. 42 УПК РФ ущемляют права потерпевшего 
— юридического лица, прежде всего в том, что предо-
ставляют возможность по возмещению вреда только 
имуществу юридического лица. Другие имущественные 
права, который подпадают под определение «имуще-
ственный вред», остаются без защиты. В подобных си-
туациях юридические лица, как правило, не признаются 
потерпевшими и, соответственно, не допускаются к уго-
ловному процессу [1, с. 29].

В юридической литературе опубликовано немало 
результатов исследований проблем возмещения при-
чиненного преступлением вреда при производстве по 
уголовному делу как на досудебных, так и судебных ста-
диях [2, 3, 5, 11]. До сих пор между учеными ведется дис-
куссия относительно целесообразности существования 
института гражданского иска в рамках уголовного су-
допроизводства [4, с. 71—83; 6, с. 127—131]. Отдельные 
исследователи предлагают на законодательном уровне 
возложить на судью процессуальную обязанность по 
принятию мер, направленных на обеспечение возме-
щения потерпевшему вреда, который был причинен 
преступлением [7]. Имеются и сторонники крайне ре-
волюционных преобразований законодательства, кото-
рые обосновывают необходимость совершенствования 
правового регулирования гражданского иска в уголов-
ном процессе путем введения в УПК РФ целой главы, 
регулирующей рассматриваемые правоотношения [10].

Является неприемлемым подход, существующий 
в доктрине и в правоприменительной практике, к раз-
решению гражданского иска как второстепенной зада-
че разбирательства уголовного дела. Особого внимания 
заслуживают выявленные авторами особенности раз-
решения гражданских исков в ходе судебного разбира-
тельства различных категорий преступлений [8].

В современный период времени на практике не-
редко возникает вопрос о возможности привлечения 
следователем (судьей) иностранной компании в каче-
стве гражданского ответчика по гражданскому иску, 
заявленному в уголовном деле. Анализ действующего 
законодательства, научной и специальной литературы, 
судебной, следственной и экспертной практики позво-
ляет сделать вывод о том, что это допустимо. Непосред-
ственное значение имеет то, что по уголовному делу в 
качестве подсудимого (обвиняемого) привлекается фи-
зическое лицо, которое признается виновным в совер-
шении преступления и соответственно должно быть 
привлечено в качестве ответчика. При этом в обеспече-
ние гражданского иска и исполнения приговора может 
быть наложен арест на имущество кампании (неважно, 
российской или иностранной), поскольку данная мера 
носит превентивный характер. 

В заключение следует отметить, что в случае со-
вершения преступления, в результате которого причи-
нен ущерб и заявлен гражданский иск, возникают уго-
ловно-процессуальные отношения, которые выполняют 
как бы двойную нагрузку, так как они производны от 
возникших уголовно-правовых и гражданско-правовых 
отношений по конкретному уголовному делу. Недооцен-
ка предмета и оснований иска, особенностей его заяв-
ления и рассмотрения при производстве по уголовному 
делу может повлечь существенное ущемление прав и за-
конных интересов лиц и организаций, потерпевших от 
преступлений, и в конечном итоге — незаконное и не-
обоснованное принятие итогового решения по уголов-
ному делу. Своевременное и полное возмещение потер-
певшему рассматриваемого вреда ведет к повышению 
эффективности уголовного судопроизводства, помогает 
разрешить самые острые уголовно-правовые конфлик-
ты между субъектами процесса.
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Аннотация.
Статья посвящена изучению роли и места базовых стандартов финансовых организаций в системе право-

вого регулирования отношений на финансовом рынке. Автором отмечается проблема недостаточной финан-
совой грамотности потребителей финансовых услуг, которую призваны восполнить данные стандарты. Ис-
следуется возможность отнесения рассматриваемых актов к источникам регулирования отношений с участи-
ем финансовых организаций. В статье отмечается, что базовые стандарты финансовых организаций следует 
рассматривать в качестве источников регулирования финансового рынка, содержание которых обеспечивает 
построение механизма защиты прав участников финансовых отношений. Автором отмечается, что базовые 
стандарты деятельности финансовых организаций содержат в себе положения, с учетом которых возможно 
осуществление мер надзорного реагирования Банком России или же, при наличии должных оснований, применение 
мер принуждения и/или убеждения.
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Создание новой системы правового регулирования 
финансового рынка началось с момента перераспределе-
ния полномочий между органами власти и Банком Рос-
сии в 2013 году. В ходе реализуемой в настоящее время 
правовой реформы финансового рынка одной из акту-
альных проблем, подлежащей решению, является созда-
ние соответствующего механизма защиты прав участ-
ников финансовых отношений. В данном случае следует 
обратить внимание на проблему, связанную с полным 
или частичным отсутствием публичных механизмов за-
щиты прав потребителей финансовых услуг. 

Длительный период времени (1993—2013 гг.), ввиду 
отсутствия четкого понимания подходов к построению 
системы публичного управления, многие виды отноше-
ний (включая отношения на финансовом рынке) описы-
вались нормативно как сугубо частноправовые с исполь-
зованием соответствующей юридической техники. Так, в 
частности, акцент при регулировании делался на граж-
данское законодательство, не исключая, но и не предпо-
лагая иного рассмотрения. Свидетельством этого факта 
является довольно общее описание правового положения 
участников, оказывающих (получающих) финансовые 
услуги, на первоначальных этапах формирования налого-
вого или антимонопольного законодательства. 

В этой связи единственно возможным решением 
данной проблемы является формирование новых подхо-
дов к организации механизма защиты прав участников 
отношений на финансовом рынке, заключающееся в со-
вершенствовании требований к деятельности финансо-
вых организаций.

Одной из проблем, которую необходимо решить, 
является выбор и использование экономических средств 

и способов управления финансовым рынком и их соче-
тание с правовыми средствами воздействия на поведе-
ние участников соответствующих отношений.

В настоящее время наряду с традиционным регу-
лированием, которое выражалось в принятии единым 
регулятором финансового рынка соответствующих 
нормативных актов (положения, указания, инструкции; 
свыше 300 в настоящее время), в России с 2017 года ста-
ли активно приниматься стандарты, устанавливающие 
базовые требования к деятельности кредитных и некре-
дитных финансовых организаций. Принятие в указан-
ный период базовых стандартов деятельности финан-
совых организаций является одной из ключевых тен-
денций развития механизма правового регулирования 
финансового рынка. Разработка и внедрение стандартов 
производится Банком России во взаимодействии с со-
ответствующими саморегулируемыми организациями и 
комитетами по стандартам.

С позиции традиционного формально-юриди-
ческого подхода стандарты финансовых организаций 
не обладают признаками нормативно-правовых актов 
в классическом понимании, однако они имеют важное 
значение для оценки деятельности в финансовом сек-
торе и интегрированы в национальную систему регу-
лирования финансового рынка1. Роль указанных актов 
схожа по своему значению, например, со стандартами 

1 Cм., например: Малунова З.А. Саморегулируемые организа-
ции на финансовом рынке: к вопросу о «переходной» модели регули-
рования / под ред. О.А. Кузнецовой, В.Г. Голубцова, Г.Я. Борисевич, 
Л.В. Боровых, Ю.В. Васильевой, С.Г. Михайлова, С.Б. Полякова, А.С. 
Телегина, Т.В. Шершень // Пермский юридический альманах. Ежегод-
ный научный журнал. 2018. № 1. С. 355—364.
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аудиторской деятельности и позволяет отнести их к ис-
точникам т. н. мягкого права.

Наличие стандартов оказания финансовых услуг 
прежде всего, как отмечается в рамках раздела 2 «Основ-
ных направлений развития финансового рынка Россий-
ской Федерации на период 2019—2021 годов», является 
одним из важных факторов, влияющих на обеспечение 
устойчивости финансовых учреждений путем форми-
рования доверия к их деловой репутации и професси-
ональной составляющей, в связи с чем формирование 
типовых способов взаимодействия между участниками 
обуславливается этической культурой2.

Тропская С.С. в этой связи указывает, что «одним 
из основных направлений публично-правового регули-
рования финансового рынка на современном этапе яв-
ляется защита прав потребителей рынка финансовых 
услуг, что в конечном счете служит целям развития и 
обеспечения стабильности финансового рынка»3. Со-
путствующей тенденцией к стандартизации финансо-
вого продукта создаются предпосылки для платформен-
ных решений доставки финансов4.

Перечень обязательных к разработке стандартов 
финансовых организаций в настоящее время устанавлива-
ется нормативными актами Банка России, что позволяет, 
по нашему мнению, считать требования, содержащиеся в 
указанных стандартах, нормативными, дополняющими те, 
которые содержатся в федеральных законах и актах Банка 
России5. Положения базовых стандартов оказания финан-
совых услуг дополняют и детализируют правовые требо-
вания, предъявляемые к участникам финансового рынка. 

Анализ положений стандартов финансовых ор-
ганизаций и ст. 4, 5 Федерального закона от 13.07.2015 
№ 223-ФЗ «О саморегулируемых организациях в сфере 
финансового рынка» позволяет определить, что стан-
дарты устанавливают определенный набор обязатель-
ных к исполнению требований, которые позволяют обе-
спечить функционирование:

1) системы управления рисками;
2) системы корпоративного управления;
3) системы внутреннего (внутрихозяйственно-

го — прим. автора) контроля;
4) механизм защиты прав и интересов физических 

и юридических лиц — получателей финансовых услуг;
5) порядок совершения операций на финансовом 

рынке.

2 Официальный сайт Банка России. URL: http://www.cbr.ru/
content/document/file/71220/main_directions.pdf (дата обращения: 
10.05.2020).

3 См.: Тропская С.С. Финансовый уполномоченный как субъект 
публичного права финансового рынка // Финансовое право. 2020. № 
7. С. 10—14.

4 См.: Основные направления развития финансового рынка 
Российской Федерации на период 2019—2021 годов (раздел 2, подраз-
дел «Глобализация, регионализация и геополитические риски»).

5 См., например: Указание Банка России от 23.08.2019 № 5236-У 
«О перечне обязательных для разработки саморегулируемыми орга-
низациями в сфере финансового рынка, объединяющими сельскохо-
зяйственные кредитные потребительские кооперативы, базовых стан-
дартов и требованиях к их содержанию, а также о перечне операций 
(содержании видов деятельности) сельскохозяйственных кредитных 
потребительских кооперативов на финансовом рынке, подлежащих 
стандартизации» // Вестник Банка России, № 62, 25.09.2019.

Современная система стандартов включает в себя 
17 базовых стандартов, устанавливающих требования к 
осуществлению деятельности следующих групп органи-
заций финансового рынка (по секторам):

1) сектор ценных бумаг: брокеры (2 стандарта); 
управляющие (2 стандарта); депозитарии (1 стандарт); 
форекс-дилеры (1 стандарт); инвестиционные советни-
ки (1 стандарт);

2) сектор страхования: страховые организации (2 
стандарта); страховые брокеры (1 стандарт);

3) сектор микрофинансирования: микрофинансо-
вые организации (2 стандарта); кредитные потребитель-
ские кооперативы (2 стандарта).

Важным элементом стандартов является глоссарий, 
который насчитывает в общей сложности свыше 100 тер-
минов (например, финансовая услуга, получатель финансо-
вой услуги, понятие и виды рисков, свойственных для про-
цесса оказания отдельных видов финансовых услуг и пр.). 
Содержащиеся в стандартах термины имеют важное юри-
дическое значение: их анализ и оценка позволяет составить 
представление не только об экономическом содержании 
отношений между потребителем и финансовой организа-
цией, но и проанализировать характеристики правового 
режима и оценить соблюдение участниками отношений 
нормативных требований, устанавливаемых при регулиро-
вании отношений, складывающихся на финансовом рынке. 

Выработка указанных стандартов призвана обе-
спечить внедрение и соблюдение базовых принципов по-
вышения доступности финансовых услуг в отношении 
более широкого круга лиц, которые в силу определенных 
причин полностью или частично не имели возможно-
сти воспользоваться ими (например, в силу отсутствия 
профессиональных навыков инвестирования денежных 
средств). В этой связи исследователи признают, что вне-
дрение стандартов в систему правового регулирования 
на финансовом рынке призвано обеспечить соблюдение 
мировых стандартов управления финансами6. 

Содержание базовых стандартов деятельности ор-
ганизаций финансового рынка обуславливается норма-
тивными требованиями, в связи с чем национальные го-
сударства, принимая законы, регулирующие отдельные 
сектора (финансового рынка), во многом ориентируют-
ся на международно признанные стандарты регулиро-
вания и надзора на финансовом рынке, которые прини-
мались рядом международных организаций7. При этом 
указанные принципы находят свое отражение в рамках 
рассматриваемых стандартов. 

Например, согласно ст.  4 Базового стандарта за-
щиты прав и интересов получателей финансовых услуг, 
оказываемых членами саморегулируемых организаций 

6 См.: Самигулина А.В. Гармонизация законодательства, регла-
ментирующего секторальную структуру финансового рынка России // 
Право и экономика. 2017. № 9. С. 5—15.

«Международный опыт свидетельствует в пользу чрезвычай-
ной важности рыночных стандартов и договорной документации». 
Аксаков А.Г., Иванов О.М. Экономические, правовые и социокультур-
ные предпосылки развития синдицированного кредитования в России 
// Банковское право. 2020. № 2. С. 7—14.

7 Рождественская Т.Э., Гузнов А.Г. Значение международно-
признанных стандартов регулирования и осуществления надзора // 
Құқық және мемлекет [«Право и государство», Казахстан — прим. 
ред.]. № 4 (73). 2016. С. 54.
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Правовые аспекты формирования механизма защиты прав участников финансового рынка

в сфере финансового рынка, объединяющих форекс-
дилеров, взаимодействие форекс-дилера с получателем 
финансовых услуг должно осуществляться в соответ-
ствии со следующими принципами:

1) осуществление взаимодействия в целях соблю-
дения прав и интересов получателей финансовых услуг, в 
том числе их полного и достоверного информирования о 
финансовых услугах, оказываемых форекс-дилером;

2) недопущение установления приоритета соб-
ственных интересов форекс-дилера над интересами по-
лучателя финансовых услуг;

3) применение различных форм взаимодействия, в 
том числе в виде направления информации получателям 
финансовых услуг, проведения консультаций, ознаком-
ления получателей финансовых услуг с документами;

4) осуществление взаимодействия на регулярной 
основе;

5) осуществление взаимодействия на основании 
принципа быстрого реагирования, простоты и удобства 
взаимодействия сторон8.

Внедрение рассматриваемых стандартов позволит 
постепенно, по мере того как будут «стандартизированы» 
все виды финансовых услуг, оценить их качество, включая 
процесс их оказания, например, на предмет соблюдения 
требований к защите данных клиента или лиц, которые во-
влекаются в процесс их оказания. Например, разделом 2.1 
Базового стандарта защиты прав и интересов физических и 
юридических лиц — получателей финансовых услуг, оказы-
ваемых членами саморегулируемых организаций, объеди-
няющих страховых брокеров, определен минимальный объ-
ем предоставляемой страховым брокером информации9.

Наряду с общей оценкой качества услуг, стандарты 
содержат в себе еще одну важную характеристику, кото-
рая необходима для понимания потребителями,  — они 
формируют представление участников рынка о причи-
нах и следствиях возникновения рисков в процессе осу-
ществления деятельности и дают возможность оценить 
внешние факторы, препятствующие нормальному функ-

ционированию участников финансового рынка. В этой 
связи, как отмечается в научной литературе, «согласно 
экономическим анализам, потребность в регулировании 
обусловлена прежде всего информационной асимметри-
ей между представителями и «потребителями» услуг. С 
правовой точки зрения необходима базовая защита дове-
рия»10. Обеспечение доверия возможно лишь путем соз-
дания условий для защиты прав участников. В этой связи 
брокеры, которые, как и прочие финансовые посредники, 
руководствуются в своей деятельности базовыми стан-
дартами, обязаны ознакомить клиентов, заключивших 
договор на обслуживание в течение 6 месяцев, с риска-
ми, возникающими в процессе использования денежных 
средств (ценных бумаг, драгоценных металлов).

Включение базовых стандартов деятельности 
финансовых организаций в действующую модель регу-
лирования финансового рынка позволит объединить 
усилия Банка России, уполномоченного по правам по-
требителей финансовых услуг, саморегулируемых орга-
низаций и участников финансового рынка и обеспечить 
единообразное применение положений законодатель-
ства и актов Банка России в указанной сфере. 

Бесспорно, базовые стандарты финансовых органи-
заций дают возможность потребителям оценить качество 
финансовых услуг. Данные акты формируют у клиентов фи-
нансовых организаций более полное представление о пу-
блично-правовом механизме защиты прав. На наш взгляд, 
адресуя свои обращения к финансовому уполномоченному 
или Банку России, потребителям следует руководствовать-
ся содержанием рассматриваемых стандартов11. В такой 
ситуации субъекты отношений будут иметь возможность 
оценить реакцию публичных институтов, заключающуюся 
в применении мер, направленных на восстановление нару-
шенных прав. Реализация указанных мер Банком России 
возможна, например, в результате надзорных проверок, в 
ходе которых может быть принято решение о применении 
мер административной ответственности или же мер при-
нуждения (убеждения) по отношению к нарушителям.
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Мониторинг законодательного регулирования защиты генетических 
данных в Европейском союзе*

Ключевые слова: генетическая информация, геном, безопасность, генетический материал человека, пер-
сональные данные, конфиденциальность, защита данных, Европейское законодательство, правовое регулирова-
ние, защита данных.

Аннотация. В статье исследуется законодательный опыт защиты генетической, биометрической и ме-
дицинской информации на примере отдельных европейских стран (Германия, Италия, Франция). Проводится 
анализ влияния Регламента Европейского парламента и Совета ЕС № 2016/679 от 27 апреля 2016 г. о защите 
физических лиц при обработке персональных данных и о свободном обращении таких данных, а также об отмене 
Директивы 95/46/ЕС на гармонизацию национальных законодательств стран Европейского Союза в области ге-
нетической конфиденциальности и безопасности. 

Методологической основой выступают системный подход, методы анализа и синтеза, сравнительного 
правоведения. 

Проведенное исследование позволяет сделать вывод, что в связи с активным использованием биоинфор-
мации и возникающими потенциальными рисками, необходимо создавать четкие и эффективные правовые рам-
ки для обеспечения конфиденциальности, безопасности и анонимности использования генетических персональ-
ных данных человека.

Введение

В последние годы все большую актуальность приоб-
ретает проблема обеспечения контроля доступа к меди-
цинской, биометрической и генетической информации. 
При правомерном обороте такого рода персональных 
данных возникает риск неправомерного их использо-
вания, что может повлечь нарушение права неприкос-
новенности частной жизни личности, гарантированное 
Конституцией РФ. В настоящее время достаточно слож-
но говорить об абсолютной защите фундаментальных 
прав человека, так как нельзя полностью гарантировать 
безопасность, конфиденциальность и анонимность при-
надлежащих ему персональных данных. Следовательно, 
возникает необходимость в выявлении возможных ри-
сков и нарушений в сфере оборота медицинской, био-
метрической и генетической информации с целью фор-
мирования правовых основ, обеспечивающих право-
мерный сбор, хранение или оборот такой информации, 
а также императивных норм, позволяющих привлечь к 
ответственности за их нарушение. 

Генетические данные могут быть представлены 
как уникальная форма персональной идентифициру-
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ющей информации, раскрывающей как текущее, так и 
будущее состояние генома конкретного человека и его 
биологических родственников. Генетическая информа-
ция, как правило, хранится в медицинских биобанках 
или в криминалистических базах данных государствен-
ных органов. Функция медицинских биобанков заклю-
чается в сборе, хранении, учете и использовании клеток, 
тканей человека, генотипа или другой биологической 
информации, полученной из этого материала, а также 
иных биоданных о здоровье человека. Криминалисти-
ческие базы данных ДНК предполагают сбор, хранение, 
учет и использование ДНК-профилей подозреваемых, 
осужденных преступников, жертв и иных лиц, пред-
ставляющих интерес в рамках уголовных дел. Несмотря 
на то, что развитие и функционирование биобанков и 
криминалистических баз данных ДНК являются пред-
метом значительных экономических, политических и 
научных инвестиций и потенциально приносят боль-
шую пользу обществу, не прекращаются споры о рисках 
и нарушениях, которые могут возникнуть в связи с их 
неправомерным использованием [1, с. 55]. 
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Безусловно, цифровизация общества оказала вли-
яние и на процесс генерирования и распространения 
генетических данных. Опасность манипулирования 
данными, полученными в результате генетической диа-
гностики и тестирования, может привести к социальной 
дискриминации общества [2, с. 45]. Поэтому, по мнению 
экспертов, этические проблемы, связанные с наруше-
нием генетической конфиденциальности и безопасно-
сти, рассматриваются как потенциальная угроза целому 
ряду гражданских прав: права на неприкосновенность 
частной жизни, свободу, достоинство личности и пре-
зумпцию невиновности [3, с. 429; 4, с. 186].

На государственном уровне при решении про-
блемы управления персональной генетической инфор-
мацией используются как ограничительные, так и раз-
решительные подходы. В таком контексте проблема 
управления генетическими данными заключается в воз-
можности сохранения как конфиденциальности и безо-
пасности, так и автономии, так как данная информация 
представляет ценность не только для исследователей и 
медицинских работников, правоохранительных орга-
нов, частных коммерческих организаций, страховых 
компаний, финансовых учреждений и работодателей, но 
и для отдельной личности. Следовательно, управление 
генетическими данными должно осуществляться таким 
образом, чтобы было возможно предотвратить злоу-
потребление ими со стороны заинтересованных лиц. 
Способность государства обеспечить реализацию прав 
человека и гражданина в условиях социальных рисков и 
угроз выступает критерием его правового развития [5, 
с. 22]. Государственная политика зачастую подразумева-
ет установление равновесия между правами отдельных 
лиц на сохранение конфиденциальности их генетиче-
ской информации и общественности на доступ к этой 
информации, однако компромиссы часто затрагивают 
как личные, так и общественные интересы.

Результаты исследования

Мировое сообщество разрабатывает различные 
подходы к законодательному регулированию обработки 
(сбор, хранение, использование и оборот) генетических 
данных. Процессы, происходящие в современном мире, 
можно рассматривать как сочетание глобального и ре-
гионального взаимодействия, причем явления глобали-
зации и регионализма не являются разнопорядковыми 
и разнонаправленными [6, с. 25]. Несмотря на единый 
подход и согласие стран в признании права на непри-
косновенность частной жизни, реализация положений, 
регламентирующих данный подход, может значительно 
отличаться в законодательстве Европейских государств, 
с учетом содержания их позитивного законодательства. 
Использование генетических данных регулируется не-
сколькими отраслями права, которые требуют баланса 
между соблюдением прав пациентов и важностью их ис-
пользования в области здравоохранения или при прове-
дении научных исследований. В настоящее время пред-
принимаются некоторые попытки прийти к консенсусу 
[7, с. 129]. Одной из них является стратегия цифровиза-
ции единого рынка Европейского Союза, которая приве-

ла к реформе законодательства по защите персональных 
данных на территории всех стран Европейского Союза.

Право на неприкосновенность частной жизни дав-
но признано в качестве одного из фундаментальных прав 
человека в таких международных документах как Все-
общая декларация прав человека 1948 г. (ст. 12)1, Евро-
пейская конвенция о защите прав человека и основных 
свобод 1950 г. (ст. 8)2, Хартия основных прав Европей-
ского Союза 2000/C 364/01 (ст. 7)3. В ст. 16(1) Договора о 
функционировании Европейского Союза (Рим, 25 марта 
1957 г.)4 и ст. 8(1) Хартии Европейского Союза об основ-
ных правах 2016/C 202/02 (Страсбург, 12 декабря 2007 г.)5 
предусмотрено право на защиту персональных данных, 
к которым априори отнесены и генетические. Однако об 
обеспечении права на неприкосновенность частной жиз-
ни можно говорить лишь в случае полноценной право-
вой защиты генетических данных человека [8, с. 1024]. 

В Европейском Союзе принят Регламент Евро-
пейского парламента и Совета Европейского Союза № 
2016/679 от 27 апреля 2016 г. о защите физических лиц 
при обработке персональных данных и о свободном об-
ращении таких данных, а также об отмене Директивы 
95/46/ЕС (Общий Регламент по защите персональных 
данных)6 (далее — Регламент ЕС 2016/679). Право на за-
щиту персональных данных признано основополагаю-
щим правом (ст. 1); в преамбуле этой статьи утверждает-
ся, что «защита физических лиц в отношении обработ-
ки персональных данных является фундаментальным 
правом». Регламент ЕС 2016/679 устанавливает правила 
надлежащего использования «персональных данных» и 
вводит новое понятие «генетические данные», определяя 
их как «особые категории персональных данных». В со-
ответствии со ст. 4(13) Регламента ЕС 2016/679, термин 
«генетические данные» означает «персональные данные, 
относящиеся к наследственным или приобретенным ге-
нетическим характеристикам физического лица, кото-
рые дают уникальную информацию о физиологии или 
здоровье данного физического лица и, которые являют-
ся результатом, в частности, анализа биологического об-
разца, взятого у данного физического лица».

