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Мониторинг представительства органов публичной власти  
в составах коМиссий по координации работы по противодействию 

коррупции субъектов российской Федерации:  
совреМенное состояние и перспективы развития

Кабанов П.А.1
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Аннотация
Цель исследования: оценка современного состояния и перспективы развития представительства органов 

публичной власти в деятельности комиссий по координации работы по противодействию коррупции субъектов 
Российской Федерации, выработка рекомендаций по совершенствованию структуры названных комиссий.

Метод исследования: в качестве основного используется метод сравнительного правоведения.
Результаты исследования: дана оценка состояния представительства органов публичной власти в деятель-

ность комиссий по координации работы по противодействию коррупции субъектов Российской Федерации. От-
мечено, что привлечение представителей органов публичной власти в деятельность комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъектов Российской Федерации не соответствует требованиям анти-
коррупционного и иного законодательства. Для устранения такого несоответствия автором предлагается: введе-
ние критериев вхождения руководителей органов публичной власти в состав комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской Федерации (ведомственная принадлежность, вовлеченность 
в противодействие коррупции в соответствии с законодательством, профессиональная антикоррупционная ком-
петентность), а также закрепление в Типовом положении о комиссии по координации работы по противодействию 
коррупции запрета на участие в деятельности комиссий лиц, обладающими функциями по прокурорскому надзо-
ру указанных комиссий и лиц, осуществляющих судебный контроль за решениями этих коллегиальных органов.

Научная новизна: мониторинг представительства органов публичной власти в деятельности комиссий по 
координации работы по противодействию коррупции субъектов Российской Федерации является первым науч-
ным исследованием, направленным на объективную оценку структуры указанных комиссий, её соответствия фе-
деральным и региональным нормам и способов приведения её в соответствие с их требованиями.

Практическая значимость: предложенные автором механизмы по приведению комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъектов Российской Федерации в соответствие с требованиями фе-
дерального антикоррупционного законодательства можно использовать при формировании и реформировании 
деятельности названных комиссий.

DOI: 10.21681/2226-0692-2022-4-2-21
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Введение

Противодействие коррупции — сложный вид про-
фессиональной деятельности, требующий органи-
зации взаимодействия между органами публичной 
власти и иными участниками этой деятельности по 
вертикали и горизонтали. Вопросы координации 
деятельности между различными субъектами про-
тиводействия коррупции возложены на различные 
коллегиальные органы как на федеральном, так и 
на региональном уровнях. На федеральном уровне 

полномочиями по координации деятельности ор-
ганов публичной власти по вопросам противодей-
ствия коррупции обладает Совет при Президенте 
Российской Федерации по противодействию кор-
рупции1 и образуемый им президиум и отдельные 
рабочие группы по направлениям деятельности [1, 
c. 91—104]. На региональном уровне функция коор-
динации деятельности по противодействию корруп-
ции возложена на комиссии по координации работы 
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по противодействию коррупции в субъекте Россий-
ской Федерации, которые учреждены повсеместно в 
2015  году в соответствии с Указом Президента Рос-
сийской Федерации «О мерах по совершенствованию 
организации деятельности в области противодей-
ствия коррупции»2. После этого отдельные вопросы 
формирования данных комиссий, в том числе и по 
персональному составу, исследовались в рамках об-
щих разъяснений к Типовому положению о комиссии 
по координации работы по противодействию кор-
рупции в субъекте Российской Федерации [2]. К тому 
же в отдельных публикациях отечественных специ-
алистов указывались особенности формирования 
таких комиссий, но они касались общих положений 
без обращения к структурному анализу нормативных 
правовых актов субъектов Российской Федерации [3, 
c. 34—52; 4, c. 1—10; 5, c. 56—73; 6, c. 149—157]. Лишь 
отдельные исследования были посвящены монито-
рингу взаимодействия федеральных, региональных 
органов государственной власти и органов местного 
самоуправления с институтами гражданского обще-
ства при формировании комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъек-
тов Российской Федерации и структурному анализу 
представительства органов публичной власти в этих 
комиссиях [7, c. 33—45]. Это говорит о том, что в но-
вых условиях отсутствуют крупные теоретические 
разработки по данному вопросу, и позволяет заявить 
о научной новизне проведенного нами исследования, 
а вносимые предложения и рекомендации обладают 
практической значимостью.

Объект проведенного исследования — обще-
ственные отношения в сфере взаимодействия ор-
ганов публичной власти между собой по вопросам 
реализации государственной политики противодей-
ствия коррупции.

Предмет исследования — правовое регулиро-
вание и практика реализации взаимодействия орга-
нов государственной власти субъектов Российской 
Федерации с федеральными органами власти и орга-
нами местного самоуправления муниципальных об-
разований в сфере противодействия коррупции при 
формировании комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции в субъекте Россий-
ской Федерации.

Цель исследования — оценка состояния во-
влеченности федеральных органов, региональных 
органов и органов местного самоуправления муни-
ципальных образований в деятельность комиссий 
по координации работы по противодействию кор-
рупции субъектов Российской Федерации, а также 
выработка рекомендаций по созданию оптимальной 
структуры комиссии и повышения эффективности 
взаимодействия между ними при формировании 
названных комиссий.

Для достижения заявленной цели исследова-
ния поставлены следующие задачи:

 i найти, описать и проанализировать норматив-
ные правовые акты, регулирующие деятельность 

комиссий по координации работы по противо-
действию коррупции субъектов Российской Фе-
дерации;

 i определить фактический состав комиссий по ко-
ординации работы по противодействию корруп-
ции субъектов Российской Федерации;

 i провести сравнительный анализ региональных 
нормативных правовых актов по организации 
деятельности комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции субъектов Рос-
сийской Федерации с положениями федеральных 
нормативных актов и собственного региональ-
ного антикоррупционного и иного законодатель-
ства, по вопросам их организации и функциони-
рования;

 i внести предложения по совершенствованию пра-
вового регулирования деятельности комиссий по 
координации работы по противодействию кор-
рупции субъектов Российской Федерации;

 i предложить рекомендации по совершенствова-
нию структуры комиссий по координации рабо-
ты по противодействию коррупции субъектов 
Российской Федерации.

Методология и методика исследования. Ме-
тодологической основой проведенного исследова-
ния является диалектический материализм и ос-
нованные на нем общенаучные методы познания 
(анализ, синтез, сравнение, группировка, индукция 
и др.), используемые в юридических науках.

Эмпирическая и одновременно правовая база 
проведенного исследования включает в себя:

 i региональное антикоррупционное законода-
тельство субъектов Российской Федерации — 
102 единицы;

 i региональное законодательство субъектов Рос-
сийской Федерации, регулирующее деятельность 
региональных контрольно-счётных органов — 
85 единиц;

 i подзаконные нормативные правовые акты по 
организации деятельности комиссий по коорди-
нации работы по противодействию коррупции 
субъектов Российской Федерации — 127 единиц;

 i федеральные нормативные правовые акты, ре-
гулирующие деятельность федеральных и регио-
нальных органов государственной власти по вза-
имодействию между собой и органами местного 
самоуправления по противодействию корруп-
ции — 28 единиц.

Кроме того, в качестве источников правовой 
информации привлекались федеральные государ-
ственные реестры, материалы судебной практики и 
иные документы, относящиеся к исследуемой про-
блематике.

Теоретической основой проведенного иссле-
дования являются труды отечественных специали-
стов по вопросам взаимодействия органов государ-
ственной власти между собой и органами местного 
самоуправления муниципальных образований по 
вопросам реализации государственной политики 
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противодействия коррупции, а также с института-
ми гражданского общества [8, c. 15—22; 9, c. 12—24; 
10, c. 5—10; 11, c. 178—183; 12, c. 153—158; 13, c. 337—
346; 14, c. 37—39; 15, c. 14; 16, c. 18—21; 17, c. 63—65; 
18, c. 29—23; 19, c. 5—9; 20, c. 634—638; 21, c. 55—67; 
22, c. 334—337; 23, c. 1382—1387; 24, c. 181—184; 25, 
c. 53—56; 26, c. 155—167; 27, c. 16; 28, c. 36—40; 29, c. 
207—212; 30, c. 40—42; 31, c. 94—104; 32, c. 866—872].

Территориальные рамки исследования обу-
словлены целями и задачами исследования и вклю-
чают в себя территории всех субъектов Российской 
Федерации.

Хронологические рамки исследования опре-
делены периодом закрепления в федеральном анти-
коррупционном законодательстве института комис-
сий по координации работы по противодействию 
коррупции субъектов Российской Федерации (лето 
2015 года) по 1 сентября 2022 года.

Структура работы обусловлена поставлен-
ными целями и задачами исследования. Она вклю-
чает в себя введение, три раздела, заключение, би-
блиографический список и приложения.

Общая характеристика правового 
регулирования структуры комиссий  

по координации работы по противодействию 
коррупции в субъектах Российской Федерации

После принятия федерального и региональ-
ного антикоррупционного законодательства ко-
ординация деятельности по противодействию 
коррупции в субъектах Российской Федерации 
стала носить функциональный характер. При этом 
региональные органы государственной власти по-
разному выстраивали механизмы такого взаимо-
действия для достижения общей цели — снижения 
уровня коррупционной пораженности общества. 
Создавались совещательные, экспертные, кон-
сультативные, координационные и иные органы 
для проведения единой региональной политики 
противодействия коррупции с включением в их 
состав различных категорий участников анти-
коррупционной деятельности. Такая координа-
ция между различными субъектами противодей-
ствия коррупции охватывала лишь региональный 
аспект и не всегда согласовывалась с задачами и 
основными положениями федеральной государ-
ственной политики противодействия коррупции, 
что противоречило принципам противодействия 
коррупции, закрепленным в федеральном анти-
коррупционном законодательстве3. Поэтому На-
циональным планом противодействия коррупции 
на 2014—2015 годы была предусмотрена разра-
ботка Правительством Российской Федерации и 
президиумом Совета при Президенте Российской 
Федерации по противодействию коррупции про-
ектов нормативных правовых актов Российской 
Федерации, направленных на совершенствование 
организационных основ противодействия кор-

рупции в субъектах Российской Федерации, в том 
числе проекта типового положения о комиссиях 
по координации работы по противодействию кор-
рупции в субъектах Российской Федерации4. По-
сле создания во всех российских регионах комис-
сий по координации работы по противодействию 
коррупции в субъектах Российской Федерации 
возникли вопросы по оценки эффективности де-
ятельности этих комиссий. Необходимость соз-
дания единой системы оценки эффективности 
деятельности комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции в субъектах Рос-
сийской Федерации в последующем закрепилась в 
Национальном плане противодействия коррупции 
на период 2016—2017 годы5 и была сформирована. 
В Национальном плане противодействия корруп-
ции на 2018—2020 годы вопросы повышения эф-
фективности деятельности указанных комиссий 
не планировались6. Только в Национальном плане 
противодействия коррупции на 2021—2024 годы 
этому вопросу вновь стало уделяться внимание. 
Правительству Российской Федерации предложе-
но принять меры по совершенствованию правово-
го регулирования деятельности комиссий по коор-
динации работы по противодействию коррупции 
в субъектах Российской Федерации, а руководи-
телям высших исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федера-
ции — расширить практику включения в состав 
указанных комиссий представителей институтов 
гражданского общества7. К сожалению, вне специ-
ального внимания остался вопрос о структурном 
составе указанных комиссий и основаниях вклю-
чения в состав комиссий представителей органов 
публичной власти. Необходимо отметить, что 
комиссии по координации работы по противо-
действию коррупции субъектов Российской Феде-
рации как органы со специальной антикоррупци-
онной компетенцией стали активно закрепляться 
в региональном антикоррупционном и ином зако-
нодательстве, а также в подзаконных нормативных 
правовых актах, регулирующих организационно-
правовые основы их деятельности. 

На 1 сентября 2022 года региональными нор-
мативными правовыми актами учреждено 85 комис-
сий по координации работы по противодействию 
коррупции субъектов Российской Федерации, в 
работе которых привлечено более 1700 представи-
телей органов публичной власти и различных орга-
низаций. Правовое регулирование их деятельности 
постоянно совершенствуется, в том числе закрепля-
ется в региональном законодательстве.

На 1 сентября 2022 года правовой статус и по-
рядок формирования комиссий по координации ра-
боты по противодействию коррупции в субъектах 
Российской Федерации закреплен в базовом регио-
нальном антикоррупционном законодательстве 38 
субъектов Российской Федерации, или почти в по-
ловине российских регионов. 
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В числе субъектов Российской Федерации, за-
конодательно закрепивших статус комиссий по ко-
ординации работы по противодействию коррупции 
в рамках базового антикоррупционного законода-
тельства, оказались:

5 республик: Республика Алтай8, Республи-
ка Калмыкия9, Республика Марий Эл10, Республика 
Саха (Якутия)11 и Республика Тыва12;

3 города федерального значения: Москва13, 
Санкт-Петербург14 и Севастополь15;

5 краёв: Алтайский16, Камчатский17, Краснояр-
ский18, Пермский19 и Хабаровский20;

24 области: Архангельская21, Астраханская22, 
Белгородская23, Воронежская24, Калининградская25, 
Кемеровская26, Курганская27, Ленинградская28, Ли-
пецкая29, Московская30, Мурманская31, Нижего-
родская32, Новосибирская33, Омская34, Орловская35, 
Псковская36, Ростовская37, Самарская38, Свердлов-
ская39, Смоленская40, Тамбовская41, Томская42, Челя-
бинская43 и Ярославская44; 

1 автономное образование: Ямало-Ненецкий 
автономный округ45. 

В отдельных региональных законодательных 
актах о профилактике правонарушений (региональ-
ном криминологическом законодательстве. При-
мечание автора — П.К.) закрепляются полномочия 
комиссии по координации работы по противодей-
ствию коррупции в субъекте Российской Федерации 
и вопросы организации деятельности этого органа, 
обладающего специальной компетенцией. В законо-
дательстве о профилактике правонарушений Брян-
ской46, Курской47 и Ярославской48 областей, а также 
Приморского края лишь зафиксировано, что комис-
сия по координации работы по противодействию 
коррупции является одним из органов по коорди-
нации профилактики правонарушений49. В то же 
время встречаются случаи несогласованности ре-
гионального антикоррупционного и криминологи-
ческого законодательства (юридические коллизии) 
по данному вопросу. Например, в статье 6 Закона 
Ярославской области «О профилактике правонару-
шений в Ярославской области» указано, что комис-
сия по координации работы по противодействию 
коррупции в Ярославской области является по-
стоянно действующим координационным органом 
при Губернаторе Ярославской области, обеспечи-
вающим координацию деятельности Правитель-
ства Ярославской области, органов исполнительной 
власти Ярославской области и органов местного са-
моуправления по реализации государственной по-
литики в области противодействия коррупции50. В 
статье 10 Закона Ярославской области «О мерах по 
противодействию коррупции в Ярославской обла-
сти» указано, что для обеспечения взаимодействия 
между правоохранительными органами, органами 
государственной власти Ярославской области, ор-
ганами местного самоуправления муниципальных 
образований Ярославской области, общественными 
объединениями и иными организациями в целях 

противодействия коррупции создается комиссия 
по координации работы по противодействию кор-
рупции в Ярославской области51. Указанные нормы 
противоречат не только друг другу в части перечня 
субъектов противодействия коррупции, входящих 
в состав указанной комиссии, но и федеральным 
требованиям. Очевидное противоречие между дву-
мя законами Ярославской области и федеральными 
требованиями к представительству в составе комис-
сии региональными органами законодательной вла-
сти должно быть устранено.

В антикоррупционном процессуальном и ином 
региональном законодательстве комиссии по коор-
динации работы по противодействию коррупции в 
субъекте Российской Федерации рассматриваются 
как специализированные органы по профилактике 
коррупционных и иных правонарушений, предот-
вращению и урегулированию конфликта интересов 
для отдельной категории лиц, на которых возлага-
ются антикоррупционные требования (антикорруп-
ционные ограничения, антикоррупционные запре-
ты, антикоррупционные обязанности).

Безусловно, основной деятельностью комис-
сии по координации работы по противодействию 
коррупции в субъекте Российской Федерации явля-
ется повышение эффективности противодействия 
коррупции путем взаимодействия всех участников 
антикоррупционной деятельности в регионе неза-
висимо от их правового статуса. В целях эффектив-
ности работы указанных комиссий на федеральном 
уровне закреплены требования к составу этих ко-
миссий по должностям. Региональные комиссии по 
координации работы по противодействию корруп-
ции обязаны возглавлять главы субъектов Россий-
ской Федерации. В соответствии с требованиями, 
закрепленными в Типовом положении о комиссии 
по координации работы по противодействию кор-
рупции в субъекте Российской Федерации, в состав 
комиссии могут входить не только чиновники раз-
личных органов публичной власти, но и представи-
тели институтов гражданского общества. К числу 
представителей органов публичной власти, обязан-
ных входить в состав указанных комиссий в соот-
ветствии с ведомственной либо иной принадлеж-
ностью и/или должностным положением, отнесены 
четыре категории чиновников:

 i руководители органов исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации;

 i руководители органов местного самоуправления 
муниципальных образований, входящих в дан-
ный субъект Российской Федерации;

 i руководители территориальных органов феде-
ральных государственных органов;

 i представители аппарата полномочного предста-
вителя Президента Российской Федерации в фе-
деральном округе.

К представителям институтов гражданского 
общества, которые должны входить в состав комис-
сии по координации работы по противодействию 
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коррупции в субъекте Российской Федерации, от-
несены:

 i руководитель Общественной палаты субъекта 
Российской Федерации;

 i представители научных и образовательных орга-
низаций;

 i представители общественных организаций, 
уставными задачами которых является участие в 
противодействии коррупции52.

Как видно из приведенного списка, критерии 
включения в состав комиссии по координации рабо-
ты по противодействию коррупции субъектов Рос-
сийской Федерации различны. Для одной категории 
членов комиссии достаточно их должностного стату-
са и принадлежности к определенным органам или 
организациям: представитель аппарата полномочно-
го представителя Президента Российской Федерации 
в федеральном округе, руководитель общественной 
палаты субъекта Российской Федерации и руководи-
тель органа местного самоуправления муниципаль-
ного образования. Для других категорий членов ко-
миссий необходима принадлежность к федеральным 
или региональным органам власти и должностной 
статус: руководитель территориального органа фе-
дерального государственного органа и руководитель 
регионального органа. Для третьей категории необ-
ходимо, чтобы они обладали профессиональной ан-
тикоррупционной компетентностью: представители 
научных и образовательных организаций, представи-
тели общественных организаций, уставными задача-
ми которых является участие в противодействии кор-
рупции. Учитывая многообразие представительства 
органов публичной власти в регионах, на наш взгляд, 
необходимо определить дополнительные критерии 
вхождения их представителей в состав комиссий по 
координации работы по противодействию корруп-
ции субъектов Российской Федерации.

На наш взгляд, критериями включения в состав 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции субъектов Российской Федерации 
для представителей федеральных и региональных го-
сударственных органов является их участие в проти-
водействии коррупции, закрепленное федеральным 
или региональным законодательством. Следователь-
но, можно говорить о наличии у данной категории 
должностных лиц двух критериев: профессиональ-
ной антикоррупционной компетентности и правово-
го и/или должностного статуса руководителя соот-
ветствующего государственного органа. 

Единственным критерием вхождения в состав 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции субъектов Российской Федерации 
для представителей общественных организаций, 
представителей научных и образовательных органи-
заций, помимо принадлежности к указанным органи-
зациям, являются квалификационные требования — 
профессиональная антикоррупционная компетент-
ность. Эта компетентность должна документально 
подтверждаться результатами антикоррупционной 

активности (подготовкой экспертных заключений, 
отзывов на законопроекты и проекты нормативных 
правовых актов, разработкой учебной и учебно-ме-
тодической продукции, проведением научных иссле-
дований по антикоррупционной проблематике и др.).

Проведенный нами структурный анализ нор-
мативных правовых актов субъектов Российской 
Федерации, регулирующих вопросы организации 
и осуществления деятельности региональных ко-
миссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции, показал, что структура предста-
вительства, установленная на федеральном уровне, 
в полном объеме сохранилась в них. Более того, в 
отдельных случаях региональными органами госу-
дарственной власти дополнительно к представите-
лям институтов гражданского общества в составах 
комиссий были приравнены лица, аккредитованные 
Министерством юстиции Российской Федерации в 
качестве независимых экспертов, уполномоченных 
на проведение антикоррупционной экспертизы нор-
мативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов. Например, постановлением Губер-
натора Ставропольского края «О комиссии при Гу-
бернаторе Ставропольского края по координации 
работы по противодействию коррупции в Ставро-
польском крае» в составе указанной комиссии име-
ется такой эксперт53.

Проведенный нами структурный анализ до-
кументов, размещенных в открытом доступе в ин-
формационно-коммуникативной сети Интернет на 
официальных сайтах органов публичной власти, 
устанавливающих состав комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъек-
тов Российской Федерации, показал, что не в пол-
ном объеме соблюдаются федеральные требования 
по представительству в них различных категорий 
участников реализации государственной политики 
противодействия коррупции в регионах.

Наличие незначительных, а иногда и суще-
ственных исключений из общего правила позволи-
ло нам обратиться к детальному структурному ана-
лизу составов комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации на основе открытых баз данных для вы-
явления таких исключений, их правовой природы, 
необходимости и целесообразности. Для достиже-
ния цели мониторингового исследования мы рас-
смотрим представительство руководителей органов 
публичной власти в составах комиссий по коор-
динации работы по противодействию коррупции 
субъектов Российской Федерации.

Представительство руководителей органов 
публичной власти в составах комиссий по 
координации работы по противодействию 

коррупции субъектов Российской Федерации

Проведенный нами структурный анализ со-
става комиссий по координации работы по проти-
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водействию коррупции субъектов Российской Феде-
рации показал, что из всей совокупности субъектов 
только в 61, т. е. 71,8% имеются представители аппа-
рата полномочного представителя Президента Рос-
сийской Федерации в федеральном округе54. Полно-
стью соответствуют этому критерию только составы 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции субъектов Российской Федерации, 
входящие в Северо-Кавказский федеральный округ. 