1 Universal Declaration of Human Rights 1948. Принята резолю-
цией 217А (III) Генеральной Ассамблеи ООН от 10 декабря 1948 г. URL: 
https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/declarations/declhr.shtml

2 European Convention of Human Rights, 1953. Конвенция о за-
щите прав человека и основных свобод (Заключена в г. Риме 04.11.1950) 
(с изм. от 13.05.2004) (вместе с Протоколом [N 1] (Подписан в г. Па-
риже 20.03.1952), Протоколом № 4 об обеспечении некоторых прав и 
свобод помимо тех, которые уже включены в Конвенцию и первый 
Протокол к ней (Подписан в г. Страсбурге 16.09.1963), Протоколом № 
7 (Подписан в г. Страсбурге 22.11.1984). URL: https://www.echr.coe.int/
Documents/Convention_RUS.pdf

3 European Charter of Fundamental Rights, 2000. URL: https://
www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf

4 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the 
European Union (в ред Лиссабонского договора 2007 г. 2016/C 202/01) // 
СПС Гарант. URL: http://base.garant.ru/71715364/

5 Charter Of Fundamental Rights Of The European Union (2012/C 
326/02) // СПС Гарант. URL: http://base.garant.ru/71672404/

6 General Data Protection Regulation, 2016 (GDPR). Постановле-
ние 2012/0011 было официально принято 27 апреля 2016 г. Вступило в 
силу 24 мая 2016 г. // СПС Гарант. URL: https://base.garant.ru/71936226/
1cafb24d049dcd1e7707a22d98e9858f/
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Генетические данные содержат уникальную ин-
формацию о людях, которая отличает их друг от друга 
[9, с. 20]. Анализ ДНК имеет большое значение, так как 
он может выявить даже информацию о предрасполо-
женности индивидуума к генетическим болезням, а так-
же показать наследственные признаки. В связи с этим 
следует проявлять особую осторожность в отношении 
их обработки и оборота, которые должны допускаться 
только при строгом соблюдении технических и юриди-
ческих условий [10, с. 65].

Регламент ЕС 2016/679 предусматривает упорядо-
ченные условия использования и оборота медицинских, 
биометрических и генетических данных с учетом опреде-
ленных потребностей и интересов как физических лиц, 
так и общества в целом. Законодательством установлено 
строгое соблюдение требований по определению кон-
кретной цели для сбора и обработки информации [11, с. 
6]. Регламент ЕС 2016/679 требует более высокого уров-
ня защиты персональных данных, например, запреща-
ется обработка и использование персональной инфор-
мации, если только не применяется одно из правовых 
оснований, предусмотренных в статье 9 Регламента ЕС 
2016/679. Кроме регулятивных норм, предусмотрена от-
ветственность в случае их нарушения, например, адми-
нистративные штрафы до 20 млн евро или «в размере 
не более 4% от общего годового оборота за предыдущий 
финансовый год, в зависимости от того, какая сумма 
больше» (ст. 83, 84). Европейские нормы закрепляют 
возможность физическим лицам подавать жалобу через 
национальный орган по защите данных (ст. 71) и требо-
вать компенсацию за нарушение прав (ст. 82, 79). 

Государства-члены ЕС обязаны были интегри-
ровать положения Регламента ЕС 2016/679 в свои на-
циональные нормативно-правовые базы к 6 мая 2018 
г. Следует отметить, что на государства не возлагалась 
обязанность дополнительно принимать специальное 
регулятивное законодательство, поскольку новый Ре-
гламент ЕС 2016/679 направлен на унификацию уже су-
ществующих норм в национальных правовых системах.

Таким образом, с 25 мая 2018 г. на всей террито-
рии стран-членов ЕС вступил в силу новый документ 
по защите персональных данных. Германия стала пер-
вым государством, принявшим национальный закон 
о применении Регламента ЕС 2016/679 в форме Феде-
рального закона о защите данных от 30 июня 2017 г.7, 
предусматривающего, что в определенных обстоятель-
ствах конфиденциальные персональные данные могут 
обрабатываться без предварительного согласия субъ-
ектов данных, если их использование необходимо для 
оказания профилактических медицинских услуг, оцен-
ки трудоспособности работника, обеспечения высоких 
стандартов качества в отрасли здравоохранения (ст. 
22). 27 июня 2019 г. парламент Германии принял Второй 
Адаптационный закон о защите данных и Директиву по 
внедрению (ЕС) 2016/6808, который внес дополнитель-

7 Bundesdatenschutzgesetz, BDSG. Вступил в силу 25 мая 2018 
г. Das Bundesamt für Justiz. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/
bdsg_2018/index.html

8 Zweites Gesetz zur Anpassung des Datenschutzrechts an die 
Verordnung (EU) 2016/679 und zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 
2016/680 (Zweites Datenschutz-Anpassungs- und Umsetzungsgesetz EU-

ные изменения в уже существующие 154 федеральных 
закона Германии с целью приведения их в соответствие 
с Регламентом ЕС 2016/679. 

В Италии в качестве спецификации ст. 9(2) Регла-
мента ЕС 2016/679 Законодательный Декрет № 101 от 10 
августа 2018 г.9 установил Положения об адаптации на-
ционального законодательства к положениям Регламен-
та ЕС 2016/679, закрепив норму, что биометрические, 
генетические и медицинские данные могут обрабаты-
ваться при условии соблюдения конкретных гарантий 
(включая меры безопасности, такие как шифрование и 
анонимизация). 

Во Франции с 1978 г. действовал Закон № 78-17 об 
информационных технологиях, файлах данных и граж-
данских свободах, принятый от 6 января 1978 г.10, в со-
ответствии с которым был создан французский Наци-
ональный Совет по защите данных. В закон несколько 
раз вносились поправки в том числе в виде Закона № 
2004-801 во исполнение Директивы 95/46/CE о защите 
персональных данных от 6 августа 2004 г.11 Позднее был 
принят Закон о цифровой республике от 7 октября 2016 
г.12, содержащий ряд положений Регламента ЕС 2016/679, 
касающихся защиты несовершеннолетних, а также регу-
лирующий вопросы конфиденциальности уголовных 
данных в судебных решениях, при финансовых санкци-
ях и т. д. 

После вступления в силу Регламента ЕС 2016/679, 
несмотря на чрезвычайную процедуру принятия и пред-
ставление положений Конституционному Совету для 
обеспечения соблюдения Конституции Франции 1958 
г., Закон о поправках № 2018-493 от 20 июня 2018 г.13 
окончательно изменил Закон 1978 г. Принятый Декрет 
№ 2019-536 от 29 мая 2019 г.14 представляет собой за-
ключительный шаг в приведении национального зако-
нодательства Франции в соответствие с Регламентом ЕС 
2016/679 и обеспечивает соответствие пересмотренно-
го Закона 1978 г. европейским нормам, конкретизирует 
права субъектов персональных данных, унифицирует 
процедурные правила. Соответственно, общие поло-

2. DSAnpUG-EU). Deutscher Bundestag. URL: http://dipbt.bundestag.de/
extrakt/ba/WP19/2390/239070.html

9 Provisions for the Adaptation of the National Legislation to the 
Provisions of the General Data Protection Regulation 2016/679. Decreto 
Legislativo 10 agosto 2018, n. 101. URL: https://www.gazzettaufficiale.it/eli/
id/2018/09/04/18G00129/sg

10 Loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative à l’informatique, aux 
fichiers et aux libertés. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?c
idTexte=JORFTEXT000000886460

11 Loi n° 2004-801 du 6 août 2004 relative à la protection des personnes 
physiques à l’égard des traitements de données à caractère personnel et 
modifiant la loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative à l’informatique, aux 
fichiers et aux libertés. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?c
idTexte=JORFTEXT000000441676

12 Loi n° 2016-1321 du 7 octobre 2016 pour une République 
numérique. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi/2016/10/7/
ECFI1524250L/jo

13 Loi n° 2018-493 du 20 juin 2018 relative à la protection des 
données personnelles. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?
cidTexte=JORFTEXT000037085952&categorieLien=id

14 Décret n° 2019-536 du 29 mai 2019 pris pour l’application de la 
loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative à l’informatique, aux fichiers et aux 
libertés/ URL: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JOR
FTEXT000038528420&categorieLien=id
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жения, применимые к защите персональных данных во 
Франции, устанавливаются по-прежнему нормами За-
кона 1978 г. 

Существенным недостатком Регламента ЕС 
2016/679 является положение, согласно которому госу-
дарства-члены ЕС при обработке генетических, биоме-
трических и медицинских данных могут «поддерживать 
или вводить дополнительные условия, включая ограни-
чения» (ст. 9). Сдерживающим фактором служит соблю-
дение условия об отсутствии препятствий для свободно-
го оборота персональных данных внутри Европейского 
Союза при трансграничном обороте таких данных (п. 53 
Декларативной части). В этой связи государства-члены 
ЕС в отдельных случаях могут отступить от ограниче-
ний при условии наличия соответствующих гарантий по 
защите персональных данных и соблюдения фундамен-
тальных прав человека [12, с. 55]. Например, в Германии 
с 2009 г. действует Закон о генетическом обследовании 
человека15, цель которого заключается в определении 
требований, предъявляемых к генетическим исследо-
ваниям и генетическому анализу, и в предотвращении 
любой дискриминации по генетическому признаку, осо-
бенно в случае выполнения обязанности государства 
по защите человеческого достоинства и обеспечения 
права человека на самоопределение на основе достаточ-
ной информации (Раздел 1-1). Оборот такой категории 
персональных данных регламентируется определенны-
ми требованиями, содержание которых заключается в 
следующем:
1.	 обработка генетических данных для исследований 

допускается только в случае наличия информиро-
ванного согласия в письменной форме;

2.	 отпечатки пальцев в качестве биометрических дан-
ных могут храниться только на удостоверении лич-
ности по требованию заявителя;

3.	 данные о состоянии здоровья, связанные с медицин-
ской профилактикой, должны быть уничтожены по-
сле выполнения профилактической функции.

Кроме того, в Германии установлены санкции за 
нарушение позитивного законодательства в данной об-
ласти. Так, передача персональных данных большого 
числа лиц третьей стороне без разрешения (если пер-
сональные данные ранее не были в общем доступе) или 
иное предоставление таких данных в коммерческих це-
лях наказывается лишением свободы на срок до трех лет 
или штрафом; обработка персональных данных, кото-
рые не являются общедоступными, без разрешения или 
получение данных мошенническим путем и совершение 
таких действий в обмен на оплату или с намерением обо-
гатить себя или кого-либо другого или причинить вред 
кому-либо наказывается лишением свободы на срок до 
двух лет или штрафом.

В Италии регулирование оборота генетических 
данных оставлено на усмотрение национального Ита-
льянского управления по защите данных16, которое уде-

15 Gesetz über genetische Untersuchungen bei Menschen 
(Gendiagnostikgesetz, GenDG). URL: https://www.eshg.org/fileadmin/
www.eshg.org/documents/Europe/LegalWS/Germany_GenDG_Law_
German_English.pdf

16 Italian Data Protection Authority (IDPA) или Garante Guida 
all´applicazione del Regolamento europeo in materia di protezione dei dati 

ляет большое внимание правам человека. Согласно ст. 
90 Кодекса защиты данных Италии, принятому Законо-
дательным Декретом № 196 от 30 июня 2003 г.17, оборот 
конфиденциальной генетической информации допу-
скается в исключительных случаях, предусмотренных 
разрешением, выданным Итальянским управлением по 
защите данных по согласованию с Министерством здра-
воохранения Италии и Высшим институтом здоровья 
(Istituto Superiore di Sanità). В отношении медицинских 
данных Законодательный Декрет № 101 от 10 августа 
2018 г. устанавливает общий запрет на их использова-
ние, за некоторым исключением. В частности, исполь-
зование данных возможно в случаях профилактики 
или оценки трудоспособности работника, диагностики, 
оказания помощи, предоставления медицинских или 
социальных услуг, а также вследствие общественного 
интереса в секторе здравоохранения. Что касается пер-
сональных данных по уголовным делам, то их исполь-
зование допускается только на основании закона или 
нормативного положения, предусматривающего соот-
ветствующие гарантии для субъектов таких данных. 
Если эти положения не были приняты, то требования к 
обработке судебных данных определяются постановле-
нием Министерства юстиции Италии.

Поскольку Регламент ЕС 2016/679 предоставляет 
всем государствам-членам ЕС возможность предусмо-
треть уголовные санкции за нарушение законодатель-
ства о неприкосновенности частной жизни, итальян-
ский законодатель внес соответствующие изменения в 
свою нормативную правовую базу. Эти санкции были 
добавлены к административным санкциям, уже пред-
усмотренным в Регламенте ЕС 2016/679 [13]. Данные 
поправки были внесены с целью соблюдения принципа 
ne bis in idem, согласно которому никто не может быть 
дважды наказан за одно и то же преступление. Кодекс 
защиты данных Италии дублирует административные 
санкции Регламента ЕС 2016/679. Статья 83(4) Регламен-
та ЕС 2016/679 тождественна статье 110(1) Кодекса за-
щиты данных Италии (в контексте медицинских, биоме-
дицинских и эпидемиологических исследований). Ста-
тья 83(5) Регламента ЕС 2016/679, налагающая админи-
стративные штрафы в размере до 20 млн евро или до 4% 
от общего мирового годового оборота за предыдущий 
финансовый год, дублируется статьей 2-septies Кодекса 
защиты данных Италии о гарантиях обработки биоме-
трических, генетических и медицинских данных.

Итальянский законодатель также внес изменения 
и в действующее уголовное законодательство, установив 
ответственность за совершение преступлений в сфере 
незаконного оборота генетической информацией. К та-
ким видам общественно опасных деяний отнесены дея-
ния, предусмотренные: ст.167-bis — незаконный оборот 
и распространение генетических данных с целью полу-
чения прибыли или нанесения ущерба в нарушение кон-
кретных положений Кодекса защиты данных Италии 

personali. URL: https://www.garanteprivacy.it/regolamentoue/guida-all-
applicazione-del-regolamento-europeo-in-materia-di-protezione-dei-dati-
personali

17 Italian Data Protection Code, IDPC. Legislative Decree no. 196 
of 30 June 2003 URL: http://www.privacy.it/archivio/privacycode-en.html
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наказывается лишением свободы на срок от одного до 
шести лет (может быть снижено в случае применения ад-
министративных санкций); ст. 167-ter — получение пер-
сональных данных мошенническим путем, с целью полу-
чения прибыли или нанесения ущерба, наказывается ли-
шением свободы на срок от одного года до четырех лет.

Во Франции в Законе о поправках № 2018-493 от 20 
июня 2018 г. закреплена ссылка на Руководство по обе-
спечению безопасности систем оборота персональных 
данных и регулирования обработки генетических, био-
метрических и медицинских данных. Кроме того, фран-
цузский законодатель может устанавливать дополни-
тельные правила для оборота таких категорий данных. 
Например, использование каким-либо государствен-
ным органом генетической или биометрической инфор-
мации, необходимой для аутентификации или контроля 
личности индивидуума, должно быть санкционирова-
но постановлением Государственного совета Франции 
(Conseil d’Etat). В случае проведения исследования гене-
тических характеристик человека должно быть получе-
но информированное добровольное согласие лица [14, 
с. 91]. Организации, осуществляющие обработку меди-
цинской и генетической информации, должны иметь 
сертификат соответствия для использования и оборота 
таких данных от аккредитованного сертифицирующего 
органа в ЕС. Кроме того, французское государство мо-
жет установить запрет на использование информации, 
которая угрожает национальной безопасности.

Таким образом, нормы, регулирующие оборот ме-
дицинских, биометрических и генетических персональ-
ных данных в значительной степени содержатся в на-
циональном позитивном законодательстве государств 
ЕС. Практическая их реализация не исключает возмож-
ности возникновения правовых коллизий между дан-

ными нормативными актами и соответствующими по-
ложениями Регламента ЕС 2016/679 [15, с. 119]. Однако 
в целом следует согласиться с мнением, что мировое со-
общество пытается реагировать на возникший социаль-
ный запрос изданием нормативных актов, очертивших 
основные направления развития науки в области генома 
человека и применения ее достижений в системе здраво-
охранения [16, с. 249].

Выводы

В заключение следует сказать, что управление ге-
нетическими данными представляет собой новую ре-
гулятивную проблему для юрисдикций по всему миру. 
Действующее международное и национальное законо-
дательство защищает и регулирует оборот и использо-
вание персональных данных человека. Создание нор-
мативно-правовой системы, которая уравновешивала 
бы необходимость защиты фундаментальных прав и 
гражданских свобод человека, охрану частной жизни с 
надлежащим использованием генетических данных и с 
медицинскими инновациями, имеющими целью улуч-
шение жизни граждан, является достаточно важной за-
дачей любого государства.

Таким образом, учитывая значимость научных 
достижений, проводимых в области геномных исследо-
ваний, а также необходимость использования генети-
ческих данных человека, например, в криминалистиче-
ских или иных целях, назрела необходимость в создании 
эффективного правового механизма, обеспечивающего 
безопасность и правомерное использование персональ-
ных данных человека, в том числе для предотвращения 
возникновения потенциальных рисков и нарушений в 
сфере оборота генетической информации. 
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Аннотация. Целью статьи является представление проблем городов России в мейнстриме регионально-
го развития, гармонизации городского пространства и функционирования социально-экономической системы 
города, формирования и реализации стратегий развития городов в региональных образованиях с учетом инте-
ресов разных акторов: власти, бизнеса, НКО, социальных групп и отдельных граждан, что предполагает посто-
янное научное сопровождение стратегий на всех этапах их осуществления, постоянный мониторинг результа-
тивности проводимых мер.

Метод исследования — анализ статистики и материалов социологических исследований.
Информационную базу составляют статистические данные в целом по Российской Федерации, по ее ре-

спубликам, краям, областям, автономным округам и отдельным городам, а также результаты социологических 
исследований, проведенных в различных городах России, типологизированных по признакам численности, адми-
нистративного статуса, уровня и профильности социально-экономического развития, пространственного 
расположения.

Полученные результаты сформулированы в виде аналитических положений и предложений, направленных 
на совершенствование системы стратегирования развития городов, по формированию содержания стратегии, 
в рамках которого документ должен включать набор базовых и дополнительных разделов, при этом состав их 
зависит от типа города. Для городов разных типов определена система стратегических целей и приоритетов 
по основным сферам социально-экономического развития города. Сферы увязаны с индексом городского разви-
тия: развитие экономики, развитие человеческого капитала, улучшение качества городской среды, развитие 
социальной инфраструктуры. Предложен набор типовых приоритетов социально-экономического развития 
города. Среди приоритетов рекомендуется закреплять и конкретизировать выработанные совместно всеми 
стейкхолдерами направления развития данного города, обеспечивающими его конкурентоспособность в кра-
ткосрочной, среднесрочной и долгосрочной перспективе, а именно: экономический рост на современной научно-
технологической основе; развитие человеческого капитала; улучшение инвестиционного климата; развитие 
городской инфраструктуры; повышение эффективности муниципального управления; агломерационная инте-
грация; сохранение социокультурной идентичности.
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* Данная статья является продолжением части 1, которая была опубликована в третьем номере настоящего журнала, где особо выделяется 
пространственный контент.
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Вместо введения. Стратегическое планирование раз-
вития городов России неразрывно связано с формиро-
ванием единой системы региональной политики. Мож-
но выделить несколько этапов, характерных для отече-
ственного стратегического планирования на муници-
пальном уровне, каждый из которых отличается своими 
подходами к разработке стратегий развития городов [8].

Первый период городского стратегического пла-
нирования можно определить до начала 2000-х, когда 
были разработаны первые городские стратегии. В 1997 г. 
появился Стратегический план Санкт-Петербурга, при-
чем данный документ стратегического планирования 
стал одним из первых в России, при разработке которо-
го использовался метод коммуникативного планирова-
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ния, подразумевающий самостоятельное определение 
целей и основных направлений социально-экономи-
ческого развития городскими заинтересованными со-
обществами [9]. Для этого начального этапа характер-
но преобладание федерального целевого планирования 
[10], когда региональному и муниципальному стратеги-
ческому планированию уделялось немного внимания. 
Среди первых городов, в которых появились стратегии 
на волне укрепления регионального планирования, от-
носятся Тольятти (1999), Ялуторовск и Ижевск (2001), 
Омск, Артем и Апатиты (2002) и ряд других. 

Созданное в 2004 г. Министерство регионального 
развития РФ начало формирование нового подхода к 
государственной политике развития регионов и местно-
го самоуправления, когда усилилось внимание к вопро-
сам регионального и стратегического планирования. По 
мнению некоторых экспертов, именно этот период стал 
началом для глубокой проработки методических подхо-
дов к документам стратегического планирования [9].

Переход в 2009 г. к внедрению концептуальных 
подходов теории нового государственного управления 
(NPM) [11] позволил сделать шаг к формированию мо-
дели общественного управления и планированию на 
территории административных единиц. Утвержденная в 
этот период «Концепция долгосрочного социально-эко-
номического развития России до 2002 года» дала толчок 
к формированию единой системы стратегического пла-
нирования по линии уровней власти: федеральный  — 
региональный — муниципальный.

Современный этап развития стратегического пла-
нирования можно выделить с принятием Федерального 
закона от 28.06.2014 № 172‑ФЗ «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации», когда началась 
работа по актуализации и корректировке ранее разра-
ботанных стратегий с учетом новых требований [12]. 
Утвержденный закон выполняет несколько функций, 
среди которых одной из главных является не только 
установка правовых основ стратегического планирова-
ния на территории Российской Федерации, но и коорди-
нация государственного и муниципального управления. 
Согласно 39 статье этого закона, разработка, утвержде-
ние и реализация стратегии социально-экономического 
развития муниципального образования остается реше-
нием органов местного самоуправления, что делает дан-
ный документ необязательным [13].

На текущий момент согласно 172-ФЗ можно вы-
делить три типа документов стратегического планиро-
вания муниципального уровня:

ii целеполагания — стратегия социально-экономическо-
го развития муниципального образования;

ii планирования и программирования — муниципаль-
ные программы, план мероприятий по реализации 
Стратегии;

ii прогнозирования — долгосрочный и среднесрочный 
прогноз социально-экономического развития, бюджет-
ный прогноз.

В рамках выделенных типов документов выстра-
ивается вся система стратегического и бюджетного 
планирования, при этом увязка документов проходит 
между региональным и муниципальным уровнем. Стра-

тегия может являться основой для разработки муници-
пальных программ, а также стратегических приоритетов 
территориального планирования. В такой конструкции 
она является одним из ключевых элементов развития, 
определяя бюджетирование и систему приоритетов раз-
вития муниципалитета.

Согласно сложившейся практике, можно выде-
лить три подхода к разработке городских стратегий со-
циально-экономического развития, которые определя-
ются по участникам разработки.
1.	 Стратегия разрабатывается администрацией. Такой 

формат был характерен на начальных этапах разра-
ботки городских Стратегий (начало 2000-х).

2.	 Вовлечение всех стейкхолдеров к разработке Стра-
тегии. Подход связан с активным привлечением жи-
телей города, предпринимательского сообщества, 
экспертного сообщества. В рамках данного подхода 
часто проводятся социологические опросы, фор-
сайт-сессии, стратегические сессии, деловые игры 
и ряд других мероприятий. При этом ключевым 
звеном разработки остается администрация горо-
да, которая занимается обработкой всех запросов 
предложений и формирует концепцию развития го-
рода (основной подход разработки для большинства 
Стратегий).

3.	 Внешний разработчик Стратегии. При данном под-
ходе администрация города выступает заказчиком 
Стратегии социально-экономического развития у 
внешнего разработчика и участвует при консульта-
ции и корректировке документа.

В связи с этим для разработки стратегических ин-
струментов и механизмов развития городов требуется 
понимание состояния и уровня развития стратегическо-
го планирования в городах России. В настоящее время 
нет единого документа, который бы мог стать рабочим 
инструментом планирования долгосрочного развития. 
Одной из форм такого документа может стать Страте-
гия социально-экономического развития, которая бы 
закрепляла выработанное со всеми стейкхолдерами 
представление о развитии города, обеспечивающим его 
конкурентоспособность в краткосрочной, среднесроч-
ной и долгосрочной перспективе.

Итоги проведенного исследования показали, что в 
большинстве городов России стратегии социально-эко-
номического развития разрабатываются администраци-
ями города (в 87% случаев, если указаны разработчики). 
Однако для разработки и корректировки стратегических 
документов часто приглашаются региональные органы 
власти и внешние экспертно-аналитические организа-
ции. Стратегии, разработанные экспертными группами, 
научными организациями и консалтинговыми компани-
ями, отличаются более глубоким анализом положения 
города, а при разработке приоритетных направлений 
часто используется более креативный и нестандартный 
подход, в частности, отдельно выделяются проблемные 
зоны и «точки роста» города (Череповец, Архангельск и 
др.). Качественная диагностика современной ситуации 
позволяет администрации города опираться на нее.

Среди основных разработчиков Стратегий соци-
ально-экономического развития можно выделить РАН-
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ХиГС с филиальной сетью (Тольятти, Гусь-Хрустальный, 
Буденновск, Кисловодск и др.), Леонтьевский центр 
(Барнаул, Сыктывкар и др.), Ленгипрогор (Чебоксары 
и др.), региональные органы исполнительной власти 
(Краснодар и др.), а также региональные высшие учеб-
ные заведения (Набережные Челны, Кинель, Балаково, 
Нижний Тагил и др.).

Согласно Федеральному закону № 172‑ФЗ струк-
тура разрабатываемых стратегий на муниципальном 
уровне не регулируется и может варьироваться, вклю-
чая множество разделов: от проведения анализа стар-
товых условий и базовых предпосылок социально-эко-
номического развития города, выделения проблем и 
конкурентных преимуществ территории до проработки 
сценарного развития муниципалитета с оценкой не-
обходимых для реализации финансовых ресурсов. В 
большинстве проанализированных Стратегий данные 
разделы присутствуют, однако подходы к проработке 
содержательной части и описанию часто значительно 
отличаются. 

В России наиболее часто в составе городских стра-
тегий встречаются следующие разделы.

1. Стратегическая диагностика. В данном разде-
ле содержится общая информация о городе; проводится 
анализ социально-экономического положения, оценка 
достигнутого уровня социально-экономического раз-
вития; выделяются основные проблемы и конкурентные 
преимущества социально-экономического развития го-
рода. Иногда для более объективной оценки выполняет-
ся сравнительный анализ с другими городами региона/
соседних регионов (Барнаул). В диагностическую часть 
в ряде случаев добавляется раздел по оценке уже суще-
ствующих мер улучшения социально-экономического 
положения города. Подобный раздел есть в большинстве 
Стратегий социально-экономического развития горо-
дов ХМАО, что позволяет оценить эффективность всех 
возможных форм и методов воздействия региональной 
и местной власти на развитие. Важной частью диагно-
стики является приведение основных выводов анализа 
в форме SWOT- и PEST-анализа (эти инструменты по-
зволяют в краткой форме изложить результаты разде-
ла). Объем данного блока Стратегии обычно составляет 
около 20—30 страниц, однако встречаются случаи, когда 
диагностика составляет более 50 страниц (например, в 
стратегии города Абакан — более 70 страниц);

2. Приоритеты, цели, задачи. Данный раздел 
включает такие важные составляющие Стратегий, как 
миссия, стратегическая цель, приоритеты, цели и задачи 
социально-экономического развития города на период 
планирования, обоснование выбора направления раз-
вития. Выделенные в рамках первого раздела имеющи-
еся и возможные угрозы и преимущества для развития 
города в данном разделе ложатся в основу выработки 
системы целевых установок для разработки Стратегии. 
На этом этапе проводится уточнение стратегической 
ориентации, конкретизируются миссии и задачи города. 
Определение миссии городского планирования стано-
вится основной для выработки главных стратегических 
целей развития города. В большинстве городов они вы-
рабатываются на длительную перспективу, 10—15 лет. 

Цели и задачи Стратегии социально-экономического 
развития могут иметь краткосрочный (оперативные 
цели), среднесрочный (тактические цели) характер, а 
также плановый горизонт реализации один год для опе-
ративных и три-пять лет для тактических целей, соот-
ветственно. Объем данного блока может сильно варьи-
роваться от одной страницы (Сосновоборск, Демидов 
и др.) до нескольких десятков (Абакан, Екатеринбург, 
Ханты-Мансийск и др.). В среднем объем данной части 
составляет около 8—12 страниц. 

3. Сценарии социально-экономического раз-
вития. Раздел включает в себя описание наиболее ве-
роятных сценариев развития города в долгосрочной 
перспективе с учетом заявленных стратегических целей 
и сценариев развития региона. Чаще всего в разработан-
ных Стратегиях выделяются три типа сценариев: инер-
ционный, базовый и оптимистичный (инновационный), 
которые определяются в зависимости от различного 
сочетания внешних и внутренних факторов и условий 
развития. Первый вариант предполагает сохранение 
существующих тенденций социально-экономическо-
го развития, особенностей инфраструктуры и системы 
управления города. Базовый сценарий развития города 
предполагает, что социально-экономическое развитие 
будет основываться на существующих трендах с учетом 
выделенных направлений развития, а также на общей 
концепции развития региона. Третий сценарий развития 
города исходит из кардинальных перемен условий раз-
вития города или смены существующих факторов раз-
вития, а также из принципа реализации всех заплани-
рованных решений в полном объеме и в установленные 
сроки. Иногда к трем основным сценариям добавляют 
еще негативный, который связан с увеличением рисков 
для города и несущественным вмешательством органов 
местного самоуправления. В большинстве Стратегий 
составители придерживаются именно таких вариантов 
выделения сценариев, однако зачастую рассматривают-
ся и другие, отличные от трех стандартных сценариев.

4. Пространственное развитие города. Задачей 
блока о пространственном развитии города является 
оценка перспективного развития города с учетом спец-
ифики социально-экономического развития самого 
города и прилегающих территорий. В структуре блока 
можно выделить три основных части:
1) анализ территориального развития города (положе-

ние, анализ проблем, негативные и позитивные тен-
денции и т. д.);

2) описание концепции развития города на рассматри-
ваемый период;

3) целевая модель пространственного развития, показа-
тели реализации.

Подобный раздел не часто встречается в город-
ских стратегиях (примерно в 20% всех Стратегий). Сре-
ди них Бийск, где среди приоритетных целей простран-
ственного развития выступает создание благоприятной 
для человека и устойчивое развитие городской среды, 
сформированной путем баланса между интересами всех 
городских жителей. Данную цель планируется достичь 
с помощью сохранения культурно-исторического насле-
дия, решения транспортно-логистических задач, фор-
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мирования новой градостроительной политики, увели-
чения площади озеленения и ряда других мероприятий. 
В среднем объем данной части составляет около 5—10 
страниц. 

5. Ресурсное обеспечение Стратегии. Блок посвя-
щен оценке финансовых ресурсов города, необходимых 
для выполнения поставленных целей Стратегии. Фи-
нансирование большинства Стратегий обеспечивается 
за счет:

ii средств городского бюджета;
ii средств регионального и федерального бюджетов по 

линии разработанных программ;
ii внебюджетных источников — средств частных инве-

сторов, кредитных организаций, населения.
Ресурсная обеспеченность мероприятий Страте-

гии за счет средств городского бюджета проводится в 
рамках разработанных долгосрочных, ведомственных и 
целевых городских программ. В некоторых Стратегиях 
данный блок не выносится в качестве отдельного, а про-
писывается среди финансовых механизмов реализации 
Стратегии социально-экономического развития. В сред-
нем объем данной части составляет до 5 страниц.

6. План реализации Стратегии. Данный раздел 
представляет собой систему мероприятий (правовых и 
институциональных преобразований, коммерческих и 
некоммерческих инвестиционных проектов), целью ко-
торых является выполнение поставленных задач в рам-
ках Стратегии. Чаще всего данный раздел представлен 
в табличном виде, где выделяются следующие столбцы:

ii задача;
ii меры;
ii наименование мероприятия;
ii сроки реализации мероприятия;
ii ожидаемые результаты мероприятий;
ii исполнители мероприятий. 

Размер данного блока зависит в первую очередь от 
размера города. Так, например, в Стратегии Белгорода 
описание основных мероприятий составляет более 40 
страниц. 

7. Ожидаемые результаты реализации. В соот-
ветствии с поставленными целями и задачами состав-
ляется перечень целевых показателей по всем сферам 
городского хозяйства, в которых производится оценка 
эффективности реализации Стратегии социально-эко-
номического развития. Часто выделяются несколько 
этапов, по результатам каждого из которых должен 
быть достигнут определенный уровень. Индикаторами 
изменений служат как качественные, так и количествен-
ные показатели. Для определения степени выполнения 
целевых показателей проводится мониторинг оценки и 
реализации мероприятий Стратегии. В качестве пока-
зателей, характеризующих эффективность, во многих 
Стратегиях используются индикаторы из Указа Прези-
дента Российской Федерации «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Российской Федера-
ции» [24] либо исходя из особенностей развития каж-
дого конкретного города (рост среднемесячной заработ-
ной платы, сокращение уровня преступности, удовлет-
воренность населения доступностью и качеством со-
циальных услуг и др.). Размер данного блока в среднем 

по всем рассмотренным Стратегиям составляет около 5 
страниц. 

8. Механизмы реализации Стратегии. Для реа-
лизации поставленных задач должен быть разработан 
«путь реализации» через использование конкретных ме-
ханизмов реализации. Данный раздел предусматривает 
рассмотрение и описание существующих и разрабатыва-
емых механизмов реализации Стратегии. В разделе могут 
быть представлены сроки и этапы реализации Стратегии 
(механизм этапизации Стратегии), оценка возможных 
финансовых ресурсов, перечень муниципальных про-
грамм. В некоторых Стратегиях данный раздел заменяет 
или включает блок «Ресурсная обеспеченность Страте-
гии». Наиболее часто весь имеющийся инструментарий 
городских властей разделяется на три типа:

ii организационные механизмы — определяют организа-
ционную структуру реализации Стратегии (например, 
Совет реализации Стратегии и др.);

ii правовые механизмы — обеспечивают единое пони-
мание и исполнение решений по стратегическим меро-
приятиям (например, совершенствование нормативно-
правовой базы под цели стратегического планирова-
ния и др.);

ii финансовые механизмы — обеспечивают финансиро-
вание реализации (например, ГЧП, прямое бюджетное 
финансирование, предоставление налоговых льгот, 
инициативное бюджетирование и др.).

Размер данного блока в среднем по всем рассмо-
тренным Стратегиям составляет около 5 страниц.

9. Приложение. Вариативным блоком при разра-
ботке Стратегий служит Приложение, в состав которого 
входят все дополнительные материалы, поэтому трудно 
выделить и обобщить все возможные варианты его на-
полнения.

Отдельной проблемой при разработке стратегий 
является определение приоритетов развития города. 
Как показал проведенный анализ, в среднем по всем 
Стратегиям среднее значение приоритетов развития со-
ставляет около 14. При таком широком понимании при-
оритетного направления развития города теряется из-
начальное понимание данного термина. Все выделенные 
стратегические приоритеты можно разделить на шесть 
крупных групп:
1.	 обеспечение экономического развития;
2.	 развитие человеческого капитала;
3.	 улучшение инвестиционного климата;
4.	 развитие городской инфраструктуры;
5.	 повышение эффективности муниципального управ-

ления;
6.	 агломерационная интеграция.

Для городов всех групп людности в структуре 
приоритетов преобладает «социальный блок», однако 
его выраженность отличается. Выраженность каждого 
блока приоритетов можно рассчитать по соотношению 
с другим ключевым направлением стратегического пла-
нирования, например, с экономическим развитием го-
рода как отношение количества «социальных» приори-
тетов к «экономическим». 

При рассмотрении Стратегий малых и средних 
городов такое соотношение составляет 1,7. Это показы-



51

Мониторинг региональных стратегий пространственного развития российских городов...

Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-47-59

вает, что первоочередные задачи и проблемы этих горо-
дов связаны прежде всего с развитием и поддержанием 
человеческого капитала (проблемы рынка труда, демо-
графии), а также с зонами реального влияния и ответ-
ственности управления в сфере образования, культуры, 
спорта и физической культуры. 

Для крупных городов (до 500 тыс. человек) данное 
соотношение уже значительно меньше и составляет 1,26, 
что определяется значительно более важной ролью та-
кой отрасли сферы услуг, как торговля, развитие кото-
рой в приоритете у 70% городов данной группы. 

Снижение соотношения (1,20) для городов-цен-
тров крупнейших агломераций связано с усилением 
важности экономического развития, при этом сохраня-
ется высокая доля социальной сферы, которая остается 
важной составляющей одного из конкурентных преиму-
ществ таких городов — высокого уровня развития чело-
веческого капитала.

Заметно более частая приоритизация блоков, свя-
занных с повышением инвестиционной привлекательно-
сти, развитием городской инфраструктуры, повышени-
ем эффективности муниципального управления и агло-
мерационной интеграцией, наблюдается в Стратегиях 
крупных и крупнейших городов. Стоит выделить такие 
приоритеты, как развитие ЖКХ и повышение эффектив-
ности муниципального управления, которые чаще всего 
встречаются в крупных городах (до 500 тыс. человек), не-
жели в других. Такое распределение может объясняться 
большей распространенностью в крупных городах про-
блемы сильной изношенности городских коммуналь-
ных систем, замена которых является важной задачей 
городской администрации. Повышение эффективности 
и качества стратегического управления городом важно 
в первую очередь для крупных, быстро растущих цен-
тров, где необходимо интегрирование инновационных 
инструментов управления в существующие системы (ме-
тоды проектного управления, Agile-технологии и др.). 

Приоритеты агломерационной интеграции встре-
чаются у всех типов городов. Однако если для крупней-
ших городов приоритетом является формирование и 
управление собственной городской агломерацией, то 
для малых и средних городов им является либо межму-
ниципальное партнерство, либо интеграция в агломера-
ции более крупных городов.

В целом можно говорить, что основными факто-
рами при выделении приоритетов города являются его 
размер, выполняемые функции и уровень достигнутого 
социально-экономического развития. 

По нашему мнению, к механизмам реализации 
Стратегии относят всю совокупность методов, средств 
и органов государственного регулирования инвестици-
онной деятельности для решения проблем социально-
экономического развития. В большинстве Стратегий 
имеется три типа механизмов реализации:

ii организационные механизмы, 
ii правовые механизмы, 
ii финансовые механизмы. 

Среди наиболее часто встречающихся механизмов 
реализации Стратегий социально-экономического раз-
вития можно выделить следующие:

ii система мониторинга реализации — оценка эффек-
тивности реализации Стратегии органами местной 
власти;

ii муниципальные программы, целевые комплексные 
программы, стратегические проекты — финансовая 
база реализации стратегических планов;

ii механизм актуализации стратегии — внесение из-
менений в текст Стратегии под влиянием внутренних 
или внешних изменений;

ii комплексный инвестиционный план модернизации 
города — программа с утвержденным перечнем прора-
ботанных проектов, реализация которых ожидается в 
кратко-, средне- и долгосрочной перспективе;

ii создание внутри стратегии среднесрочной програм-
мы социально-экономического развития — она на-
правлена на достижение стратегических целей и при-
оритетов социально-экономического развития в сред-
несрочной перспективе;

ii оказание консалтинговых услуг предприятиям;
ii развитие инвестиционной инфраструктуры — соз-

дание на территории города комплекса взаимосвязан-
ных структур, направленных на обслуживание и обе-
спечение реализации инвестиционных процессов;

ii ГЧП и МЧП — форма взаимовыгодного сотрудниче-
ства государства и бизнеса, направленная на реализа-
цию публичных проектов, которая достигается путем 
привлечения частных ресурсов и разделения рисков 
между партнерами (госконтракт; договор аренды; ин-
вестиционное соглашение; СПИК, приватизация и т. д.)

ii муниципальный заказ — организация конкурса на 
оказание услуг или поставки товаров для муниципаль-
ного образования;

ii маркетинг и брендирование города — комплекс мер по 
оценке и решению проблем с формированием имиджа 
города;

ii предоставление налоговых льгот — предоставле-
ние льгот по муниципальным и региональным налогам; 

ii привлечение средств крупных промышленных органи-
заций города — вовлечение средств предприятий горо-
да в решение городских вопросов по благоустройству 
городской среды, модернизации коммунального хозяй-
ства и т. д.;

ii распределение обязанностей по управлению реализа-
цией Стратегии внутри — создание Управляющего 
совета по реализации Стратегии, в рамках которого за 
участниками закрепляются определенные направле-
ния;

ii межмуниципальное сотрудничество — выстраивание 
системы эффективного взаимодействия между органа-
ми местного самоуправления для решения совместных 
задач.

Анализ действующих стратегий развития городов 
Российской Федерации показал значительный диссо-
нанс в подходах к определению целей, задач и приори-
тетов социально-экономического развития. Для упоря-
дочивания принципов выделения целей, задач и при-
оритетов необходимо выработать общие методические 
рекомендации.

Важным моментом является актор, который опре-
деляет цели и приоритеты социально-экономического 



52 Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-47-59

Социология

развития города. Наиболее распространенными слу-
чаями являются разработка стратегий либо органами 
исполнительной власти муниципального образования, 
либо привлеченными консультантами. С учетом луч-
ших практик международного опыта подготовки стра-
тегий, российского опыта подготовки стратегий моно-
профильных муниципальных образований предлагает-
ся формирование п р о е к т н ы х  к о м а н д , которые и 
будут определять цели и приоритеты социально-эконо-
мического развития города. Обсуждение целей необхо-
димо проводить на общественных площадках на терри-
тории города.

Проектная команда («Проектная группа», «Рабо-
чая группа») формируется из числа жителей муници-
пального образования. В состав проектной команды 
входят представители органов исполнительной власти 
городского округа (городского поселения), представи-
тели законодательных органов власти городского окру-
га, представители предпринимательского сообщества 
городского округа (в соответствии со специализацией 
городского округа), научного сообщества, представите-
ли общественных объединений и организаций, распо-
ложенных на территории городского округа, и предста-
вители других групп населения. Для городских агломе-
раций состав формируется из органов исполнительной 
и законодательной власти субъекта Российской Феде-
рации, муниципальных образований на территории (в 
составе) городской агломерации (не менее одного пред-
ставителя от каждого муниципального образования), 
представителей предпринимательского сообщества (в 
соответствии со специализацией агломерации), науч-
ного сообщества, общественных объединений и орга-
низаций, расположенных на территории агломерации, и 
других групп населения.

В состав проектной команды по решению главы 
городского округа могут быть приглашены представи-
тели органов исполнительной и законодательной власти 
субъекта Российской Федерации, на территории которо-
го расположен городской округа, а в проектную команду 
городского поселения — также представители органов 
исполнительной и законодательной власти муниципаль-
ного района.

Для содействия работе проектной команды на 
территории городского округа (городского поселения, 
городской агломерации) может быть сформирован 
стратегический совет, включая комиссии по основным 
направлениям стратегического развития городского 
округа.

Процесс разработки (актуализации) Стратегии 
проектной командой включает:

ii обучение основам стратегического планирования и 
проектного управления;

ii работу в проектных группах над диагностикой проблем 
социально-экономического развития, по определению 
приоритетов социально-экономического развития, вы-
делению направлений социально-экономического раз-
вития, формированию ключевых проектов социально-
экономического развития;

ii совместную подготовку документа «Стратегия соци-
ально-экономического развития городского округа»;

ii мониторинг и контроль за реализацией Стратегии.
По результатам разработки (актуализации) Стра-

тегии каждый из участников проектной команды берет 
на себя ответственность за мониторинг и контроль реа-
лизации одного или нескольких направлений Стратегии.

В процессе разработки (актуализации) Стратегии 
проектной команде может быть оказана научная, ана-
литическая и экспертная поддержка представителями 
научного сообщества, экспертных и консалтинговых 
организаций. Не рекомендуется разработка Стратегий 
представителями научных, экспертных и консалтинго-
вых организаций без участия представителей проектной 
команды.

Все этапы разработки Стратегии проектной ко-
мандой должны в обязательном порядке проходить об-
щественное обсуждение с участием СМИ. Обществен-
ное обсуждение может проходить на площадках страте-
гического совета.

При определении целей социально-экономиче-
ского развития города, по нашему мнению, целесоо-
бразно учитывать следующее. Цель Стратегии опреде-
ляется в соответствии со ст. 3 Федерального закона от 
28.06.2014 №172-ФЗ как «состояние экономики, соци-
альной сферы, которое определяется участниками стра-
тегического планирования в качестве ориентира своей 
деятельности и характеризуется количественными и 
(или) качественными показателями».

То есть цель Стратегии должна быть определена 
конкретно, измерима, достижима, увязана с националь-
ными целями развития Российской Федерации и целя-
ми субъекта Российской Федерации. При формулировке 
количественной оценки цели используются наиболее 
общие социально-экономические показатели.

 Существуют несколько методических подходов 
к определению целей и задач стратегии. Наиболее рас-
пространенным является построение дерева целей. В 
наиболее общем виде подходы делятся в зависимости от 
сочетания количества целей и задач:

1) формулируется одна цель социально-экономи-
ческого развития и несколько задач;

2) формулируются несколько целей социально-
экономического развития, которые в дальнейшем раз-
биваются на задачи или отдельные приоритеты.

 Практика подготовки стратегий развития городов 
показала, что первый подход приводит к формулировке 
неконкретной цели, охватывающей все сферы развития 
города. Результатом такого подхода становится еди-
нообразие целей социально-экономического развития 
большинства городов. Второй подход приводит к более 
конкретной постановке нескольких целей. Единую кон-
кретную цель для города как сложной социально-эконо-
мической системы выработать практически невозмож-
но. При этом «отбор» дальнейших сфер, в отношении 
которых необходимо реализовывать специальные поли-
тики, проводится на этапе формирования приоритетов.

Предлагается увязывать цели развития города с 
ключевыми сферами социально-экономической дея-
тельности на территории:

ii развитие экономики;
ii развитие человеческого капитала;
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ii улучшение качества городской среды;
ii развитие социальной сферы.

Для агломераций одной из целей может быть уси-
ление межмуниципального взаимодействия в рамках 
агломерации. В случае множественного формирования 
целей от определения задач в Стратегии можно отка-
заться.

Необходимость количественного определения 
цели ставит вопрос о показателях для изменения. Од-
ним из возможных вариантов количественного опреде-
ления целей является использование составляющих и 
показателей индекса развития городов.

По результатам формирования целей определя-
ются приоритеты социально-экономического развития 
города. Ключевой сложностью является то, что город 
должен выбрать ограниченный набор приоритетов, ре-
ализация которых обеспечивает достижение цели/целей 
Стратегии. Если же не ограничивать количество целей, 
стратегия рискует стать слишком широким и абстракт-
ным документом. Для каждого из приоритетов должен 
быть установлен конечный набор ключевых направле-
ний деятельности участников развития города (муни-
ципальных органов исполнительной и законодательной 
власти, организаций социальной сферы, бизнеса, обще-
ственных объединений и организаций, СМИ и др.).

 Порядок определения приоритетов должен опре-
деляться проектной командой. Определенные приори-
теты должны обязательно пройти общественное об-
суждение. Приоритеты не должны повторять все сферы 
социально-экономического развития городского округа 
или городского поселения, полномочия органов МСУ 
городского округа. Рекомендуемое количество при-
оритетов составляет от 3 до 5 для каждого городского 
округа. Среди приоритетов рекомендуется определять 
такие, которые направлены на решение проблем соци-
ально-экономического развития города, и приоритеты 
развития, нацеленные на достижение нового качества 
социально-экономического развития.

 Возможным вариантом общего структурирова-
ния приоритетов может быть четкое установление связи 
между приоритетами и целями социально-экономиче-
ского развития. Приоритеты экономического разви-
тия города могут быть нацелены на:

ii рост масштабов экономики городского округа;
ii увеличение темпов роста экономики городского 

округа;
ii рост производительности труда в экономике город-

ского округа; 
ii расширение городского рынка труда;
ii изменение отраслевой структуры на рынке труда;
ii изменение отраслевой структуры экономики города;
ii рост доходов бюджета городского округа за счет на-

логовых и неналоговых доходов;
ii активизацию инвестиционного процесса в экономи-

ке города;
ii ускоренное развитие малого и среднего предприни-

мательства;
ii другие направления (в зависимости от особенностей 

экономического развития).

Приоритеты развития человеческого капитала 
могут быть нацелены на:

ii рост ожидаемой продолжительности жизни при 
рождении;

ii рост уровня образования населения;
ii рост реальных доходов населения города;
ii другие направления (в зависимости от особенностей 

человеческого капитала).
Приоритеты улучшения качества городской 

среды могут быть нацелены на:
ii повышение безопасности городской среды;
ii рост комфорта городской среды;
ii развитие «безбарьерной среды» на территории го-

родского округа;
ii улучшение экологической ситуации;
ii развитие идентичности и разнообразия городской 

среды;
ii другие направления (в зависимости от особенностей 

качества городской среды).
Приоритеты развития социальной сферы могут 

быть нацелены на:
ii развитие системы дошкольного образования;
ii развитие системы школьного образования;
ii развитие системы профессионального образования;
ii развитие системы здравоохранения;
ii развитие культуры;
ii развитие спортивной инфраструктуры;
ii другие направления (в зависимости от особенностей 

развития социальной сферы городского округа).
Приоритеты могут быть нацелены и на другие 

сферы социально-экономического развития города (в 
зависимости от особенностей социально-экономиче-
ского развития).

Для городских агломераций могут быть сформу-
лированы специальные приоритеты:

ii использование эффекта масштаба от концентрации 
населения и бизнеса в агломерации;

ii рост производительности труда;
ii повышение глобальной конкурентоспособности 

агломерации; 
ii развитие инновационной экономики агломерации;
ii изменение отраслевой структуры на рынке труда;
ii усиления специализации муниципальных образова-

ний на территории городской агломерации;
ii регулирование миграционных потоков на террито-

рии агломерации;
ii развитие интегрированной транспортной системы 

городской агломерации;
ii улучшение экологической ситуации в агломерации и 

другие направления (в зависимости от особенностей 
экономического развития агломерации).

Для каждого из приоритетов социально-экономи-
ческого развития определяется ограниченное количе-
ство направлений его (приоритета) реализации. Пере-
чень ключевых направлении необходимо ограничить 
3—5 направлениями для каждого приоритета социаль-
но-экономического развития. Ключевые направления 
должны быть нацелены на решение конкретных город-
ских проблем. Направления не должны повторять пере-
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чень полномочий органов местного самоуправления го-
родского округа или городского поселения.

При определении приоритетности направлений 
должна учитываться степень неотложности решения 
проблем, экономический, в том числе бюджетный эф-
фект, социальный эффект (влияние на человеческий ка-
питал), вероятность реализации мероприятия, наличие 
источников финансирования.

Проектная команда может разрабатывать соб-
ственные направления для реализации приоритетов со-
циально-экономического развития городского округа.

Стратегии могут быть разработаны в инициа-
тивном порядке для городских округов, городских по-
селений, городских агломераций. Стратегии городских 
агломераций могут быть как самостоятельным докумен-
том, так и частью стратегии социально-экономического 
развития субъекта Российской Федерации. Стратегия 
социально-экономического развития городского окру-
га (городского поселения) может быть разработана, ут-
верждена (одобрена) по решению органа местного само-
управления городского округа (городского поселения). 

Стратегии городов не должны противоречить на-
циональным целям Российской Федерации, целям соци-
ально-экономического развития субъектов Российской 
Федерации, на территории которых располагаются го-
рода.

Стратегии разрабатываются на срок не меньший, 
чем срок стратегии социально-экономического разви-
тия субъектов Российской Федерации, на территории 
которых расположены города.

С учетом разработки (актуализации) Стратегий 
реализуется разработка (актуализация) прогнозов со-
циально-экономического развития городов на средне-
срочный и/или долгосрочный период, бюджетных про-
гнозов, муниципальных программ, комплексных про-
грамм социально-экономического развития, докумен-
тов территориального планирования.

Тексты Стратегий должны быть компактными, об-
щий объем не должен превышать 100 страниц без при-
ложений. Рекомендуется формулировать основные по-
ложения Стратегий с учетом возможно более широкого 
круга потребителей документа.

В зависимости от типа города, стратегии могут 
иметь различную структуру. Список обязательных раз-
делов для каждой стратегии включает:

ii паспорт Стратегии;
ii диагностика социально-экономического развития;
ii итоги реализации предыдущей стратегии социаль-

но-экономического развития городского округа (го-
родского поселения, городской агломерации);

ii цели стратегии;
ii приоритеты и направления социально-экономиче-

ского развития;
ii ключевые (стратегические) проекты;
ii меры и механизмы реализации стратегии;
ii целевые показатели реализации Стратегии.