Проведенное нами мониторинговое исследо-
вание показало, что в составе указанных комиссий 
представители аппарата полномочного представите-
ля Президента Российской Федерации в федераль-
ном округе отсутствуют в 24 субъектах Российской 
Федерации. Наибольшее количество исключений 
из правил обнаружено в Центральном федеральном 
округе. Представители аппарата полномочного пред-
ставителя Президента Российской Федерации этого 
федерального округа отсутствуют в следующих ре-
гиональных комиссиях по координации работы по 
противодействию коррупции: город Москва55, Бел-
городская56, Владимирская57, Ивановская58, Калуж-
ская59, Костромская60, Московская61, Орловская62, Ря-
занская63, Тверская64 и Ярославская65 области.

В Северо-Западном федеральном округе толь-
ко в составе комиссии по координации работы по 
противодействию коррупции Калининградской об-
ласти отсутствует представитель аппарата полно-
мочного представителя Президента Российской Фе-
дерации этого федерального округа66.

В Южном федеральном округе в составе трех 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции отсутствуют представители аппа-
рата полномочного представителя Президента Рос-
сийской Федерации. Это комиссии города федераль-
ного значения Севастополь67, Краснодарского края68 
и Волгоградской области69.

В Приволжском федеральном округе только в 
составе комиссии по координации работы по проти-
водействию коррупции Пензенской области отсут-
ствует представитель аппарата полномочного пред-
ставителя Президента Российской Федерации70, во 
всех остальных региональных комиссиях они пред-
ставлены главными федеральными инспекторами.

В Уральском федеральном округе только в со-
ставе комиссии по координации работы по проти-
водействию коррупции Челябинской области отсут-
ствует представитель аппарата полномочного пред-
ставителя Президента Российской Федерации71.

В Сибирском федеральном округе в составе 
трех региональных комиссий по координации ра-
боты по противодействию коррупции отсутствуют 
представители аппарата полномочного представи-
теля Президента Российской Федерации. Это комис-
сии по координации работы по противодействию 
коррупции Республики Алтай72, Новосибирской73 и 
Омской74 областей.

В Дальневосточном федеральном округе в со-
ставе комиссии по координации работы по противо-

действию коррупции Приморского края отсутствует 
представитель аппарата полномочного представите-
ля Президента Российской Федерации75.

Чем вызвано нарушение федеральных требо-
ваний к составу комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции в субъектах Рос-
сийской Федерации, сказать сложно; можно лишь 
предположить, что это просчеты руководителей 
региональных органов власти, формирующих пер-
сональный состав указанных комиссий, либо отсут-
ствие должного внимания к их формированию пол-
номочных представителей Президента Российской 
Федерации в федеральных округах. Хотя очевидно, 
что наличие в составе комиссии представителя ап-
парата полномочного представителя Президента 
Российской Федерации позволяет внутри комиссии 
более оперативно решать вопросы взаимодействия 
территориальных органов федеральных органов 
власти как между собой, так и с региональными ор-
ганами власти, органами местного самоуправления 
и институтами гражданского общества для дости-
жения общих целей — снижения коррупционных 
рисков в регионах. К тому же наличие в структуре 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции в субъектах Российской Федера-
ции представителя аппарата полномочного пред-
ставителя Президента Российской Федерации в 
федеральном округе позволяет ему дополнительно 
осуществлять президентский контроль в регионе за 
качественным и своевременным исполнением анти-
коррупционного законодательства, мероприятий, 
предусмотренных Национальным планом противо-
действия коррупции, а также поручений Президен-
та РФ по вопросам противодействия коррупции [33, 
c. 35—48].

В современном российском государстве внеш-
ние функции по противодействию коррупции рас-
пределены за разными государственными органами. 
Одни из них обязаны заниматься борьбой с корруп-
цией, другие — организацией и осуществлением 
профилактики коррупции, третьи — осуществлени-
ем надзора и контроля за исполнением российского 
антикоррупционного законодательства. Для одних 
органов власти антикоррупционные функции яв-
ляются основными, для других — дополнительны-
ми и/или факультативными. По этому критерию и 
должны формироваться совещательные, координа-
ционные и экспертные органы по противодействию 
коррупции на всех уровнях власти. Те из государ-
ственных органов, на которые возлагаются внешние 
антикоррупционные функции, для повышения их 
эффективности должны иметь представительство в 
совещательных и координационных органах, чтобы 
согласованно с иными заинтересованными органа-
ми и организациями их реализовывать. Поэтому в 
состав координационных органов должны вклю-
чаться определенные категории должностных лиц: 

а) кто обязан входить по должности (пред-
ставители органов публичной власти и институтов 
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гражданского общества, осуществляющих противо-
действие коррупции в соответствии с федеральным 
и региональным законодательством);

б) кто может входить по должности (пред-
ставители органов публичной власти и институтов 
гражданского общества, обеспечивающих противо-
действие коррупции).

Особая категория членов комиссий по ко-
ординации работы по противодействию корруп-
ции — это руководители территориальных органов 
федеральных государственных органов. Поскольку 
в типовом положении о комиссии по координации 
работы по противодействию коррупции в субъекте 
Российской Федерации их ведомственная принад-
лежность не определена, то региональные высшие 
должностные лица органов исполнительной власти 
по согласованию вводят их в состав этой комиссии, 
руководствуясь собственными предпочтениями. 
Проведенный нами анализ состава указанных ко-
миссий показал, что чаще всего в их оказываются 
руководители территориальных органов правоох-
ранительных органов, осуществляющих борьбу с 
коррупцией, — МВД России, ФСБ России и След-
ственного комитета России. Наибольшее предста-
вительство в структуре комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции в субъекте 
Российской Федерации среди правоохранительных 
органов принадлежит руководителям территори-
альных органов МВД России, на которых возложе-
ны полномочия по противодействию коррупции76. 
Они представлены в составе 79 комиссий, или 94% 
от их общего количества, подвергшихся аналитиче-
ской оценке. Несколько меньшее представительство 
в составе указанных комиссий принадлежит руково-
дителям территориальных органов ФСБ России, об-
ладающих полномочиями по противодействию кор-
рупции77. Они представлены в составе 76 комиссий, 
или 90,5%. Руководители территориальных управле-
ний следственного комитета представлены в составе 
65 комиссий, или 77,4%. Безусловно, эта категория 
руководителей территориальных органов правоох-
ранительных органов обязана находиться в составе 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции в субъекте Российской Федерации 
в силу их профессиональной антикоррупционной 
компетентности.

Среди других руководителей территориаль-
ных органов федеральных государственных орга-
нов, входящих в состав комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции в субъектах 
Российской Федерации, можно выделить руково-
дителей территориальных управлений Министер-
ства юстиции Российской Федерации. Поскольку 
в полномочия территориальных органов Минюста 
России входят функции по обеспечению антикор-
рупционного контроля за качеством регионально-
го и частично муниципального правотворчества 
путем проведения антикоррупционной экспертизы 
отдельных нормативных правовых актов, поступа-

ющих на регистрацию, правовую и антикоррупци-
онную экспертизу в федеральные органы юстиции78. 
Их представительство в составе исследуемых комис-
сий велико — 53 руководителя, или 63,1% от общего 
количества комиссий, представленных в исследова-
нии. Однако этого явно недостаточно; руководители 
территориальных органов Министерства юстиции 
Российской Федерации в силу профилактических 
антикоррупционных функций, возложенных на эти 
органы Президентом Российской Федерации79, на 
основе федерального законодательства80 не только 
должны, но и обязаны находиться в составе комис-
сий по координации работы по противодействию 
коррупции в субъектах Российской Федерации в 
силу их профессиональной антикоррупционной 
компетентности. Поэтому предложение главы субъ-
екта Российской Федерации о вхождении в состав 
данной комиссии они должны принимать, а термин 
«по согласованию», указываемый в региональном 
нормативном правовом акте, носит для них чисто 
формальный либо «ритуальный» характер.

В отношении иных руководителей территори-
альных органов федеральных государственных орга-
нов высшее должностное лицо субъекта Российской 
Федерации инициирует процедуру вхождения их в 
состав комиссии по координации работы по проти-
водействию в субъекте Российской Федерации. По 
каким критериям, кроме их правового статуса, эти 
лица выбираются в состав комиссии, сказать слож-
но, поскольку единые требования к членству в этих 
комиссиях отсутствуют. Наибольшее количество 
представителей территориальных органов феде-
ральных государственных органов в состав комис-
сии по координации работы по противодействию в 
субъекте Российской Федерации делегируются Фе-
деральной налоговой службой. Их представитель-
ство оказалось в составах 36 комиссий, или 42,9% 
от всех комиссий. Хотя у этой федеральной службы 
в соответствии с Положением о ней отсутствуют 
внешние антикоррупционные функции81. 

Как показал проведенный нами анализ струк-
туры комиссий по координации работы по противо-
действию в субъекте Российской Федерации, среди 
иных руководителей территориальных органов фе-
деральных государственных органов встречаются: 

 i представители Федеральной антимонопольной 
службы Российской Федерации — 26;

 i представители Федеральной службы исполнения 
наказаний — 4;

 i представители Федеральной службы судебных 
приставов — 8;

 i представители Федеральной службы охраны — 1;
 i представители органов прокуратуры — 2;
 i представители судейского сообщества — 20;
 i представители Казначейства — 6;
 i представители Росреестра — 2;
 i представители Росфинмониторинга — 5;
 i представители Росгвардии — 4;
 i представители Росздравнадзора — 1;
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 i представители Роспотребнадзора — 2;
 i представители Федеральной таможенной служ-

бы — 3;
 i представители МЧС России — 1.

Включение большинства представителей тер-
риториальных органов федеральных государствен-
ных органов в состав комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции в субъек-
тах Российской Федерации — это результат взаи-
модействия между региональными органами вла-
сти и руководителями территориальных органов 
федеральных государственных органов, основан-
ный на общих интересах, не всегда обусловленных 
реализацией государственной политики противо-
действия коррупции. Исключением из этого прави-
ла является Федеральная служба по финансовому 
мониторингу, в полномочиях которой закреплено: 
«участвует в противодействии коррупции в соот-
ветствии с законодательством Российской Федера-
ции»82. По каким объективным критериям попада-
ют руководители иных территориальных органов 
федеральных государственных органов в состав 
указанных комиссий, сказать сложно. Необходи-
мость включения в состав комиссий по коорди-
нации работы по противодействию коррупции в 
субъектах Российской Федерации этой категории 
должностных лиц не всегда продуктивна и даже 
вредна, поскольку отвлекает от исполнения ими 
своих непосредственных трудовых функций по 
управлению территориальными органами феде-
ральных государственных органов.

Особенное сомнение вызывает необходимость 
включения в состав комиссий по координации ра-
боты по противодействию коррупции в субъектах 
Российской Федерации представителей надзорного 
органа (органов прокуратуры) и судейского сообще-
ства (судей). 

Наше сомнение основано на том, что органы 
прокуратуры, выполняя надзорные функции, обя-
заны осуществлять прокурорский надзор за право-
мерностью решений, принимаемых комиссиями по 
координации работы по противодействию корруп-
ции в субъектах Российской Федерации, особенно 
в тех случаях, когда решения комиссии носят обя-
зательный характер. Это обусловлено тем, что ука-
занные комиссии выполняют функции комиссий по 
соблюдению требований к служебному поведению 
и урегулированию конфликта интересов в отноше-
нии определенной категории лиц, на которых рас-
пространяются установленные законодательством 
антикоррупционные требования [34, c.  31—34; 35, 
c.  1—9]. Наличие прокурора в составе коллегиаль-
ного поднадзорного органа образует очевидный 
конфликт интересов между интересами государ-
ственной службы и интересами коллегиального ор-
гана, в который он входит. Особенно четко это про-
является, когда в составе комиссии по координации 
работы по противодействию коррупции в субъектах 
Российской Федерации представлено высшее долж-

ностное лицо этого надзорного органа — прокурор 
субъекта Российской Федерации. Радует то обсто-
ятельство, что имевшая место ранее (в начальный 
период становления комиссий) подобная порочная 
практика практически полностью исключена. Из 
двух региональных комиссий по координации ра-
боты по противодействию коррупции, в составе ко-
торых нами были обнаружены сотрудники органов 
прокуратуры, в обоих случаях были указаны в каче-
стве её членов Пензенский83 и Ульяновский84 транс-
портные прокуроры, а не региональные руководите-
ли органов прокуратуры. На наш взгляд, конфликт 
интересов при участии их в деятельности указанных 
комиссий в настоящее время не усматривается, но 
потенциально возможен, например, в случаях назна-
чения транспортного прокурора для дальнейшего 
прохождения службы в прокуратуру этого субъекта 
Российской Федерации. 

Как нам представляется, положение о кон-
фликте интересов, но в ином виде распространя-
ется и на представителей судейского сообщества, 
осуществляющих судебный контроль за решениями 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции в субъектах Российской Федера-
ции. Тем более что в российских судах уже форми-
руется (складывается) практика оценки и отмены 
судами обязательных и/или рекомендательных ре-
шений региональных комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции85. В то же 
время в составах комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции в субъектах Рос-
сийской Федерации предусмотрено участие в их де-
ятельности представителей судейского сообщества с 
высоким должностным статусом:

 i председатель Конституционного суда: Северная 
Осетия — Алания86, Республика Татарстан87; 

 i председатель Верховного суда: Республика Ады-
гея88, Карачаево-Черкесская Республика89 и Ре-
спублика Татарстан90; 

 i председатель областного суда: Воронежская91, 
Калужская92, Курганская93, Свердловская94, Туль-
ская95 и Ростовская96 области, Еврейская авто-
номная область97;

 i председатель окружного суда: Ханты-Мансий-
ский автономный округ98;

 i председатель Арбитражного суда: Амурская99, 
Воронежская100, Тульская101 и Ростовская102 обла-
сти, Карачаево-Черкесская Республика103, Ханты-
Мансийский автономный округ104 и Еврейская 
автономная область105.

Для исключения потенциального конфликта 
интересов предлагаем внести в Типовое положение 
о комиссии по координации работы по противодей-
ствию коррупции в субъекте Российской Федерации 
норму, устанавливающую запрет на участие в дея-
тельности этой комиссии представителей судебной 
системы и органов прокуратуры как субъектов, осу-
ществляющих прокурорский надзор и судебный кон-
троль за решениями, принимаемыми комиссиями.
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Несмотря на необходимость участия руково-
дителей территориальных органов федеральных 
государственных органов в деятельности комиссий 
по координации работы по противодействию кор-
рупции в субъектах Российской Федерации в соот-
ветствии с федеральными требованиями к составу 
комиссий, небольшие исключения из этого правила 
существуют. Например, в Ямало-Ненецком авто-
номном округе106 и Республике Крым107 в составах 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции отсутствуют руководители тер-
риториальных органов федеральных государствен-
ных органов. В отдельных комиссиях руководителей 
территориальных органов федеральных государ-
ственных органов — единицы. Например, в составе 
комиссии по координации работы по противодей-
ствию коррупции Республики Алтай представи-
тельство руководителей территориальных органов 
федеральных государственных органов ограничено 
начальником Управления Министерства юстиции 
Российской Федерации по Республике Алтай108. Нео-
пределенность количественного представительства 
руководителей территориальных органов федераль-
ных государственных органов и их ведомственной 
принадлежности в составе комиссии по координа-
ции работы по противодействию коррупции, зало-
женная в Типовом положении о комиссии по коор-
динации работы по противодействию коррупции в 
субъекте Российской Федерации, требует проясне-
ния и некоторых рекомендаций по данному вопро-
су. В связи с этим вполне закономерным выглядит 
предложение оптимального состава указанной ко-
миссии с равномерным распределением количества 
членов комиссий от разных органов публичной вла-
сти, институтов гражданского общества и эксперт-
ного сообщества.

Полагаем, что обязательное участие в деятель-
ности названных комиссий должны принимать ру-
ководители территориальных органов МВД России, 
ФСБ России, Следственного комитета России и Ми-
нюста России, поскольку данные правоохранитель-
ные органы, помимо их принадлежности к террито-
риальным органам федеральных государственных 
органов, наделены полномочиями по противодей-
ствию коррупции: борьбе с коррупцией и профи-
лактике коррупции. Включать остальных руково-
дителей территориальных органов федеральных 
государственных органов в состав комиссии — по 
согласованию, оставить на усмотрение главы реги-
она и федеральных органов власти.

Помимо представителей федеральных органов 
власти, в составе комиссии по координации работы 
по противодействию коррупции в субъектах Рос-
сийской Федерации должны и обязаны находиться 
руководители региональных органов власти, вклю-
чая высшее должностное лицо региона в качестве 
председателя комиссии. При этом федеральными 
нормативными актами не предусмотрено, по какому 
основанию включать представителей региональных 

органов власти в состав указанных комиссий. На 
наш взгляд, одним из оснований включения в со-
став комиссии по координации работы по противо-
действию коррупции в субъектах Российской Фе-
дерации представителей органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации является 
их вовлеченность в реализацию государственной 
политики противодействия коррупции на основе 
регионального конституционного (уставного), ан-
тикоррупционного и иного законодательства.

Региональное антикоррупционное законода-
тельство, как правило, содержит перечень субъек-
тов, вовлеченных в реализацию государственной 
политики противодействия коррупции на террито-
рии субъектов Российской Федерации, в том числе 
региональные органы государственной власти. В 
числе таких субъектов в региональном антикорруп-
ционном и ином законодательстве упоминаются: 

 i главы субъектов Российской Федерации; 
 i органы по профилактике коррупционных и иных 

правонарушений субъектов Российской Федера-
ции; 

 i законодательные (представительные) органы 
субъектов Российской Федерации; 

 i высшие органы исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации.

Главы субъектов Российской Федерации или 
лица, временно исполняющее их обязанности109, ре-
гиональным законодательством, включая конститу-
ционное (уставное) и антикоррупционное законода-
тельство, наделяются организационно-правовыми 
полномочиями по формированию региональных 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции, утверждению правовых основ их 
деятельности и персонального состава комиссии с 
учетом специфики её деятельности и организуют ра-
боту этой комиссии [36, c. 47—81]. В региональном 
базовом антикоррупционном законодательстве, как 
правило, кратко и емко описываются полномочия 
главы субъекта Российской Федерации по форми-
рованию региональных комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции: утвержда-
ет Положение о комиссии и её персональный состав. 
Например, в статье 3 закона Смоленской области 
«О противодействии коррупции в Смоленской об-
ласти», регулирующего деятельность названной ко-
миссии, указано, что состав Комиссии и положение 
о Комиссии определяется правовым актом Губерна-
тора Смоленской области110.

Особое место в деятельности комиссии по ко-
ординации работы по противодействию коррупции 
субъекта Российской Федерации занимают регио-
нальные органы по профилактике коррупционных и 
иных правонарушений. Эти органы в соответствии 
с положением о них обеспечивают деятельность 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции111, в том числе — контроль за ис-
полнением принятых ею решений [37, c.  859—873; 
38, c.  14—24]. Участие их представителей в работе 
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указанных комиссий является не только логичным, 
но и закономерным, поскольку их профессиональ-
ная антикоррупционная компетентность является 
залогом успеха работы всей комиссии по профи-
лактике коррупционных и иных правонарушений, 
включая и вопросы взаимодействия.

В составе комиссии по координации работы 
по противодействию коррупции субъекта Россий-
ской Федерации представители органов по профи-
лактике коррупционных и иных правонарушений 
чаще всего исполняют роли секретарей названных 
комиссий, осуществляют организационно-управ-
ленческие функции, включая подбор и согласование 
персонального состава комиссий, обеспечивают не-
обходимыми материалами членов комиссии перед 
заседаниями, а также ведут делопроизводство ко-
миссий [39, c. 187—206; 40, c. 126—136].

Представители законодательных (представи-
тельных) органов должны входить в состав комис-
сии по координации работы по противодействию 
коррупции субъекта Российской Федерации для 
обеспечения качества правового регулирования 
деятельности по реализации государственной по-
литики противодействия комиссии и осуществле-
ния парламентского контроля за его реализацией 
(правоприменением). Например, статьей 10 Закона 
Санкт-Петербурга «О дополнительных мерах по 
противодействию коррупции в Санкт-Петербурге» 
к полномочиям Законодательного Собрания Санкт-
Петербурга по осуществлению антикоррупционной 
политики отнесено:

 i принятие законов Санкт-Петербурга по проти-
водействию коррупции;

 i утверждение основных направлений государ-
ственной политики по противодействию корруп-
ции на территории Санкт-Петербурга;

 i осуществление контроля за исполнением указан-
ного закона и иных законов Санкт-Петербурга в 
сфере антикоррупционной политики112.

Более того, специальным постановлением За-
конодательного Собрания Санкт-Петербурга депу-
таты этого законодательного органа делегируются 
в состав Комиссии по координации работы по про-
тиводействию коррупции в Санкт-Петербурге113; 
фактически Законодательное Собрание Санкт-
Петербурга участвует в формировании состава ко-
миссии по координации работы по противодей-
ствию коррупции в Санкт-Петербурге.

Аналогичные антикоррупционные полно-
мочия полностью или частично закреплены за за-
конодательными (представительными) органами 
отдельных субъектов Российской Федерации реги-
ональным антикоррупционным законодательством 
Вологодской114, Свердловской115 и Ульяновской116 
областей, Алтайского края117 и некоторых других ре-
гионов.

Проведенный нами структурный анализ со-
ставов комиссий по координации работы по проти-
водействию коррупции субъекта Российской Феде-

рации показал, что из всей совокупности комиссий 
в 62 из них включены представители региональных 
законодательных (представительных) органов, что 
составляет 73,8% от их общего количества. Фактиче-
ски более чем в четверти комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъектов 
Российской Федерации представители региональ-
ных законодательных органов отсутствуют. На наш 
взгляд, такое представительство в комиссии пред-
ставителей региональных органов законодательной 
власти не способствует обеспечению своевременно-
сти и качества законодательного обеспечения госу-
дарственной политики противодействия коррупции 
и установления эффективного парламентского кон-
троля за его реализацией в регионах.