Стратегия может также включать несколько не-
обязательных (дополнительных) разделов. Состав раз-
делов определяется в зависимости от типа города. В 
качестве отдельных необязательных (дополнительных) 

разделов в Стратегии могут быть более подробно про-
писаны наиболее значимые приоритеты. Среди прочих, 
стратегии могут включать следующие разделы:

ii стратегия пространственного развития (мастер-план 
развития города);

ii развитие городского округа в составе агломерации;
ii маркетинговая стратегия;
ii управление городскими сообществами;
ii экологическая стратегия и др.

После разработки (актуализации) Стратегии дол-
жен быть подготовлен План реализации («дорожная 
карта») реализации Стратегии. План реализации («до-
рожная карта») также может быть сформирован в каче-
стве одного из разделов Стратегии.

Определение задач и стратегических приоритетов 
социально-экономического развития городов разных 
типов — одна из стадий процесса формирования Стра-
тегии. Данной стадии предшествует определение целей 
социально-экономического развития города:

ii цель развития экономики;
ii цель развития человеческого капитала;
ii цель улучшения качества городской среды;
ii цель развития социальной сферы.

Для каждой цели определяется ограниченный 
набор приоритетов. Среди приоритетов рекомендует-
ся определять такие, которые направлены на решение 
проблем социально-экономического развития города, и 
приоритеты развития, нацеленные на достижение ново-
го качества социально-экономического развития.

Одним из возможных вариантов определения при-
оритетов является использование индекса развития горо-
дов. В соответствии со значениями индекса и его состав-
ляющих, к важнейшим приоритетам должны относиться:

ii сферы, по которым город находится ниже медианного 
значения среди городов Российской Федерации ана-
логичной людности (свыше 500 тыс. чел., от 100 до 500 
тыс. чел., менее 100 тыс. чел.);

ii сферы, по которым значения индекса развития городов 
наименьшие среди всех сфер социально-экономиче-
ского развития города.

В зависимости от особенностей социально-эконо-
мического развития города, определенных, в том числе, 
с учетом значений индекса развития городов, проектная 
команда определяет перечень индивидуальных приори-
тетов конкретного города. Индивидуальные приорите-
ты могут быть выбраны из числа типовых, а могут быть 
сформулированы специально для города.

Результатом определения приоритетов является 
выбор направлений социально-экономического разви-
тия города — конкретных решений, которые необходи-
мо реализовать для достижения целей.

Например, модернизация системы управления 
городским развитием может осуществляться по различ-
ным направлениям и обобщенно сводится к четырем 
макроцелям: внедрение информационных технологий в 
муниципальное управление, обеспечение участия граж-
дан и общественных организаций в муниципальном 
управлении, внедрение инноваций в городское управле-
ние и, как квинтэссенция всего этого, — совершенство-
вание системы стратегического управления городом.
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Использование современных ИТ-технологий в 
делопроизводстве — важная и актуальная задача, сто-
ящая перед городскими администрациями всех типов 
городов и обусловленная необходимостью постоянной 
обработки и анализа больших объемов информации. 
Активное развитие и широкое применение информаци-
онно-коммуникационных технологий (ИКТ) в деятель-
ности органов городской власти — один из факторов 
роста уровня социально-экономического развития муни-
ципального образования на основе повышения эффек-
тивности муниципального управления. Как показывает 
опыт законодательно-правовых актов в городах России, 
процесс информатизации органов местного самоуправ-
ления происходит по следующим направлениям [14]:

ii создание локальных вычислительных сетей для нужд 
городских администраций;

ii унификация и стандартизация уже имеющейся тех-
нической базы (программного и системного обеспе-
чения, серверов и т. д.);

ii создание, усовершенствование и развитие синтези-
рованных информационных ресурсов, используе-
мых в повседневном функционировании города (ре-
естров, кадастров, регистров и т. д.);

ii создание «информационной архитектуры», позволя-
ющей поддерживать в рабочем состоянии и оптими-
зировать систему информационных ресурсов;

ii обеспечение работы систем электронного докумен-
тооборота;

ii формирование единой информационно-коммуника-
ционной среды, гарантирующей высококачествен-
ное информационное взаимодействие между под-
разделениями органов городской власти;

ii интеграция городских информационно-коммуника-
ционных сетей в информационно-технологическую 
инфраструктуру областного и федерального уровней;

ii внедрение систем электронной защиты в целях про-
тиводействия хакерским атакам и утечки данных;

ii разграничение прав доступа по уровням и обеспече-
ние непрерывности доступа к информации;

ii создание муниципальных и межмуниципальных баз 
данных с использование геоинформационных систем.

Осуществляя комплексную модернизацию своей 
информационно-технологической базы при помощи пе-
речисленных направлений, органы городской власти по-
лучают возможность хранить, передавать, обменивать и 
анализировать большие объемы данных, существенно по-
вышая производительность труда. Как следствие, умень-
шается время принятия решений и оптимизируется вся 
система городского управления. Достигается согласован-
ность деятельности различных подразделений, формиру-
ющая синергетический эффект, благоприятно воздейству-
ющий на качество управления городом. Наконец, важным 
достижением информатизации административной сферы 
служит «сближение» местного самоуправления с горожа-
нами, которые более тесно взаимодействуют при решении 
актуальных вопросов городского жизнеобеспечения. 

При этом процесс информатизации на местах 
сталкивается с множеством проблем, к числу наиболее 
насущных из них относятся: несовершенство норматив-
но-правовой базы в сфере информационных техноло-

гий, слабая подготовка административных работников 
к работе в сложных информационных системах, разно-
образие подходов к формированию и ведению баз дан-
ных. Острота проблем, как правило, зависит от размера 
города (малым городам — тяжелее внедрять информа-
ционные инновации, проводить переквалификацию 
специалистов и т.  д.), хотя ряд проблем носят всеобъ-
емлющий характер и требуют решения для городов всех 
типов.

Для решения проблем, препятствующих повыше-
нию внедрения информационно-коммуникационных 
технологий (ИКТ) в сфере городского управления, необ-
ходимо осуществление ряда мероприятий [15]: 

ii совершенствование нормативно-правовой базы в сфе-
ре информационных технологий и защиты информа-
ции;

ii формирование стандартов и рекомендаций в сфере 
использования ИКТ в муниципальном управлении в 
целях внедрения и повышения эффективности их ис-
пользования;

ii развитие системы подготовки специалистов по ИКТ, 
прохождение работниками органов местного само-
управления курсов повышения квалификации;

ii дальнейшее распространение электронного докумен-
тооборота в органах местного самоуправления;

ii создание условий для обеспечения защиты информа-
ции, исполнения требований ФЗ № 152-ФЗ «О персо-
нальных данных» [18];

ii повышение требований к информационной прозрач-
ности и открытости органов муниципальной власти 
путем развития официальных городских сайтов и ин-
формационных порталов, постоянная актуализация 
представленной там информации;

ii интеграция и обмен данными в электронном формате 
между отдельными муниципальными и государствен-
ными информационными системами;

ii внедрение автоматизированных систем поиска и ана-
литической обработки информации, содержащейся в 
различных информационных системах;

ii формирование информационной системы ведения ре-
естра муниципальных услуг и обеспечения информа-
ционной поддержки населения.

Таким образом, задачами внедрения информаци-
онных технологий в муниципальное управление явля-
ются повышение уровня обслуживания горожан, обе-
спечение конкурентоспособности города, повышение 
качества управления городом.

Современные социально-экономические процес-
сы в городах, рост уровня образования и культуры их 
жителей, осознание роли городских центров как движу-
щей силы развития территории привели к повышенному 
интересу к городу как общественному явлению. В дан-
ном контексте особое внимание уделяется обществен-
ным институтам, которые не носят ни муниципальный, 
ни коммерческий характер. Такие общественные ин-
ституты, построенные на принципах добровольности, 
независимости от органов управления и предпринима-
тельства, а также бесплатности деятельности, призваны 
стать, наряду с властью и бизнесом, третьим «центром 
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политико-социо-экономической силы» или актором в 
городских процессах развития. 

Формирование гражданского общества актуально 
для городов абсолютно всех типов, а само участие граж-
дан является необходимым условием открытости и про-
зрачности органов муниципальной власти. Основными 
принципами формирования гражданских объедине-
ний и организаций являются:

ii наличие определенной организационной структуры;
ii наличие самоуправляемого характера;
ii независимость от органов государственной власти и 

местного самоуправления;
ii носят некоммерческий характер;
ii являются добровольческими со свободным входом и 

выходом граждан;
ii имеют свободный доступ к СМИ;
ii использование волонтеров (инициативных членов 

общества, работающих безвозмездно) в рамках своей 
деятельности;

ii социальный характер деятельности, направленный на 
снижение или преодоление социальных противоречий.

Таким образом, некоммерческий сектор приобре-
тает силу мощного социального института. Несмотря на 
давние традиции образования общественных организа-
ций в России, опыт их работы в современных условиях 
достаточно скромный, поскольку в советский период 
любые негосударственные организации создавались с 
одобрения и под контролем партийных органов [17]. В 
настоящее время актуальность образования организа-
ций некоммерческого сектора растет. Это связано с ро-
стом роли личности в современном обществе — инфор-
мационная революция создала условия для повышения 
доли горожан, требующих большего самовыражения в 
социально-экономической и политической сферах [16].

Необходимость формирования и развития граж-
данских инициативных сообществ является следствием 
дефрагментации общественного устройства. Помимо 
органов власти и бизнеса, представляющих лишь малую 
часть социума, существуют рабочие, сотрудники меди-
цинской сферы, военнослужащие, пенсионеры и другие 
социальные группы, интересы которых должны также 
учитываться. Используя данные об общественном мне-
нии и уровне социальной удовлетворенности каждой из 
групп населения в управлении городом, органы власти 
могут повысить эффективность управления муници-
пальным образованием и уровень общей консолидации 
города в целях решения различных задач общегородско-
го значения [19].

Отдельно стоит упомянуть большую группу об-
щественных организаций — «филантропические» или 
«благотворительные» организации. Особенность таких 
социальных структур заключается в осуществлении 
деятельности по поддержке социально уязвимых кате-
горий населения, которая запускает механизмы саморе-
гуляции социума, направленные на недопущение чрез-
мерного роста социального напряжения. Объединение 
множества подобного рода гражданских инициатив 
формирует мощное саморегулирующееся социальное 
поле, т.  н. «гражданское общество», способствующее 
творческому развитию горожан, деятельность которого 

направлена на удовлетворение прав соучастия жителей 
в делах городского развития.

Таким образом, в стратегических документах го-
родского развития общество необходимо рассматривать 
как сочетание трех секторов: муниципального, коммер-
ческого и некоммерческого. Только их совместная рабо-
та и поиск компромиссов при разработке и реализации 
проектов социально-экономического развития города 
способны придать этому развитию устойчивый и все-
объемлющий характер. Зарубежный опыт демонстри-
рует, что объединения граждан служат необходимым 
элементом гражданского общества, формой участия 
горожан в политической, экономической и социально-
культурной деятельности, выступая необходимым свя-
зующим элементом между властью и личностью.

Общее состояние и развитие системы городского 
хозяйства демонстрирует, что для повышения эффек-
тивности работы предприятий, обеспечивающих функ-
ционирование городских коммунальных систем и этой 
сферы в целом, необходимы коренные изменения. Эти 
перемены должны находить выражение в формиро-
вании инновационного подхода в управлении пред-
приятиями городского хозяйства, в т. ч. в применении 
опыта передовых городских практик российских и за-
рубежных городов, внедрении стимулирующих иннова-
ционное развитие подходов из бизнес-среды (например, 
бенчмаркетинга).

К факторам или вызовам, определяющим необхо-
димость внедрения инновационных идей в управление 
городским хозяйством и формирование системы управ-
ления ими, можно отнести: 

ii необходимость сбережения ресурсов в определенных 
сферах городского хозяйства (например, энерго- и во-
досбережение, транспортная инфраструктура и т. д.);

ii необходимость внедрения ИКТ в различные отрасли 
городского хозяйства: связь, транспорт, образование, 
культура, здравоохранение, управление и т. д.;

ii создание благоприятного инвестиционного климата 
для привлечения частных инвестиций и роста конку-
рентоспособности города;

ii необходимость создания новых мест приложения тру-
да с высокой добавленной стоимостью;

ii необходимость повышения эффективности функцио-
нирования системы жилищно-коммунального хозяй-
ства; 

ii повышение степени участия частного бизнеса в дея-
тельности и функционировании городского хозяйства;

ii необходимость реновации старопромышленных тер-
риторий и переноса промышленных предприятий за 
пределы города.

Вызовы городского развития обуславливают не-
обходимость применения инновационного подхода к 
сфере городского хозяйства. Для всех типов городов 
внедрение инноваций в хозяйственную сферу опреде-
ляется перечнем факторов, исходящих из унаследован-
ных особенностей коммунально-хозяйственной сферы. 
Большинство коммунальных предприятий были сфор-
мированы на основе организаций и их активов, дей-
ствовавших еще в советское время, а их деятельность 
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во многом осуществляется на основе заложенных в те 
времена принципов и методов, таких как [20]:

ii однородность продукции предприятий (например, 
предприятий водоснабжения, водоотведения, город-
ского транспорта и т. д.);

ii отсутствие единой общегосударственной политики в 
области развития городского хозяйства на уровне го-
родов;

ii отсутствие в большинстве городов единой политики в 
области городского хозяйства при наличии планов раз-
вития отдельных его отраслей;

ii неготовность администраций городов к внедрению ин-
новаций, тяжелое претворение в реальность масштаб-
ных инновационных идей;

ii невысокий уровень управления в организациях, рабо-
тающих в сфере ЖКХ. 

Косность местных органов власти ясно прояви-
лась, например, после принятия нового законодатель-
ства в виде таких документов, как ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» [27], Жилищный кодекс РФ [25] и 
некоторых других, когда ряд городских администраций 
показали неготовность к работе в новых условиях из-за 
недостатка знаний и прогрессивного опыта по управле-
нию городским хозяйством [20].

Таким образом, внедрение инноваций в сферы го-
родского хозяйства — долгий и комплексный процесс, 
сталкивающийся со многими технологическими, ад-
министративными и институциональными барьерами. 
Стоит отметить, что городские органы управления во 
многих странах добились значительных успехов в реше-
нии указанных проблем и в деле внедрения инноваций 
в практику. При этом ключевые инновационные тех-
нологии в области управления различными вопросами 
функционирования и развития городского хозяйства 
фактически сосредоточены в рамках двух основных на-
правлений [21]. Во-первых, это концепция «умного го-
рода», т. е. развитие города на основе информатизации 
всех сфер городской жизни. Во-вторых, это концепция 
«зелёного города», т.  е. его экологоориентированного 
развития, гармонии урбанизированных территорий и 
окружающей природной среды.

Мероприятия в рамках концепции «умного горо-
да» направлены в основном на обеспечение безопасно-
сти жизнедеятельности граждан, повышение удобства 
городского пространства для их жизни и работы, а так-
же на создание привлекательного имиджа города. При 
этом сами инновации в городском хозяйстве могут на-
ходить свое выражение в самых различных мероприя-
тиях. Так, осуществление мероприятий концепции «ум-
ного города» в сфере управления жилищно-коммуналь-
ным хозяйством городов Западной Европы и Северной 
Америки основывается прежде всего на применении 
инновационных технологий в сфере учета потребления 
коммунальных услуг (электроэнергии, тепла, холодной 
и горячей воды и газа).

Одним из способов реализации этих технологий 
на практике является внедрение системы «умных счетчи-
ков» (smart meters), устанавливаемых непосредственно у 
потребителей коммунальных услуг, и «умная сеть» (smart 

grid). Подобного рода «умная сеть» использует данные, 
поступающие в реальном времени от «умных счетчиков», 
и перераспределяет имеющиеся мощности с учетом теку-
щего потребления и прогнозов по будущему потребле-
нию (суточному, ежемесячному, годовому), составлен-
ным на основе предшествующих наблюдений [21].

Мероприятия по инновационному развитию «ум-
ного города» и «зелёного города» находят свою выраже-
ние через комплекс программ, связанных с инноваци-
онным развитием практически всех сфер общественной 
жизни, начиная от транспорта и телекоммуникаций до 
внедрения экологически чистых, ресурсо- и теплосбере-
гающих технологий в коммунальном хозяйстве [22].

«Интеллектуализация» сферы жилищно-комму-
нального хозяйства современных городов позволяет 
оптимизировать потребление ресурсов за счет внедре-
ния гибкой системы тарификации для потребителей, а 
поставщики услуг способны оптимизировать нагрузки 
на свою инженерную сеть, что снижает риски аварий и 
различных потерь, затраты на ремонт.

Совершенствование системы стратегического 
управления городом стóит рассматривать в контексте 
основных принципов реализации стратегических доку-
ментов городского уровня, имеющих распространение в 
современной отечественной практике стратегирования, 
а также используемых за рубежом. 

Во-первых, современные стратегии подразумева-
ют гибкий характер своей реализации. Совершенствова-
ние по этому направлению может производиться путем 
предоставления различным ответственным за реализа-
цию стратегии акторам большей свободы маневра для 
выбора управленческих решений в рамках определен-
ного поля их деятельности. Такой подход препятствует 
бюрократическому навязыванию акторам тех или иных 
решений в отрыве от их возможностей и максимально 
приближает стратегии развития к реальности. Сохране-
ние возможностей адаптации стратегий к изменениям 
условий их реализации, в том числе особенностей обще-
ственного мнения, существенно повышает общую реа-
лизуемость их положений, устойчивость базовых прин-
ципов, гармоничность проведения ее мер, возможность 
минимизации возникающих конфликтов интересов. 

Во-вторых, стратегические документы требуют 
определения приоритетных направлений и выработки 
целевых показателей как критериев оценки эффектив-
ности их мероприятий. В этом ключе особенную роль 
играет научное сопровождение реализации стратегии 
на всех этапах ее осуществления, постоянный и всесто-
ронний научный мониторинг. Такие меры не только обе-
спечивают возможности корректировок в реализации 
стратегии, но и облегчают нахождение новых, ранее не 
предусмотренных возможностей и путей развития.

В-третьих, принцип преемственности стратегий 
обуславливает необходимость их ориентации на средне-
срочный и долгосрочный эффект вне зависимости от 
сменяемости должностных лиц. Основным механизмом 
совершенствования в этом направлении служат догово-
ры между различными уровнями власти.

В-четвертых, выделение уровней формирования 
и реализации стратегий, охватывающих все их основ-
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ные стадии. Совершенствование в этом направлении 
осуществляется по линии лучшего структурированного 
подхода к задачам, позволяющего максимально систе-
матизировать проведение мероприятий, избегая пере-
сечения зон ответственности и сокращая вероятность 
проявления различного рода лоббизма.

В-пятых, тренд на привлечение к выработке стра-
тегий развития города представителей ключевых групп 
интересов: экономических акторов, органов власти раз-
личных уровней, МСП и крупных корпораций, эксперт-
ной среды и т. д.

Привлечение различных групп интересов к об-
суждению стратегических документов — одна из клю-
чевых мер, обеспечивающая комплексный подход к реа-
лизации стратегий с учетом интересов всех ее основных 
акторов. Таким путем происходит создание связей ко-
ординации и разрушаются барьеры между различными 
средами. Многие зарубежные стратегии реализуются (и 
адаптируются к изменяющимся условиям) с учетом мне-
ния разных акторов (объединений, ассоциаций, про-
фсоюзов, НКО, образовательных учреждений, полити-
ческих групп, отдельных граждан). Стоит отметить, что 
суть стратегического управления состоит в том, чтобы 
максимально конфигурировать интересы всех этих за-
интересованных сторон, консолидировать их ресурсы и 
сформировать эффективные пути реализации стратегии 
развития города [22]. В этом отношении в рамках про-
цесса реализации разных стратегий предлагаются такие 
мероприятия, как создание электронных СМИ, созда-
ние специальных платформ в Интернете для информи-
рования населения о проводимых мерах и для сбора его 
мнений и пожеланий, формирование платформ для диа-
лога стейкхолдеров городского развития и т. д.

В-шестых, расширенное горизонтальное взаимо-
действие акторов на основе межмуниципального сотруд-
ничества в процессе реализации стратегии. Улучшения 
системы управления стратегиями в этом направлении 
осуществляются посредством укрепления «горизонталь-
ных» связей между городом и соседними муниципали-
тетами. Сохраняя свою регулирующую роль, стратегии 
стремятся к смене ориентации с «вертикальной» модели 
планирования развития территории на «горизонталь-
ную»  —  с поиском возможностей инклюзивного роста 
на основе сильных сторон города и его кооперации с со-
седними муниципалитетами. Один из главных механиз-
мов достижения этой цели — создание регулярных про-
странств для обсуждения стратегии разными акторами 
(органами местного самоуправления группы муниципа-
литетов, межмуниципального бизнеса и т. д.), что не толь-
ко обеспечивает их движение в общем направлении, но и 
повышает комплексное знание городскими властями си-
туации, повышая их возможности для поиска новых воз-
можностей, незаметных при узком однонаправленном 
взгляде на социально-экономическое развитие.

В-седьмых, модернизация управленческой архи-
тектуры в соответствии с элементами стратегий. Уход 
управляющих (ответственных) органов от стандартных 
управленческих подразделений к формированию управ-
ляющей системы, органы которой соответствуют раз-
ным сторонам реализации стратегий.

Заключение

Успех стратегий наиболее очевиден там, где им 
удается не только максимально учесть интересы различ-
ных заинтересованных групп, но и использовать энер-
гию самодеятельности населения, что невозможно без 
наличия условий для его самоорганизации. Одновре-
менно успех таких стратегий, достигаемый с использо-
ванием энергии низовой самоорганизации, характери-
зуется не только объективными статистическими пока-
зателями, но и субъективным ощущением этого успеха 
у самого населения, чувствующего свое соучастие, и, со-
ответственно, всячески способствующего выполнению 
стратегических планов и задач. 

Главной проблемой российской практики реализа-
ции стратегий на фоне западного опыта является гипер-
трофированный бюрократизм, вертикальность управле-
ния и отсутствие участия гражданского общества в разви-
тии городов. В совокупности все это сужает пространство 
для горизонтального взаимодействия акторов, стимули-
рования низовой заинтересованности в комплексном ис-
пользовании реализуемых проектов, генерировании и ре-
ализации низовых инициатив. Отсутствие прозрачности в 
системе управления одновременно снижает прозрачность 
реализации стратегических проектов, сохраняя повышен-
ные риски коррупции, лоббизма, волюнтаризма и т. д. 

Мероприятия по модернизации системы управле-
ния как по линии информатизации и роста инновативно-
сти органов власти, так и по линии стимулирования граж-
данской активности направлены на преодоление всех этих 
проблем и актуальны для городов всех типов. Трансфор-
мация административной системы призвана повысить 
эффективность работы органов местного самоуправления 
при одновременном положительном мультипликативном 
влиянии на все стороны общественной жизни города.

Подводя итог сказанному, следует отметить глав-
ное — в рамках статьи предложен очень серьезный под-
ход к формированию содержания Стратегии, в рамках 
которого документ должен включать набор обязатель-
ных разделов и необязательных (дополнительных) раз-
делов, при этом состав дополнительных разделов за-
висит от типа города. Для городов разного типа опре-
делена система стратегических целей и приоритетов по 
основным сферам социально-экономического развития 
города. Сферы увязаны с индексом городского разви-
тия: развитие экономики, развитие человеческого ка-
питала, улучшение качества городской среды, развитие 
социальной инфраструктуры.

Предложен набор типовых приоритетов социаль-
но-экономического развития города, увязанных с целя-
ми; проектная команда города по результатам диагно-
стики, с использованием индекса городского развития, 
проводит ранжирование и отбирает ключевые приори-
теты. Среди приоритетов рекомендуется определять та-
кие, которые направлены на решение проблем социаль-
но-экономического развития города, и приоритеты раз-
вития, нацеленные на достижение нового качества соци-
ально-экономического развития. Целесообразно также 
осуществлять постоянный и всесторонний научный 
мониторинг результативности проводимых мер.
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Пандемия и криминализация общества: как помешать появлению порочного круга

Пандемия и криминализация общества: как помешать появлению 
порочного круга 

Часть 2*
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домашнее насилие, кибербуллинг, киберпреступность, латентность, криминологический прогноз, противодей-
ствие преступности.
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Неблагоприятные последствия пандемии сказыва-
ются на экономике, социальном здоровье общества, 
межличностных взаимоотношениях и предсказуемо 
приводят к ухудшению криминологической ситуации 
как в России, так и во всем мире.

Пандемия — не единственная чрезвычайная ситу-
ация, с которой столкнулось человечество за время сво-
его существования. Однако исследования преступности 
во время катастроф различного характера, в том числе 
эпидемиологических и гуманитарных, в рамках крими-
нологической науки начали проводиться относительно 
недавно. Сегодня сложно сопоставлять известные исто-
рические факты (о которых, кстати, тоже много споров 
среди ученых) с объективной картиной преступности, 
существовавшей в далекое от нас время, и многие собы-
тия приходится домысливать. Тем не менее с помощью 
исторических источников можно попытаться рекон-
струировать криминологическую обстановку, напри-
мер, во время чумы.

Эпидемия чумы для населения Европы в Средние 
века, конечно, была намного более масштабней, чем пан-
демия сегодня. И главное ее отличие заключалось в па-
ническом настроении и упадке духа абсолютного боль-
шинства населения, которое не представляло себе, как 

можно противостоять распространению заболевания. 
При этом необходимо учитывать, что уровень жизни и 
медицины населения Европы того времени несопоста-
вим с аналогичными показателями XXI в.

Чумная эпидемия 1348 г. во Флоренции была срод-
ни апокалипсису, и многими воспринималась именно 
в таком контексте. Ожидая конца света, люди теряли 
остатки здравого смысла и предавались разврату, пре-
небрегая нравственными запретами и устоями. И от-
нюдь не случайно, что во время не только «губительной 
чумы», но и массовых эпидемий наблюдался рост пре-
ступности, учащались бунты и массовые, как сказали бы 
сейчас, беспорядки.