Руководители региональных органов государ-
ственной власти составляют значительную долю 
состава комиссий по координации работы по про-
тиводействию коррупции в субъектах Российской 
Федерации. Однако среди них необходимо выделять 
органы, наделенные федеральным и региональным 
законодательством внешними антикоррупционны-
ми функциями (полномочиями). Этих органов не-
много. К региональным органам, наделенным анти-
коррупционными полномочиями, следует отнести в 
первую очередь контрольно-счётные палаты субъ-
ектов Российской Федерации. В соответствии с п. 13 
ч. 1 ст. 9 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации и деятельности контрольно-счет-
ных органов субъектов Российской Федерации и 
муниципальных образований» за контрольно-счет-
ными палатами субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований закреплены полно-
мочия по участию в пределах своей компетенции в 
мероприятиях, направленных на противодействие 
коррупции118. Это общее положение федерального 
законодательства нашло своё закрепление и в реги-
ональном отраслевом законодательстве, регулиру-
ющим деятельность контрольно-счетных органов в 
субъектах Российской Федерации. Практически во 
всех региональных законах о контрольно-счетных 
органах положения федерального законодательства 
закреплены дословно: «участие в пределах полно-
мочий в мероприятиях, направленных на противо-
действие коррупции»119 либо с отсылкой на соот-
ветствующий федеральный закон, без раскрытия 
содержания антикоррупционной составляющей 
этих полномочий120. Хотя основная форма противо-
действия коррупции контрольно-счетными орга-
нами определена относительно ясно — если по ре-
зультатам проведения контрольного мероприятия 
выявлены факты, в которых усматриваются призна-
ки коррупционного правонарушения, этот орган в 
установленном порядке незамедлительно передает 
полученные материалы в правоохранительные ор-
ганы. Представленные контрольно-счетными ор-
ганами материалы могут послужить поводом для 
возбуждения уголовного дела, производства адми-
нистративного расследования либо проведения слу-
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жебной проверки. Только в законе Пермского края 
«О Контрольно-счетной палате Пермского края» 
региональный законодатель отнес противодействие 
коррупции не только к полномочиям этого регио-
нального государственного органа, но и указал этот 
вид деятельности в качестве одной из основных 
задач деятельности Контрольно-счетной палаты 
Пермского края121. Законом города Москвы «О Кон-
трольно-счетной палате Москвы» ей делегировано 
дополнительное полномочие на поиск коррупцио-
генных факторов при проведении, в пределах своих 
полномочий, экспертиз проектов правовых актов 
города Москвы122. В связи с изложенным можно ут-
верждать, что нормы федерального и регионального 
законодательства, регулирующие вопросы органи-
зации деятельности контрольно-счетных органов, 
предписывают этим органам участие в противодей-
ствии коррупции в переделах своих полномочий.

Проведенное нами исследование показало, 
что в составе 56 комиссий по координации работы 
по противодействию коррупции субъектов Россий-
ской Федерации имеются руководители региональ-
ных контрольно-счетных органов, что составляет 
66,7% от общего количества исследованных нами 
комиссий. Это — высокий показатель вовлеченно-
сти руководителей региональных контрольно-счет-
ных органов в состав указанной комиссии, но недо-
статочный, поскольку противодействие коррупции 
является для этих органов одной из функций, а их 
представители обязаны обладать профессиональной 
антикоррупционной компетентностью. Безусловно, 
необходимо, чтобы эта категория руководителей 
органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации принимала участие в деятельности 
всех комиссий по координации работы по противо-
действию коррупции субъектов Российской Федера-
ции в качестве ее членов. 

Проведенный нами анализ регионального за-
конодательства показал, что антикоррупционные 
функции могут возлагаться и на другие региональ-
ные органы власти с аналогичными функциями. 
Например, статья 10 Закона Удмуртской Республи-
ки «О Государственном контрольном комитете Уд-
муртской Республики», регулирующая полномочия 
Государственного контрольного комитета при осу-
ществлении внешнего государственного финансо-
вого контроля, предусматривает участие этого ре-
гионального органа власти в пределах своих полно-
мочий в мероприятиях, направленных на противо-
действие коррупции123. Вполне логичным выглядело 
бы представительство этого регионального органа 
власти в составе комиссии по координации работы 
по противодействию коррупции Удмуртской Респу-
блики, но руководитель этого регионального органа 
власти, наделенного антикоррупционными функ-
циями, в состав этой республиканской комиссии не 
входит124.

В региональной практике встречаются слу-
чаи, когда высшие органы исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации делегируют анти-
коррупционные полномочия отраслевым министер-
ствам и ведомствам либо региональным подведом-
ственным организациям, вызванные спецификой 
использования отдельных инструментов противо-
действия коррупции (антикоррупционного обра-
зования, антикоррупционного просвещения, анти-
коррупционной пропаганды, антикоррупционного 
планирования, антикоррупционной экспертизы, 
антикоррупционного мониторинга и др.125). Нали-
чие антикоррупционных полномочий, делегирован-
ных надлежащим образом региональным органам 
и организациям, тоже может являться одним из 
оснований вхождения их руководителя/представи-
теля в состав комиссии по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации.

В соответствии с федеральными требовани-
ями в составе комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации должны присутствовать руководители 
органов местного самоуправления муниципальных 
образований. Это обусловлено тем, что необходима 
координация деятельности по противодействию кор-
рупции не только между региональными и федераль-
ными органами власти, но и между органами мест-
ного самоуправления, и не только между собой, но и 
между ними и региональными и федеральными ор-
ганами власти. Однако федеральными требованиями 
к составу этих комиссий не определено оптимальное 
количество руководителей органов местного само-
управления муниципальных образований в составе 
комиссий, а также занимаемые ими должности.

Проведенный нами структурный анализ пока-
зал, что в состав не всех комиссий по координации 
работы по противодействию коррупции субъектов 
Российской Федерации включены руководители ор-
ганов местного самоуправления муниципальных об-
разований, входящих в данный субъект Российской 
Федерации. Из всей совокупности исследованных 
нами комиссий только в 49, или 58,3% имелись пред-
ставители органов местного самоуправления в их со-
ставе. Как правило, это главы муниципальных обра-
зований, а в отдельных случаях руководители пред-
ставительных органов муниципальных образова-
ний (Республика Дагестан126, Республика Хакасия127, 
Забайкальский край128 и Московская область129). 
Исключением из этого правила является комиссия 
по координации работы по противодействию кор-
рупции Томской области, в составе которой органы 
местного самоуправления представляет председа-
тель Счетной палаты города Томска130. Несмотря на 
высокий уровень представительства органов мест-
ного самоуправления муниципальных образований, 
фактически почти половина составов региональных 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции не соответствует требованиям 
федеральных нормативных правовых актов по пред-
ставительству в них руководителей органов местно-



13

Публично-правовые (государственно-правовые) науки

Мониторинг правоприменения № 4 (45) – 2022

го самоуправления муниципальных образований, 
хотя решить этот вопрос, кажется, очень просто: 
глав муниципальных образований в субъектах Рос-
сийской Федерации хоть пруд пруди — включай лю-
бого из них в состав комиссии, и технически этот во-
прос снимается с повестки дня. Однако здесь встает 
сложный вопрос о дополнительных требованиях к 
представителям органов местного самоуправления 
для вхождения их в состав комиссии, но их не су-
ществует ни в доктрине, ни в правоприменительной 
практике. Поэтому вопрос требует отдельных до-
полнительных изысканий, находящихся за предела-
ми предметных границ нашего исследования. Хотя 
встречаются парадоксальные случаи, когда регио-
нальным антикоррупционным законодательством 
предписано участие в деятельности совещательных 
и координационных антикоррупционных органов 
представителей органов местного самоуправления 
муниципальных образований, а они в комиссии по 
координации работы по противодействию корруп-
ции отсутствуют. Например, в составе комиссии при 
Губернаторе Ставропольского края по координации 
работы по противодействию коррупции отсутству-
ют руководители органов местного самоуправления 
муниципальных образований этого края131. Такое 
положение противоречит ч.  1 ст.  9 закона Ставро-
польского края «О противодействии коррупции 
в Ставропольском крае», регулирующей вопросы 
создания и функционирования совещательных и 
консультативных органов по вопросам противо-
действия коррупции, в котором прямо предписано 
участие в их деятельности представителей органов 
местного самоуправления муниципальных образо-
ваний Ставропольского края132. По-видимому, при 
подготовке нормативного правового акта о форми-
ровании персонального состава комиссии по коор-
динации работы по противодействию коррупции 
Ставропольского края представители органов вла-
сти этого региона не обратили внимания на одну 
«мелочь» — имеющиеся федеральные требования 
и положения собственного регионального антикор-
рупционного законодательства по данному вопросу.

Проведенное нами исследование представи-
тельства руководителей органов публичной власти 
в составах комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации показало, что отсутствие единых крите-
риев отбора членов в состав указанных комиссий 
привело к тому, что в указанные координационные 
органы не попадают представители органов пу-
бличной власти, наделенные антикоррупционными 
полномочиями. В то же время в составах названных 
комиссий находятся представители надзорных и су-
дебных органов, в чьи полномочия входят функции 
по обеспечению прокурорского надзора и судебно-
го контроля за решениями, принимаемыми этими 

комиссиями. Нахождение представителей органов 
прокуратуры и судейского сообщества в составе 
комиссий по координации работы по противодей-
ствию коррупции субъектов Российской Федерации 
является коррупциогенным фактором — потенци-
альной возможностью конфликта интересов между 
профессиональной деятельностью и участием в де-
ятельности регионального координационного ор-
гана, решения которого могут быть обжалованы в 
органы прокуратуры и суд.

Основные выводы по результатам 
проведенного исследования

В связи с изложенным предлагаем внести в 
типовое положение о комиссии по координации ра-
боты по противодействию коррупции необходимые 
изменения. 

Во-первых, необходимо установить дополни-
тельные критерии вхождения в состав комиссий по 
координации работы по противодействию корруп-
ции субъектов Российской Федерации для пред-
ставителей территориальных органов федеральных 
государственных органов и региональных органов 
государственной власти. Такими критериями могут 
стать: 

 i наличие антикоррупционных функций (полно-
мочий), установленных федеральным и/или ре-
гиональным законодательством; 

 i наличие делегированных уполномоченными на 
то органами или должностными лицами отдель-
ных антикоррупционных полномочий.

Во-вторых, следует установить примерный 
перечень руководителей территориальных органов 
федеральных государственных органов по должно-
сти и руководителей региональных государствен-
ных органов по должности, которые обязаны вхо-
дить в состав комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации, с указанием объективных критериев та-
кого участия. 

В-третьих, установить запрет на участие в де-
ятельности комиссий по координации работы по 
противодействию коррупции субъектов Российской 
Федерации представителей органов прокуратуры и 
судебного сообщества как органов, обеспечиваю-
щих прокурорский надзор и судебный контроль за 
решениями, принимаемыми этими комиссиями.

В-четвертых, исключить порочную практику 
привлечения к деятельности комиссий по координа-
ции работы по противодействию коррупции субъ-
ектов Российской Федерации руководителей терри-
ториальных органов федеральных государственных 
органов, у которых отсутствуют внешние антикор-
рупционные функции.
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Monitoring the representation of public authorities  
in the coMMissions coordinating the activities for coMbating 

corruption in the subjects of the russian federation:  
current state and prospects for developMent

Pavel Kabanov2
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Abstract
Purpose of the study: assessing the current state and development prospects for the representation of public 

authorities in the commissions coordinating the activities for combating corruption in the subjects of the Russian Federation 
as well as working out recommendations for improving the structure of these commissions.

Method of study: the main method used is the comparative legal studies method.
Study findings: an assessment is given for the state of the representation of public authorities in the commissions 

coordinating the activities for combating corruption in the subjects of the Russian Federation. It is noted that enlisting 
representatives of public authorities in the commissions coordinating the activities for combating corruption in the 
subjects of the Russian Federation doesn’t comply with the requirements imposed by anti-corruption and other laws. 
For removing this discrepancy the author proposes such measures as: introducing criteria for participation of heads of 
public authorities in the commissions coordinating the activities for combating corruption in the subjects of the Russian 
Federation (institutional affiliation, involvement in combating corruption in accordance with the law, professional anti-
corruption competence), as well as laying down a prohibition to participate in the commissions for officials with the 
functions of prosecutorial oversight of the said commissions and officials exercising judicial control over the decisions of 
these collegial bodies, in the model regulation on the commission coordinating the activities for combating corruption.

Research novelty: monitoring the representation of public authorities in the commissions coordinating the activities 
for combating corruption in the subjects of the Russian Federation is the first research study aimed at an objective 
assessment of the structure of the said commissions, its compliance with federal and regional legal regulations, and ways 
for bringing it to compliance with their requirements.

Practical importance: the mechanisms proposed by the author for bringing the commissions coordinating the 
activities for combating corruption in the subjects of the Russian Federation to compliance with the requirements of the 
federal anti-corruption laws can be used in forming and reforming the activities of these commissions.
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Аннотация
В статье обосновывается значимость решения задачи духовно-нравственного воспитания молодого по-

коления страны. Обозначена важная роль системы образования, педагогического работника в решении задач 
воспитания обучающихся. Определена актуальность темы и значимость ее для будущего государства. Затронуты 
важные аспекты защиты и сохранения национальной культурной самобытности многонационального российского 
народа.

Цель статьи: раскрыть основные направления государственной политики в сфере духовно-нравственного 
воспитания молодого поколения на современном этапе. 

Методологической основой исследования являются социокультурный подход и принципы диалектического 
осмысления влияния народных традиций и обычаев, фольклора и литературы на духовно-нравственное форми-
рование личности. Аксиологический подход как методология данного исследования позволил определить этно-
культурные традиции как ценность, помог выделить их нравственные категории. Методы анализа и синтеза спо-
собствовали определению задач в сфере духовно-нравственного воспитания молодежи.

Результаты: в статье представлен анализ реализации государственной политики в сфере воспитания. Обо-
снована целесообразность разработки на федеральном уровне единой целостной системы воспитания личности 
на основе традиционных для России нравственных ценностей, гражданской ответственности посредством осво-
ения исторического и культурного наследия России. 

Практическая значимость исследования определяется тем, что на основе представленного материала и вы-
водов возможны дальнейшее развитие и совершенствование духовно-нравственного воспитания молодого по-
коления на федеральном, региональном, муниципальном уровнях.
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Введение и постановка проблемы

Ценности как нравственные, моральные установ-
ки, традиции и убеждения являются фундаментом 
понимания сущности человека, его развития и бы-
тия2. Вопросы духовно-нравственного воспитания 
молодого поколения на сегодняшний день имеют 
приоритетное значение для общества и государства. 
Для каждого народа его духовной основой являются 
исторически сложившиеся традиции и культурные 
ценности. На протяжении всей российской исто-
рии именно духовно-нравственные ценности были 
прочным фундаментом российского государства. 

2 Методические рекомендации по разработке рабочей программы 
воспитания и календарного плана воспитательной работы 
образовательной организации высшего образования. URL: 
http://minobrnauki.gov.ru/upload/2021/04/Методические%20
рекомендации%20по%20разработке%20рабочей%20программы%20
воспитания%20и%20к....pdf

Нравственное сознание человека формирует-
ся на протяжении всей жизни личности в процессе 
воспитания и образования, а также в процессе ут-
верждения и развития взглядов и, в сущности, яв-
ляется нормативным выражением таких взглядов. 
Воспитание является основой развития личности, 
ее социализации в обществе и самоопределения, что 
обуславливает приобщение молодого поколения на-
чиная с раннего возраста к традиционным духовно-
нравственным ценностям и их воспитание на осно-
ве духовной культуры, исторических и культурных 
традиций многонационального народа России.

На современном этапе ключевым направлени-
ем реализации молодежной политики в стране, со-
гласно Федеральному закону от 30.12.2020 № 489-ФЗ 
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«О молодежной политике в Российской Федерации»3, 
определяется воспитание гражданственности, патри-
отизма, преемственности традиций, уважения к от-
ечественной истории, историческим, национальным 
и иным традициям народов Российской Федерации.

Вместе с тем современная ситуация в сфере 
духовно-нравственного воспитания молодежи в 
России оценивается в стратегических документах 
как требующая принятия неотложных мер по за-
щите граждан от насаждения разрушительной для 
российского общества системы идей и ценностей. 
Сложившееся положение отражает те перемены, ко-
торые произошли в стране и в сознании граждан в 
последние годы. Эксперты все чаще обращают вни-
мание на «духовный кризис общества, утрату ду-
ховности, распространение западной вседозволен-
ности» [16, c.  159—164]. С сожалением приходится 
констатировать, что в настоящее время во многом 
именно Интернет формирует мировоззренческую 
повестку современной молодежи. Более 93% молоде-
жи в возрасте 17—20 лет проводят в Сети ежедневно 
до четверти суток и более [7, с.  112—125]. Многие 
жизненные ориентиры, которые ныне распростра-
нены в общественном сознании и активно навязы-
ваются молодым людям, в т. ч. через массовую куль-
туру, с помощью СМИ и Интернета, где дети прово-
дят значительную часть своего свободного времени, 
оказывают негативное воздействие на их сознание. 
Защита детей от агрессивного негативного воздей-
ствия деструктивной и вредоносной информации — 
одна из наиболее важных и актуальных государ-
ственных проблем [5].

Значение анализируемых вопросов особенно 
возрастает сегодня в связи с нарастанием внешнепо-
литического и информационного давления на страну. 
Против России идет своего рода идеологическая во-
йна, антигосударственная пропаганда, провоцирова-
ние межнациональных и межрелигиозных конфлик-
тов, проявлений экстремизма и терроризма в стране.

Полученные результаты

Осознание необходимости принятия мер, на-
правленных на сбережение и защиту традиционных 
духовно-нравственной ценностей российского об-
щества, актуализировало вопросы противодействия 
распространению деструктивной идеологии. 

В ноябре 2022 года Президент России В.В. Пу-
тин утвердил Основы государственной политики по 
сохранению и укреплению традиционных духовно-
нравственных ценностей4. Основы являются доку-
ментом стратегического планирования в сфере обе-

3 Федеральный закон от 30.12.2020 № 489-ФЗ «О молодежной полити-
ке в Российской Федерации». URL: http://pravo.gov.ru (дата обраще-
ния: 29.11.2022).

4 Указ Президента РФ от 9 ноября 2022 г. № 809 «Об утверждении Ос-
нов государственной политики по сохранению и укреплению тра-
диционных российских духовно-нравственных ценностей». URL: 
http://www.kremlin.ru/acts/news/69810 (дата обращения: 20.11.2022).

спечения национальной безопасности Российской 
Федерации, определяющим систему целей, задач и 
инструментов реализации стратегических нацио-
нальных приоритетов.

Документ определяет традиционные ценно-
сти как нравственные ориентиры, формирующие 
мировоззрение граждан России, передаваемые от 
поколения к поколению, лежащие в основе обще-
российской гражданской идентичности и единого 
культурного пространства страны, укрепляющие 
гражданское единство, нашедшие свое уникальное, 
самобытное проявление в духовном, историческом 
и культурном развитии многонационального на-
рода России. При этом к традиционным ценностям 
относятся жизнь, достоинство, права и свободы че-
ловека, патриотизм, гражданственность, служение 
Отечеству и ответственность за его судьбу, высокие 
нравственные идеалы, крепкая семья, созидатель-
ный труд, приоритет духовного над материальным, 
гуманизм, милосердие, справедливость, коллекти-
визм, взаимопомощь и взаимоуважение, историче-
ская память и преемственность поколений, един-
ство народов России.

Согласимся с мнением, что настоящее и буду-
щее общества и государства определяются духовно-
нравственным здоровьем народа, бережным сохра-
нением и развитием его культурного, духовно-нрав-
ственного наследия, исторических и культурных 
традиций и норм общественной жизни.

Представляется значимым, что по мнению 
ученых [3, с. 198—203; 6, с. 11—17; 11, с. 20—25; 12, 
с.  30—34; 15, с. 167—169]5, именно национально-
культурные традиции и обычаи обладают огромным 
воспитательно-педагогическим потенциалом, а при-
общение к национальным традициям и семейным 
ценностям является благоприятным фактором со-
циализации личности. 

Несомненно, сформировавшиеся в процессе 
исторического развития разные обычаи и традиции 
оказывают влияние на формирование у подрастаю-
щего поколения чувства патриотизма, гражданских 
позиций, уважительного отношения к культуре 
своего и других народов, важнейших нравственных 
качеств (доброта, порядочность, трудолюбие, от-
крытость, отзывчивость, доброжелательность, го-
степриимство, преданность семье, почитание роди-
телей, старших поколений и др.).

Особенность воспитательного воздействия за-
ключается в том, что общепринятые традиции и обы-
чаи народа воздействуют на личность в течение всей 
ее жизни, оказывая значимое влияние на формиро-

5 Челябова, Э.И. Уголовно-правовой и криминологический анализ 
неисполнения обязанностей по воспитанию несовершеннолетнего : 
дис. ... канд. юрид. наук : 12.00.08. Махачкала, 2006. 223 с.; Даминда-
рова Ф.В. Роль народных традиций в нравственном формировании 
личности (социально-философский аспект) : автореф. дис. ... канд. 
филос. наук : спец. 09.00.11 «Социальная философия» / Ф.В. Дамин-
дарова. Уфа, 2000. 18 с.
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вание мироощущения, культуры чувств и поведения 
личности, её отношение к окружающему миру.