Так, 15 сентября 1771 г. «чумной бунт» вспыхнул в 
Москве [3]. Непосредственным поводом к беспорядкам 
послужило решение московского архиепископа Амвро-
сия запретить массовые молебны, что было воспринято 
как произвол и желание «уморить» беднейшие слои на-
селения, поскольку от чумы страдали в основном они 
(к началу восстания в день умирало до 1 тыс. человек). 
Около 10 тыс. москвичей вооружились дубинами, топо-
рами и вилами и ворвались в Чудов монастырь в Крем-
ле, подвергнув его разграблению. К восставшим присо-
единились бояре, купцы, подьячие и фабричные люди. 
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Начался хаос, должностные лица либо прятались, либо 
бежали из города. В этот критический момент генерал-
поручик П.Д. Еропкин приказал стрелять из пушек кар-
течью в восставших и идти на них в штыковую атаку. В 
результате более 100 человек были убиты на месте, еще 
более 300 — захвачены. Бунт на время стих, но все по-
нимали, что недовольство населения может вылиться в 
новое восстание в любой момент.

Императрица Екатерина II направила в Москву 
своего верного фаворита Г. Орлова, который принял 
решительные меры по борьбе с эпидемией: были объ-
явлены карантины, построены специализированные 
изолированные инфекционные больницы, поднято жа-
лованье докторам, определены места для захоронения 
умерших. Город разделили на 27 участков, на террито-
рии которых производился учет и изоляция больных. 
Добровольно выписанным из карантина и ушедшим 
на время эпидемии из Москвы мужчинам платили по 
15 копеек в день, женщинам — по 10 копеек. Семейных 
людей, выписавшихся из больницы, награждали по 10 
рублей, холостых — по 5 рублей. Эти материальные сти-
мулирующие меры оказались наиболее эффективными 
в борьбе с чумой.

Сегодня пандемия коронавирусной инфекции 
воспринимается значительно более спокойно, чем эпи-
демия чумы, что не исключает недовольства большого 
количества людей тем, как политические руководители 
пытаются решить эту проблему.

В то же время и при эпидемии чумы (условно 
сконцентрируем внимание на этом массовом заболева-
нии, абстрагируясь от других эпидемий в истории чело-
вечества), и при пандемии коронавирусной инфекции 
можно выделить следующие общие закономерности 
причин преступного поведения.

1. Потеря источника средств существования. Та-
кая потеря — подлинная катастрофа для человека. При 
этом каждая потеря рабочего места — это потеря следу-
ющего рабочего места, примерно так, как рушится строй 
фишек домино, которые поставлены на ребро (извест-
ный принцип домино). Стоит упасть одной фишке на 
другую, и процесс их общего последовательного паде-
ния становится необратимым, пока не упадет последняя 
фишка.

2. Психологическая неопределенность, паника. 
Общими для всех эпидемий являются случаи намерен-
ного заражения здоровых людей носителем инфекции. 
Причины подобных поступков могут быть самыми раз-
нообразными, от кратковременного помешательства 
или психического заболевания до хулиганского пове-
дения и намеренной подготовки к совершению престу-
плений. При этом совершение преступления больным 
человеком на фоне заражения других людей можно объ-
яснить попыткой ухода от реальности («после меня хоть 
потоп»).

3. Ослабление институтов государственного и об-
щественного контроля. Заболеть может каждый, в том 
числе представители органов государственной власти и 
сотрудники правоохранительных органов. А оставшие-
ся у дел не всегда должным образом могут справиться с 

текущими проблемами и тем более с теми, которые вы-
званы эпидемией.

4. Информационный вакуум. Отсутствие объек-
тивной информации об эпидемии порождает распро-
странение слухов и домыслов и может являться перво-
причиной принятия неверных решений как руководите-
лем того или иного уровня, так и рядовым гражданином, 
а также паники, массовых беспорядков и иного проти-
воправного поведения.

5. Скрытые (тайные) корыстные устремления. 
Эпидемия может служить неким спусковым крючком 
для некоторых людей, которые при обычных условиях 
не стали бы совершать действия противоправного ха-
рактера.

Попытаемся сравнить преступления, которые со-
вершались в XIV в. во время эпидемии чумы, и которые 
совершаются сегодня, в период пандемии коронавирус-
ной инфекции.

Исходя из разрозненных исторических фактов, 
можно сделать вывод, что во время эпидемии чумы чаще 
всего совершались грабежи и разбои — наиболее опас-
ные корыстные преступления, связанные с насилием 
над личностью, а также мародерство, обладающее мень-
шей общественной опасностью, но самого низкого, если 
так можно сказать, «качества», поскольку характеризует 
отсутствие нравственных начал у преступника, забира-
ющего, например, вещи из дома умершего от болезни че-
ловека или обчищающего карманы умершего человека.

Сегодня мародеров значительно меньше, но, к со-
жалению, не потому, что нравственные принципы ста-
ли значительно выше, чем в Средние века, а потому, что 
имущество людей и их дома находятся в основном под 
более пристальным вниманием родственников заболев-
ших и их соседей, а также сотрудников правоохрани-
тельных органов — если дом или квартира находятся по 
договору c Росгвардией или частными охранными орга-
низациями под охраной их сотрудников.

Во время современной пандемии, как свидетель-
ствуют статистические данные, чаще других преступле-
ний совершаются всевозможные мошенничества. Кроме 
того, преступники отслеживают тех, кто предпочитает 
находиться на самоизоляции, например, за городом, и 
совершают кражи, связанные с незаконным проникнове-
нием в их городские квартиры (п. «а» ч. 3 ст. 158 УК РФ).

Таким образом, главными остаются преступления 
против собственности.

Исполнительный директор Европола К. де Боль в 
докладе “Pandemic profiteering: how criminals exploit the 
COVID-19 crisis” [1] назвала ряд причин1, по ее мнению, 
порождающих преступные посягательства в период 
пандемии, в том числе:

1) значительный рост спроса на товары первой не-
обходимости, медикаменты и средства индивидуальной 
защиты;

2) переход определенного количества граждан Ев-
росоюза на дистанционный режим работы и учебы;

1 См.: Pandemic profiteering: how criminals exploit the COVID-19 
crisis // EUROPOL. URL: https://www.europol.europa.eu/publications-
documents/pandemic-profiteering-how-criminals-exploit-covid-19-crisis 
(дата обращения: 10.10.2020).
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3) увеличение психологической нестабильности у 
некоторых категорий граждан, вызванной паникой пе-
ред новой вирусной инфекцией;

4) направленность усилий европейской полиции 
на стабилизацию ситуации, предотвращение массовых 
беспорядков и другие проявления массового недоволь-
ства граждан, а не на следственные действия в отноше-
нии конкретных преступников.

На основании информации, приведенной в докла-
де, можно предположить, что преступники в Евросою-
зе адаптировались к новым социальным реалиям зна-
чительно быстрее, чем руководители государственных 
структур и сотрудники правоохранительных органов. 
При этом, как и во время эпидемии чумы, чиновники 
больше всего боятся потерять полученную власть. Об 
этом свидетельствует их предпочтение предотвращать 
массовые беспорядки, а не совершение преступлений 
против собственности граждан. Данным обстоятель-
ством обусловлены спорадические действия должност-
ных лиц во многих странах. Боясь народного гнева, они 
принимают неадекватные меры, а борьба с преступно-
стью отходит на второй и даже на третий план.

Таким образом, пятой причиной преступных по-
сягательств во время коронавирусной инфекции мож-
но считать боязнь должностных лиц принимать ответ-
ственные решения, направленные на борьбу с преступ-
ностью.

Предложенная классификация указанных при-
чин позволяет сделать вывод о достаточно пестром и 
разностороннем характере совершаемых в условиях 
пандемии преступлений. При этом какая-то их часть су-
щественным образом сократилась (в России, например, 
сократилось число убийств и других особо тяжких пре-
ступлений против жизни и здоровья граждан), а какая-
то — заметно возросла. При этом следует отметить, что 
последние не вписываются в традиционную кримино-
логическую картину состояния преступности. На это 
наслаиваются особенности криминогенной ситуации в 
разных странах. Ведь о чуме и о том, какие преступле-
ния тогда совершались, мы знаем в основном приме-
нительно только к Европе, а о преступлениях в период 
коронавирусной инфекции судим на основании данных 
со всего мира. Соответственно, оценить криминологи-
ческую ситуацию, складывающуюся в условиях панде-
мии, значительно сложнее, как и объяснить разнообра-
зие преступных деяний, совершаемых в разных странах. 
Представляется, что причины преступлений в этих ус-
ловиях обусловлены эффектом как бы двойного нало-
жения особенностей обстоятельств, складывающихся 
в той или иной стране или регионе, на обстоятельства 
коронавирусной инфекции, которые, в свою очередь, 
влияют на социальную обстановку в конкретной стране.

Так, по данным экспертов, тайные маршруты не-
законной регулярной транспортировки больших пар-
тий  наркотиков (наркотрафик) расширились как в 
Российской Федерации, так и в Европейском союзе2. 
Преступники стали использовать новые способы кон-

2 См.: На острие иглы // Российская газета. URL: https://
rg.ru/2020/06/28/kak-pandemiia-povliiala-na-oborot-narkotikov-v-rossii-
i-v-mire.html (дата обращения: 10.10.2020).

спирации перевозки наркотиков и других запрещен-
ных веществ, приспосабливаясь к условиям пандемии. 
Например, они отправляют наркотики в посылках, ма-
скируя их под одноразовыми масками и перчатками. 
В начале пандемии высказывались надежды, что из-за 
перекрытия границ между государствами наркотрафик 
сократится, но оказалось, что грузовой товарооборот, с 
использованием которого происходит транспортировка 
большинства видов наркотиков, пострадал далеко не 
так сильно, как пассажирский3.

В связи с изменением социальных реалий уве-
личивается производство и потребление новых видов 
наркотиков, в том числе произведенных кустарным спо-
собом, что сказывается на здоровье наркозависимых 
граждан.

Рост незаконного оборота наркотиков приводит 
к увеличению прибыли главарей организованных пре-
ступных группировок, занимающихся их массовым про-
изводством и сбытом [7].

Если сложившиеся на данный момент реалии не 
претерпят существенных изменений, то можно предпо-
ложить, что в скором времени существенно возрастет 
число преступлений, связанных с легализацией (отмы-
ванием) денежных средств или иного имущества, приоб-
ретенного преступным путем (ст. 174, 1741 УК РФ). Кро-
ме того, главари организованной преступности, занима-
ющиеся криминальной предпринимательской деятель-
ностью, связанной с незаконным оборотом наркотиков, 
могут предпринять рейдерские атаки на предприятия, 
которые из-за пандемии оказались на грани банкрот-
ства. Очевидно, что в таком случае производственные 
мощности этих предприятий вряд ли будут направлены 
на достижение социально полезного результата.

В условиях пандемии и в Российской Федерации, и 
в Европейском союзе значительно возросло число циф-
ровых мошенничеств (ст. 1593 (мошенничество с исполь-
зованием электронных средств платежа), 1596 УК РФ 
(мошенничество в сфере компьютерной информации).

Предсказуемо растет преступность в сфере ком-
пьютерной информации [2] (гл. 28 УК РФ). По данным 
МВД России, число преступлений, совершенных в на-
шей стране с использованием информационно-комму-
никационных технологий, увеличилось на 94,6%, в том 
числе число таких преступлений, повлекших тяжелые 
последствия, а потому признанных тяжкими и особо 
тяжкими — на 129,7% (ч. 4 и 5 ст. 15 УК РФ)4. Суще-
ственно возросли преступления в банковской и кредит-
но-финансовой сфере (ст. 172 (незаконная банковская 
деятельность), 1722 (организация деятельности по при-
влечению денежных средств и (или) иного имущества), 
176 (незаконное получение кредита), 183 (незаконные 
получение и разглашение сведений, составляющих ком-
мерческую, налоговую или банковскую тайну), 187 (не-
правомерный оборот средств платежей), 195 (неправо-
мерные действия при банкротстве), 2001 (контрабанда 

3 См.: EU drug markets: impact of COVID-19 // EUROPOL. URL: 
https://www.europol.europa.eu/publications-documents/eu-drug-markets-
impact-of-covid-19 (дата обращения: 10.10.2020).

4 См.: Статистика и аналитика Министерства внутренних дел 
Российской Федерации // Официальный сайт МВД РФ. URL: https://
мвд.рф/reports/item/20901417/ (дата обращения: 10.10.2020).
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наличных денежных средств и (или) денежных инстру-
ментов) УК РФ).

Так, расчетные (пластиковые) карты использова-
лись в криминальных целях почти в шесть раз чаще, чем 
годом раньше, а средства мобильной связи — чаще бо-
лее чем в два раза.

В целом возможности несанкционированного до-
ступа преступников к материальным и финансовым ре-
сурсам расширяются во всем мире. Только прямой фи-
нансовый ущерб от преступлений в сфере компьютер-
ной информации составил более 600 млрд долл. США, а 
ущерб с учетом потерь репутации, срыва сделок и упу-
щенной выгоды — 3 трлн долл. США [6, с. 41].

В упоминавшемся выше докладе К. де Боль от-
мечается общая негативная тенденция, связанная с 
ростом цифрового мошенничества, о котором, на наш 
взгляд, следовало бы говорить как о преступлениях, со-
вершенных в Интернете и при помощи Интернета. Эта 
тенденция подкрепляется соответствующими статисти-
ческими данными и может быть объяснена переходом 
многих элементов обычной жизни в Интернет, к кото-
рым относится: а) образование, включая платные обра-
зовательные курсы по дополнительному образованию; 
б) покупка одежды и аксессуаров; в) покупка и доставка 
продуктов; г) покупка и продажа автомобилей и даже 
домов и квартир.

Мошенники создают так называемые фишин-
говые сайты (англ. fishing — рыбная ловля, выужива-
ние), полностью дублирующие официальные страницы 
легальных сайтов, и похищают либо деньги со счетов 
жертв, либо персональные данные жертв, используя их 
потом в своих целях.

В США во время пандемии коронавируса едва ли не 
самая актуальная социальная и криминологическая про-
блема оказалась связана с так называемыми преступлени-
ями ненависти [4, c. 338—348] (Федеральный акт Мэттью 
Шепарда и Джеймса Бёрда, приравнявший гомофобию, 
трансфобию и сексизм в качестве мотивов нападений на 
человека к расизму и национализму, был подписан Пре-
зидентом США Бараком Обамой в 2009 г.), обусловлен-
ными социальной нетерпимостью5. Вопросы толерантно-
сти, которые совсем недавно политические руководители 
США объявили полностью решенными, пандемия верну-
ла в повестку дня. Эти вопросы спровоцировали массо-
вые беспорядки, сопровождающиеся многочисленными 
актами насилия и совершением, в том числе, убийств.

Некоторые граждане США азиатского происхож-
дения подвергались травле в реальной жизни и в Ин-
тернете, становились жертвами физического и психо-
логического насилия только потому, что первый случай 
COVID-19 был выявлен в Китае. Определенную роль 
сыграла и антикитайская политика администрации 
президента США Д. Трампа. Под воздействием государ-
ственной пропаганды граждане США всерьез полагали, 
что люди азиатской внешности являются потенциаль-
ными переносчиками инфекции. 

5 См.: FBI warns of potential surge in hate crimes against Asian 
Americans amid coronavirus // ABC News. URL: https://abcnews.
go.com/US/fbi-warns-potential-surge-hate-crimes-asian-americans/
story?id=69831920 (дата обращения: 10.10.2020).

В России подобных случаев массовой социальной 
сегрегации лиц определенной национальности не было, 
однако утверждать, что проблем, связанных с нацио-
нальными предрассудками, в том числе в криминологи-
ческих аспектах, у нас нет, по крайней мере наивно.

В некоторых регионах Южной Америки пандемия 
коронавируса привела к определенному снижению кон-
троля за традиционными видами преступности. Так, в 
Бразилии были ослаблены полицейские меры борьбы с 
рабством6, вследствие того, что основные силы сотруд-
ников правоохранительных органов были направлены на 
охрану общественного порядка, недопущение паники и 
мародерства. Реакцией на такое ослабление стало увели-
чение числа преступлений, направленных на незаконное 
лишение свободы граждан и на использование подне-
вольного труда. Масштабы подобных преступлений сей-
час не поддаются точному учету, поскольку в Бразилии 
уровень преступности один из самых высоких в мире.

Учитывая сказанное, не следует пренебрегать по-
тенциальной угрозой распространения работорговли и 
подневольного труда в России (ст. 1271 (торговля людь-
ми), 1272 (использование рабского труда) УК РФ).

Еще одна социальная и криминологическая про-
блема, обострившаяся в период пандемии, касается до-
машнего насилия [8—10]. Эта проблема: а) латентная; 
б) имеет давние негативные исторические традиции; в) 
связана с вопросами культурологии и этническими и 
национальными особенностями регионов; г) не подда-
ется простому решению.

При ближайшем ее рассмотрении можно выде-
лить расхождение официальных статистических данных 
в России и в других странах. Так, Генеральный секретарь 
ООН А. Гутерриш в официальном обращении на своей 
странице в Твиттере заявил, что мир столкнулся с вол-
ной домашнего насилия и во многих странах число обра-
щений женщин в службу поддержки увеличилось вдвое7. 
«Страны сообщают об увеличении в апреле на 60% по 
сравнению с прошлым годом количества экстренных 
звонков со стороны женщин, которые подверглись до-
машнему насилию со стороны своих партнеров», — от-
метил глава европейского подразделения Всемирной 
организации здравоохранения, доктор Х. Клюге8. По 
данным МВД России, в нашей стране «зафиксировано 
снижение на 9,5% количества преступлений, совершае-
мых в результате семейно-бытовых конфликтов, в том 
числе на 13,6% стало меньше фактов умышленного при-
чинения тяжкого вреда здоровью, на 11,8% — средней 
тяжести и на 7,4% — легкого вреда здоровью»9. 

6 См.: This is the impact of COVID-19 on modern slavery // World 
Economic Forum. URL: https://www.weforum.org/agenda/2020/04/
covid19-modern-slavery/ (дата обращения: 10.10.2020).

7 См.: официальный Твиттер Генерального секрета-
ря ООН А. Гутерриша // URL: https://twitter.com/antonioguterres/
status/1246973397759819776 (дата обращения: 01.10.2020).

8 См.: ВОЗ сообщила об усугублении проблемы домашнего 
насилия в Европе во время самоизоляции // Интерфакс. URL: https://
www.interfax.ru/world/707677 (дата обращения: 01.10.2020).

9 См.: Статистика и аналитика Министерства внутренних дел 
Российской Федерации // Официальный сайт МВД РФ. URL: https://
мвд.рф/reports/item/20901417/ (дата обращения: 10.10.2020).
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Однако, как показывают регулярно проводимые 
по этой проблеме исследования, в том числе в рамках 
Московского криминологического кабинета, количе-
ство реальных случаев домашнего насилия в России зна-
чительно выше числа официально зарегистрированных 
обращений. Расхождение в статистической информа-
ции возможно из-за отсутствия у многих жертв домаш-
него насилия безопасного способа подачи официальных 
заявлений в правоохранительные органы и соответ-
ствующие центры социальной поддержки. Кроме того, 
известна пассивная позиция сотрудников правоохрани-
тельных органов, когда они вынуждены реагировать на 
жалобы жертв домашнего насилия и приезжать в дома и 
квартиры, где происходят семейные конфликты. Спра-
ведливости ради следует отметить, что принять какие-
либо действенные меры они не в состоянии, и конфликт 
может казаться улаженным, пока полицейские находят-
ся на месте событий. Не способствовало решению про-
блемы домашнего насилия решение о декриминализа-
ции побоев (ст. 116 УК РФ) в отношении близких лиц. 
Логика законодателя, согласно которой такие действия 
являются административным правонарушением и не 
следует искусственно увеличивать число лиц, имеющих 
судимость (в ст. 1161 УК РФ предусмотрен механизм 
административной преюдиции, при этом указание на 
потерпевшего как на близкого родственника, т.  е. чле-
на семьи, отсутствует), на деле обернулась безнаказан-
ностью домашних насильников, которые теперь могут 
быть привлечены к уголовной ответственности только в 
том случае, если в результате побоев их жертва получит 
тяжелые физические увечья.

Подводя итоги, можно отметить следующее.
1. Распространение преступлений, которые совер-

шаются в других странах в период пандемии коронави-
русной инфекции, необходимо внимательно изучать и 
экстраполировать их возможные последствия на Россию.

2. Необходимо анализировать опыт борьбы с пре-
ступлениями в период пандемии в других странах и со-
поставлять его с результатами собственной работы в 
этом направлении. Мониторинг правоприменительной 
практики должен быть постоянным, а в условиях пан-
демии его следует проводить особенно тщательно (воз-
можно, алгоритм его проведения следует пересмотреть, 
но это отдельная тема).

3. В условиях пандемии складываются новые об-
щественные отношения, которые оказывают прямое 
и опосредованное влияние на преступность. Широкое 
распространение получили новые формы межличност-
ного общения, в которых активное участие принимает 
виртуальный посредник — Интернет.

4. Правоохранительные органы вынуждены пе-
ресматривать очередность выполнения закрепленных 
за ними функций. На первое место выходят функции 
обеспечения стабильности действия органов государ-
ственной и прежде всего исполнительной власти — 
функции охраны. Соответственно, задачи по борьбе с 
преступностью становятся если не второстепенными, 
то не главными.

5. Нет ни одной страны, законодательную систему 
которой можно было бы признать отвечающей совре-
менным вызовам пандемии.

Пандемия коронавирусной инфекции продолжает 
развиваться. Скорее всего, сбудутся пессимистические 
прогнозы относительно уровня и времени ее распро-
странения. Исходя из этого, можно предположить сле-
дующие тенденции в сфере преступности:

1) продолжит увеличиваться число преступлений, 
направленных против собственности, особенно в Ин-
тернете и с его использованием;

2) увеличится число преступлений, связанных с 
незаконным оборотом наркотиков (будет расширяться 
сеть наркотрафика);

3) произойдет рост домашнего насилия;
4) существенно возрастет преступность в кредит-

но-финансовой сфере, что станет особенно актуально 
на фоне практически неизбежного банковского кризиса;

5) латентность преступности примет объемы, 
близкие к гиперлатентности.

Таким образом, изменение состояния преступ-
ности в период пандемии COVID-19 не является чем-
то новым для человечества. Мир много раз переживал 
эпидемии, и пандемия коронавирусной инфекции — не 
первая и не последняя в этом списке. В то же время еще 
никогда человечество не находилось в состоянии эпиде-
мии в условиях глобального информационного единства 
и значительной взаимозависимости от экономических 
последствий действий каждой отдельно взятой страны.

Парадоксально, что при этих обстоятельствах 
действие факторов, присущих любой эпидемии, в том 
числе эпидемии чумы, которую мы рассматривали в 
качестве условного образца для сравнения, остается не-
изменным. Наглядным подтверждением этому является 
рост противостояния и конфликтов как внутри многих 
стран, так и между отдельными странами. Напряжение 
нарастает в целых регионах, и это происходит на фоне 
увеличения криминогенной опасности. Так было во вре-
мена всех эпидемий, и вряд ли это случайность.

С сожалением приходится признать, что пандемия 
коронавирусной инфекции не объединила мир.
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Аннотация.
Целью статьи является исследование тенденций развития законодательства и государственной поли-

тики в области обеспечения информационной безопасности в информационно-телекоммуникационной сети 
Интернет; обозначить наиболее актуальные проблемы и вопросы, возникающие у научного сообщества в про-
цессе исследования данной области. 

Задачи: изучить теоретико-правовые подходы к понятию и классификации информации, размещенной в 
сети Интернет; провести анализ развития правовой защиты информации в сети Интернет в Российской Феде-
рации; обозначить проблемные вопросы, возникающие у правоприменителей при привлечении граждан к ответ-
ственности за нарушение национального законодательства в информационной сфере.
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Что же такое цифровая трансформация?

Несколько лет назад, а именно начиная с 2011 года, в 
рамках третьей промышленной революции российское 
общество семимильными шагами двигалось в направле-
нии индустриального Интернета (Industrial Internet), по-
зволяющего объединить в единую сеть производствен-
ные объекты, учитывающие отраслевую и корпоратив-
ную специфику.

В этот период цифровизация и автоматизация 
промышленности, начавшиеся еще в конце прошлого 
века, носили локальный характер, реализовываясь в ос-
новном на уровне отдельного объекта/предприятия. 

С 2016 года цифровизация представляет собой 
процесс внедрения систем, средств коммутации и управ-
ления, обеспечивающих передачу и распределение пото-
ков информации в цифровом виде, и носит глобальный 
характер, формируя промышленные сети за пределами 
обособленной структуры объекта/предприятия, преоб-
разуя экономику и общество.

В 2020 году в России задан вектор на цифровую 
трансформацию, а именно процесс интеграции цифро-
вых технологий во все направления деятельности, тре-
бующие внесения коренных изменений в технологиче-
ские платформы, культуру, операции и принципы созда-
ния новых продуктов и услуг. Цифровая трансформация 
в широком смысле требует смещения акцента на пери-
ферию предприятий и повышение гибкости центров 
обработки данных, которые должны поддерживать эту 
периферию. Процесс цифровой трансформации также 
означает постепенный отказ от устаревших технологий, 

обслуживание которых впоследствии будет дорого об-
ходиться потребителям, а также изменение культуры, 
которая теперь должна поддерживать ускорение про-
цессов, обеспечиваемое цифровой трансформацией.

Бóльшая часть отношений, возникающих в сети 
Интернет в настоящее время, не носит коммерческого 
характера, однако их развитие все равно требует более 
детальной проработки правил, регулирующих отноше-
ния между пользователями, информационными систе-
мами и ресурсами. 