Общие и специальные методы социализации 
личности в большинстве своем находят отражение в 
традициях и обычаях организации жизни народа. К 
ним относятся, в частности, используемые людьми 
приветствия, обращения, благопожелания, клятвы и 
др. Оперируя этими методами, люди наглядно прояв-
ляют степень своей воспитанности, готовность к вы-
полнению общепринятых норм поведения и пр. Это, по 
сути, стандарты общения, которые обслуживают все 
сферы взаимодействия людей и тем самым выполняют 
необходимую в обществе коммуникативную функцию. 

Опираясь на социальные, психологические, 
технологические факторы, эти методы формируют 
целостную модель поведения человека в конкретной 
национальной среде. Для России как многонациональ-
ного государства разнообразие национально-культур-
ных традиций и обычаев, народного творчества явля-
ется общенациональным и бесценным наследием. 

Независимо от национальности и вероиспове-
дания, человек не только воспринимает нравствен-
ные устои, а также национальную и  религиозную 
терпимость, уважение к вере и обычаям других на-
родов, но и не  оставляет места в  душе для нацио-
нальной и  религиозной розни. И  именно традици-
онная культура во всем ее многообразии и богатстве 
играет ключевую объединяющую роль6.

Стóит отметить, что духовность, присущая 
человеку с рождения, без должного развития и под-
держания угасает и заглушается другими стремле-
ниями, интересами, начинающими более активно 
действовать в подростке по мере его взросления, 
многократно усиливающимися при негативном 
влиянии микро- и макросреды. Ценностные ориен-
тации искажаются, формируются антисоциальные 
способы личностной мотивации.

Воспитание в современном образовательном 
пространстве

Основная работа по построению эффективной 
системы воспитания на федеральном, региональном 
и муниципальном уровнях проводится в Российской 
Федерации в рамках реализации Стратегии разви-
тия воспитания в Российской Федерации на период 
до 2025 года, утвержденной распоряжением Пра-
вительства Российской Федерации от 29 мая 2015 г. 
№  996-р (далее — Стратегия воспитания) и плана 
мероприятий по ее реализации в 2021—2025 годах 
(утвержден распоряжением Правительства Россий-
ской Федерации от 12 ноября 2020 г. № 2945-р). 

Стратегия воспитания направлена на реше-
ние задач развития высоконравственной личности, 

6 Отчет о  заседании Государственного совета «О  государственной 
поддержке традиционной народной культуры в  России». URL: 
http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/copy/23986 (дата 
обращения: 30.11.2022).

разделяющей российские традиционные духовные 
ценности; формирования у детей высокого уровня 
духовно-нравственного развития, чувства причаст-
ности к историко-культурной общности россий-
ского народа и судьбе России; поддержки единства 
и целостности, преемственности и непрерывности 
воспитания; поддержки общественных институтов, 
которые являются носителями духовных ценностей.

Важная роль в решении задач воспитания 
подрастающего поколения принадлежит систе-
ме образования. Согласно Докладу Правительства 
Российской Федерации Федеральному Собранию 
Российской Федерации о реализации государствен-
ной политики в сфере образования в 2021 году, в ре-
ализации плана Стратегии воспитания в 2021 году, 
помимо Минпросвещения России и Минобрнауки 
России, принимали участие еще 12 федеральных 
органов исполнительной власти, а также органы ис-
полнительной власти субъектов Российской Федера-
ции, осуществляющие государственное управление 
в сфере образования, Общероссийская обществен-
но-государственная детско-юношеская организация 
«Российское движение школьников».

Минпросвещения России совместно с заинте-
ресованными органами государственной власти и 
общественными объединениями сформирован при-
мерный календарный план воспитательной работы 
на 2021/22 учебный год (утвержден распоряжени-
ем Минпросвещения России от 23 августа 2021 г. № 
Р-196), который рекомендован к использованию в 
качестве федерального инвариантного компонента 
календарных планов воспитательной работы обра-
зовательных организаций всех уровней образова-
ния. Примерный календарный план включает пере-
чень памятных дат, приуроченных к государствен-
ным и национальным праздникам Российской Фе-
дерации, памятным датам и событиям российской 
истории и культуры. В рамках реализации плана 
Стратегии воспитания в 2021 году достигнуты в том 
числе следующие значимые результаты:

 i разработаны 42 примерные рабочие программы вос-
питания по укрупненным группам профессий и спе-
циальностей для профессиональных образователь-
ных организаций;

 i в соответствии с направленными в субъекты Россий-
ской Федерации разъяснениями по вопросу о разра-
ботке общеобразовательными организациями рабо-
чих программ воспитания, РПВ (совместное письмо 
Минпросвещения России и Рособрнадзора) разрабо-
тали и внедрили РПВ и календарные планы воспи-
тательной работы более 97% общеобразовательных 
организаций;

 i в рамках федерального проекта «Патриотическое 
воспитание граждан Российской Федерации» НПО 
Рособрнадзором на базе федерального государ-
ственного бюджетного учреждения «Федеральный 
институт оценки качества образования» создан Ана-
литический центр по разработке и анализу моделей 
воспитательной работы, выявлению лучших практик 
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воспитательной и профилактической работы, на-
правленной на предупреждение общественно-опас-
ного поведения подростков и молодежи, которым 
проведено исследование и разработан проект «Оцен-
ка воспитательного потенциала образовательных 
организаций на основе мониторинга форсирован-
ности ценностных ориентаций обучающихся», осно-
ванный на ценностно-ориентированном подходе к 
оценке результатов воспитания;

 i Минобрнауки России разработаны методические ма-
териалы по разработке показателей эффективности 
деятельности воспитательной работы, методические 
рекомендации по организации воспитательной рабо-
ты с обучающимися, предназначенные для оказания 
методической помощи организаторам воспитатель-
ной деятельности и профессорско-преподаватель-
скому составу системы высшего образования;

 i Минпросвещения России подготовлены методиче-
ские рекомендации по реализации Стратегии вос-
питания на уровне субъекта Российской Федерации;

 i приказом Минпросвещения России от 14 мая 2021 г. 
№ 251 утверждены качественные и количественные 
показатели эффективности реализации Стратегии 
воспитания7. 

Стóит отметить, что в процессе воспитатель-
ной деятельности, безусловно, велика роль личного 
влияния педагога на обучающихся, так как он ближе 
всего к ребенку. Учитель должен быть тонким психо-
логом, талантливым воспитателем, разносторонним 
педагогом, терпеливым, интересным человеком. Чем 
ярче и самобытней его личность, чем выше его про-
фессиональное мастерство, тем более значительно 
его влияние на формирующуюся личность ребенка. 
Он должен воплощать в себе принципы искренно-
сти, добра и уважения, справедливости, принципи-
альности, гуманности и моральной чистоты, всеми 
своими действиями и поступками давать пример 
детям для активного самосовершенствования. В 
воспитательном процессе педагогу важно суметь на-
править мысли и чувства, ум и сердце ученика на до-
стижение главной цели — воспитать его настоящим 
человеком. Для всестороннего развития детей не-
обходим благоприятный психологический климат, 
который формируется в первую очередь учителем, 
воспитателем. Профессионализм и эффективность 
его деятельности в значительной степени опреде-
ляются его этической культурой. Развитие детей 
происходит гораздо успешнее, когда в процессе вос-
питания они чувствуют уважение к себе, когда их 
естественные стремления к деятельности, свободе и 
укреплению личного достоинства не подавляются, 
а, наоборот, стимулируются. Дети, воспитываемые 
в атмосфере доброжелательности и уважительного 
отношения к ним, понимают, что их любят, искрен-
не радуются их успехам и достижениям. Для выпол-

7 См. подробнее: Доклад Правительства Российской Федерации 
Федеральному Собранию Российской Федерации о реализации 
государственной политики в сфере образования в 2021 году.

нения своих педагогических обязанностей учителю 
необходимо обладать профессиональной пригод-
ностью. Поэтому в первую очередь учителям самим 
необходимо повышать уровень профессионализма, 
правовой культуры и формировать свое правовое 
сознание (положительные правовые установки). 
От педагогического мастерства каждого воспита-
теля, его культуры, любви к детям зависит уровень 
общего развития, которого достигнет ребенок, сте-
пень прочности приобретенных им нравственных 
качеств. Федеральный закон «Об образовании в 
Российской Федерации» обоснованно возлагает 
именно на педагогических работников обязанность 
соблюдать правовые, нравственные и этические 
нормы, следовать требованиям профессиональной 
этики (п. 2 ч. 1 ст. 48). Данные нормы должны быть 
установлены локальным нормативным актом кон-
кретной образовательной организации, разработка 
которого в соответствии с указанным Законом от-
носится к ее компетенции (ч. 4 ст. 47).

В рамках выполнения мероприятий по реали-
зации основных принципов национальной системы 
профессионального роста педагогических работни-
ков, включая национальную систему учительского 
роста (утверждены распоряжением Правительства 
Российской Федерации от 31 декабря 2019 г. № 3273-
р), и в целях совершенствования системы аттеста-
ции педагогических работников в период с 1 сентя-
бря 2021 г. по 1 июня 2022 г. Минпросвещения Рос-
сии проводилась пилотная апробация установления 
педагогическим работникам организаций, осущест-
вляющих образовательную деятельность, новых 
квалификационных категорий «педагог-методист» 
и «педагог-наставник». Участниками первого этапа 
пилотной апробации стали 13 субъектов Россий-
ской Федерации, 190 образовательных организаций 
(общеобразовательные организации, дошкольные и 
профессиональные образовательные организации, 
организации дополнительного образования), 291 пе-
дагогический работник, из них 237 педагогов успеш-
но прошли пробную аттестацию. Создан Совет по 
апробации установления новых квалификационных 
категорий «педагог-методист», «педагог-наставник», 
в состав которого вошли представители Минпрос-
вещения России, органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, осуществляющих 
государственное управление в сфере образования, 
органов местного самоуправления муниципальных 
образований, Общероссийского профсоюза обра-
зования, Педагогического совета, педагогических 
ассоциаций, общественных объединений педагогов.

В 10 пилотных субъектах Российской Федера-
ции (Брянская, Вологодская, Калининградская, Ни-
жегородская, Омская, Сахалинская, Тюменская, Че-
лябинская области, Севастополь, Ставропольский 
край) внедрены 2803 ставки советников директоров 
по воспитанию и взаимодействию с детскими обще-
ственными объединениями (при плановом значе-
нии 2500 человек на 2021 год).
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В настоящее время гражданско-патриотиче-
ское воспитание играет важную роль в формиро-
вании личности. Патриотизм и гражданственность 
выражаются в совокупности достойного поведения 
и высоких нравственных чувств: это любовь к Роди-
не, следование традициям своего народа, бережное 
отношение к историческим памятникам и обычаям 
родной страны, привязанность и любовь к родным 
местам, стремление к защите чести и достоинства 
Родины, воинская храбрость, мужество и самоот-
верженность, отрицание расовой и национальной 
нетерпимости, уважение обычаев культуры других 
стран и народов8. 

Реализуемый с 2021 года в составе националь-
ного проекта «Образование» федеральный проект 
«Патриотическое воспитание граждан Российской 
Федерации» предусматривает блок массовых меро-
приятий с детьми и молодежью, а также меры, на-
правленные на системные изменения в сфере вос-
питания, в том числе проведение конкурса «Боль-
шая перемена», всероссийских онлайн-уроков по 
гражданско-патриотическому воспитанию, иных 
межрегиональных, окружных и всероссийских ме-
роприятий в сфере патриотического воспитания. В 
2021 году на проведение мероприятий патриотиче-
ской направленности с участием детей и молодежи 
НКО были предоставлены гранты на сумму 380 млн 
рублей, что позволило достичь показателя вовлече-
ния 18,79% граждан Российской Федерации в систе-
му патриотического воспитания.

По состоянию на 1 января 2022 г. проведено 
18 всероссийских тематических онлайн-уроков, на-
правленных на гражданско-патриотическое воспи-
тание детей, количество просмотров составило бо-
лее 8,5 млн.

Важнейшую роль в патриотическом воспи-
тании играет приобщение детей к изучению госу-
дарственных символов Российской Федерации как 
инструмента формирования гражданской идентич-
ности. В 2021 году Минпросвещения России прове-
ден мониторинг наличия в государственных и му-
ниципальных общеобразовательных организациях 
государственных символов Российской Федерации. 
На федеральном уровне оказывается всесторон-
няя поддержка деятельности всероссийских обще-
ственных организаций и объединений посредством 
предоставления субсидий в целях увеличения чис-
ленности детей, вовлеченных в деятельность ука-
занных объединений, в том числе: Российскому 
движению школьников (РДШ) — в объеме 600 млн 
рублей ежегодно (вовлечены 1,6 млн обучающихся), 
Всероссийскому военно-патриотическому обще-
ственному движению «ЮНАРМИЯ» — в объеме 200 
млн рублей ежегодно (вовлечены более 1 млн обуча-

8 Право знать право: методические рекомендации по организации 
правового просвещения участников образовательного процесса / 
авторы-сост. Э.И. Атагимова, Е.В. Горбачева. М. : ФБУ НЦПИ при 
Минюсте России, 2016. 76 с. Серия «Правовое просвещение насе-
ления».

ющихся), автономной некоммерческой организации 
(АНО) «Большая перемена» — 400 млн рублей (бо-
лее 2,5 млн обучающихся).

В целях систематизации деятельности детских 
и молодежных общественных объединений в 2021 
году приказом Минпросвещения России от 24 ав-
густа 2021 г. № 595 создан Координационный совет 
детских и молодежных общественных объединений, 
в который вошли представители 15 объединений.

Конкурс «Большая перемена» стал самым 
массовым конкурсом в истории России, предоста-
вившим широкий диапазон инструментов само-
реализации и маршрутов к жизненному успеху для 
каждого молодого человека. Конкурс проходит по 
12 направлениям и охватывает широкую палитру 
интересов современных детей и подростков: наука 
и технологии («Создавай будущее!»), искусство и 
творчество («Твори!»), журналистика и новые медиа 
(«Расскажи о главном!»), урбанистика («Меняй мир 
вокруг»), историческая память («Помни!»), эколо-
гия («Сохраняй природу!»), здоровый образ жизни 
(«Будь здоров!»), путешествия и туризм («Познавай 
Россию!»), волонтерство («Делай добро!»).

В 2021 году во Всероссийском конкурсе «Боль-
шая перемена» приняли участие более 2,5 млн че-
ловек, что составляет 22,2% от общего числа обу-
чающихся 5—11 классов и студентов среднего про-
фессионального образования (СПО) и более чем в 
2 раза превышает число участников 2020 года (более 
1 млн человек). Более трети участников конкурса — 
представители малых городов и сельской местности.

Положительной оценки заслуживает также 
масштабный проект, который реализует Минпрос-
вещения России с 1 сентября 2022 года — цикл вне-
урочных занятий «Разговоры о важном». Теперь во 
всех школах страны учебная неделя начинается с 
классного часа «Разговоры о важном», посвящен-
ного самым различным темам, волнующим совре-
менных ребят. Центральные темы «Разговоров о 
важном» — патриотизм и гражданское воспитание, 
историческое просвещение, нравственность, эко-
логия и др. Минпросвещения России подготовило 
методические материалы по проведению занятий 
«Разговоры о важном», которые содержат сценарий, 
видео, инструкции, презентацию, представленные 
по возрастам: для 1—2, 3—4, 5—7, 8—9 и 10—11 
классов и СПО. В дополнение к этому у школьников 
будет доступ к проверенному информационному и 
медиаконтенту, которые станут доступны во ФГИС 
«Моя школа» и в цифровом сервисе «Мой колледж». 
Родители подробно могут ознакомиться с матери-
алами занятий на сайте «Разговоры о важном» по 
ссылке: https://razgovor.edsoo.ru .

Воспитательная составляющая 
государственной культурной политики

В рамках затронутых вопросов стоит отметить 
и воспитательный потенциал культуры в процессе 
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духовно-нравственного развития личности. На се-
годняшний день государственная культурная поли-
тика исходит из понимания важнейшей обществен-
ной миссии культуры как инструмента передачи 
новым поколениям свода нравственных, моральных, 
этических ценностей, составляющих основу нацио-
нальной самобытности, основывается на признании 
огромного воспитательного и просветительского 
потенциала культуры и необходимости его макси-
мального использования в процессе формирования 
личности9. Последние произошедшие в Российской 
Федерации законодательные новации, по сути, воз-
высили культуру России до ключевых ценностей 
страны, признав ее уникальным наследием многона-
ционального российского народа. Обеспечение за-
щиты культурной самобытности народов и этниче-
ских общностей Российской Федерации, а также со-
хранение и распространение культурных ценностей 
гарантируется на уровне Конституции Российской 
Федерации. Принятые поправки в Основной закон 
государства10 определили приоритетные направле-
ния государственной культурной политики в стране. 

 Государственную политику в системе деятель-
ности в стране по развитию культуры и сохранению 
культурного наследия определяют такие норматив-
ные документы, как: Закон Российской Федерации 
от 9 октября 1992 г. № 3612-I «Основы законодатель-
ства Российской Федерации о культуре», Федераль-
ный закон «Об объектах культурного наследия (па-
мятниках истории и культуры) народов Российской 
Федерации» от 25.06.2002 № 73-ФЗ, Указ Президента 
РФ от 19 декабря 2012 г. №  1666 «О Стратегии го-
сударственной национальной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года»; Указ Президен-
та РФ от 24 декабря 2014 г. № 808 «Об утверждении 
Основ государственной культурной политики» (да-
лее — Основы); Распоряжение Правительства РФ 
от 29.02.2016 № 326-р «Об утверждении Стратегии 
государственной культурной политики на период до 
2030 года»; Основные направления политики Рос-
сийской Федерации в сфере международного куль-
турно-гуманитарного сотрудничества, утвержден-
ные Президентом РФ 18.12.2010; Распоряжение Пра-
вительства РФ от 25.08.2014 № 1618-р «Об утвержде-
нии Концепции государственной семейной полити-
ки в Российской Федерации на период до 2025 года»; 
Распоряжение Правительства РФ от 29.11.2014 
№ 2403-р «Об утверждении Основ государственной 
молодежной политики Российской Федерации на 
период до 2025 года»; Распоряжение Правительства 
РФ от 29.05.2015 № 996-р «Об утверждении Страте-

9 Указ Президента Российской Федерации от 24.12.2014 г. № 808 «Об 
утверждении Основ государственной культурной политики». URL: 
http://www.kremlin.ru/acts/bank/39208 (дата обращения: 25.10.2022).

10 См.: статья 69 Конституции Российской Федерации (принята все-
народным голосованием 12.12.1993 с изменениями, одобренными 
в ходе общероссийского голосования 01.07.2020). URL: http://www.
kremlin.ru/static/pdf/constitution.pdf?35fe7246ee (дата обращения: 
30.10.2022).

гии развития воспитания в Российской Федерации 
на период до 2025 года», а также другие документы 
стратегического планирования, разрабатываемые 
в целях планирования и программирования и ока-
зывающих влияние на государственную политику в 
области развития культуры как весомой составляю-
щей в социальной сфере.

Государственная культурная политика основы-
вается на признании огромного воспитательного и 
просветительского потенциала культуры и необходи-
мости его максимального использования в процессе 
формирования личности. Основной целью государ-
ственной политики в  области культуры является 
«объединение российского общества и формирова-
ние нравственной, самостоятельно мыслящей, твор-
ческой, ответственной личности на основе использо-
вания всего потенциала отечественной культуры»11.

В рамках реализации культурной политики в 
Российской Федерации действуют разного рода го-
сударственные и федеральные целевые программы, 
направленные на обеспечение всех видов культур-
ной деятельности и развитие туристической сфе-
ры, укрепление единства российской нации и гар-
монизацию межнациональных отношений, а также 
поддержку русской культуры за рубежом, между-
народное гуманитарное и культурное сотрудниче-
ство, развитие образования и гуманитарных наук, 
просвещение, воспитание и самовоспитание граж-
дан, развитие детского и молодежного движения, 
формирование медийного и информационного про-
странства страны, патриотическое воспитание мо-
лодежи и поддержку русского языка12.

В частности, в соответствии с указом Президен-
та Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах 
развития Российской Федерации на период до 2024 
года» разработан нацпроект «Культура» и скорректи-
рован в соответствии с указом от 21 июля 2020 года 
№ 474 «О национальных целях развития Российской 
Федерации на период до 2030 года». Его реализация 
началась 1 января 2019 года. В структуру нацпроекта 
входят три федеральных проекта: «Культурная сре-
да», «Творческие люди» и «Цифровая культура».

В целях привлечения внимания общества к 
литературе и чтению 2015 год Президент России 
Владимир Путин объявил Годом литературы13, для 
привлечения внимания общества к российскому ки-
нематографу 2016 год был объявлен Годом россий-

11 Указ Президента РФ от 24 декабря 2014 г. № 808 «Об утвержде-
нии Основ государственной культурной политики». URL: http://
publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201412250002 (дата об-
ращения: 30.10.2022).

12 См. подробнее: Распоряжение Правительства РФ от 29.02.2016 № 
326-р «Об утверждении Стратегии государственной культурной 
политики на период до 2030 года». URL: https://legalacts.ru/doc/
rasporjazhenie-pravitelstva-rf-ot-29022016-n-326-r/ (дата обращения: 
30.10.2022).

13 Указ Президента РФ от 12.06.2014 № 426 «О проведении в Россий-
ской Федерации Года литературы». URL: http://publication.pravo.gov.
ru/Document/View/0001201406130003 (дата обращения: 30.10.2022).
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ского кино14, в обеспечение развития такого важно-
го направления, как театральное искусство, 2019 год 
объявлен Годом театра15, 2020-й — Годом памяти и 
славы в ознаменование 75-летия Победы16, Прези-
дентом России также поддержана инициатива про-
ведения в 2022 году Года народного искусства и не-
материального культурного наследия народов Рос-
сии17, 2023 год в России планируют объявить Годом 
поэта Расула Гамзатова18.

Для ознакомления граждан с культурным про-
странством РФ ежегодно в стране проводятся такие 
крупные культурно-образовательные акции, как 
Ночь искусств, Ночь музеев, Библионочь, в рамках 
которых гражданам предоставляется возможность 
бесплатного посещения музеев, театров, библиотек 
как основных культурных объектов. Имеет место 
успешная реализация масштабных федеральных 
проектов, направленные на создание общего куль-
турного пространства. Например, в рамках «Боль-
ших гастролей» только в 2019 году приняли участие 
рекордные 267 театров, проведено более 2000 спек-
таклей в 162 городах, в рамках «Всероссийских фи-
лармонических сезонов» проведено 268 концертов в 
78 городах, охвачено 49 регионов страны.

 С 1 сентября в стране стартовала программа 
«Пушкинская карта», ориентированная на молодых 
людей в возрасте от 14 до 22 лет. Благодаря карте 
посещение учреждений культуры станет для моло-
дежи доступнее. Программа «Пушкинская карта», о 
запуске которой объявил Президент РФ Владимир 
Путин во время «прямой линии» в июне, направ-
лена на популяризацию культурных мероприятий 
по всей России. «Пушкинская карта» обеспечивает 
доступ в федеральные, региональные и даже част-
ные учреждения культуры. В 2022-м году номинал 
карты составил 5 тысяч рублей на календарный год. 
«Пушкинская карта» предоставляет возможность 
молодому поколению стать участниками интерес-
ных проектов страны и приобщиться к ее богатому 
культурному наследию.

14 Указ Президента РФ от 7 октября 2015 г. № 503 «О проведении 
в Российской Федерации Года российского кино». URL: http://
publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201510070015 (дата об-
ращения: 30.10.2022).

15 Указ Президента Российской Федерации от 28.04.2018 № 181 «О 
проведении в Российской Федерации Года театра». URL: http://
publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201804280050 (дата об-
ращения: 30.10.2022).

16 Указ Президента Российской Федерации от 08.07.2019 № 327 «О 
проведении в Российской Федерации Года памяти и славы». URL: 
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201907080031 
(дата обращения: 30.10.2022).

17 Отчет о заседании Государственного совета «О государственной 
поддержке традиционной народной культуры в России». URL: 
http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/copy/23986 (дата 
обращения: 30.10.2022).

18 Сергей Меликов: 2023-й год будет объявлен Годом Расула Гамзато-
ва. URL: http://president.e-dag.ru/novosti/v-centre-vnimaniya/sergej-
melikov-2023-j-god-budet-ob-yavlen-godom-rasula-gamzatova (дата 
обращения: 30.10.2022).

Вместе с тем есть все основания согласиться, 
что субъектами информационного пространства 
являются в том числе и телевидение, средства мас-
совой информации. И на сегодняшний день воз-
можности Интернета недостаточно эффективно 
используются для повышения общего уровня ин-
формированности и культуры граждан, равно как 
и для противодействия маргинализации общества, 
распространению расовой, национальной, религи-
озной нетерпимости19. С сожалением приходится 
констатировать, что многие жизненные ориентиры, 
ныне получившие распространение в обществен-
ном сознании и активно навязываемые человеку в 
информационном пространстве, оказывают серьез-
ное негативное воздействие на личность, причем в 
бóльшей степени — на молодежь. Телепередачи или 
фильмы со сценами жестокости, насилия и агрессии 
способствуют привыканию к насилию, ожесточе-
нию нравов, уничтожению моральных критериев, 
распространению криминальной субкультуры, про-
пагандирующей преступный образ жизни среди 
подрастающего поколения [1, с. 151—157].

По справедливому и аргументированному  ут-
верждению выдающегося советского и российского 
криминолога Юрия Мирановича Антоняна [8], имен-
но духовно-нравственная деградация и порочность 
является первопричиной детской и  молодежной 
преступности. Переизбыток жестокости и насилия 
в общедоступных источниках информации может 
сформировать и формирует, как показывает практи-
ка, искаженную картину мира и неправильные, порой 
даже опасные жизненные установки [10, с. 103—111]. 

Требования, предъявляемые к человеку норма-
ми морали, — это требования с оценочных позиций 
добра и зла. Именно они становятся критериями 
оценки поведения человека в обществе как правиль-
ного или неправильного, девиантного, поскольку 
человек следует нормам морали и нравственности, 
исходя из своих убеждений, воспитания, восприя-
тия культурного уровня, традиций. Это — уважение 
к пожилым людям, защита детей, забота и внимание 
к ближним, помощь человеку, оказавшемуся в беде, 
и многое другое [9, с. 13]. 

Субъекты-производители информационного 
пространства, пропагандируя личностные образцы 
и нормы культурного поведения, имеют колоссаль-
ные возможности для формирования морально-
нравственных установок. В этой связи представля-
ется целесообразным ужесточение требований к та-
кому аспекту киноиндустрии, как фильмы и телепе-
редачи с элементами насилия и жестокости, и одно-
временное расширение просветительской деятель-
ности. Последнее предполагает включение в теле- и 
радиоэфиры передач по пропаганде традиций и 

19 Отчет о заседании Государственного совета «О государственной 
поддержке традиционной народной культуры в России». URL: 
http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/copy/23986 (дата 
обращения: 30.10.2022).



29

Публично-правовые (государственно-правовые) науки

Мониторинг правоприменения № 4 (45) – 2022

обычаев, увеличение количество патриотических, 
поучительных фильмов, культурно-воспитательных 
и учебно-просветительских передач, активное осве-
щение реализуемых в стране культурно-образова-
тельных акций, благотворительные проекты и пр.

Высказанные соображения подтверждаются 
и результатами проведенного в 2020 году Фондом 
«Институт экономики и социальной политики» ис-
следования по поручению Комитета Совета Феде-
рации по науке, образованию и культуре. Исследо-
вание осуществлено в целях выявления наиболее 
актуальных и имеющих определенный обществен-
ный резонанс проблем в рамках реализации Основ 
государственной культурной политики, а также раз-
работки предложений по их решению20.

В составе основных, своего рода очевидных 
проблем, связанных с достижением целей и резуль-
татов государственной культурной политики, субъ-
екты Российской Федерации отмечали такие, как 
наметившиеся тенденции утраты или ослабления 
традиционной культуры, норм, традиций, обычаев 
и образцов поведения без возможности их пере-
дачи новому поколению, ослабление социальных 
связей между поколениями. В качестве возможных 
путей снижения остроты отмеченных проблем ре-
гионами предлагается активнее уделять внимание 
развитию институтов гражданского общества, по-
пуляризации традиционных ценностей и приня-
тых в социуме норм поведения, разработке новых 
междисциплинарных исследовательских проектов 
по возрождению утрачиваемых традиционных 
ценностей, поддержке проектов, ориентированных 
на пропаганду традиционной культуры. Бесспор-
ным представляется утверждение В.В.  Аристархо-
ва, что «основным содержанием государственной 
культурной политики должно стать формирование 
полноценного человека — гражданина единой Рос-
сии, хранителя историко-культурных традиций на-
шей цивилизации и их продолжателя в современ-
ных условиях»21. 

В этой связи следует, на наш взгляд, отметить 
несомненный воспитательный потенциал фолькло-
ра и литературы разных народов многонациональ-
ной России, поскольку он содержит неисчерпаемо 
богатый материал для формирования и воспитания 
позитивных связей в социуме, что в конечном ито-
ге направлено на понимание и укрепление государ-
ственной идентичности народов России и укрепле-
ние тем самым силы и единства государства.

Фольклор выражает народный протест против 
социальной несправедливости, клеймит позором 

20 См. подробнее: Отчет о заседании Государственного совета «О 
государственной поддержке традиционной народной культуры в 
России». URL: http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/
copy/23986 (дата обращения: 30.10.2022).

21 Аристархов В.В. Основы «Основ». О смыслах государствен-
ной культурной политики // Культурологический журнал. 
2019. № 2 (36). С. 1. URL: https://www.elibrary.ru/download/
elibrary_41160938_81769235.pdf (дата обращения: 30.10.2022).

такие осуждаемые обществом качества, как тру-
сость, предательство, сурово осуждает лень и празд-
ность. Семья и внутрисемейные взаимоотношения, 
проблемы воспитания людей с высокими граждан-
скими и нравственными качествами, проблемы мо-
рали и права являются основой сюжета во многих 
литературных произведениях известных всему миру 
писателей-классиков. Это — A.M. Горький, Н.В. Го-
голь, H.A.  Некрасов, А.Н. Островский, A.C. Пуш-
кин, И.С. Тургенев, Л.Н. Толстой, А.П. Чехов, М.А. 
Шолохов, рассматривавшие проблемы общества и 
человека через призму социально-бытовой сферы 
жизни. Русская литература никогда не утрачивала 
способности остро реагировать на жестокость, боль 
и горе людей, детей, по воле случая оказавшихся на 
обочине жизни без перспектив самостоятельно что-
либо изменить.

 В педагогике семья рассматривается как один 
из основных инструментов, обеспечивающих ин-
теграцию личности и ее социализацию, поскольку 
дает человеку представления о жизненных целях 
и ценностях, о том, что нужно знать и как следу-
ет себя вести в семье и в процессе общественной 
жизни. Весь уклад в доме, семейная атмосфера 
вырабатывают у детей социально признаваемые 
формы поведения и критерии оценки добра и зла, 
достойного и недостойного, справедливого и не-
справедливого. Величайшее значение в творчестве 
таких педагогов, как А.С. Макаренко, В.А. Сухом-
линский имеет народная педагогика. Духовное бо-
гатство личности, полагал Сухомлинский, — это 
прежде всего часть духовного богатства нации. Су-
хомлинский решительным образом требует самого 
бережного отношения к духовным сокровищам на-
рода, решающими из которых он считает традиции 
воспитания подрастающих поколений. Для того 
чтобы прогрессивный опыт народной педагогики 
повсеместно работал на поддержание и повыше-
ние уровней духовной и материальной культуры 
многонационального российского народа, нужно 
оживить его во всех сферах образования, обучения 
и воспитания подрастающего поколения: в семье, в 
школе, дошкольных учреждениях, в воспитании и 
обучении студентов, в подготовке и переподготов-
ке педагогических кадров. 

А.С. Макаренко в своем не потерявшим акту-
альности сочинении «Педагогическая поэма» рас-
сказывал о становлении, буднях и развитии беспри-
зорников, для которых улица была родным домом. 
Макаренко ставил своей целью воспитать уважаю-
щую себя личность, которая сможет своим трудом, а 
не преступлениями обеспечить себе жизнь. Беспри-
зорник, поясняет педагог, приходит на улицы только 
потому, что семья как первичный воспитательный 
коллектив не способна уберечь ребенка ни от голо-
да, ни от одиночества, ни от плохого влияния (Мака-
ренко А.С., 1984) [4, с. 8—21]. 

Перечень авторов, обращавшихся в своих про-
изведений к теме беспризорности и сиротства, огро-
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мен. Это В. Авдеев «Ленька Охнарь», «Моя одиссея» 
(автобиографические повести о беспризорниках); 
В.  Астафьев «Кража» (повесть о беспризорниках 
30-х годов, собравшихся в детдоме города Краесвет-
ска. Их короткие биографии одна страшней другой); 
Г. Белых, А. Пантелеев «Республика ШКИД» (школа 
имени Достоевского, прозванная её обитателями 
звучным словом «Шкид», собрала в своих стенах 
подростков, которые за время революции и граж-
данской войны сменили семью на улицу, учебу на 
воровство и стали маленькими бандитами); А. Пан-
телеев «Ленька Пантелеев» (автобиографическая 
повесть о подростке Леньке, выросшем в вполне 
благополучной петербургской семье, вместе с тем 
ему проходится пройти через тяжелые испытания 
революционного времени и гражданской войны — 
голодает, подвергается смертельной опасности, бес-
призорничает, ворует); Н. Картавый «Беспризорник 
Кешка и его друзья»; В. Шишков «Странники»; А. 
Гайдар «На графских развалинах»; А. Кожевников 
«Шпана. Рассказы из жизни беспризорных» и мно-
гие другие. Это — повести о жизни беспризорни-
ков 20—30-х годов, в которых изображена уличная 
жизнь как бродяжничество, воровство и даже бан-
дитизм. Произведения того времени основаны на 
реальных событиях из жизни героев. Эти истории 
рождали сочувствие к самым беззащитным членам 
общества. Стоит только открыть любую книгу про 
детей-сирот или беспризорников, и откроется без-
дна несправедливости этого мира и глубина челове-
ческого страдания22.

Стоит подчеркнуть, что авторы не изображали 
их как людей, пропащих для общества, окончатель-
но падших и погрязших в пороках. В каждом из этих 
героев теплится и чувство доброты, и чувство това-
рищества, и заботы о себе подобных. В ком-то боль-
ше, в ком-то меньше. Герои этих произведений, как 
правильно отмечается в литературе, пройдя круги 
ада беспризорности и преступной жизни, выходят 
после долгих скитаний и сомнений на путь истин-
ный, становятся представителями рабочего класса23, 
сознательными людьми, коллективистами, которые 
ставят общее дело выше частного, физически и ин-
теллектуально гармонически развитыми. Многие 
бывшие дети-беспризорники, герои перечисленных 
выше произведений, стали достойными гражданами 
советской страны, многие из них воевали на фрон-
тах Великой Отечественной войны, мужественно за-
щищая свою Родину. 

Основы государственной культурной полити-
ки (утв. Указ Президента РФ от 24.12.2014 № 808) в 
качестве важных задач государственной культурной 
политики определяет в том числе повышение этиче-
ской и эстетической ценности, профессионального 

22 Головина Л.Г. Проблема беспризорности в русской литературе XX 
века: к вопросу о мифологемах «Дом и семья» // Вестник РУДН. 
Серия «Литературоведение. Журналистика». 2010. № 3. C. 28—34.

23 Указ. соч. C. 28—34.

уровня распространяемых государственными теле- 
и радиовещателями программ и продуктов, а также 
государственную поддержку отечественной кинема-
тографии, в том числе создания адресованных дет-
ской аудитории фильмов.

Ключевая задача детского и юношеского 
кино  — помочь в становлении личности, в вы-
работке ценностных ориентиров, нравственных 
принципов, эстетических предпочтений. Создание 
фильмов для детей и юношества — уникальная воз-
можность формирования общего культурного кода 
будущего поколения граждан России. В этой связи 
положительной оценки, на наш взгляд, заслужи-
вает законопроект № 231615-8 «О внесении изме-
нений в Федеральный закон «О государственной 
поддержке кинематографии Российской Федера-
ции», предусматривающий полное, стопроцентное 
государственное финансирование производства и 
проката национальных художественных (игровых) 
фильмов для детей и юношества. Принятие законо-
проекта позволит увеличить количество создавае-
мых художественных (игровых) фильмов для детей 
и юношества и, главное, их выпуск в широкий ки-
нопрокат.

Выводы

Обобщая изложенное, представляется значи-
мым констатировать, что проблема нравственной 
позиции личности, ее ответственности за настоящее 
и будущее своей страны будут актуальны в любую 
эпоху. При этом особая роль в организации работы 
по формированию культуры и мировоззрения моло-
дежи, несомненно, принадлежит образовательным 
учреждениям. Вместе с тем согласимся с утвержде-
нием О.Е. Кутафина, что воспитательную работу с 
подрастающим поколением необходимо организо-
вывать повсеместно: «и по месту работы или учебы, 
и по месту жительства, и по месту проведения моло-
дыми людьми своего досуга» [14, c. 122—130].

Высказанные в статье положения, не претен-
дуя на исчерпывающее освещение этой многоа-
спектной и сложной исследуемой темы, направлены 
на актуализацию задач возрождения национальных 
культур, традиций и духовных основ жизни наро-
дов России, что, в свою очередь, свидетельствует о 
необходимости дальнейшей проработки вопросов 
создания и внедрения единой целостной системы 
воспитания личности, охватывающей детский сад, 
начальную, основную, среднюю школу, вуз и т.  д., 
на основе традиционных для России нравственных 
ценностей, гражданской ответственности посред-
ством освоения исторического и культурного на-
следия России.
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governMent policy in the sphere of spiritual and Moral education  
of the youth: issues of iMpleMentation
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Abstract
The paper presents a justification for the significance of solving the problem of spiritual and moral upbringing of the 

young generation of the country. The important role of the education system and the paedagogue in solving the problems 
of education of the students is identified. The topicality of this subject and its significance for the future of the country are 
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defined. Important aspects of protecting and preserving the ethnical and cultural originality of the pluriethnic Russian 
people are touched upon.

Purpose of the paper: to explain the main lines of government policy in the sphere of spiritual and moral education 
of the young generation in the modern period.

The methodological basis of the study are the socio-cultural approach and the principles of dialectical comprehension 
of the impact of folk customs traditions, folklore and literature on the spiritual and moral formation of the personality. The 
axiological approach as the methodology of this study made it possible to identify ethnic cultural traditions as a value and 
assisted in identifying their moral categories. The analysis and synthesis methods contributed facilitated determining 
problems in the sphere of spiritual and moral education of the youth.

Study findings: an analysis of implementing government policy in the sphere of education is presented in the paper. 
A justification is given for the advisability of developing at the federal level a single integral system for education of the 
individual based on moral values which are traditional for Russia and civic responsibility by means of familiarisation with 
Russia’s historical and cultural heritage.

The practical importance of the study: based on the presented material and conclusions it is possible to further 
develop and improve the spiritual and moral education of the young generation at the federal regional, and municipal level.
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проблеМы правового регулирования циФровых технологий, 
приМеняеМых центральныМ банкоМ рФ и ФинансовыМи институтаМи

Крохина Ю.А.1

Ключевые слова: цифровые инновации, RegTech, SupTech, платежный рынок, экспериментальные право-
вые режимы, безналичные расчеты, цифровая экономика, блокчейн, банковский надзор, банковское регулиро-
вание.

Аннотация
Цель. На основе доктринальных подходов, зарубежного и российского законодательства, динамики раз-

вития денежных расчетов выявить предпосылки и проблемы правового регулирования цифровых технологий, 
применяемых Банком России и иными финансовыми институтами для регулирования и надзора за платежными 
услугами. 

Методы исследования: исследование основано на методах диалектики, формально-юридическом и си-
стемного анализа, позволяющих комплексно исследовать тенденции влияния Банка России на цифровизацию 
рынка платежных услуг.

Полученные результаты. На основе критического осмысления полномочий Банка России и иных финансо-
вых институтов по регулированию и надзору за цифровыми платежными услугами выявлена решающая роль ре-
гулятора в формировании нормативных правил использования цифровых технологий. Эволюция технологических 
решений со стороны Банка России в значительной мере определяет трансформацию рынка платежных услуг. В 
Российской Федерации внедрение цифровых инноваций ограничено «регуляторной песочницей» (эксперимен-
тальными правовыми режимами), к числу которых относится и финансовый рынок.

Научная новизна. Доказано, что системное развитие платежной индустрии в России может быть обеспече-
но посредством сочетания Банком России как общих способов правового регулирования отношений, связанных 
с развитием новых финансовых технологий, так и специальных, предусматривающих применение эксперимен-
тальных правовых режимов. Новизна и в том, что на основе анализа доктринальных подходов, зарубежного и 
российского законодательства сформулировано понятие «цифровые технологии», проведено его отграничение 
от смежного термина «цифровые инновации». Установлено, что в целях совершенствования государственного 
управления институтами платежного рынка Банк России применяет цифровые технологии RegTech и SupTech. 
Выявлено, что названные методы имеют различия по субъектам применения, но общие цели регулирования.
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Введение и постановка задачи

Цифровые технологии, в том числе применяемые 
Банком России и финансовыми институтами, вы-
ступают непосредственным объектом правового 
воздействия. В этой связи необходимо выяснить 
сущность дефиниции «цифровые технологии».

Тематический словарь дает следующее опре-
деление термину «технология»: «Технология (от др.-
греч. τέχνη «искусство, мастерство, умение» + λόγος 
«слово; мысль, смысл, понятие») — совокупность 
методов и инструментов для достижения желаемо-
го результата; в широком смысле — применение на-
учного знания для решения практических задач»2. 

2 Некрасов С. И., Некрасова Н. А. Философия науки и техники: 
тематический словарь-справочник. Орёл : ОГУ, 2010. 289 с.

Цифровая технология противопоставляется анало-
говой: аналоговые технологии основаны на спосо-
бе представления информации в виде какой-либо 
непрерывной (аналоговой) физической величины, 
и данная величина является носителем информа-
ции, а цифровая технология основана на способе 
представления информации в виде чисел (обычно 
с использованием двоичной системы счисления) в 
электронном виде, значение которых является но-
сителем информации.

Российское законодательство не содержит 
определения понятия «цифровые технологии» и не 
устанавливает юридические его признаки. Иссле-
дователи аргументировали позицию о наделении 
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термина «цифровые технологии» критериями дис-
кретной системы, основанной на методах кодировки 
и передачи информации, позволяющей совершать 
множество разноплановых задач в кратчайшие про-
межутки времени [1, 2, 3].

Решение поставленной задачи

В правовой системе России есть отдельные 
нормативные правовые акты, регламентирующие в 
определенной части процессы функционирования 
цифровых технологий. Так, в соответствии с Ука-
зом Президента Российской Федерации от 7 мая 
2018 года № 204 «О национальных целях и страте-
гических задачах развития Российской Федерации 
на период до 2024 года»3 сформирована националь-
ная программа «Цифровая экономика Российской 
Федерации»4.

Одной из задач программы является создание 
системы правового регулирования цифровой эконо-
мики, основанной на гибком подходе в каждой сфе-
ре. Реализации этой задачи посвящен федеральный 
проект «Нормативное регулирование цифровой 
среды», который курирует Министерство экономи-
ческого развития Российской Федерации5.

Важным элементом развития цифровой эконо-
мики России стал разработанный Минэкономразви-
тия России в продолжение реализации данного фе-
дерального проекта Федеральный закон от 31 июля 
2020 г. № 258-ФЗ «Об экспериментальных правовых 
режимах в сфере цифровых инноваций»6. Этот за-
кон стал первым инструментом для всех субъектов 
платежного рынка и научного сообщества, позво-
ляющим апробировать цифровые технологии в ус-
ловиях отсутствия специализированного законода-
тельного ландшафта.