Отличительной особенностью современности яв-
ляется переход от индустриального общества к инфор-
мационному, в котором главным ресурсом становится 
информация. В этой связи информационная сфера, пред-
ставляющая собой специфическую сферу деятельности 
субъектов общественной жизни, связанную с созданием, 
хранением, распространением, передачей, обработкой и 
использованием информации, является одной из важ-
нейших составляющих не только России, но и современ-
ного общества любого развивающегося государства.

Проникая во все сферы деятельности общества и 
государства, информация приобретает конкретные по-
литические, материальные и стоимостные выражения. С 
учетом усиления роли информации на современном эта-
пе, правовое регулирование общественных отношений, 
возникающих в информационной сфере, является при-
оритетным направлением процесса нормотворчества в 
Российской Федерации, целью которого является обе-
спечение информационной безопасности государства.
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Амбициозные планы по цифровизации обще-
ства и государства, а впоследствии и цифровая транс-
формация, нашли отражение в государственной про-
грамме «Цифровая экономика Российской Федерации» 
(далее  — Программа), утвержденной распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 28.07.2017 № 
1632-р1, которые были закреплены Указом Президента 
Российской Федерации от 07.05.2018 № 204 «О нацио-
нальных целях и стратегических задачах развития Рос-
сийской Федерации на период до 2024 года»2. 

Незаметно для простого обывателя в рамках вы-
шеуказанной программы цифровизация превращается 
в цифровую трансформацию и уже основательно при-
обретает государственный оборот.

Цифровая трансформация должна обеспечить 
эффективную реализацию всех функций государства в 
современном обществе. Государство обязано обслужи-
вать всех без исключения граждан, независимо от их 
социального статуса, пола, возраста и образовательного 
уровня; обеспечивать безопасность государства и обще-
ства; выполнять функции регулятора экономики и соци-
альной сферы.

Если с достижением целей в части увеличения 
внутренних затрат на развитие цифровой экономики за 
счет всех источников не менее чем в три раза по сравне-
нию с 2017 годом и созданием устойчивой и безопасной 
информационно-телекоммуникационной инфраструк-
туры для всех слоев общества практически все ясно, то 
решение ряда поставленных задач, а именно: создание 
системы правового регулирования цифровой экономи-
ки, основанного на гибком подходе в каждой сфере, а 
также внедрение гражданского оборота на базе цифро-
вых технологий остается под вопросом.

Созданием системы правового регулирования 
цифровой экономики, основанной на гибком подходе в 
каждой сфере, а также внедрением гражданского обо-
рота на базе цифровых технологий должны заниматься 
исполнители, отвечающие за реализацию Федерального 
проекта «Нормативное регулирование цифровой среды».

Здесь мы имеем обозначение таких вех, как: 
ii обеспечение правовых условий для внедрения и ис-

пользования инновационных технологий на финансо-
вом рынке;

ii решение задач по легализации различных механизмов 
и способов идентификации;

ii развитие правоотношений в сфере искусственного ин-
теллекта;

ii формирование правового статуса удостоверяющих 
центров с реализацией механизма государственного 
регулирования в этой отрасли;

ii формализация электронного документа (определение 
механизмов создания, хранения и использования элек-
тронных дубликатов (электронных образов) бумажных 
документов);

1 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 
28.07.2017 № 1632-р // Собрание законодательства РФ. 2017. № 32. Ст. 
5138.

2 Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2018 № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах развития Россий-
ской Федерации на период до 2024 года» // Собрание законодательства 
РФ. 2018. № 20. Ст. 2817.

ii реформа правовых условий в сфере судопроизводства 
и нотариата (развития инструментов электронного но-
тариата).

Одна из важнейших ролей в указанном проекте в 
части нормативного регулирования отводится бизнесу 
как на стадии разработки нормативных правовых актов, 
так и на всех стадиях согласования, обсуждения и при-
нятия. Роль бизнеса заключается в посильном выявле-
нии регуляторных барьеров, разработке управленческих 
и регуляторных решений и их оценке.

Единственным отрицательным моментом данного 
федерального проекта является смещение сроков дости-
жения основных вех.

Несвоевременно сформированная нормативная 
правовая платформа, заложенная в проекте, сдвигает 
сроки начала развития профильных (узкоспециализи-
рованных) направлений развития внутрироссийского 
законодательства в области регулирования отношений, 
возникающих в сети Интернет: разработка принципи-
ально новых законодательных и иных нормативных 
актов, учитывающих специфику функционирования и 
развития Сети. 

Следует учитывать и тот факт, что использование 
Интернета расширяет возможности пользователей, но 
также и накладывает на него определенные ограниче-
ния, которые должны быть четко определены и закре-
плены на законодательном уровне.

В настоящий момент состояние законодательной 
базы в российском сегменте сети Интернет и необходи-
мость ее изменения и развития обозначают три основ-
ных направления («О правовом регулировании сети 
Интернет в Российской Федерации»); частичное изме-
нение действующей в Российской Федерации норматив-
но-правовой базы с целью ее адаптации к соответству-
ющим правоотношениям; создание (или разъяснение) 
механизмов прямого использования применительно к 
Интернету части действующих законодательных актов, 
без изменения их содержания.

В настоящее время существуют нормативные акты, 
которые регулируют отдельные аспекты функциониро-
вания сети Интернет. Правовые проблемы закрепления 
отношений в сети Интернет включают в себя широкий 
круг вопросов, таких как авторское право, защита чести 
и достоинства, вторжение в частную жизнь, регулиро-
вание лицензируемых рынков товаров и услуг, рекламы, 
образования и так далее. Использование Интернета дает 
широкие возможности пользователю сети, но действия 
его необходимо законодательно регламентировать.

Основные направления совершенствования нор-
мативного правового обеспечения цифровой трансфор-
мации:

ii стимулирование инноваций, направленных на раз-
витие информационно-телекоммуникационной плат-
формы за счет реинжиниринга бизнес-процессов с 
участием граждан и бизнеса, а также повышение эф-
фективности и доступности государственных услуг и 
реализации административных регламентов;

ii вовлечение граждан в процесс принятия решений в со-
циальной политике, учитывающих создание механиз-
мов получения обратной связи;
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ii создание эффективных инструментов обратной связи с 
гражданами с целью учета их мнения по вопросам ре-
гулирования, бюджета, предоставления услуг, реализа-
ции контрольных функций государства.

Учитывая все вышеизложенное, считаю, что ос-
новным источником правовой защиты информации в 
сети Интернет должны быть не разрозненные норма-
тивные правовые акты, а кодифицированный акт, пред-

усматривающий не только общие положения об инфор-
мации, но и регулирующий вопросы информационной 
безопасности, отдельные положения которого предус-
матривали бы ответственность за нарушение законода-
тельства в информационной сфере. Таким нормативным 
правовым актом должен стать Информационный кодекс 
Российской Федерации.
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Доклад о результатах мониторинга правоприменения  
в Российской Федерации за 2019 год

Введение

Доклад о результатах мониторинга правопримене-
ния в Российской Федерации за 2019  год (далее — до-
клад) подготовлен по итогам реализации федеральными 
органами исполнительной власти и органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации Ука-
за Президента Российской Федерации от 20 мая 2011 г. 
№ 657 «О мониторинге правоприменения в Российской 
Федерации» (далее — Указ № 657).

Мониторинг правоприменения проведен в соот-
ветствии с планом мониторинга правоприменения в 
Российской Федерации на 2019 год (утвержден распоря-
жением Правительства Российской Федерации от 29 ав-
густа 2018 г. № 1805-р) и с методикой осуществления мо-
ниторинга правоприменения в Российской Федерации 
(утверждена постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 19 августа 2011 г. № 694 «Об  утверж-
дении методики осуществления мониторинга правопри-
менения в Российской Федерации»).

В ходе изучения правоприменительной практики 
использовались: информация федеральных органов ис-
полнительной власти и органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации о применении норма-
тивных правовых актов, статистическая информация, 
обращения граждан, вступившие в силу судебные акты, 
разъяснения Верховного Суда Российской Федерации 
по вопросам судебной практики, а также сведения, по-
ступившие от научных, образовательных и обществен-
ных организаций, от представителей бизнеса и правоза-
щитных организаций.

В частности, использовалась информация Всерос-
сийского государственного университета юстиции (РПА 
Минюста России), Института государства и права Россий-
ской академии наук, Института законодательства и срав-
нительного правоведения при Правительстве Российской 
Федерации, Казанского (Приволжского) федерального 
университета, Московского государственного универ-
ситета имени М.В.Ломоносова, Санкт-Петербургского 
государственного университета, Саратовской государ-
ственной юридической академии, Уральского государ-
ственного юридического университета, Национального 
медицинского исследовательского центра здоровья де-
тей, Научно-исследовательского института гигиены и 
охраны здоровья детей и подростков, ассоциации «Не-

коммерческое партнерство «Объединение корпоратив-
ных юристов», Торгово-промышленной палаты Россий-
ской Федерации, Союза садоводов России, Банка «ВТБ», 
Россельхозбанка, Сбербанка России, негосударственного 
пенсионного фонда Сбербанка России, негосударствен-
ных пенсионных фондов «Будущее» и «Открытие», ЗАО 
«Современные технологии бизнеса», а также отделения 
Всемирного фонда дикой природы в России, Всероссий-
ского общества охраны природы, отделения международ-
ной неправительственной некоммерческой организации 
«Совет Гринпис», неправительственного экологического 
фонда имени В.И.Вернадского.

В докладе содержатся основанные на анализе пра-
воприменительной практики предложения о необходи-
мости принятия нормативных правовых актов Россий-
ской Федерации, о мерах по повышению эффективности 
правоприменения.

I. Мониторинг выполнения решений 
Конституционного Суда Российской 

Федерации

В соответствии с Указом № 657 Минюст России во 
взаимодействии с Конституционным Судом Российской 
Федерации, палатами Федерального Собрания Россий-
ской Федерации, Аппаратом Правительства Российской 
Федерации, а также с федеральными органами исполни-
тельной власти осуществляет мониторинг правоприме-
нения в целях исполнения решений Конституционного 
Суда Российской Федерации, в связи с которыми необ-
ходимо принятие (издание), изменение или признание 
утратившими силу (отмена) законодательных и иных 
нормативных правовых актов Российской Федерации.

С 1 января 1992 г. по 24 августа 2020 г. Конститу-
ционный Суд Российской Федерации принял 276 по-
становлений (в том числе в 2019 году — 18  постанов-
лений, за истекший период 2020 года — также 18 по-
становлений), требующих исполнения, — о признании 
нормативного акта не соответствующим Конституции 
Российской Федерации (полностью или частично) либо 
о признании нормативного акта (либо отдельных его по-

Ключевые слова: Конституционный Суд Российской Федерации, Европейский Суд по правам человека, пен-
сионное обеспечение, нотариат, охрана здоровья детей, особо охраняемые природные территории, банкрот-
ство страховых организаций, контроль и надзор в финансово-бюджетной сфере, садоводство и огородничество.

Аннотация. Публикация служит обеспечению государственной политики, основанной на принципе откры-
тости и доступности правовой информации. В Докладе обобщена информация о состоянии законодательства 
и практике его применения в самых разных сферах жизнедеятельности, позволяющем увидеть тенденции раз-
вития, учитывать мнения всех субъектов общественных отношений. Мониторинг правоприменения является 
для современной России важным видом деятельности, позволяющем обеспечивать совершенствование законо-
дательства.
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ложений) соответствующим Конституции Российской 
Федерации, но при этом из данного Конституционным 
Судом Российской Федерации истолкования вытекает 
необходимость устранить пробелы или противоречия в 
правовом регулировании.

С 1992 года исполнено 240 постановлений Консти-
туционного Суда Российской Федерации (в том числе в 
2019 году — 21 постановление, за истекший период 2020 
года — 10 постановлений).

По состоянию на 24  августа 2020  г. требуют ис-
полнения 34 постановления Конституционного Суда 
Российской Федерации. В целях исполнения 18 из них 
Правительство Российской Федерации внесло в Госу-
дарственную Думу Федерального Собрания Российской 
Федерации (далее — Государственная Дума) законопро-
екты либо поддержало проекты федеральных законов, 
разработанные иными субъектами права законодатель-
ной инициативы; в отношении 16 постановлений феде-
ральными органами исполнительной власти ведется не-
обходимая работа.

Актуальная информация о реализации постановле-
ний Конституционного Суда Российской Федерации разме-
щена на официальном сайте Минюста России в информа-
ционно-телекоммуникационной сети «Интернет»(https://
minjust.gov.ru/portal_pravoprimeneniya).

II. Мониторинг выполнения 
постановлений Европейского Суда  

по правам человека

В соответствии с Указом № 657 Минюстом России 
в 2019 году продолжен мониторинг правоприменения в 
целях выполнения постановлений Европейского Суда 
по правам человека (далее — Европейский Суд), в связи 
с которыми необходимо принятие (издание), изменение 
или признание утратившими силу (отмена) законода-
тельных и иных нормативных правовых актов Россий-
ской Федерации.

Завершена работа по совершенствованию за-
конодательства Российской Федерации в связи с 
постановлениями, объединенными в группу дел 
«Гладышева»(Gladysheva) (приложение № 1).

Продолжается работа по внесению изменений в 
законодательство Российской Федерации в связи с ря-
дом других постановлений Европейского Суда (прило-
жение № 2).

Так, на рассмотрении в Государственной Думе на-
ходится 8 законопроектов, разработанных с учетом вы-
водов Европейского Суда, изложенных в постановлени-
ях, объединенных в группы дел «Гарабаев»(Garabayev), 
«Ракевич»(Rakevich), «Ваньян»(Vanyan), «Ким»(Kim)”, 
«Свинаренко и Сляднев»(Svinarenko and Slyadnev); в 
постановлениях от 19 февраля 2013 г. по делу «Ефимо-
ва против Российской Федерации»(Yefimova v. Russia), 
жалоба № 39786/09; от 23 марта 2016 г. по делу «Блохин 
против Российской Федерации»(Blokhin v. Russia), жало-
ба № 47152/06; от 14 февраля 2017 г. по делу «Аллана-
зарова против Российской Федерации»(Allanazarova v. 
Russia), жалоба № 46721/15.

Федеральными органами исполнительной вла-
сти организована подготовка проектов нормативных 
правовых актов в связи с постановлениями Европей-
ского Суда от 18 апреля 2013 г. по делу «Агеевы против 
Российской Федерации»(Ageyevy v. Russia), жалоба № 
7075/10; от 18 сентября 2014 г. по делу «Аванесян против 
Российской Федерации»(Avanesyan v. Russia), жалоба № 
41152/06; от 16 июля 2015 г. по делу «Назаренко против 
Российской Федерации»(Nazarenko v. Russia), жалоба № 
39438/13; от 19 ноября 2015 г. по делу «Михайлова про-
тив Российской Федерации»(Mikhailova v. Russia), жало-
ба № 46998/08; с постановлениями Европейского Суда, 
объединенными в группы дел «Роман Захаров»(Roman 
Zakharov), «Карелин»(Karelin).

Федеральным органам исполнительной власти не-
обходимо также проработать вопросы о достаточности 
принятых мер и о внесении изменений в законодатель-
ство Российской Федерации (с учетом актуальной прак-
тики Конституционного Суда Российской Федерации, Ев-
ропейского Суда, а также складывающейся правоприме-
нительной практики государственных органов и судов) в 
целях реализации правовых позиций Европейского Суда, 
изложенных в постановлениях, объединенных в группу 
дел «Гулиев»(Guliyev); в пилотном постановлении по делу 
«Томов и другие против Российской Федерации»(Tomov 
and Оthers Russia), жалоба №  18255/10; в постановле-
ниях, объединенных в группы дел «Ваньян»(Vanyan), 
«Ковалев»(Kovalev) и «Евдокимов»(Yevdokimov), 
«Лашманкин»(Lashmankin), «Лю»(Liu), «Горлов»(Gorlov); 
в постановлении от 13 декабря 2011 г. по делу «Васильев 
и Ковтун против Российской Федерации»(Vasilyev and 
Kovtun v. Russia), жалоба № 13703/04; в пилотном поста-
новлении от 10 января 2012 г. по делу «Ананьев и другие 
против Российской Федерации»(Ananyev and Оthers v. 
Russia), жалобы № 42525/07, № 60800/08; в постановле-
ниях от 23 марта 2016 г. по делу «Блохин против Россий-
ской Федерации»(Blokhin v. Russia), жалоба № 47152/06; 
от 31 января 2017 г. по делу «Вахитов и другие против 
Российской Федерации»(Vakhitov and Оthers v. Russia), 
жалобы № 18232/11, № 42945/11, № 31596/14; от 14 фев-
раля 2017 г. по делу «Алланазарова против Российской 
Федерации»(Allanazarova v. Russia), жалоба № 46721/15; 
от 27 марта 2018 г. по делу «Беркович и другие против 
Российской Федерации»(Berkovich and Others v. Russia), 
жалоба № 5871/07; от 9 июля 2019 г. по делу «Володина 
против Российской Федерации»(Volodina v. Russia), жа-
лоба № 41261/17.

III. Мониторинг правоприменения  
по отраслям законодательства 

Российской Федерации

1. Пенсионное обеспечение

Согласно пункту «ж»части 1 статьи 72 Конститу-
ции Российской Федерации социальная защита, вклю-
чая социальное обеспечение, находится в совместном 
ведении Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации.
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Основными нормативными правовыми актами в 
сфере пенсионного обеспечения являются: Федераль-
ный закон от 1 апреля 1996 г. № 27-ФЗ «Об индивиду-
альном (персонифицированном) учете в системе обя-
зательного пенсионного страхования”, Федеральный 
закон от 16 июля 1999 г. № 165-ФЗ «Об основах обяза-
тельного социального страхования”, Федеральный закон 
от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ «Об обязательном пен-
сионном страховании в Российской Федерации”, Феде-
ральный закон от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О стра-
ховых пенсиях”, Федеральный закон от 28 декабря 2013 г. 
№ 422-ФЗ «О гарантировании прав застрахованных лиц 
в системе обязательного пенсионного страхования Рос-
сийской Федерации при формировании и инвестиро-
вании средств пенсионных накоплений, установлении 
и осуществлении выплат за счет средств пенсионных 
накоплений”, Федеральный закон от 28 декабря 2013  г. 
№ 424-ФЗ «О накопительной пенсии”.

В ходе проведения анализа законодательства и 
правоприменительной практики выявлена неполнота в 
правовом регулировании отдельных вопросов в сфере 
пенсионного обеспечения.

1.1. Неполнота правового регулирования вопросов, 
связанных с возможностью дистанционного обраще-

ния граждан за назначением и выплатой пенсий  
и иных социальных выплат

В настоящее время отсутствует механизм дистан-
ционного обращения граждан за назначением и выпла-
той пенсий и иных социальных выплат.

В целях решения данной проблемы Минтруд Рос-
сии подготовил проект федерального закона «О внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации по вопросам назначения и выплаты 
пенсий и социальных доплат к пенсиям в целях созда-
ния для граждан удобных условий реализации права на 
пенсионное обеспечение и социальную помощь”, соглас-
но которому:

ii пенсии, назначаемые по предложению органов служ-
бы занятости, страховые пенсии по инвалидности и 
социальные пенсии по инвалидности будут назна-
чаться в беззаявительном порядке;

ii будет организовано заблаговременное информиро-
вание граждан о предполагаемых размерах страхо-
вой пенсии по старости, суммах средств пенсионных 
накоплений и правах на выплаты за счет средств пен-
сионных накоплений.

1.2. Неполнота правового регулирования вопросов, 
связанных с переходом граждан из одного 

пенсионного фонда в другой
В целях минимизации рисков мошеннических дей-

ствий в отношении граждан принят Федеральный закон 
от 29 июля 2018 г. № 269-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции в целях обеспечения права граждан на получение 
информации о последствиях прекращения договоров об 
обязательном пенсионном страховании”. Данным Феде-

ральным законом с 1 января 2019 г. существенно огра-
ничена возможность злоупотреблений при досрочной 
смене страховщика, а именно: запрещена подача заявле-
ний о смене страховщика по почте и курьером, введено 
обязательное информирование граждан о возможной 
потере инвестиционного дохода при досрочной смене 
страховщика.

Как следствие, значительно снизилось количество 
случаев досрочной смены гражданами страховщика (как 
законной, так и незаконной):

по состоянию на 1 июля 2018 г. гражданами было 
подано 530  832 заявления о смене страховщика, на 1 
июля 2019  г. — 81  625 заявлений, на 1 июля 2020  г. — 
35 226 заявлений. Также в 2019 году по сравнению с 2018 
годом на 41  процент снизилось количество дел (с уча-
стием органов Пенсионного фонда Российской Федера-
ции) по искам о признании недействительным договора 
об обязательном пенсионном страховании, заключенно-
го ненадлежащими сторонами.

Однако, несмотря на уменьшение количества слу-
чаев досрочной смены гражданами страховщика, про-
центное отношение таких заявлений к общему количе-
ству заявлений застрахованных лиц о смене страховщи-
ка не снизилось. Доля таких заявлений по состоянию на 
1 июля 2020 г. составила 87,5 процента.

Одной из причин досрочного перехода из Пен-
сионного фонда Российской Федерации в негосудар-
ственный пенсионный фонд или из негосударственного 
пенсионного фонда в другой негосударственный пенси-
онный фонд является недобросовестная деятельность 
посредников, нанимаемых негосударственными пенси-
онными фондами для привлечения новых клиентов.

В целях дополнительной защиты законных ин-
тересов граждан Минтруд России подготовил проект 
федерального закона «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «О негосударственных пенсионных 
фондах»(в части защиты прав и законных интересов 
застрахованных лиц при выборе страховщика по обяза-
тельному пенсионному страхованию). Указанным зако-
нопроектом предлагается, в частности:

ii запретить привлечение посредников (в том числе 
агентов и поверенных) для заключения договоров об 
обязательном пенсионном страховании;

ii проверять посредством межведомственного элек-
тронного взаимодействия между Пенсионным фон-
дом Российской Федерации и Федеральной нотари-
альной палатой подлинность нотариально удостове-
ренной доверенности, на основании которой пред-
ставитель застрахованного лица подписал заявление 
о переходе (досрочном переходе) в Пенсионный 
фонд Российской Федерации или в негосударствен-
ный пенсионный фонд;

ii предоставить застрахованному лицу право устанав-
ливать запрет рассмотрения заявления о переходе 
(заявления о досрочном переходе), поданного любы-
ми иными способами подачи указанных заявлений, 
отличными от подачи таких заявлений в территори-
альный орган Пенсионного фонда Российской Феде-
рации лично застрахованным лицом.
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1.3. Неполнота правового регулирования 
общественных отношений при банкротстве 

негосударственных пенсионных фондов
Для защиты прав граждан, имеющих пенсионные 

накопления в негосударственных пенсионных фондах, 
требуется совершенствование регулирования вопро-
сов банкротства названных фондов. В этих целях Мин-
фин России разрабатывает проект федерального закона 
«О  внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в части осуществления мер 
по предупреждению банкротства негосударственного 
пенсионного фонда”.

Законопроект направлен на оказание негосудар-
ственным пенсионным фондам финансовой помощи со 
стороны Банка России по аналогии с процедурой финан-
сового оздоровления кредитных и страховых организа-
ций для защиты прав и законных интересов граждан.

2. Нотариат
В соответствии с пунктом «л»части 1 статьи 72 

Конституции Российской Федерации нотариат находит-
ся в совместном ведении Российской Федерации и субъ-
ектов Российской Федерации.

Основными нормативными правовыми актами, 
регулирующими совершение нотариальных действий, 
являются Основы законодательства Российской Феде-
рации о нотариате от 11  февраля 1993  г. №  4462-I (да-
лее — Основы) и Регламент совершения нотариусами 
нотариальных действий, устанавливающий объем ин-
формации, необходимой нотариусу для совершения 
нотариальных действий, и способ ее фиксирования (да-
лее — Регламент), утвержденный решением правления 
Федеральной нотариальной палаты от 28 августа 2017 г. 
№  10/17 и приказом Минюста России от 30 августа 
2017 г. № 156.

Согласно статье 1 Основ нотариат в Российской 
Федерации призван обеспечивать в соответствии с 
Конституцией Российской Федерации, конституциями 
(уставами) субъектов Российской Федерации защиту 
прав и законных интересов граждан и юридических лиц 
путем совершения нотариусами предусмотренных зако-
нодательными актами нотариальных действий от имени 
Российской Федерации.

В ходе мониторинга правоприменения выявлены 
проблемы, которые планируется решить посредством 
принятия федеральных законов о внесении изменений 
в отдельные законодательные акты.

2.1. Неполнота правового регулирования совершения 
должностными лицами консульских учреждений 

нотариальных действий за пределами  
Российской Федерации

Порядок совершения нотариальных действий но-
тариусами устанавливается Основами и другими зако-
нодательными актами Российской Федерации и субъек-
тов Российской Федерации, а также Регламентом.

В соответствии с частью второй статьи 39 Основ 
порядок совершения нотариальных действий должност-

ными лицами консульских учреждений устанавливает-
ся законодательными актами Российской Федерации. 
Однако законодательством определяется перечень но-
тариальных действий, совершаемых должностными ли-
цами консульских учреждений, но не регулируется по-
рядок их совершения (статья 26 Федерального закона от 
5 июля 2010 г. № 154-ФЗ «Консульский устав Российской 
Федерации»). 

Законодательством также не установлены полно-
мочия федерального органа исполнительной власти по 
регулированию порядка совершения нотариальных дей-
ствий должностными лицами консульских учреждений. 
Вследствие этого в совершении должностными лицами 
консульских учреждений нотариальных действий от-
сутствует единообразие, что зачастую приводит к отка-
зу в приеме компетентными органами документов, удо-
стоверенных указанными лицами.

В целях решения данной проблемы предлагается 
поручить МИДу России и Минюсту России разработать 
проект федерального закона «О внесении изменений в 
Основы законодательства Российской Федерации о но-
тариате» (в части наделения федерального органа испол-
нительной власти в области юстиции и федерального 
органа исполнительной власти, ведающего вопросами 
иностранных дел, полномочием издать нормативный 
правовой акт, регламентирующий осуществление нота-
риальных действий должностными лицами консульских 
учреждений) (приложение № 5).

2.2. Неполнота правового регулирования возврата 
нотариусу государственной пошлины

В соответствии со статьями 55, 72, 73 и 75 Основ 
после удостоверения договора, на основании которого 
возникает право (обременение (ограничение) права) на 
недвижимое имущество, нотариус обязан незамедли-
тельно представить в орган регистрации прав заявление 
о государственной регистрации прав и прилагаемые к 
нему документы. При этом нотариус уплачивает госу-
дарственную пошлину, руководствуясь пунктами 1 и 8 
статьи  45 Налогового кодекса Российской Федерации 
(далее — НК РФ), согласно которым иное лицо вправе 
уплатить государственную пошлину за плательщика.

Однако согласно пункту 1 статьи 45 НК РФ но-
тариус (как и любое иное лицо, кроме плательщика) не 
вправе требовать возврата уплаченной за плательщика 
государственной пошлины, в том числе по основанию, 
предусмотренному статьей 33340 НК РФ, если регистри-
рующий орган возвратит без рассмотрения заявление 
о государственной регистрации прав и прилагаемые к 
нему документы.

В целях решения данной проблемы планируется 
разработать проект федерального закона «О внесении 
изменений в Налоговый кодекс Российской Федерации» 
(в части обеспечения возможности возврата государ-
ственной пошлины нотариусу в случае возвращения за-
явления о совершении юридически значимого действия 
и  (или) документов без их рассмотрения уполномочен-
ным органом (должностным лицом), совершающим дан-
ное юридически значимое действие) (приложение № 5).
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2.3. Несоблюдение гарантированных прав, свобод  
и законных интересов человека и гражданина в связи 

с отсутствием законодательного регулирования 
предельного размера платы за оказание нотариусами 

услуг правового и технического характера
Согласно действующему законодательству за со-

вершение нотариальных действий, для которых пред-
усмотрена обязательная нотариальная форма, нотариус, 
занимающийся частной практикой, взимает нотариаль-
ный тариф в размере, соответствующем размеру госу-
дарственной пошлины, установленной НК РФ, а также 
плату за услуги правового и технического характера.

Порядок определения предельного размера платы 
за оказание нотариусами услуг правового и техническо-
го характера утверждает правление Федеральной нота-
риальной палаты.

Вопрос об объеме финансовой нагрузки, которая 
ложится на граждан при обращении за совершением но-
тариального действия, является социально чувствитель-
ным. В целях защиты прав граждан и юридических лиц 
при совершении нотариальных действий нотариусами, 
занимающимися частной практикой, в Государственную 
Думу внесен проект федерального закона № 967075-7 «О 
внесении изменений в Основы законодательства Рос-
сийской Федерации о нотариате», которым предлагается 
установить, что за совершение нотариальных действий 
нотариус, занимающийся частной практикой, взимает 
единый нотариальный тариф, включающий федераль-
ный и региональный тарифы. Законопроектом пред-
усматривается, что федеральный тариф заменит суще-
ствующий нотариальный тариф, а региональный та-
риф — плату за оказание услуг правового и техническо-
го характера. Региональный тариф будут устанавливать 
нотариальные палаты субъектов Российской Федерации 
в рамках, установленных Федеральной нотариальной 
палатой, в соответствии с формулой, утвержденной Ми-
нюстом России.

Принятие федерального закона позволит усилить 
контроль за экономической обоснованностью размера 
платы, взимаемой с граждан за совершение нотариаль-
ных действий.

2.4. Неполнота правового регулирования 
нотариального удостоверения решения общего 
собрания участников хозяйственного общества 

или совета директоров о наделении полномочиями 
нового единоличного исполнительного органа 

общества
Поскольку не утрачивает актуальности проблема 

хищения активов компаний путем совершения про-
тивоправных действий, заключающихся в незаконной 
смене генерального директора, необходимо принять за-
конодательные меры, которые обеспечат стабильность 
правоотношений в корпоративной сфере.

В настоящее время нотариальному удостовере-
нию подлежат: 

решение общего собрания участников непублич-
ного акционерного общества и общества с ограничен-
ной ответственностью, принятое посредством очного 

голосования (пункт 3 статьи 671 Гражданского кодекса 
Российской Федерации; далее — ГК РФ); 

ii решение общего собрания участников общества 
с ограниченной ответственностью об увеличении 
уставного капитала (пункт 3 статьи 17 Федерального 
закона от 8 февраля 1998 г. № 14-ФЗ «Об обществах с 
ограниченной ответственностью»); 

ii решение общего собрания участников общества с 
ограниченной ответственностью, в соответствии с ко-
торым в отношении решений общества будет приме-
няться альтернативный способ подтверждения (пункт 
2 Обзора судебной практики по некоторым вопросам 
применения законодательства о хозяйственных обще-
ствах, утвержденного Президиумом Верховного Суда 
Российской Федерации 25 декабря 2019 г.).

Таким образом, решения о смене единоличного 
исполнительного органа, принятые общим собранием 
участников непубличного акционерного общества и об-
щества с ограниченной ответственностью посредством 
заочного голосования, не подлежат нотариальному удо-
стоверению. Это означает, что такие решения можно 
подделать и на их основании зарегистрировать в Еди-
ном государственном реестре юридических лиц запись 
о смене единоличного исполнительного органа.

В целях защиты участников и кредиторов юри-
дических лиц предлагается введение нормы об обяза-
тельном нотариальном удостоверении решений о смене 
единоличного исполнительного органа акционерного 
общества и общества с ограниченной ответственностью 
с предоставлением нотариусу необходимых полномо-
чий по проверке законности такой смены.

С учетом изложенного планируется разработать 
проект федерального закона «О внесении изменений в 
Федеральный закон «Об акционерных обществах» и Фе-
деральный закон «Об обществах с ограниченной ответ-
ственностью» (в части установления обязанности обще-
го собрания участников акционерных обществ, обществ 
с ограниченной ответственностью или совета директо-
ров нотариально заверять решение о наделении полно-
мочиями нового единоличного исполнительного органа 
общества) (приложение № 5).

2.5. Неполнота правового регулирования получения 
Федеральной нотариальной палатой широковеща-

тельной рассылки сведений о государственной реги-
страции смерти лица, выдавшего доверенность

Нотариусы не включены в число получателей 
широковещательной рассылки информации об актах 
гражданского состояния (например, в случае смерти 
гражданина), что создает условия для совершения мо-
шеннических действий с нотариально удостоверенны-
ми доверенностями, прекратившими действие в связи 
со смертью гражданина, например, в банковской сфере.

Необходимо внесение изменений в статью 132 Фе-
дерального закона от 15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об ак-
тах гражданского состояния» (в части предоставления 
Федеральной нотариальной палате сведений о государ-
ственной регистрации смерти, содержащихся в Едином 
государственном реестре записей актов гражданского 
состояния, в рамках межведомственного взаимодей-
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ствия), а также в статью  342 Основ о дополнении еди-
ной информационной системы нотариата информацией 
о доверенностях, прекративших действие вследствие 
смерти гражданина, выдавшего доверенность.

В целях решения данной проблемы предлагается 
поручить Минфину России дополнить подготовленный 
им проект федерального закона «О внесении изменений 
в статью 132 Федерального закона «Об актах граждан-
ского состояния» положением о включении Федераль-
ной нотариальной палаты в число получателей широ-
ковещательной рассылки сведений о государственной 
регистрации смерти и внести корреспондирующие из-
менения в Основы.

3. Охрана здоровья детей
Согласно части 4 статьи 671 Конституции Россий-

ской Федерации дети являются важнейшим приорите-
том государственной политики России.

В соответствии с частями 1 и 2 статьи 7 Федераль-
ного закона от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ «Об основах 
охраны здоровья граждан в Российской Федерации» 
государство признает охрану здоровья детей одним из 
важнейших и необходимых условий их физического и 
психического развития. Дети независимо от их семейно-
го и социального благополучия подлежат особой охране, 
включая заботу об их здоровье, и имеют приоритетные 
права при оказании медицинской помощи.

В ходе мониторинга законодательства Российской 
Федерации выявлены недостатки правового регулирова-
ния по следующим направлениям охраны здоровья детей:

ii организация бесплатного горячего питания обучаю-
щихся в образовательных организациях;

ii определение источника финансирования расходов 
по лекарственному обеспечению детей, а также ис-
ключение дублирования льготных категорий групп 
населения в перечнях федеральных и региональных 
льготников;

ii регулирование оборота, рекламы и потребления ни-
котинсодержащей продукции, электронных систем 
доставки никотина и устройств, имитирующих ку-
рение.

Для обеспечения бесплатного горячего питания 
обучающихся в образовательных организациях Феде-
ральным законом от 1 марта 2020 г. № 47-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон «О качестве и без-
опасности пищевых продуктов» и статью 37 Федераль-
ного закона «Об образовании в Российской Федерации» 
с 1 сентября 2020  г. введена обязанность учредителей 
государственных и муниципальных образовательных 
организаций обеспечивать обучающихся 1 — 4 классов 
не менее одного раза в день бесплатным горячим пита-
нием, а также предусмотрена возможность предоставле-
ния и распределения субсидий из федерального бюдже-
та бюджетам субъектов Российской Федерации на софи-
нансирование организаций и обеспечение бесплатным 
горячим питанием обучающихся в размере, порядке и 
на условиях, которые определяются Правительством 
Российской Федерации (Правила предоставления и 
распределения указанных субсидий утверждены поста-
новлением Правительства Российской Федерации от 20 

июня 2020  г. № 900 «О внесении изменений в государ-
ственную программу Российской Федерации «Развитие 
образования»).

Для определения источника финансирования рас-
ходов по лекарственному обеспечению детей, а также в 
целях исключения дублирования льготных категорий 
групп населения в перечнях федеральных и региональ-
ных льготников в Федеральном законе от 13 июля 2020 г. 
№ 206-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации по вопросам обе-
спечения граждан лекарственными препаратами, меди-
цинскими изделиями и специализированными продук-
тами лечебного питания» предусматривается создание 
единого регистра граждан, имеющих право на обеспече-
ние лекарственными препаратами, специализированны-
ми продуктами лечебного питания, медицинскими из-
делиями за счет бюджетных ассигнований федерального 
бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации, 
а также установление порядка ведения такого регистра. 

В целях защиты здоровья граждан, в том числе 
детей, Федеральным законом от 31 июля 2020 г. № 303-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации по вопросу охраны 
здоровья граждан от последствий потребления нико-
тинсодержащей продукции» урегулированы вопросы 
оборота, рекламы и потребления никотинсодержащей 
продукции и курительных принадлежностей.

4. Особо охраняемые природные территории
В соответствии с пунктом «д»части 1 статьи 72 Кон-

ституции Российской Федерации особо охраняемые при-
родные территории находятся в совместном ведении Рос-
сийской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Основным нормативным правовым актом, регу-
лирующим правовой статус особо охраняемых природ-
ных территорий (далее также — ООПТ), является Фе-
деральный закон от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особо 
охраняемых природных территориях»(далее — Феде-
ральный закон № 33-ФЗ). 

Федеральным законом №  33-ФЗ определены сле-
дующие категории ООПТ: государственные природные 
заповедники (в том числе биосферные заповедники), на-
циональные парки, природные парки, государственные 
природные заказники, памятники природы, дендроло-
гические парки и ботанические сады. Законы субъектов 
Российской Федерации могут устанавливать и иные ка-
тегории особо охраняемых природных территорий ре-
гионального и местного значения.

ООПТ могут иметь федеральное, региональное 
или местное значение и находиться в ведении соответ-
ственно федеральных органов исполнительной власти, 
органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации и органов местного самоуправления, а также 
в ведении государственных научных организаций и го-
сударственных образовательных организаций высшего 
образования.

В ходе мониторинга правоприменения выявлен 
комплекс проблем правового регулирования ООПТ.
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4.1. Неполнота правового регулирования сохранения 
режима особой охраны государственных природных 

заказников при изменении их статуса
Государственный природный заказник региональ-

ного значения может быть создан путем преобразова-
ния государственного природного заказника федераль-
ного значения, расположенного в пределах территории 
одного субъекта Российской Федерации. Для этого 
требуется решение Правительства Российской Федера-
ции по представлению уполномоченного федерального 
органа исполнительной власти, согласованного с выс-
шим исполнительным органом государственной власти 
субъекта Российской Федерации (пункт 3 статьи 23 Фе-
дерального закона № 33-ФЗ). 

Федеральным законом № 33-ФЗ не предусмотре-
ны гарантии сохранения режима особой охраны госу-
дарственных природных заказников в случае их преоб-
разования из федеральных в региональные, а также не 
определены критерии и условия такого преобразования. 
По этой причине преобразование федеральных госу-
дарственных природных заказников в региональные на 
практике ослабляет режим особой охраны и, как след-
ствие, влечет деградацию природных комплексов.

В целях решения данной проблемы предлагается 
поручить Минприроды России представить предложе-
ния о механизме преобразования государственных при-
родных заказников (из федеральных в региональные) с 
сохранением правового режима охраны.

4.2. Неполнота правового регулирования порядка со-
гласования создания ООПТ регионального значения

Органы государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации согласовывают решения о создании 
ООПТ регионального значения, об изменении режима 
их особой охраны с Минприроды России, а в отдельных 
случаях — с Минобороны России и ФСБ России (пункт 
6 статьи 2 Федерального закона № 33-ФЗ).

Однако законодательством не регламентирован 
порядок принятия уполномоченным федеральным ор-
ганом исполнительной власти решения о согласовании 
создания ООПТ (в том числе перечень документов о 
создании ООПТ, требования к ним и срок рассмотрения 
таких документов).

С учетом изложенного планируется проработать 
вопрос о регламентации порядка согласования решений 
о создании ООПТ регионального значения и об измене-
нии режима их особой охраны.

4.3. Неполнота правового регулирования механизма 
упразднения ООПТ

В законодательстве Российской Федерации отсут-
ствует единый механизм упразднения ООПТ. Условия и 
порядок упразднения ООПТ регионального и местного 
значения регулируются актами органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, поэтому в 
разных регионах они различны. На практике основани-
ем упразднения ООПТ является решение государствен-
ного органа власти или органа местного самоуправле-
ния. Например, в качестве обоснования принятия реше-

ния об упразднении ООПТ указывается несоответствие 
такой ООПТ статусу памятника природы областного 
значения (апелляционное определение Судебной колле-
гии по административным делам Верховного Суда Рос-
сийской Федерации от 10 апреля 2019 г. № 88-АПА19-2).

В целях исключения случаев необоснованного ли-
шения отдельных территорий статуса особо охраняемых 
в законодательстве Российской Федерации необходимо 
предусмотреть четкий механизм упразднения ООПТ.

4.4. Неполнота правового регулирования функцио-
нирования сложносоставных ООПТ

В ходе мониторинга выявлены случаи образова-
ния сложносоставных ООПТ, представляющих собой 
ООПТ, в границах которых расположены одна или не-
сколько других ООПТ разного уровня (заказник, на-
циональный парк, памятник природы). Например, на 
территории Сочинского национального парка находит-
ся около 30 памятников природы Краснодарского края 
(ООПТ регионального значения). Это приводит к кон-
фликту режимов особой охраны и невозможности их 
соблюдения. Также возникают проблемы, связанные с 
отсутствием законодательной регламентации функцио-
нирования таких ООПТ. 

В целях устранения названных проблем в зако-
нодательстве Российской Федерации необходимо пред-
усмотреть особенности создания и функционирования 
сложносоставных ООПТ, а также синхронизировать  
режимы особой охраны ООПТ разного уровня, распо-
ложенных в границах сложносоставных ООПТ.

В целях решения вопросов, указанных в пункте 4.3 
и настоящем пункте, планируется подготовить проект 
федерального закона «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации по 
вопросам правового регулирования особо охраняемых 
природных территорий» (приложение № 5).

4.5. Отсутствие единообразной практики привлече-
ния к административной и уголовной ответственно-

сти за причинение вреда ООПТ
Статьей 8.39 Кодекса Российской Федерации 

об административных правонарушениях (далее — 
КоАП  РФ) установлена ответственность за нарушение 
правил охраны и использования природных ресурсов 
на особо охраняемых природных территориях. Статьей 
262 Уголовного кодекса Российской Федерации (далее — 
УК  РФ) предусмотрена ответственность за нарушение 
режима заповедников, заказников, национальных пар-
ков, памятников природы и других особо охраняемых 
государством природных территорий при условии, что 
такой вред повлек причинение значительного ущерба. 
Однако УК РФ не содержит критериев определения зна-
чительности ущерба.

Пленум Верховного Суда Российской Федерации 
разъясняет, что нарушение установленного режима или 
иных правил охраны и использования окружающей 
среды и природных ресурсов на особо охраняемых при-
родных территориях, а также на территориях, на кото-
рых находятся памятники природы, либо в их охранных 
зонах подлежит квалификации по статье 8.39 КоАП РФ, 
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за исключением случаев, когда такие действия (без-
действие) содержат признаки преступлений, предус-
мотренных главой 26 УК РФ (постановление Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации от 18 октября 
2012 г. № 21 «О применении судами законодательства об 
ответственности за нарушения в области охраны окру-
жающей среды и природопользования»).

Также Пленум Верховного Суда Российской Феде-
рации разъясняет, что при разрешении вопроса о том, 
причинен ли в результате нарушения режима особо ох-
раняемой природной территории значительный ущерб, 
судам надлежит исходить из конкретных обстоятельств 
дела, в частности категории особо охраняемых природ-
ных территорий, их экономической, социальной, истори-
ческой, культурной, научной значимости, способности 
природного ресурса к самовосстановлению, количества 
и стоимости истребленных, поврежденных компонентов 
природной среды. В необходимых случаях суд привлека-
ет соответствующих специалистов либо экспертов.

На практике встречаются случаи, когда причине-
ние вреда в размере 1,2 миллиона рублей влечет админи-
стративную ответственность по статье 8.39 КоАП РФ, а 
причинение вреда в размере 615 тысяч рублей — уголов-
ную ответственность по статье 262 УК РФ.

В целях защиты конституционных прав граждан 
планируется подготовить предложения по законода-
тельному установлению денежного эквивалента при 
определении значительного ущерба окружающей среде, 
поскольку именно этот критерий является основанием 
для привлечения к уголовной ответственности.

4.6. Неполнота правового регулирования управления 
отдельными категориями ООПТ

Управление дендрологическими парками и бота-
ническими садами осуществляют уполномоченные фе-
деральные органы исполнительной власти, органы ис-
полнительной власти субъектов Российской Федерации 
и подведомственные им государственные учреждения, 
а также государственные научные организации и госу-
дарственные образовательные организации высшего 
образования (пункт 3 статьи 28 Федерального закона 
№  33-ФЗ). Так, Минобрнауки России в соответствии с 
пунктом 4.3.23 Положения о Министерстве науки и выс-
шего образования Российской Федерации, утвержден-
ного постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 15 июня 2018 г. № 682, осуществляет управле-
ние дендрологическими парками и ботаническими са-
дами федерального значения, являющимися научными 
организациями, подведомственными ему.

Кроме того, согласно пункту  7 статьи  28 Феде-
рального закона №  33-ФЗ в предусмотренных законо-
дательством Российской Федерации случаях положение 
о дендрологическом парке и ботаническом саде могут 
утвердить государственная научная организация и го-
сударственная образовательная организация высшего 
образования. В настоящее время такие случаи законода-
тельно не определены.

В соответствии с пунктом 5 статьи 28 Федерально-
го закона № 33-ФЗ положение о дендрологическом парке 
и ботаническом саде федерального значения утвержда-

ет уполномоченный федеральный орган исполнитель-
ной власти. Указанное полномочие закреплено только 
за Министерством природных ресурсов и экологии 
Российской Федерации (постановление Правительства 
Российской Федерации от 11 ноября 2015 г. № 1219 «Об 
утверждении Положения о Министерстве природных 
ресурсов и экологии Российской Федерации и об изме-
нении и признании утратившими силу некоторых актов 
Правительства Российской Федерации»). 

Управление дендрологическими парками и бота-
ническими садами схоже с управлением ООПТ других 
категорий. При этом положение об ООПТ иных катего-
рий утверждается тем федеральным органом исполни-
тельной власти, который осуществляет управление ими 
(например, согласно пункту 3 статьи 6 Федерального за-
кона № 33-ФЗ положение о государственном природном 
заповеднике утверждается федеральным органом ис-
полнительной власти, в ведении которого он находится).

С учетом изложенного предлагается поручить 
Минприроды России, Минобрнауки России совместно 
с заинтересованными федеральными органами испол-
нительной власти разработать проект федерального за-
кона «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации по вопросам управле-
ния отдельными видами особо охраняемых природных 
территорий», направленный на уточнение полномочий 
федеральных органов исполнительной власти, а также 
государственных научных организаций и государствен-
ных образовательных организаций высшего образова-
ния по утверждению положения о дендрологическом 
парке и ботаническом саде федерального значения (при-
ложение № 5).

В ходе анализа законодательства по показателю 
наличия нормативных правовых актов, необходимость 
принятия (издания) которых предусмотрена актами 
большей юридической силы, установлено, что до на-
стоящего времени не реализованы два положения феде-
ральных законов (приложение № 3).

5. Несостоятельность (банкротство) страховых орга-
низаций и применение мер по предупреждению их 

несостоятельности (банкротства)
Согласно пункту «о»статьи 71 Конституции Рос-

сийской Федерации гражданское законодательство на-
ходится в ведении Российской Федерации.

Основными нормативными правовыми актами в 
сфере несостоятельности (банкротства) страховых ор-
ганизаций и применения мер по предупреждению их не-
состоятельности (банкротства) являются Федеральный 
закон от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятельно-
сти (банкротстве)»(далее — Федеральный закон № 127-
ФЗ) и Закон Российской Федерации от 27 ноября 1992 г. 
№ 4015-I «Об организации страхового дела в Российской 
Федерации»(далее — Закон № 4015-I).

В ходе мониторинга правоприменения выявлена 
необходимость унификации регулирования процедур 
несостоятельности (банкротства) страховых и кредит-
ных организаций и предупреждения их несостоятельно-
сти (банкротства), а также неполнота правового регули-
рования в смежной сфере отношений.
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5.1. Различия в регулировании процедур несостоятельности (банкротства) кредитных и страховых организа-
ций и применения мер по предупреждению их несостоятельности (банкротства) 

В ходе мониторинга выявлено, что регулирование в отношении кредитных организаций позволяет обеспечить 
защиту интересов кредиторов в большей степени, чем регулирование в отношении страховых организаций. По этой 
причине требуется унификация регулирования в отношении страховых и кредитных организаций.

Ниже приведены отдельные примеры различий в регулировании с указанием причин, по которым регулиро-
вание в отношении кредитных организаций должно быть взято за основу в целях унификации.

Кредитные организации Страховые организации

Вступление в силу решения Банка России об отзыве лицензии

Решение Банка России об отзыве лицензии на осу-
ществление банковских операций вступает в силу со 
дня принятия соответствующего акта Банка России и 
публикуется в недельный срок со дня принятия такого 
решения (статья 20 Федерального закона от 2 декабря 
1990 г. № 395-I  «О банках и банковской деятельности» 
(далее — Федеральный закон № 395-I)

Решение Банка России подлежит размещению на офи-
циальном сайте Банка России в информационно-теле-
коммуникационной сети «Интернет»на следующий 
день после принятия решения об отзыве лицензии и 
вступает в силу со дня его размещения на официальном 
сайте Банка России в информационно-телекоммуни-
кационной сети «Интернет» (пункт 3 статьи 328 Закона 
№ 4015-I)

Комментарий. В отношении страховой компании решение об отзыве лицензии вступает в силу не сразу 
(как в отношении кредитных организаций), а со дня его опубликования. Целесообразно предусмотреть всту-
пление в силу решения об отзыве лицензии у страховой организации сразу после его принятия. В таком случае 
временная администрация страховой организации, назначенная в связи с отзывом лицензии, будет иметь воз-
можность ко дню вступления в силу такого решения обеспечить контроль за страховой организацией. Также 
будет исключен риск вступления в силу решения об отзыве лицензии в предпраздничный или выходной день.

На рассмотрении в Государственной Думе находится проект федерального закона № 909929-7 «О внесении 
изменений в Закон Российской Федерации «Об  организации страхового дела в Российской Федерации» и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в части введения обеспечительных мер, направленных на 
сохранение имущества субъекта страхового дела в целях исполнения его обязательств» (далее — законопроект 
№ 909929-7), направленный на решение данной проблемы. 

Отзыв лицензии как основание для ликвидации
После отзыва лицензии на осуществление банковских 
операций кредитная организация должна быть ликви-
дирована.
Ликвидацию кредитной организации осуществляет 
государственная корпорация «Агентство по страхова-
нию вкладов»в порядке конкурсного производства
(часть 7 статьи 20, часть 1 статьи 234 Федерального за-
кона № 395-I; пункт 1 статьи 18977 Федерального за-
кона № 127-ФЗ)

Одним из оснований прекращения страховой деятель-
ности является решение Банка России об отзыве лицен-
зии. Однако после отзыва лицензии организация может 
не ликвидироваться, а начать осуществлять другой вид 
деятельности (статья 328 Закона № 4015-I)

Комментарий. Как показывает практика, кредиторы страховой организации предъявляют к ней требова-
ния по обязательствам по договорам страхования уже после отзыва лицензии и прекращения статуса финансо-
вой организации. В момент предъявления требований организация осуществляет другой вид деятельности и на 
нее не распространяются контрольные полномочия Банка России. Однако в законодательстве о несостоятельно-
сти (банкротстве) не определено, по каким правилам происходит процедура банкротства такой организации: по 
общим или по правилам банкротства страховых и финансовых организаций.