В условиях экспериментальных правовых ре-
жимов в области цифровых инноваций Правитель-
ство РФ может разрешить ограниченному числу 
хозяйствующих субъектов в определенной сфере, на 
определенной территории и в течение определенно-
го периода времени соблюдать действующее законо-
дательство с рядом особенностей. Эти особенности, 
на наш взгляд, позволят оперативно адаптировать 

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

4 Паспорт национального проекта «Национальная программа 
«Цифровая экономика Российской Федерации». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_328854 (дата обращения: 
30.01.2022).

5 Паспорт федерального проекта «Нормативное регулирование 
цифровой среды» (утв. Минэкономразвития России). URL: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_399971 (дата 
обращения: 19.07.2022).

6 Федеральный закон от 31.07.2020 № 258-ФЗ «Об экспериментальных 
правовых режимах в сфере цифровых инноваций в Российской 
Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации. 
03.08.2020. № 31 (часть I). Ст. 5017.

юридические дозволения под соответствующие 
информационные технологии. Однако апробация 
цифровых инноваций ограничена определенными 
сферами, в которых действует так называемая регу-
ляторная песочница — экспериментальные право-
вые режимы. В числе прочих направлений к подоб-
ным исключениям отнесен и финансовый рынок.

Перечень допустимых к применению цифро-
вых технологий на финансовом рынке утверждается 
правительством РФ или Банком России. На сегод-
няшний день оба перечня имеют схожие списки до-
ступных к применению инновационных технологий. 

В ст. 2 Федерального закона от 31 июля 2020 г. № 
258-ФЗ «Об экспериментальных правовых режимах 
в сфере цифровых инноваций в Российской Феде-
рации» зафиксировано понятие «цифровые иннова-
ции», которое в целях нашего исследования следует 
отграничить от термина «цифровые технологии»: 
«Цифровые инновации — это новые или существен-
но улучшенные продукт (товар, работа, услуга, охра-
няемый результат интеллектуальной деятельности) 
или процесс, новые метод продаж или организацион-
ный метод в деловой практике, организации рабочих 
мест или во внешних связях, введенные в употребле-
ние, созданные или используемые по предусмотрен-
ным данным законом направлениям, с применением 
технологий, перечень которых утверждается Пра-
вительством РФ, а в части финансового рынка Цен-
тральным банком РФ».

Принципиальной особенностью рассмотрен-
ного определения является закрытый перечень тех-
нологий, а цифровые инновации трактуются через 
применение технологии на практике в рамках одно-
го из направлений, установленных федеральным за-
коном.

Согласимся с мнением ученых о том, что закон 
не дает однозначного ответа на вопрос о том, отве-
чает ли данное понятие целям развития технологий 
и инноваций с их последующей коммерциализаци-
ей и применением на практике [4, 5]. На наш взгляд, 
законодательство и правоприменительная практика 
не дают однозначного ответа.

С одной стороны, можно выделить ряд ценных 
аспектов рассматриваемого термина как для практи-
ки, так и для дальнейшей модернизации законода-
тельства.

Во-первых, закрепление термина «цифровые 
инновации» является важным шагом снижения 
юридических рисков для предпринимателей в части 
технологического развития. 

Во-вторых, сокращаются репутационные ри-
ски для всех участников платежного рынка. Инно-
вационные цифровые технологии обрабатывают 
большие объемы конфиденциальных данных и мо-
гут принимать важные решения при проведении 
расчетных операций. Нормативное установление 
термина «цифровые инновации» и соответствующе-
го экспериментального правового режима способ-
ствует делегированию рисков между коммерческой 
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структурой, государством и клиентом-участником 
эксперимента.

В-третьих, применение цифровых инноваций 
свидетельствует об активной имплементации пере-
дового опыта платежных рынков зарубежных стран. 
На данный момент «регуляторные песочницы» при-
меняются и активно рационализируются в таких 
странах, как Австралия, Бахрейн, Великобритания, 
Индонезия, Канада, Китай, Малайзия, ОАЭ, Синга-
пур, США, Таиланд, Швейцария.

С другой стороны, можно выделить негатив-
ные аспекты законодательной трактовки термина 
«цифровые инновации». Во-первых, главным недо-
статком следует считать закрытый перечень техно-
логий. Полагаем, что определение круга технологий 
путем их перечисления имеет право на существова-
ние в качестве правового ориентира, однако Закон 
не должен замыкать для какой-либо цифровой тех-
нологии возможность называться инновационной. 
Несмотря на то, что существующие перечни Пра-
вительства РФ и Центрального банка покрывают 
большую часть внедряемых технологий и упрощают 
участникам платежного рынка понимание того, ка-
кие технологии сейчас в фокусе государства, однако 
важно предоставить доступ к «правовой песочнице» 
и оставшейся части наиболее современных и передо-
вых цифровых технологий, которых на момент напи-
сания закона или составления перечня еще не было.

Во-вторых, действие рассматриваемой нормы 
во времени и по кругу лиц сокращает круг потенци-
альных участников экспериментального правового 
режима, внедряющих цифровые инновации.

В-третьих, регламент вхождения в эксперимен-
тальной правовой режим, в котором участники пла-
тежного рынка могут использовать цифровые инно-
вации, является казусным и многоступенчатым. Со-
гласно актуальной версии реестра о поступивших 
инициативных предложениях, 52 заявки прошли 
первичное рассмотрение, 29 были отклонены. При 
этом лишь 3 цифровых инновации получили доступ 
к экспериментальному цифровому режиму7.

Таким образом, принятие Федерального за-
кона «Об экспериментальных правовых режимах» 
и закрепление понятия «цифровые инновации» ча-
стично проясняют понимание термина «цифровые 
технологии».

Спецификой современного периода платеж-
ного рынка является внедрение в расчетные отно-
шения ординарных цифровых технологий одновре-
менно с освоением новых виртуальных механизмов 
регулирования, к которым относятся технологии 
блокчейн, технологии больших данных (Big Data), 
регуляторные (RegTech) и надзорные технологии 
(SupTech) [6]. Ряд технологий такого рода могут ис-

7 Реестр экспериментальных правовых режимов в сфере цифровых 
инноваций. URL: https://www.economy.gov.ru/material/directions/
gosudarstvennoe_upravlenie/normativnoe_regulirovanie_cifrovoy_
sredy/eksperimentalnye_pravovye_rezhimy/reestr_eksperimentalnyh_
pravovyh_rezhimov (дата обращения: 11.07.2022).

пользоваться на платежном рынке в широком смыс-
ле, могут стать востребованными инструментами 
развития для предпринимательской деятельности, 
в то время как ряд других нацелены в значитель-
ной степени на совершенствование государствен-
ного управления институтами платежного рынка. 
RegTech и SupTech относятся к последним.

Регуляторные (или регулирующие) технологии 
(RegTech) применяются для повышения эффектив-
ности и оптимизации деятельности, связанной с вы-
полнением экономико-правовых требований Банка 
России. Надзорные технологии (SupTech) представ-
ляют собой цифровые механизмы, применяемые 
самим главным банком государства для совершен-
ствования надзорной деятельности за подконтроль-
ными организациями [7, 8]. Как правило, этот вид 
цифровых технологий фокусируется на автомати-
ческой обработке данных и отчетности, поступа-
ющих от поднадзорных субъектов и необходимых 
для контроля их деятельности, а также на переводе 
регуляторных нормативных требований в электрон-
ный вид [9]. То есть регуляторные цифровые техно-
логии переводят правовые нормы в цифровой код 
для возможности их интерпретации виртуальной 
программой без вмешательства человека или с его 
минимальным участием. 

Подробный анализ надзорных технологий был 
проведен Институтом финансовой стабильности 
Банка международных расчетов. Названная финан-
совая организация под SupTech понимает использо-
вание инновационных технологий организациями-
регуляторами для обеспечения и поддержки надзор-
ной деятельности, позволяющее переводить анализ 
отчетности в автоматизированный, цифровой вид, 
таким образом повышая его эффективность, а также 
контролировать риски, сопровождающие деятель-
ность финансовых институтов [10]. 

Термины RegTech и SupTech являются неизве-
данными для участников платежного рынка, а так-
же новыми объектами правового регулирования. 
Несмотря на их относительную идентификацию, в 
научных кругах нет однозначного понимания сущ-
ности и анализируемых понятий. Одни ученые по-
лагают термины неприемлемыми для российского 
платежного рынка, другие поддерживают стремле-
ние законодателя к урегулированию дефиниций и 
полагают перспективным их исследование [11, 12]. 
Так, А.А.  Ситник считает термин «регулирующие 
(регуляторные) технологии» неудачным, посколь-
ку такое наименование противоречит их сути. Под 
регулированием стоит понимать целенаправлен-
ное воздействие на отношения, складывающиеся в 
обществе. А целью RegTech, по мнению профессора, 
является не само регулирование, а способствование 
соблюдению требования регулирующих субъектов. 
Поэтому регулирующие технологии правильнее 
было бы именовать надзорными технологиями. Их 
отличие от SupTech в понимании, указанном выше, 
заключалось бы в том, что их применяли бы субъек-
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ты хозяйствования, а не руководящие государствен-
ные структуры [13].

Дискуссия о толковании понятий RegTech и 
SupTech ведется и в зарубежной науке. Например, 
специалисты из Торонто в качестве эталонного тол-
кования регуляторных технологий отмечают опреде-
ление, данное американским Институтом междуна-
родных финансов. В нем RegTech определяют через 
процесс, то есть как использование технологий для 
более эффективного и результативного соблюдения 
требований регуляторов и правовых норм8. В то же 
время цитируемые канадские специалисты ставят 
под вопрос корректность термина «надзорные тех-
нологии». По их мнению, цифровые решения, при-
меняемые RegTech и SupTech, некритично отличают-
ся между собой (то есть и те, и другие фокусируются 
на автоматизации процессов и совершенствовании 
анализа данных), хотя и имеют определенную спец-
ифику. В результате формируется своего рода ие-
рархия, вертикаль: FinTech — RegTech — SupTech, в 
связи с чем надзорные технологии именуются «регу-
ляторными технологиями для контролеров»9. 

Полагаем, что аргументация такой позиции 
недостаточна, ведь изначальная ссылка канадских 
исследователей на толкование термина RegTech 
Институтом международных финансов ясно дает 
понять, что этот вид технологий нацелен на вы-
полнение требований регуляторов. После этого от-
несение SupTech к подвиду RegTech теряет смысл, 
так как замыкает сущность надзорных технологий, 
чьими пользователями являются регуляторы, в вы-
полнении требований самих регуляторов. Вероятно, 
позицию о соотношении терминов стоило сформу-
лировать исходя из трактовки понятия «регулиро-
вание», играющего важную роль в понимании Reg-
Tech, обосновав его широту и таким образом объяс-
нив «поглощение» объемом понятия регуляторных 
технологий понятия надзорных технологий. Однако 
определение RegTech без указания на их необходи-
мость именно для выполнения требований регуля-
торов также не представляется возможным, что до-
казывает практика их применения. Следовательно, 
заявление о реальном существовании вертикали 
FinTech — RegTech — SupTech требует более деталь-
ной проработки и доказательственной базы, но име-
ет право на существование как теоретическая кон-
струкция: ведь рассматриваемые в этой работе по-
нятия находятся лишь на стадии формулирования.

В исследовании, проведенном Кембриджским 
университетом совместно с компанией Ernst&Young, 
поддерживается точка зрения о схожести понятий 
RegTech и SupTech с основным отличием в виде субъ-
ектов-пользователей. В данном исследовании дается 
функциональное определение RegTech, идентифи-

8 FinTech, RegTech and SupTech: What They Mean for Financial 
Supervision. Toronto Centre. 2017. P. 9.

9 FinTech, RegTech and SupTech: What They Mean for Financial 
Supervision. Toronto Centre. 2017. P. 11.

цируемых как любое использование технологий для 
сопоставления как структурированной, так и не-
структурированной информации с установленными 
классификациями или правилами принятия реше-
ний, значимое для регуляторов и поднадзорных ор-
ганизаций, осуществляемое в целях автоматизации 
процессов надзора и соблюдения норм [14]. Такой 
подход является наиболее широким из известных на 
сегодняшний день. На наш взгляд, он позволяет убе-
дительно аргументировать превалирование объема 
понятия RegTech над SupTech.

Результаты и выводы

Рассмотренные доктринальные и законода-
тельные позиции позволяют сделать вывод, что кри-
терием разграничения RegTech и SupTech являются 
субъекты, применяющие данные цифровые техно-
логии в своей деятельности (участники платежного 
рынка и регуляторы соответственно) [13, 15]. При-
меняющими SupTech субъектами являются, как 
правило, центральные банки тех или иных стран. 
Несмотря на то, что такого рода организации порой 
не входят в систему органов государственной власти 
(например, Центральный банк России [16]), они уча-
ствуют, в большей или меньшей степени, в государ-
ственном управлении, для которого, в свою очередь, 
нередко свойственна инертность, особенно в сфере 
инноваций. SupTech находятся в определенной сте-
пени ближе к системе государственного управления. 
Поэтому развитие цифровых технологий, в частно-
сти, SupTech, в сфере воздействия на платежный ры-
нок государством в первую очередь зависит от наце-
ленности Банка России на модернизацию и повыше-
ние эффективности своей деятельности. Эта мысль 
была справедливо высказана в 2018 году в Докладе 
для общественных консультаций по вопросам и на-
правлениям развития RegTech и SupTech в России, 
составленном Банком России10. 

Вместе с тем, несмотря на различия в субъек-
тах-пользователях, глобальные цели RegTech и SupT-
ech идентичны. Они заключаются в повышении эф-
фективности функционирования платежного рынка 
и обеспечении законности. 

В целях определения границ правового регу-
лирования цифровых технологий следует выяснить 
вопрос о сферах применения RegTech- и SupTech-
решений. Подавляющее большинство экспертов 
анализируют данные технологии с точки зрения их 
применения на платежном рынке. Такой же логи-
ки придерживается и Центральный банк России в 
своих документах, анализирующих регуляторные и 
надзорные технологии11.

10 Вопросы и направления развития регуляторных и надзорных 
технологий (RegTech и SupTech) на финансовом рынке в России. 
Доклад для общественных консультаций. М. : Банк России. 2018. С. 7.

11 Основные направления развития технологий SupTech и RegTech на 
период 2021—2023 годов. М. : Банк России. 2021. С. 2.
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Что касается субъектов, применяющих Reg-
Tech и SupTech, то, исходя из сфер применения дан-
ных технологий и опроса, проведенного Кембридж-
ским университетом, на платежном рынке основ-
ными пользователями первых станут банки (второе 
место заняли страховые организации), а послед-
них  — центральные банки государств как главные 
финансовые регуляторы [14]. Вместе с тем следует 
учитывать, что SupTech-решения главным образом 
направлены на выявление правонарушений, уни-
фикацию отчетности и автоматизацию взаимодей-
ствия регулятора платежного рынка с поднадзорны-
ми организациями.

В России исследование и внедрение RegTech- и 
SupTech-решений осуществляет Центральный банк. 
К 2022 году им было выпущено уже несколько ана-
литических документов, собравших воедино поня-
тия соответствующих технологий, международный 
опыт их использования и перспективы их внедре-
ния в Российской Федерации. RegTech трактует-
ся в данных документах как технологии, которые 
используются финансовыми организациями для 
упрощения выполнения требований регуляторов, а 
SupTech — как технологии, которые используются 
самими регулирующими организациями в целях по-
вышения эффективности контроля за участниками 
финансового рынка12.

Из формулировок, данных Банком России, 
становится ясно, что российская трактовка регуля-
торных и надзорных технологий в целом схожа с 
позицией зарубежных исследователей (разделение 
понятий проводится по субъектам). Тем не менее 
можно выделить несколько отличий. Во-первых, 
российское толкование RegTech и SupTech осно-
вывается на понятии «технологии», в то время как 
рассмотренные выше зарубежные трактовки рас-
сматривают эти термины с точки зрения функцио-
нальности, то есть как «использование технологий», 
что не меняет сущности понятий, но является инте-
ресной закономерностью. Во-вторых, Центральный 

12 «Основные направления развития финансового рынка Российской 
Федерации на период 2019—2021 годов» (разработаны Банком 
России); «Основные направления развития информационной 
безопасности кредитно-финансовой сферы на период 2019—2021 
годов» (утв. Банком России); «Основные направления развития 
финансового рынка Российской Федерации на 2022 год и период 
2023 и 2024 годов» (разработаны Банком России); «Стратегия 
развития национальной платежной системы на 2021—2023 годы» 
(утв. Банком России).

банк определяет RegTech и SupTech конкретно, как 
два равнозначных понятия, не указывая на погло-
щение одним термином другого. Это упрощает их 
понимание пользователями, что особенно важно в 
силу новизны рассматриваемых терминов для рос-
сийского платежного рынка.

Проведенный анализ показывает, что мировое 
сообщество сформировало рамочное понимание ре-
гуляторных и надзорных технологий на платежном 
рынке, однако не достигло единства в этом вопросе. 
В то же время конкретизация понятий, безусловно, 
необходима, поскольку они являются базисом, на 
котором строится дальнейшее развитие цифровых 
технологий в расчетных отношениях. Полагаем, что 
важное слово в рассмотренной дискуссии должны 
сказать Банк России и законодатель.

Следует согласиться с учеными в том, что из-
учение правового статуса Банка России как регу-
лятора на рынке платежных технологий позволяет 
ратовать о расширении его полномочий. Комплекс-
ное развитие платежной индустрии в России может 
быть обеспечено посредством сочетания как общих 
способов правового регулирования отношений, свя-
занных с развитием новых финансовых технологий, 
так и специальных, предусматривающих примене-
ние экспериментальных правовых режимов [17, 18].

Кроме того, как верно отмечает Я.М. Присяж-
нюк, «с точки зрения эффективности регулирования 
и безопасности данных необходима разработка на-
циональных технологических решений, что пред-
ставляет серьезный вызов научно-техническому по-
тенциалу государства и требует значительных инве-
стиций» [19].

Легализация цифровых платежных техноло-
гий должна носить комплексный характер, посколь-
ку цифровизация только отдельных направлений 
деятельности субъектов платежного рынка неоправ-
данно усилит сегментированность регулирования 
со стороны Банка России и увеличит связанные с 
этим риски.
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Abstract
Purpose of the paper: identifying the prerequisites and problems of legal regulation of digital technologies used 

by the Bank of Russia and other financial institutions to regulate and oversee payment services, based on doctrinal 
approaches, foreign and Russian laws, dynamics of development of monetary settlements.

Methods of study: the study is based on the methods of dialectics, formal legal and system analysis, which make 
possible comprehensively studying the tendencies of the impact of the Bank of Russia on the digitalisation of the payment 
services market.

Findings obtained. Based on a critical reflection on the powers of the Bank of Russia and other financial institutions 
to regulate and oversee digital payment services, the decisive role of the regulator in forming the regulatory rules for 
use digital technologies is identified. The evolution of technological solutions on the part of the Bank of Russia largely 
determines the transformation of the payment services market. In the Russian Federation, the introduction of digital 
innovations is limited by the “regulatory sandbox” (experimental legal regimes), which include the financial market.

Research novelty. It is proven that a systemic development of payment industry in Russia can be ensured by the 
Bank of Russia’s combining both general methods of legal regulation of relations related to the development of new 
financial technologies and special ones involving the use of experimental legal regimes. The novelty also manifests itself in 
that, based on the analysis of doctrinal approaches, foreign and Russian legislation, the concept of “digital technologies” 
is worded and separated from a related term “digital innovations”. It is established that the Bank of Russia uses RegTech 
and SupTech digital technologies to improve the public administration of the payment market institutions. It is identified 
that these methods have certain differences as regards different subjects of application, but common regulation goals.
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концептуализация категории «общественный контроль»  
в совреМенных условиях

Шилов Ю.В.1

Ключевые слова: социальная система, воздействие, гражданское общество, государственный контроль, 
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Аннотация
Цель работы состоит в анализе концептуальных основ и специфики реализации общественного контроля с 

учетом выделения его некоторых сущностных признаков и определения места в общегосударственной системе 
контрольных органов и мероприятий с учетом современных тенденций.

Методы исследования включали как теоретические методы — анализ, синтез, дедукция, аналогия, конкре-
тизация, так и практические методы — наблюдение, сравнение, описание. Применялись отдельные методы про-
ектного исследования — логический и гипотетический. В ходе подготовки материала исследовалась и обобща-
лась нормативная база федерального и регионального уровня, посредством историко-правового метода анали-
зировался характер изменения объекта исследования в исторической ретроспективе.

Результаты исследования свидетельствуют о наличии нескольких самостоятельных, дополняющих друг 
друга, теоретических подходов к пониманию категории «контроль». Обосновывается наличие специфических 
признаков общественного контроля, сформулированы некоторые особенности организации его осуществления. 
Автором обращено внимание на многофункциональность общественного контроля и востребованность совер-
шенствования механизмов его реализации, в частности, для повышения уровня общественной безопасности, за-
щиты интересов граждан. Рассмотрена и проанализирована система принципов осуществления общественного 
контроля, предложены варианты ее дополнения. Исследованы конкретные направления реализации контрольной 
функции со стороны общественности, обосновывается необходимость повышения уровня доверия граждан к ин-
ститутам публичной власти посредством расширения конкретных форм их взаимодействия с уполномоченными 
органами. Акцентировано внимание на необходимости расширения правового регулирования вопросов обще-
ственного контроля посредством принятия региональных актов, учитывающих специфику региона. Обозначена 
целесообразность расширения области научного исследования различных аспектов общественного контроля, 
в том числе, за счет выделения и системного анализа деятельности различных субъектов контроля, расширения 
возможностей применения новых форм и способов.