Применение правил банкротства страховых и финансовых организаций — сложная процедура, в которой 
принимают участие Банк России и государственная корпорация «Агентство по страхованию вкладов». Вызыва-
ет сомнение целесообразность их участия в деле о банкротстве компании, которая уже не является страховой. 
Решение данной проблемы возможно, если отзыв лицензии страховой организации будет являться основанием 
для ликвидации, как в случае с кредитными организациями. Такая ликвидация будет осуществляться в рамках 
постлицензионного контроля Банка России, который обеспечит защиту интересов кредиторов.



78 Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-69-82

Доклад о результатах мониторинга правоприменения в Российской Федерации за 2019 год

Кредитные организации Страховые организации

Приостановление исполнения исполнительных документов с момента отзыва лицензии
С момента отзыва лицензии на осуществление бан-
ковских операций приостанавливается исполнение 
исполнительных документов об имущественных взы-
сканиях, не допускается принудительное исполнение 
иных документов, взыскание по которым производит-
ся в бесспорном порядке, за исключением взыскания 
задолженности по текущим обязательствам (пункт 3 
части девятой статьи 20 Федерального закона № 395-I)

Отзыв лицензии не влечет приостановление исполне-
ния исполнительных документов

Комментарий. В отношении страховой организации (в отличие от кредитных организаций) отзыв лицен-
зии не влечет приостановление исполнения исполнительных документов. Это означает невозможность обеспе-
чить сохранность имущества страховой организации. 

Банк России вправе ввести мораторий на удовлетворение требований кредиторов страховой организации 
на срок не более трех месяцев в случае назначения временной администрации страховой организации. Однако, 
поскольку мораторий невозможно ввести сразу после отзыва лицензии, часть имущества страховой организации 
может перейти к взыскателям по исполнительным документам.

В Государственной Думе находится на рассмотрении законопроект № 909929-7, который решает данную 
проблему.

Дата прекращения полномочия временной администрации
В случае признания кредитной организации банкро-
том или принятия решения о принудительной лик-
видации временная администрация обязана передать 
конкурсному управляющему (или ликвидатору) печа-
ти, штампы кредитной организации, бухгалтерскую и 
иную документацию.
Деятельность временной администрации прекращается 
на основании решения Банка России
(пункт 2 статья 18943 Федерального закона № 127-ФЗ)

В случае утверждения конкурсного управляющего вре-
менная администрация передает конкурсному управля-
ющему имеющиеся у нее печати и штампы финансовой 
организации, а также бухгалтерскую и иную докумен-
тацию.
Деятельность временной администрации прекращается 
с даты утверждения арбитражным судом конкурсного 
управляющего (пункт 4 статьи 18314 
Федерального закона № 127-ФЗ)

Комментарий. На практике у государственной корпорации «Агентство по страхованию вкладов» возни-
кают технические сложности в оформлении передаточных актов страховой организации, поскольку не ясно, на 
каком основании временная администрация передает конкурсному управляющему печати, штампы и документа-
цию, если на момент их передачи деятельность временной администрации уже прекратилась.

Непроведение собрания работников (бывших работников) по причинам, не зависящим от конкурсного 
управляющего

Непроведение собрания работников (бывших работ-
ников) кредитной организации не препятствует про-
ведению собрания кредиторов в случае, если собрание 
работников (бывших работников) не состоялось по 
причинам, не зависящим от конкурсного управляю-
щего, при условии соблюдения конкурсным управля-
ющим порядка его организации и проведения
(пункт 4 статьи 18985-1  Федерального закона № 127-ФЗ)

Собрание работников (бывших работников) должни-
ка проводится не позднее чем за пять рабочих дней до 
даты проведения собрания кредиторов.
Согласно позиции Президиума Верховного Суда Рос-
сийской Федерации собрания работников (бывших ра-
ботников) проводятся по мере необходимости.
Однако критерии необходимости проведения собрания 
работников (бывших работников) не определены (ста-
тья 121 Федерального закона № 127-ФЗ; пункт 15 Обзора 
судебной практики по вопросам, связанным с призна-
нием недействительными решений собраний и комите-
тов кредиторов в процедурах банкротства, утвержден-
ного Президиумом Верховного Суда Российской Феде-
рации 26 декабря 2018 г.)

Комментарий. Норма права, действующая в отношении кредитных организаций, является более опреде-
ленной, чем норма права, действующая в отношении страховых организаций.
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Кредитные организации Страховые организации

Полномочия Банка России по разработке формы реестра требований кредиторов

Банк России (по согласованию с государственной 
корпорацией «Агентство по страхованию вкладов») 
уполномочен разработать форму реестра требований 
кредиторов кредитной организации.
В настоящее время действует указание Банка России 
от 25 февраля 2019 г. № 5079-У «О форме реестра тре-
бований кредиторов кредитной организации»
(пункт 10 статьи 18932 Федерального закона № 127-ФЗ)

У Банка России отсутствуют полномочия по разработке 
формы реестра требований кредиторов страховой ор-
ганизации

Комментарий. Отсутствие у Банка России полномочия по разработке формы реестра требований кредито-
ров страховой организации является неполнотой правового регулирования.

Минфин России разработал проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в части совершенствования ликвидационных процедур финансовых орга-
низаций», который направлен на решение данной проблемы.

В целях решения указанных проблем предлагается поручить Минфину России совместно с Банком России 
подготовить проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации (в части унификации процедур, применяемых в деле о банкротстве кредитных и страховых организа-
ций, и мер по его предупреждению)»(приложение № 5).

5.2. Неполнота правового регулирования обществен-
ных отношений в сфере страхового надзора за от-

крытием филиалов страховых организаций
Согласно подпункту 5 пункта 5 статьи 30 Закона № 

4015-I субъекты страхового дела обязаны представлять 
в орган страхового надзора (Банк России) копии поло-
жений о филиалах и представительствах, расположен-
ных вне места нахождения субъекта страхового дела, с 
указанием их адресов (мест нахождения), а также копии 
документов, подтверждающих полномочия их руково-
дителей.

Однако срок исполнения данной обязанности не 
установлен, также не предусмотрена обязанность субъ-
ектов страхового дела сообщать Банку России информа-
цию об изменении адреса филиала (представительства) 
и о закрытии филиала (представительства). По этой 
причине у Банка России отсутствует актуальная инфор-
мация о филиалах (представительствах), что лишает 
орган страхового надзора возможности своевременно 
установить контроль за имуществом страховых органи-
заций в целях применения мер страхового надзора.

6. Осуществление должностными лицами 
федерального органа исполнительной власти, 

осуществляющего функции по контролю и надзору  
в финансово-бюджетной сфере, производства  

по делам об административных правонарушениях
С 1 июля 2020  г. согласно пункту 3 статьи 2692 

Бюджетного кодекса Российской Федерации внутрен-
ний государственный (муниципальный) финансовый 
контроль осуществляет Федеральное казначейство в 
соответствии с федеральными стандартами, утвержден-
ными нормативными правовыми актами Правительства 
Российской Федерации.

Правительство Российской Федерации утвердило 
следующие федеральные стандарты внутреннего госу-
дарственного (муниципального) финансового контро-
ля: «Принципы контрольной деятельности органов вну-
треннего государственного (муниципального) финан-
сового контроля», «Права и обязанности должностных 
лиц органов внутреннего государственного (муници-
пального) финансового контроля и объектов внутрен-
него государственного (муниципального) финансового 
контроля (их должностных лиц) при осуществлении 
внутреннего государственного (муниципального) фи-
нансового контроля», «Планирование проверок, реви-
зий и обследований», «Реализация результатов прове-
рок, ревизий и обследований» (постановления Прави-
тельства Российской Федерации от 6 февраля 2020 г. № 
95, от 6 февраля 2020 г. № 100, от 27 февраля 2020 г. № 
208, от 23 июля 2020 г. № 1095).

В ближайшее время планируется утвердить два 
федеральных стандарта в части проведения проверок, 
ревизий и обследований и оформления их результатов, 
правил досудебного обжалования решений и действий 
(бездействия) органов внутреннего государственного 
(муниципального) финансового контроля и их долж-
ностных лиц.

По результатам анализа правоприменительной 
практики выявлены проблемы административного за-
конодательства, в частности, при определении долж-
ностных лиц, уполномоченных составлять протоколы 
об административных правонарушениях в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения муници-
пальных нужд, при привлечении к административной 
ответственности в случае несвоевременной передачи 
первичных учетных документов или за нарушение по-
рядка предоставления субсидий.



80 Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-69-82

Доклад о результатах мониторинга правоприменения в Российской Федерации за 2019 год

Указанные проблемы планируется решить в проек-
тах Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях и Процессуального кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях.

7. Ведение гражданами садоводства и огородничества 
для собственных нужд

Согласно пункту «о»статьи 71 Конституции Рос-
сийской Федерации гражданское законодательство на-
ходится в ведении Российской Федерации.

Основным нормативным правовым актом в сфе-
ре ведения гражданами садоводства и огородничества 
для собственных нужд является Федеральный закон от 
29 июля 2017 г. № 217-ФЗ «О ведении гражданами са-
доводства и огородничества для собственных нужд и о 
внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»(далее — Федеральный закон 
№  217-ФЗ), определяющий особенности гражданско-
правового положения некоммерческих организаций, 
создаваемых гражданами для ведения садоводства и 
огородничества.

В ходе мониторинга правоприменения выявлен 
ряд проблем в сфере ведения гражданами садоводства 
и огородничества для собственных нужд и в смежной 
сфере отношений, касающихся общего имущества соб-
ственников в коттеджных поселках.

7.1. Регулирование отношений, касающихся 
собственности  в границах территории ведения 

гражданами садоводства и огородничества  
для собственных нужд

В границах территории ведения гражданами са-
доводства или огородничества для собственных нужд 
(далее — в границах территории садоводства или ого-
родничества), по некоторым оценкам, от 10 до 15 про-
центов земельных участков являются заброшенными. 
Как правило, собственники таких участков неизвестны 
органам управления садоводческих или огороднических 
некоммерческих товариществ (далее - товарищества).

Наличие заброшенных земельных участков при-
водит к несоблюдению гарантированных прав, свобод и 
законных интересов человека и гражданина, поскольку 
собственники земельных участков, расположенных в 
границах территории садоводства или огородничества, 
лишены возможности оформить право общей долевой 
собственности на недвижимое имущество общего поль-
зования. 

Так, регистрация права общей долевой собствен-
ности невозможна, если отсутствует решение общего 
собрания членов товарищества с указанием фамилий, 
имен, отчеств всех собственников земельных участков, 
расположенных в границах территории садоводства или 
огородничества.

Кроме того, собственники земельных участков, 
расположенных в границах территории садоводства или 
огородничества несут бремя содержания имущества 
общего пользования товарищества не только за себя, но 
и за собственников заброшенных земельных участков.

В ходе мониторинга Росреестр представил данные 
о том, что для товариществ разработка проекта плани-
ровки территории является излишней процедурой, а 
подготовка проекта межевания — сложной и дорогосто-
ящей процедурой.

В целях решения указанных проблем предлагается:
ii упростить приобретение гражданами прав на иму-

щество общего пользования;
ii установить меры по введению в оборот заброшен-

ных земельных участков (при условии соблюдения 
прав собственников таких земельных участков);

ii исключить необходимость разработки проекта пла-
нировки территории для товариществ;

ii упростить подготовку проекта межевания для това-
риществ.

Для этого предлагается поручить Росреестру под-
готовить проект федерального закона «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в части регулирования отношений, касаю-
щихся собственности в границах территории ведения 
гражданами садоводства или огородничества для соб-
ственных нужд»(приложение № 5).

7.2. Неполнота правового регулирования  
организации и проведения общего собрания членов 

товариществ с использованием информационно-
телекоммуникационных технологий

Согласно части 19 статьи 17 Федерального закона 
№ 217-ФЗ общее собрание членов товарищества право-
мочно, если на указанном собрании присутствует более 50 
процентов членов товарищества или их представителей.

На практике соблюдение данной нормы в товари-
ществах с сотнями и тысячами членов является затруд-
нительным.

В целях решения данной проблемы предлагается 
создать правовые основы для проведения общих собра-
ний членов товариществ с использованием информаци-
онно-телекоммуникационных технологий.

7.3. Коллизия части 3 статьи 18 и части 2 статьи 16 
Федерального закона от 29 июля 2017 г. № 217-ФЗ  

«О ведении гражданами садоводства и 
огородничества для собственных нужд и о внесении 

изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»

Согласно части 3 статьи 18 Федерального зако-
на № 217-ФЗ число членов правления товарищества не 
может быть менее трех человек и должно составлять не 
более пяти процентов общего числа членов товарище-
ства. Согласно части 2 статьи 16 Федерального закона 
№  217-ФЗ число членов товарищества не может быть 
менее семи.

Коллизия состоит в том, что требование части 3 
статьи 18 Федерального закона №  217-ФЗ может быть 
соблюдено, только если в товариществе будет 60 членов 
и более, тогда как согласно части 2 статьи 16 Федераль-
ного закона № 217-ФЗ в товариществе может быть и ме-
нее 60 членов (от 7 до 59 членов). Таким образом, для 
товариществ с числом членов менее 60 требование ча-
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сти 3 статьи 18 Федерального закона № 217-ФЗ является 
невыполнимым.

В целях решения проблем, указанных в пункте 7.2 
и настоящем пункте, предлагается поручить Росреестру 
разработать проект федерального закона «О внесении 
изменений в Федеральный закон «О ведении граждана-
ми садоводства и огородничества для собственных нужд 
и о внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»в части совершенствова-
ния законодательства в сфере коллективного садовод-
ства и огородничества»(приложение № 5).

7.4. Установление обязанности товариществ 
указывать идентификаторы в исковых заявлениях и 

заявлениях о вынесении судебного приказа 
В ходе мониторинга выявлена невозможность ис-

полнения товариществами требований части 2 статьи 
124 и части 2 статьи 131 Гражданского процессуального 
кодекса Российской Федерации (далее — ГПК РФ): това-
рищества не могут указать в исковых заявлениях и в за-
явлениях о вынесении судебного приказа обязательный 
реквизит — один из идентификаторов ответчика. В ка-
честве идентификатора должна быть указана информа-
ция, к которой у товариществ, как правило, отсутствует 
доступ: страховой номер индивидуального лицевого 
счета, идентификационный номер налогоплательщика, 
серия и номер документа, удостоверяющего личность, 
основной государственный регистрационный номер ин-
дивидуального предпринимателя, серия и номер води-
тельского удостоверения, серия и номер свидетельства о 
регистрации транспортного средства.

В случае неуказания одного из идентификаторов 
ответчика судья возвращает заявление о вынесении су-
дебного приказа или оставляет исковое заявление без 
движения на основании части 1 статьи 125 и статьи 136 
ГПК РФ.

Для сравнения можно отметить, что в отноше-
нии истцов — организаций жилищно-коммунального 
хозяйства обязанность указания идентификатора от-
ветчика приостановлена до 1 января 2021 г. (статья 202 
Федерального закона от 1  апреля 2020  г. №  98-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в целях принятия неотложных 
мер, направленных на обеспечение устойчивого разви-
тия экономики и предотвращение последствий распро-
странения новой коронавирусной инфекции»).

Также Минстрой России подготовил законопро-
ект, согласно которому организации жилищно-комму-
нального хозяйства имеют бесплатный доступ к инфор-
мации из государственной информационной системы 
жилищно-коммунального хозяйства, в том числе в це-
лях взыскания задолженности за оказанные услуги, за-
долженности по взносам на капитальный ремонт (про-
ект федерального закона «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «О государственной информационной 
системе жилищно-коммунального хозяйства»).

В целях реализации принципа равенства всех 
перед законом и судом и гарантии права каждого на 
судебную защиту планируется урегулировать порядок 
получения товариществами одного из идентификаторов 

ответчика, необходимого для указания в исковых заяв-
лениях и в заявлениях о вынесении судебного приказа.

7.5. Неполнота правового регулирования отношений, 
касающихся общего имущества собственников инди-

видуальных жилых домов в коттеджных поселках 
В ходе мониторинга правоприменения в сфере ве-

дения гражданами садоводства и огородничества для соб-
ственных нужд выявлена проблема в смежной сфере от-
ношений, касающихся общего имущества собственников 
индивидуальных жилых домов в коттеджных поселках.

Коттеджные поселки — собирательная категория 
для описания отдельно стоящих индивидуальных жи-
лых домов или жилых домов блокированной застройки, 
связанных общей инфраструктурой, к которой относят-
ся, в том числе автомобильные дороги, ограждения, за-
боры, водопровод, газопровод, ливневая канализации, 
сеть электроснабжения и наружного освещения, а также 
земельные участки под данными объектами. 

Проблемой в регулировании отношений, каса-
ющихся общего имущества собственников индивиду-
альных жилых домов в коттеджных поселках, является 
отсутствие правового режима общего имущества соб-
ственников индивидуальных жилых домов в отношении 
общей инфраструктуры коттеджных поселков.

Отсутствием такого режима пользуются недобро-
совестные застройщики и органы управления имуще-
ством коттеджного поселка, которые на практике допу-
скают злоупотребления, в том числе оформляют право 
собственности на объекты общей инфраструктуры и 
устанавливают для собственников индивидуальных жи-
лых домов тарифы на обслуживание и использование об-
щей инфраструктуры, не обеспечивают коттеджный по-
селок необходимыми объектами общей инфраструктуры.

Введение правового режима общего имущества 
собственников индивидуальных жилых домов в коттедж-
ных поселках соответствует позиции Конституционно-
го Суда Российской Федерации, изложенной в постанов-
лении от 10 ноября 2016 г. № 23-П: «В Российской Феде-
рации индивидуальные жилые дома, будучи объектами 
права собственности (статья 288 ГК РФ) и жилищных 
прав (часть 1 статьи 15 Жилищного кодекса Российской  
Федерации), являются также важной составляющей жи-
лищного фонда (часть 1 статьи 19 Жилищного кодекса 
Российской Федерации) — материального ресурса, не-
обходимого для стабильного развития Российской Фе-
дерации как социального государства и обеспечения од-
ной из базовых потребностей человека — потребности в 
жилище, что предопределяет значительную специфику 
правового регулирования в данной сфере обществен-
ных отношений, связанную, в частности, с необходимо-
стью создания, содержания и надлежащей эксплуатации 
объектов коммунальной инфраструктуры, обслужива-
ющей индивидуальные жилые дома на земельных участ-
ках, разрешенное использование которых допускает 
возведение таких домов, и отвечающей потребности их 
владельцев в благоприятных условиях проживания».

Следует отметить, что особый правовой режим об-
щего имущества уже действует в законодательстве в от-
ношении многоквартирных домов, а именно: собствен-
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нику квартиры в многоквартирном доме наряду с при-
надлежащим ему помещением, занимаемым под кварти-
ру, принадлежит также доля в праве собственности на 
общее имущество дома (статья 289 ГК РФ); собственник 
квартиры не вправе отчуждать свою долю в праве на 
общее имущество жилого дома, а также совершать иные 
действия, влекущие передачу этой доли отдельно от пра-
ва собственности на квартиру (статья 290 ГК РФ). 

Законодательное регулирование отношений, ка-
сающихся общего имущества собственников индиви-

дуальных жилых домов в коттеджных поселках, будет 
способствовать более эффективной защите прав соб-
ственников таких домов.

С учетом изложенного планируется подготовить 
предложения о внесении изменений в законодательство 
Российской Федерации в части регламентации право-
вого статуса коттеджных поселков и их общей инфра-
структуры.
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Abstract.
Purpose of the work: identifying trends in the development of the right to access information in the Russian Federation 

based on end-to-end digital technologies and digital platform solutions in the information society.
Method of study: the work is based on the methods of dialectics and system analysis of the legal information sphere 

making it possible to study comprehensively and logically consistently the processes of digitalisation of the implementation of 
the right to access information in the context of their legal regulation in the information society and digital transformation in 
order to identify existing patterns and development trends.



86 Мониторинг правоприменения № 4 (37) – 2020, DOI: 10.21681/2226-0692-2020-4-83-93

ABSTRACTS, KEYWORDS AND REFERENCES

Results obtained: the study carried out made it possible to draw a number of justified conclusions: under the conditions 
of the information society and digitalisation, information acquires the nature of a strategic resource. It is necessary to improve 
the legal regulation of access to official and other socially significant information with a view to protect the rights, freedoms 
and legitimate interests of various subjects as a comprehensive, integrated and multi-level system formed in accordance with 
the geographical distribution principle, using big data, artificial intelligence and other state-of-the-art digital technologies. 
The increasing importance of access to reliable information requires a transition to a conceptual model of access to information 
based on information interaction of subjects aiming at ensuring national interests in the digital world.
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Abstract.
Purpose of the work: analysing the development of the national legal information system based on end-to-end digital 

technologies and digital platform solutions under the conditions of the information society.
Method of study: the work is based on the methods of dialectics and system analysis allowing a comprehensive study 

of processes of digitalisation of legal information in the context of their legal regulation under the conditions of digital 
transformation.

Results obtained: the study carried out allows to make the following conclusions. Under the conditions of the information 
society, information becomes an important strategic resource. The national legal information system should become an 
official, comprehensive, integrated, multi-level and open information system based on the geographical distribution principle, 
on a digital platform using convergent technologies aimed at legal information support of the individual, society and the 
state, including modernisation of public administration in the context of administrative reform.
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Abstract.
Purpose of the paper: identifying a special role of the lawsuit for compensation for damages caused by an offence.
Methods used: the dialectical cognition method, general scientific methods of abstraction, analysis, and synthesis, as 

well as special legal methods: historical legal, comparative legal, logical legal, etc.
Results obtained: features of the criminal procedural law as regards considering of civil law claims in the course of criminal 

proceedings are identified, legal positions of the Constitutional Court and the Supreme Court of the Russian Federation on the 
issues under consideration are analysed, positions taken by scholars specialising in procedural law in relation to prospects 
of compensation for victims of damages caused by an offence are shown, justifications are given for recommendations on 
resolving certain problematic questions related to hearing a lawsuit in the course of a preliminary investigation and trial of a 
criminal case.
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Abstract.
The paper is devoted to studying the role and place of basic standards of financial organisations in the system of legal 

regulation of financial market relations. The author notes the problem of insufficient financial awareness of consumers of 
financial services which the said standards are expected to raise. The possibility of considering the said instruments as sources 
for legal regulation of relations with the involvement of financial organisations is examined. It is noted in the paper that the 
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basic standards of financial organisations should be considered as sources for regulating the financial market whose content 
ensures building a mechanism for protecting the rights of participants of financial relations. The author notes that the basic 
standards of operation of financial organisations contain provisions enabling the Bank of Russia to carry out oversight 
response measures or, in case of good reasons, to use measures of coercion and/or conviction.
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Abstract. The legislative experience in protecting genetic, biometric, and medical information using the case of certain 
European countries (Germany, Italy, and France) is studied in the paper. An analysis is carried out of the impact of Regulation 
(EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the protection of natural persons with regard 
to the processing of personal data and on the free movement of such data as well as of the repeal of Directive 95/46/EC on the 
harmonisation of national laws of countries of the European Union in the field of genetic privacy and security.

The system approach, analysis and synthesis methods, and comparative legal studies form the methodological basis 
for this study. 

The study carried out makes it possible to conclude that due to the active use of biological information and arising 
potential risks it is necessary to create a clear and efficient legal framework to ensure the privacy, security, and anonymity of 
using personal genetic data of people.
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Abstract.
Purpose of the paper: presenting the problems of Russian cities in the mainstream of: regional development, 

harmonisation of the urban space and functioning of the city’s social and economic system, working out and implementation 
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of development strategies of cities in regional formations considering the views of different actors: authorities, business, NGOs, 
social groups and individual citizens, which presumes constant scientific support for the strategies at all implementation 
stages and constantly monitoring the effectiveness of measures carried out.

Method of study: analysis of statistics and sociological survey materials.
The information background of the paper is statistical data for the Russian Federation on the whole, for its republics, 

krais, oblasts, autonomous okrugs (districts) and individual cities as well as the results of sociological studies carried out in 
different cities of Russia categorised by population size, administrative status, social and economic development level and 
profile, spatial location.

The results obtained are presented in the form of analytical provisions and proposals aimed at improving the system for 
working out city development strategies, concerning the formation of the strategy content within which the document should include 
a set of basic and additional sections whose composition depends on the city type. A system of strategic goals and priorities for the 
main areas of social and economic development of the city is proposed for cities of different types. These areas are linked to the urban 
development index: economic development, human capital development, improving the quality of the urban environment, and 
developing social infrastructure. A set of typical priorities for the city’s social and economic development is proposed. As regards the 
priorities, it is recommended to lay down and make specific the lines of development for this city worked out jointly by all stakeholders 
and ensuring its competitiveness in the short, medium and long term, to wit: economic development based on modern technologies, 
human capital development, investment climate improvement, urban infrastructure development, increasing the efficiency of 
municipal administration, agglomerational integration, and preservation of social and cultural identity.
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Abstract.
Purpose of the paper: examining the international situation as regards combating crime in the period of the COVID-19 

virus pandemic.
Methods of study: sociological, comparative legal, statistical, analysis, synthesis, deduction.
Result obtained: a comparative analysis of the state of crime and combating it in Russia and abroad in the period of the 

COVID-19 virus pandemic is carried out.
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Abstract.
Purpose of the paper: studying trends in the development of legislation and government policy in the field of ensuring 

security of information on the information and telecommunications network Internet, and identifying the most topical 
problems and questions encountered by the academic community in the process of examining this area. 

Problems touched upon: studying law theory approaches to the concept and classification of information placed on 
the Internet, carrying out an analysis of legal protection of information on the Internet in the Russian Federation, identifying 
problematic questions encountered by law enforcement agencies when citizens are held liable for violating national laws in 
the information sphere.
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Abstract. This publication is to ensure the public policy based on the principle of openness and accessibility of legal 
information. The report presents a generalisation of information on the state of legislation and its practical use in various 
spheres of life and areas of activity, which allows to see the development trends, to take into account the opinions of all 
participants in social relations. Law enforcement monitoring is an important activity for today’s Russia which allows to ensure 
improving the legislation.
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