Научная новизна исследования состоит в фокусировании внимания на необходимость пересмотра отдельных 
положений действующего законодательства об общественном контроле с учетом выявленных противоречий и пер-
спективных направлений. Автором предложена собственная трактовка категории «общественный контроль» через 
его рассмотрение как обязательного компонента государственного управления в демократическом обществе.
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Введение и постановка задачи

Среди множества реализуемых в системах соци-
ального управления общих функций руководства 
особое место по праву отводится реализации кон-
трольной деятельности, обеспечивающей не только 
соблюдение заранее определенных установок по-
средством отслеживания возможных отклонений и 
предотвращения системных сбоев, но и последова-
тельное движение к намеченной цели.

Таким образом, если деятель ность определен-
ной управляемой социальной системы не выстроена 

с учетом организации скрупулезного и системати-
ческого контроля по наиболее важным аспектам ее 
функционирования, то возникает серьезный риск 
того, что за рамками внимания останется часть со-
ставляющих ее компонентов (направлений деятель-
ности, объектов воздействия, приоритетных задач 
и пр.), которые в конечном счете могут оказать де-
структивное влияние на многие другие происходя-
щие в системе экономические, политические, право-
вые и иные социальные процессы. 
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За долгие годы управленческая мысль и прак-
тический опыт в реализации контрольной функции 
как одного из основных рычагов воздействия на 
общественные отношения в самых разных их про-
явлениях сформировала достаточно устойчивую 
систему ее наиболее эффективных форм и методов. 
Именно контроль и система последующих мер воз-
действия фактически обеспечивают устойчивость и 
выживаемость многих систем управления, несмотря 
на объективно возникающие в процессе их функци-
онирования сложности и противоречия.

Контроль в современном государстве носит 
многофункциональный характер, поэтому в юриди-
ческой литературе анализируют самые разные трак-
товки понимания его сущности. Отсюда объяснимо, 
что категория «контроль» является универсальной, 
многоплановой и специфической социально-право-
вой и организационно-управленческой конструкци-
ей, характеризующей различные стороны деятель-
ности всех социальных систем.

При этом очевидно, что в современном де-
мократическом государстве народ как носитель 
государственного суверенитета и единственный 
источник власти должен иметь юридическую воз-
можность либо оказывать ей необходимую помощь 
и поддержку, либо влиять на власть, опираясь на за-
крепленные и легитимные формы взаимодействия и 
контроля.

Именно негосударственный контроль фак-
тически олицетворяет деятельность гражданского 
общества, нивелирует возникающие конфликты и 
противоречия в социуме, выражает общественное 
мнение по различным резонансным вопросам, до-
полняет механизм контроля новыми возможностя-
ми. Например, использование социального потен-
циала института общественного контроля расцени-
вается специалистами как приоритетное направле-
ние совершенствования государственных антикор-
рупционных механизмов [1, с. 36].

Вполне закономерно, что непосредственные 
варианты участия граждан, прежде всего, в части 
контроля деятельности органов публичной власти, в 
значительной степени зависят и трансформируются 
в зависимости от конкретного исторического пери-
ода. Так, устанавливаемая советским государством 
степень допуска общества к осуществлению кон-
троля деятельности его государственного аппарата 
в разное время предполагала возможность форми-
рования различных органов негосударственного 
(общественного, народного) контроля. Можно упо-
мянуть деятельность постов народного контроля в 
колхозах и воинских частях; комитеты народного 
контроля на предприятиях; группы народного кон-
троля при сельских и поселковых советах депутатов 
трудящихся; проверки, обследования и рейды на-
родных контролеров; участие граждан в различных 
общественных советах при министерствах и ведом-
ствах. С течением времени многие органы народ-
ного контроля видоизменялись, корректировался 

их функционал, часть структур впоследствии были 
ликвидированы.

Сегодня требуется провести системный ана-
лиз роли и значения общественного контроля в раз-
личных его проявлениях применительно к различ-
ным аспектам его реализации. Имеется в виду его 
влияние на:
а) функционирование существующих государствен-

ных механизмов и выполнение функций соответ-
ствующими органами власти;

б) устранение выявленных нарушений законода-
тельства и упущений в работе контролирующих 
инстанций;

в) совершенствование существующей нормативно-
правовой базы;

г) развитие новых аспектов (форм, методов, направ-
лений) участия граждан по обеспечению стабиль-
ности, безопасности, правопорядка и устойчиво-
го развития общества и государства.

Решение поставленной задачи

Существует достаточно большое число точек 
зрения относительно определения сущности кате-
гории «контроль». Например, контроль понимается 
как: метод социального управления, одна из общих 
функций процесса управления, форма обратной свя-
зи между субъектом и объектом управления, способ 
обеспечения законности и дисциплины, элемент 
демократии, форма социального партнерства. Кон-
троль также рассматривается в контексте понятия 
«организация» как обязательная часть наблюдения 
за работой основного механизма решения проблем, 
способа согласования, анализа проблем, поиска ре-
шений и перестройки работы в соответствии с за-
данной программой.

Рассматривая контроль в широком смысле 
слова, многие авторы считают, что он представляет 
собой прежде всего систему проверки соответствия 
процесса функционирования объекта ранее приня-
тым управленческим решениям, а равно выявления 
результатов деятельности управляющих субъектов, 
допущенных объектом управления отклонений 
от программ. Одновременно здесь же происходит 
определение путей корректировки развития объ-
екта управления, способов воздействия на субъект 
для преодоления отклонений и препятствий на пути 
оптимального функционирования системы.

Контроль позволяет выявить результаты воз-
действия субъекта на объект, определить отклоне-
ния от требований управленческих решений (кон-
цепций, стратегий, законов, планов, стандартов, 
регламентов, правил, приказов и т.  д.), провозгла-
шенных принципов организации и деятельности 
системы. Отметим, что эффективность функциони-
рования любой системы управления в значительной 
степени зависит от процессов организации контро-
ля, который служит решению задач управления и 
представляет собой одну из его функций. Как форма 
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обратной связи он обеспечивает в том числе и це-
лостность всей системы управления.

Таким образом, применительно к социаль-
ным системам управления контроль имеет своей 
целью не только фиксацию состояния выполнен-
ной работы тем или иным аппаратом (что выступа-
ет в качестве основной цели такой общей функции 
управления, как учет), но и получение данных об 
отклонениях, невыполнении (несвоевременном или 
некачественном выполнении) заданий с целью опе-
ративного устранения выявленных недостатков.

Как отмечалось, в самом общем понимании 
контроль — это процесс (система взаимосвязан-
ных между собой действий) наблюдения с целью 
проверки соответствия определенным установкам. 
Другими словами, контроль как составная часть 
управления обществом заключается в наблюдении 
за подконтрольным объектом с целью проверки со-
ответствия его состояния желаемому и требуемому 
уровню, предусмотренному законами, подзаконны-
ми актами, концепциями, стратегиями, ведомствен-
ными инструкциями, программами развития, пла-
нами, договорами и соглашениями.

Вместе с тем бурное развитие общества и свя-
занных с ним социально-политических, технологиче-
ских, культурных и иных процессов требует сосредо-
точения усилий на поиске нового и совершенствова-
нии существующего инструментария, способного от-
вечать всем вызовам времени с обязательной ориен-
тацией на ключевые приоритеты в государственном 
управлении. Государству зачастую трудно своевре-
менно реагировать на многочисленные социальные 
запросы, предупреждать и гасить потенциальные 
конфликты. Огромный вклад и практическую по-
мощь в решении тех или иных социальных проблем 
управления призвана играть система обратных свя-
зей, ярким проявлением которой выступают различ-
ные формы участия граждан в решении задач управ-
ления, в том числе общественный контроль.

Современная концепция понимания сущности 
контроля и контрольной функции государства пре-
терпела определенные изменения, но традицион-
но эту деятельность рассматривают как составную 
часть решения вопросов социального управления. 
При этом, в отличие от существовавшей ранее кара-
тельной парадигмы контроля, на ведущие позиции 
вышла необходимость переориентации деятельно-
сти субъектов во всех социальных сферах на дости-
жение конкретного общественно-значимого резуль-
тата. Контроль сегодня должен отвечать социально-
гуманистической модели общества или соответству-
ющей социальной системы управления, основой ко-
торой выступает человек с его правами, свободами и 
гарантиями их реализации. Задачи контроля сегодня 
обусловлены прежде всего необходимостью обеспе-
чивать, с одной стороны, поступательное движение 
системы, а с другой стороны — выявлять отклоне-
ния, не соответствующие нормативным требовани-
ям и стратегическим программным установкам.

Например, направления государственного 
контроля постоянно расширяются в связи с появ-
лением все новых рисков и угроз для интересов го-
сударства и общественной жизни. Так, сегодня но-
веллой является принятие Федерального закона от 
14.07.2022 № 255-ФЗ «О контроле за деятельностью 
лиц, находящихся под иностранным влиянием»2, 
вступающего в силу с 1 декабря 2022 года. При этом 
появление многих новых вызовов и угроз могут и 
должны сопровождаться возможностью реализа-
ции обществом тех или иных форм общественного 
контроля.

Сложность и многоплановость решаемых в 
процессе жизнедеятельности общества и государ-
ства задач предопределяют необходимость дополни-
тельного наблюдения за происходящими в системах 
управления процессами посредством наделения от-
дельных формируемых структур контрольно-над-
зорными полномочиями. Применительно к государ-
ственным и муниципальным органам контроль в 
полной мере отвечает их функциональным обязан-
ностям, предполагающим в том числе проверку со-
ответствия процесса функционирования объектов 
управления принятым управленческим решениям, 
выявление результатов деятельности управляющих 
субъектов, оценку допущенных объектом управле-
ния отклонений от программ и пр. Что касается кон-
троля со стороны самих объектов воздействия, то на 
первый план здесь выходят личная заинтересован-
ность в эффективности функционирования тех или 
иных звеньев государственного механизма.

В любом случае контроль призван обеспечить 
строгое и неуклонное исполнение законов и подза-
конных нормативных актов разного управленческо-
го уровня, соблюдение дисциплины органами ис-
полнительной власти и их должностными лицами, 
предприятиями, учреждениями, организациями, 
общественными объединениями и отдельными ка-
тегориями физических лиц. Как справедливо отме-
чается, органы публичной власти должны руковод-
ствоваться принципом создания условий для взаим-
ного доверия государства и общества во всех сферах 
своей деятельности [2, с. 142].

Сегодня формы и методы осуществления кон-
трольной деятельности серьезно изменились, при-
обрели особую социальную значимость, нашли свое 
легальное закрепление. Наиболее глубокой транс-
формации за последние годы подверглись конкрет-
ные формы выражения общественного контроля в 
различных областях общественной жизни. Сегодня 
общественный контроль выступает предметом ис-
следования в политологическом, конституционно-
правовом, административном и ином дискурсе, где 
он обоснованно рассматривается как неотъемлемый 
элемент эффективного общественно-государствен-
ного развития, являясь определенной вариацией не-

2 Собрание законодательства Российской Федерации. 2022. № 29. 
Часть II. Ст. 5222.
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государственного контроля. Например, отдельными 
авторами общественный контроль рассматривается 
с позиции признака легитимности органов публич-
ной власти [3].

Отметим, что в контексте изучения вопросов 
публичного управления специалисты сегодня назы-
вают и такой вид негосударственного контроля, как 
муниципальный контроль, в частности, со стороны 
территориального общественного самоуправления 
[4]. Очевидно, однако, что отличаясь по целому 
ряду признаков от государственного контроля, дан-
ный вид контроля в то же время по многим значи-
мым параметрам (формы и методы осуществления, 
властные полномочия, целевая направленность, 
системность и обязательность и пр.) сопоставим с 
контрольной функцией, реализуемой органами го-
сударственной власти. Правдиво и то, что в большей 
степени смысл муниципального контроля соотносят 
с закрепленным правом муниципального образова-
ния сформировать уполномоченный контрольный 
орган в системе органов местного самоуправления, 
ориентировав его полномочия в первую очередь на 
вопросы эффективного распоряжения муниципаль-
ной собственностью и соблюдения бюджетной дис-
циплины.

Близость указанных видов контроля очевидна 
и в силу того, что вопросы нормативно-правового 
регулирования осуществления государственного и 
муниципального контроля рассматриваются в не-
разрывной связи друг с другом3.

Современные исследователи подвергают си-
стемному анализу и такие схожие терминологиче-
ские конструкции, как народный контроль, граж-
данский контроль [5]. При этом отметим, что до 
недавнего времени категории «общественный» и 
«гражданский» контроль в некоторых региональных 
нормативных актах рассматривались в качестве си-
нонимов4. 

В целом согласимся, что публичное управле-
ние в современных государствах основывается на 
парадигме общего контроля, подразумевающего 
контроль со стороны не только государства и его 
структур, но и со стороны общества и его предста-
вителей [6, с. 8].

В научной литературе сформировались раз-
личные подходы к рассмотрению сущности и основ-
ных параметров общественного контроля над орга-
нами власти. Однако при всех расхождениях абсо-
лютное большинство современных исследователей 
сходятся во мнении, что общественный контроль — 
это деятельность прежде всего институтов граждан-
ского общества и отдельных граждан. Согласимся 

3 Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ (ред. от 14.07.2022) «О 
государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2020. № 31. Часть I. Ст. 5007.

4 Закон Пермского края от 21.12.2011 № 888-ПК (ред. от 21.12.2011) 
«Об общественном контроле в Пермском крае» // Собрание 
законодательства Пермского края. № 12. 22.12.2011.

также, что общественный контроль, независимый 
и объективный, направлен в первую очередь на вы-
явление недостатков и ошибок в управленческой 
деятельности органов власти [7]. В этой связи заслу-
живают внимания предложения некоторых исследо-
вателей по расширению круга субъектов обществен-
ного контроля, закрепив такую возможность, в част-
ности, в рамках контроля в сфере муниципальных 
закупок, за гражданами, инициативными группами 
граждан, общественными палатами, общественны-
ми движениями, общественными фондами, обще-
ственными организациями, политическими партия-
ми и объединениями юридических лиц [8, с. 60].

Так, отмечается, что общественный контроль 
власти производен от права народа на народовла-
стие, гарантированное последнему международным 
и национальным законодательством как носителю 
государственного суверенитета и единственному 
источнику власти в том или ином национальном го-
сударстве [9, с. 45].

По своей сути общественный контроль — это 
наглядное проявление социального контроля как 
своего рода противопоставление со стороны актив-
ной части общества возможным и существующим 
злоупотреблениям действиям (бездействию), ре-
шениям и поведению лиц, наделенных властными 
полномочиями, попытка достичь социального ра-
венства, справедливости, общественного консенсу-
са, защиты. 

Фактически в контрольной деятельности со 
стороны гражданского общества наиболее ярко 
просматривается так называемая концепция откры-
того правительства, смысл которой раскрывается 
исследователями, в частности, через самостоятель-
ное опубликование органами исполнительной вла-
сти информации об используемых ими технологиях, 
условиях и целях их применения, а также о получае-
мых результатах [10].

Механизм общественного контроля предпо-
лагает соответствующие способы его реализации, 
включающие:
а) установление и констатацию фактического состо-

яния подконтрольного объекта или направления 
деятельности путем проведения различных про-
верок и иных проверочных мероприятий;

б) сравнительный анализ фактического положения 
дел с заданным режимом и характером допущен-
ных отклонений;

в) раскрытие информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного самоуправ-
ления;

г) разработку мероприятий по улучшению и коррек-
тировке процесса управления, принятии мер по 
их реализации;

д) информирование уполномоченных органов для 
последующего реагирования на факты наруше-
ния закона;

е) проведение публичных обсуждений подготавли-
ваемых управленческих решений;
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ж) проведение общественной экспертизы социально 
значимых решений органов власти;

з) включение представителей гражданского обще-
ства в коллегии надзорных органов, рабочие 
группы, другие структуры по подготовке норма-
тивных правовых актов и иных решений, затраги-
вающих права и законные интересы граждан;

и) создание и деятельность при органах исполни-
тельной власти общественных советов с участием 
представителей гражданского общества;

к) участие в оценке эффективности деятельности орга-
нов исполнительной власти и органов местного са-
моуправления по установленным критериям, и пр.

В целом специалисты называют две базовых 
формы осуществления общественного контроля:

а) через участие граждан в организации и про-
ведении публичных мероприятий;

б) через участие граждан в деятельности обще-
ственных объединений [11, с. 50].

Вместе с тем такой подход выглядит довольно 
узким, не учитывающим иные варианты внешнего 
выражения деятельности субъектов общественного 
контроля. Как представляется, указанный перечень 
может быть дополнен такими формами, как:

 i информирование уполномоченных государственных 
органов посредством обращений о выявленных фак-
тах нарушения действующего законодательства;

 i непосредственное участие в различного рода кон-
трольно-проверочных мероприятиях под руковод-
ством субъектов государственного (муниципально-
го) контроля;

 i независимая оценка эффективности реализации 
контрольных полномочий органов государства;

 i обращение в суд для защиты нарушенных или оспа-
риваемых прав и законных интересов граждан;

 i организация и проведение общественных обсуж-
дений, опросов и слушаний, в том числе по фактам 
злоупотребления правом, нарушения прав и свобод 
граждан и пр.

Следует отметить, что современные авторы 
обращают внимание на необходимость анализа и 
дальнейшего изучения тех или иных интерактивных 
возможностей, степени влияния цифровых техноло-
гий на общественный контроль [12]. Очевидно, что 
актуализация развития и внедрения новых форм 
вовлеченности общественности в вопросы про-
верки соблюдения конкретных административных 
процедур, в том числе за счет технико-технологиче-
ской составляющей, значительно повышает уровень 
содействия органам государства в реализации их 
властных контрольных полномочий.

С пугающей частотой в стране происходят 
трагические события, вызванные крупными пожа-
рами с массовой гибелью людей в разных торговых 
центрах, культурно-развлекательных местах, иных 
социальных объектах. Это пожар в пермском ноч-
ном клубе «Хромая лошадь» в 2009 году, пожар в 
казанском торговом центре «Адмирал» в 2015 году, 
пожар в торговом центре «Зимняя вишня» в Кеме-

рове в 2018 году, пожар в костромском ночном клубе 
«Полигон» в 2022 году.

В этой связи можно предположить, что актив-
ная реакция со стороны неравнодушных граждан 
посредством фиксации очевидных нарушений в 
сфере пожарной безопасности с последующим ин-
формированием ответственных государственных 
органов, возможно, могла бы предотвратить или 
минимизировать наступившие катастрофические 
последствия. Открытость и заинтересованность го-
сударственных структур в диалоге с обществом, по-
следовательное внедрение наиболее эффективных 
форм передачи социально-значимой информации, 
популяризация системы электронных сообщений 
для последующего принятия управленческих ре-
шений — вот лишь некоторые аспекты, требующие 
своего дальнейшего изучения и нормативного регу-
лирования на разных уровнях. 

Так, специалистами отмечается, что «основ-
ными проблемами организации общественного 
контроля в Российской Федерации являются его 
формальность и низкий уровень активности насе-
ления, связанный, во-первых, с недоверием к власти 
в целом, во-вторых, с отсутствием реальной воз-
можности у населения принимать участие в его осу-
ществлении» [13]. В этой связи особую значимость 
приобретает дальнейшее совершенствование такой 
формы диалога общества с властью и иными заин-
тересованными структурами, как «телефоны дове-
рия», в том числе детские и подростковые. Необхо-
димо также более четко определить и разграничить 
статус общественных инспекций и групп обществен-
ного контроля, например, в части выявления нару-
шений законодательства в сфере противопожарной 
безопасности и пр. Вместе с тем при анализе исполь-
зуемых форм общественного контроля необходимо 
достаточно взвешенно и аккуратно подходить к их 
потенциальному расширению. Как отмечают специ-
алисты, вместо эффективного инструмента влияния 
на институты власти общественный контроль за-
частую становится элементом давления на бизнес, 
необоснованных провокаций, а порой — способом 
свертывания предпринимательской активности и 
ликвидации коммерческих структур [14, с. 61].

Встраивая общественный контроль в единую 
комплексную функциональную систему, ориенти-
рованную на поддержание режима законности и 
дисциплины в служебной деятельности различных 
органов государственной власти, защиту интересов 
отдельных граждан и социальных групп, можно вы-
делить некоторые его базовые признаки: 
а) обусловленность контроля объективно существу-

ющими социальными потребностями в дополни-
тельной защите;

б) социально-корректирующий характер деятель-
ности всех уполномоченных субъектов контроля;

в) нормативная обеспеченность возможности реа-
лизации соответствующих средств, форм и мето-
дов контроля;
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г) ориентация на выявление отклонений от задан-
ных параметров с последующим организационно-
правовым реагированием;

д) включенность в деятельность соответствующих 
государственных органов посредством системной 
координации и взаимодействия по различным 
направлениям;

е) преобладание в тех сферах, где требуется много-
сторонний подход в оценке не столько законно-
сти, сколько справедливости и целесообразности 
действий уполномоченных структур;

ж) обособленность, проявляющаяся в выделении 
специфических приоритетов и задач такого рода 
деятельности;

з) ограниченность в возможности использования 
мер организационно-правового реагирования и 
принудительного, в том числе карательного воз-
действия;

и) необходимость соблюдения процессуальных и 
процедурных норм как составной части опреде-
ленного административного регламента;

к) в отличие от репрессивной составляющей при 
осуществлении государственного контроля, ори-
ентация на информационный компонент в целях 
более эффективного воздействия на соответству-
ющем государственном уровне управления.

Теория менеджмента и государственно-
го управления выработала достаточно четкие 
требова ния к контролю: он должен быть целе-
сообразным, своевременным, гласным и объек-
тивным, ориентированным на корректирующие 
действия, мотивационную составляющую, ис-
пользование наиболее приемлемых форм и ме-
тодов осуществления. Очевидно, что подобные 
категории в полной мере распространяются и на 
общественный контроль. 

Специалистами также отмечается, что несмо-
тря на то, что отечественная нормативная основа 
общественного контроля сформирована, на теку-
щий момент недостаточно проработан вопрос мето-
дического обеспечения, так как в каждом конкрет-
ном субъекте Российской Федерации складывается 
своя практика [15, с. 61].

Среди наиболее значимых принципов органи-
зации контрольной работы можно отметить следу-
ющие:
а) объективность, состоящая в получении субъек-

том исключительно достоверной информации, 
содержащей непредвзятые сведения о фактиче-
ском состоянии дел;

б) гласность, предусматривающая возможность 
оглашения результатов проверки (как положи-
тельных, так и отрицательных) и распростране-
ние положительного опыта на иные аналогичные 
вопросы;

в) всеобщность, ориентированная на охват всех 
структурных звеньев подконтрольной системы;

г) глубина, основанная на подробном и обстоятель-
ном исследовании всех аспектов деятельности, 

исключающая поверхностность и формализм со 
стороны субъекта контроля;

д) действенность (прагматичность), основанная на 
реальной отдаче от проводимых проверочных ме-
роприятий для устранения недостатков и повы-
шения эффективности дальнейшей работы.

Федеральным законодательством и региональ-
ными актами предусматриваются и иные принципы 
осуществления общественного контроля:
1) приоритет прав и законных интересов человека и 

гражданина;
2) добровольность участия в осуществлении обще-

ственного контроля;
3) самостоятельность субъектов общественного 

контроля и их независимость от объектов обще-
ственного контроля;

4) законность деятельности субъектов обществен-
ного контроля;

5) многообразие форм общественного контроля;
6) недопустимость необоснованного вмешательства 

субъектов общественного контроля в деятель-
ность объектов общественного контроля и ока-
зания неправомерного воздействия на указанные 
объекты;

7) презумпция добросовестности деятельности объ-
ектов общественного контроля, за деятельностью 
которых осуществляется общественный кон-
троль;

8) недопустимость вмешательства в сферу деятель-
ности политических партий;

9) соблюдение нейтральности субъектами обще-
ственного контроля, исключающей возможность 
влияния решений политических партий на осу-
ществление общественного контроля.

При этом отдельные принципы, на которых 
базируется реализация контрольной функции го-
сударственных структур, не в полной мере отвечает 
специфике общественного контроля. Например, к 
таковым не совсем корректно относить следующие 
принципы государственного контроля:
а) систематичность, предполагающая регулярность 

проведения различных проверок, исключающая 
дублирование действий и обеспечивающая учет 
и преемственность результатов предыдущих про-
верок;

б) иерархичность, означающая логически выстро-
енную субординационную систему уполномо-
ченных проверяющих инстанций, исключающая 
множественность проверок и факты дублирова-
ния;

в) завершенность, нацеленная на обязательное реа-
гирование в виде применения соответствующих 
мер воздействия.

Как представляется, специальные принци-
пы осуществления общественного контроля мо-
гут быть дополнены принципом инициативности, 
предполагающим основанную на творческом начале 
самостоятельную волевую активность субъекта, на-
правленную на анализ социальных проблем, выяв-
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ление рисков, защиту интересов граждан, совершен-
ствование деятельности органов государственного 
(муниципального) контроля. 

Сегодня к числу востребованных и эффектив-
но реализуемых направлений осуществления обще-
ственного контроля следует отнести следующие:
а) охрана и использование водных ресурсов (напри-

мер, деятельность общественных экологических 
инспекторов в сфере любительского рыболов-
ства);

б) охрана природных ресурсов, лесного хозяйства и 
экологии (например, деятельность общественных 
инспекторов по охране окружающей среды);

в) охрана объектов животного мира (например, де-
ятельность общественных инспекторов в области 
обращения с животными);

г) регулирование сферы образования (например, 
независимая оценка качества образования, обще-
ственная аккредитация образовательных органи-
заций);

д) соблюдение требований законодательства Рос-
сийской Федерации о контрактной системе в сфе-
ре закупок (например, независимый мониторинг 
закупок и оценка их эффективности);

е) сфера защиты прав потребителей (например, су-
дебное представительство, экспертиза товаров, 
юридические консультации);

ж) сфера охраны здоровья (например, противодей-
ствие незаконной продаже алкогольной и табач-
ной продукции, а также пива и напитков, изго-
тавливаемых на его основе несовершеннолетним 
гражданам);

з) организация и обеспечение отдыха детей и их оз-
доровления (например, участие в проводимых ме-
роприятиях по контролю соблюдения санитарно-
эпидемиологического законодательства в местах 
детского отдыха);

и) охрана общественного порядка и обеспечение 
общественной безопасности (например, участие 
граждан в поиске лиц, пропавших без вести, 
внештатное сотрудничество с полицией);

к) избирательные права граждан (например, назна-
чение субъектом общественного контроля своего 
наблюдателя в период проведения выборов);

л) охрана труда (например, направление представи-
теля профсоюзной организации в комитет (ко-
миссию) по охране труда);

м) деятельность социально ориентированных не-
коммерческих организаций (например, обще-
ственный контроль за осуществлением их госу-
дарственной поддержки путем общественного 
мониторинга, общественной проверки, обще-
ственной экспертизы);

н) исполнение наказаний (например, посещение 
мест принудительного содержания членами об-
щественной наблюдательной комиссии) и пр.

Каждая из обозначенных сфер предполагает не 
только соответствующий механизм, включающий 
нормативную базу разного уровня конкретизации, 

но и систему уполномоченных органов обществен-
ного контроля за деятельностью субъектов, наде-
ленных публичными полномочиями. Отдельными 
исследователями предпринимаются попытки упо-
рядочить существующее сегодня положение дел и 
определить перспективные направления развития 
общественного контроля [16].

Выводы

Трансформация общественного сознания, 
стремительное внедрение в различные социальные 
процессы новых форм и средств коммуникации об-
условливают для государства необходимость брать 
на вооружение наиболее эффективный инструмен-
тарий обратной связи в системе управления, все 
активнее обращаться к тем организационно-управ-
ленческим механизмам, которые способствуют до-
стижению целей государственной политики в соот-
ветствующей сфере.

Подводя итог, можно акцентировать внимание 
на следующих аспектах. 
1. С учетом определенной терминологической 

путаницы требуют своего единообразного по-
нимания и трактовки ряд основных понятий и 
категорий в сфере общественного контроля, с 
последующим их закреплением в законодатель-
ных актах (народный контроль, гражданский 
контроль).

2. В дальнейшем осмыслении и дополнении нужда-
ется система специальных принципов осущест-
вления общественного контроля, структурно 
встраиваемая в механизм реализуемой государ-
ственной политики и базовых приоритетов об-
щественного развития.

3. Развитие общества и государства предопреде-
ляет необходимость и целесообразность рас-
ширения полномочий различных общественных 
структур и отдельных граждан путем наделения 
правом осуществлять отдельные контрольно-
проверочные мероприятия, обусловливает зна-
чимость более активного и разнообразного при-
общения широких масс населения к защите наи-
более чувствительных сфер жизнедеятельности, 
обеспечению общественной безопасности.

4. Концепция общественного контроля должна 
быть ориентирована на достижение во всех об-
ластях жизнедеятельности конкретного обще-
ственно-значимого результата (устранение на-
рушений в сфере бизнеса или злоупотреблений 
субъектов публичной власти, оказание практи-
ческой помощи со стороны общественности в 
сфере контрольной (надзорной) деятельности 
органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления и пр.).

5. Целесообразно расширить сферу правового ре-
гулирования вопросов общественного контроля 
посредством принятия на региональном или му-
ниципальном уровнях соответствующих актов, 



47

Административное право, административный процесс

Мониторинг правоприменения № 4 (45) – 2022

особо тщательно подойдя к учету национальных 
особенностей, специфики культуры и традиций 
территорий, например, в части закрепления до-
полнительных форм общественного контроля.

6.  Обращает на себя внимание необходимость 
установления эффективного механизма защиты 
от чрезмерного вмешательства субъектов обще-
ственного контроля в сферу бизнеса, например, 
путем необоснованного давления в тандеме с 
субъектами государственного контроля. 

7.  Перспективным остается проблематика расши-
рения правовых возможностей участия инициа-
тивных граждан и активных социальных групп 
населения в системе общественного контроля, 
выходя за рамки их узаконенного привлечения 
в качестве «сопутствующих» структур в виде об-
щественных инспекторов или экспертов.

8. Важнейшую роль в формировании эффективно-
го механизма общественного контроля играют 
общественные советы при федеральных органах 
исполнительной власти и муниципальных орга-
нах власти. При этом специалистами отмечает-
ся однобокий и непоследовательный подход к 
формированию такого рода структур, ориенти-
рованный прежде всего на «ведомственно-анту-
ражный подход» [17, с. 394]. Как представляется, 
можно в ряде случаев расширить возможность 
участия в составе общественных советов пред-
ставителей научного сообщества, преподавате-
лей, инициативных членов трудовых коллекти-
вов, профсоюзных организаций. В этих целях 
требуется разработать правовой механизм при-
влечения представителей гражданского обще-
ства к процедуре формирования советов (де-
легирования в их состав социально-активных 
граждан), опираясь, например, на информацию, 
полученную в результате опроса граждан, про-
ведения собраний граждан, организации конфе-
ренций граждан (собраний делегатов) и пр.

9. Ряд авторов справедливо отмечают, что обще-
ственный контроль становится все более значи-
мым элементом в системе коммуникаций госу-
дарства и граждан [18, с. 40]. В этой связи требу-
ют своего дальнейшего развития и активизации 
применения такие технологические формы осу-
ществления общественного контроля, как:

 i запрос информации о деятельности государствен-
ных органов;

 i оценка гражданами эффективности деятельности 
руководителей территориальных органов исполни-
тельной власти;

 i возможность присутствия общественников на засе-
даниях, проводимых коллегиальными государствен-
ными органами;

 i оценка качества предоставления государственных 
услуг с помощью сети Интернет или путем отправки 
СМС-сообщений;

 i участие граждан в качестве независимых экспертов 
нормотворчества или в рамках проведения антикор-
рупционной экспертизы;

 i голосование на портале государственных услуг за 
определенную общественную инициативу по вопро-
сам социально-экономического развития страны или 
совершенствования государственного управления.

В рамках научного исследования отмечено, что 
общественный контроль в современных условиях 
выступает одним из основных средств получения 
информации о состоянии того или иного объекта 
управления, может служить основанием для при-
нятия взвешенного, экономически, политически, 
организационно и социально-ориентированного 
управленческого решения. Автором подчеркива-
ется необходимость грамотного встраивания наи-
более востребованных механизмов общественного 
контроля в единую общегосударственную систему 
контроля. Немаловажным фактором, подтвержда-
ющим значимость комплексного подхода в органи-
зации контрольной деятельности, является и то, что 
посредством наблюдения и проверок своевременно 
выявляются отклонения от заданных параметров, 
корректируются и координируются действия испол-
нителей, оказывается необходимая организацион-
но-методическая помощь, минимизируются риски. 

Как представляется, под общественным кон-
тролем в Российской Федерации следует понимать 
обязательный компонент государственного управ-
ления в демократическом обществе, основанный на 
системе обратных связей субъекта и объекта соци-
ального управления в виде законодательно закре-
пленных форм и методов взаимодействия органов 
государства и гражданского общества в целях на-
блюдения за деятельностью субъектов публичной 
власти различного уровня и анализа соответствия 
принимаемых социально-значимых управленческих 
решений интересам общества и государства.

Дальнейшие исследования наиболее значимых 
аспектов осуществления общественного контроля в 
различных сферах, безусловно, обогатят имеющиеся 
знания и будут способствовать расширению науч-
ных границ, а равно развитию нормативной основы 
для обеспечения деятельности соответствующих 
институтов гражданского общества.
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Abstract
Purpose of the work: analysing the conceptual foundations and specific features of implementation of societal 

control considering highlighting some of its essential attributes and determining its place in the government system of 
controlling bodies and measures taking into account modern tendencies.

Methods of study: theoretical (analysis, synthesis, deduction, analogy, concretisation) as well as practical 
(observation, comparison, description) methods were applied. Some of the project study methods were used: the logical 
and hypothetical ones. In the course of preparing the material, the regulatory basis of the federal and regional level was 
studied and generalised, the pattern of changes in the object of study from a historical retrospective viewpoint was studied 
using the historical legal method.

The findings of the study attest to the existence of several independent theoretical approaches to understanding the 
category of “control” which are complementary to each other. A justification is given for the existence of specific attributes 
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of societal control, some features of the organisation of its implementation are identified. The author draws attention to 
the multifunctionality of societal control and a need for improving the mechanisms of its implementation, for raising the 
level of social security and protecting the interests of citizens in particular. The system of principles of exercising societal 
control is considered and analysed, ways of supplementing it are proposed. Specific lines of implementing the controlling 
function by the community are examined, a need to raise the level of trust of citizens in the public authority institutions 
expanding specific forms of their co-operation with the controlling bodies is justified. Particular focus is given to the need 
to extend the legal regulation of societal control issues by means of passing regional regulations considering specific 
regional features. The advisability of expanding the field of research of different aspects of societal control is mentioned, 
among other things, by identifying and systemic examination of the activities of various subjects of control, expanding the 
possibilities for using new forms and ways.

The research novelty of the study consists in focusing the attention on a need to review certain provisions of the 
current laws on societal control considering the identified contradictions and promising areas. The author proposes his 
own wording for the category of “societal control”, viewing it as an indispensable component of public administration in a 
democratic society.
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Аннотация
В статье рассмотрены актуальные вопросы по совершенствованию информационного законодательства 

России. В исследовании выявлена необходимость систематизации Российского информационного законода-
тельства, упорядочение действующих законов, нормативных правовых актов и приведение всех юридических 
норм в единую правовую систему.

Цель статьи: рассмотрение проблем и поиск наиболее рациональных путей их решения. Исследование 
также направлено на научное осмысление концептуального подхода к разработке Информационного кодекса, 
использование юридических конструкций, терминов, исследование различных взглядов на правовое регулиро-
вание информационных отношений, состояние правового регулирования, раскрытие противоречий и пробелов.

Метод исследования: в ходе исследования для решения поставленных задач применялись общенаучные ме-
тоды: диалектический, системный. При исследовании законодательства использовались методы анализа и синтеза.

Полученные результаты: проведенное исследование позволило сделать ряд обоснованных выводов: о том, 
что в условиях цифровой трансформации необходимо проработать и укрепить научно-правовые методы в раз-
личных направлениях прогресса информационного общества. В результате анализа было выявлено, что Инфор-
мационный кодекс предназначен прежде всего для того, чтобы определить конституционное право граждан на 
правовую информацию. Необходимо также законодательно закрепить понятия, связанные с оборотом информа-
ции, и разработать требования к государственным информационным системам, которые важны для поддержания 
государственными органами власти. На современном этапе существует потребность в современных научно-тео-
ретических подходах, которые будут содействовать фундаментальной системе различных правовых конструкций, 
а также систематизировать правовые отношения, информационные процессы в рамках информационно-право-
вого пространства, обеспечивающего взаимодействие информационного законодательства с различными от-
раслями права. Выявлено, что развитие искусственного интеллекта, робототехники и больших данных должны 
стать перспективным фактором смены модели управления.

Научная новизна: автор обосновывает вывод о том, что необходимы взаимодействие новых концептуальных 
подходов с классическими научными подходами, а также теории и методы правового регулирования обществен-
ных отношений в информационной сфере под воздействием цифровых технологий.
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Влияние цифровых технологий на эффективное 
развитие системы законодательства в России

На современном этапе информационное законо-
дательство под влиянием цифровой трансформации 
как формирующая правовая система, комплексная 
отрасль права требует современных теоретических 
подходов к урегулированию системы законодатель-

ства в России на основе научного анализа4. Совре-
менное развитие общества в значительной степени 
связывается с новыми технологиями, которые явля-

4 Полякова Т.А. Систематизация информационного законодатель-
ства — важная составляющая формирования единого информаци-
онно-правового пространства // Систематизация и кодификация 
информационного законодательства : сб. научн. работ / отв. ред. 
И.Л. Бачило. М. : ИГП РАН —Канон+, 2015. C. 41.
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ются определяющими факторами цифровой эконо-
мики и цифровой экосистемы, что позволяет гово-
рить о выделении нового вектора развития права, 
новых правоотношений, формирующихся под вли-
янием цифровых технологий [1, с. 60; 3].

Цифровые технологии сегодня способствуют 
более эффективному развитию системы законода-
тельства в России. Безусловно, создание ряда авто-
матизированных информационно-правовых систем 
в государственном и частном секторе значительно 
упростили процесс поиска и применения норматив-
ного материала. Цифровые технологии оказывают 
сегодня ключевое влияние на деятельность органов 
государственной власти, организаций и учреждений 
в системе межведомственного взаимодействия и до-
кументооборота, и являются гарантом качествен-
ного уровня жизни граждан, а также реализации 
их конституционных прав и свобод. В нынешних 
реалиях появилась острая необходимость система-
тизации российского информационного законода-
тельства, упорядочения действующих законов, нор-
мативных правовых актов и приведения всех юри-
дических норм в единую систему5, что направлено 
на формирование единой системы правовых актов 
и обеспечение доступа к достоверной и актуальной 
правовой информации. Это будет способствовать 
ликвидации устаревших и неэффективных норм 
права, юридических коллизий и пробелов в законо-
дательстве.

Нельзя не отметить, что сегодня нормативные 
правовые акты, имеющие юридическую силу, нахо-
дятся в разрозненной правовой системе информа-
ционного законодательства, которая недостаточно 
обеспечивает правовое регулирование правоотно-
шений в информационной сфере. В современном 
правовом государстве правовая система представ-
ляет собой достаточно сложную конструкцию ввиду 
множественности органов, принимающих правовые 
акты, а также достаточно большого массива право-
вых актов, созданных правотворческими органами.

На современном этапе, в период цифровиза-
ции важна согласованность правотворческой дея-
тельности в режиме реального времени. Безусловно, 
решение поставленных задач имеет как теорети-
ческое, так и практическое значение не только для 
нормотворческой деятельности, но и для правопри-
менительной практики, учитывая, что под воздей-
ствием цифровых технологий система нормативных 
актов подвержена быстрым изменениям.

Следует признать: сегодня накопился доста-
точно большой массив правовых актов, которые ре-
гулируют отношения в информационной сфере, при 
этом ключевое значение имеют вопросы достоверно-
сти, полноты, своевременности предоставления ин-
формации, актуальности, а следовательно, и систе-
матизации информационных ресурсов. В развитии 

5 Алексеев С.С. Государство и право : нач. курс / С.С. Алексеев. 2-е 
изд., перераб. и доп. М. : Юрид. лит., 1994. С. 125.

информационного законодательства немаловажную 
роль играют также институты систематизации и 
мониторинга, которые призваны упорядочивать и 
совершенствовать законодательный массив. Необ-
ходимо констатировать, что сегодня накопилось до-
статочно много проблем, связанных с процессами 
систематизации, возникли различные воззрения на 
понимание информационно-правового обеспече-
ния правового мониторинга, поэтому образовалось 
большое количество нерешенных актуальных про-
блем в данной сфере. Так, например, определение 
правового мониторинга, его виды, критерии полно-
ты и достоверности правовых данных, единые про-
цессы обработки и предоставления, модернизация 
информационных систем под воздействием цифро-
вых технологий. Все эти процессы требуют теорети-
ческих и организационно-правовых разработок для 
решения злободневных проблем в области правово-
го мониторинга.

Исторический опыт работы органов 
юстиции в России в области систематизации 

законодательства

В рамках исследования особое внимание сле-
дует уделить исторически сложившемуся практи-
ческому опыту работы в области систематизации 
законодательства Министерства юстиции России, 
которое более 220 лет уполномочено реализовывать 
государственную правовую политику государства. 
Учрежденное манифестом Александра Первого, Ми-
нистерство юстиции стало неотъемлемой и очень 
важной частью государственной системы России, 
надежным оплотом законности, правового порядка 
и просвещения. С самого начала на министерство 
было возложено решение крайне ответственных 
задач по разработке и совершенствованию нацио-
нального законодательства [2, с. 83]. Министерство 
юстиции в период Российской империи было глав-
ным органом, занимающийся законопроектной и 
правоохранительной деятельностью6. На современ-
ном этапе развития Министерство юстиции Рос-
сийской Федерации осуществляет приоритетные 
направления деятельности, такие как экспертиза 
нормативных правовых актов на наличие коррупци-
огенных факторов, мониторинг правоприменения, 
инкорпорация правовых актов СССР и РСФСР в 
законодательство Российской Федерации. К полно-
мочиям Министерства юстиции Российской Феде-
рации также относится деятельность по обеспече-
нию единства правового пространства Российской 
Федерации, включающая в себя разработку общей 
стратегии государственной политики в установлен-
ной сфере деятельности и систематизацию законо-
дательства. В соответствии с Указом Президента 
РФ от 10 августа 2000 г. № 1486 «О дополнительных 

6 Колесова Ю.И. Органы и учреждения юстиции РФ. Серия «Учебники 
и учебные пособия». Ростов н/Д : Феникс, 2002. С. 8.
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мерах по обеспечению единства правого простран-
ства Российской Федерации»7 обеспечивается вер-
ховенство Конституции РФ и федеральных законов 
и реализуются конституционные права граждан на 
получение достоверной информации. Минюстом 
России создан федеральный банк нормативных 
правовых актов субъектов Российской Федерации и 
ведется регистр нормативных правовых актов субъ-
ектов Российской Федерации. К федеральному ре-
гистру обеспечен свободный доступ в электронном 
виде по каналам сети Интернет (http://pravo-minjust.
ru, http://право-минюст.рф). Учитывая базу данных 
федерального регистра, Минюст России проводит 
системный мониторинг законодательства субъек-
тов Российской Федерации. К муниципальному ре-
гистру также организован доступ в сети Интернет 
(http://pravo-minjust.ru,  http://право-минюст.рф). 
Таким образом, в разные периоды развития россий-
ского государства Министерство юстиции обладало 
обширной компетенцией в области законодательной 
деятельности. Функции по координации деятельно-
сти и развитию законотворчества и правопримене-
ния с самого образования Министерства юстиции 
возлагались именно на этот государственный орган 
власти. 

Кроме того, существенное значение для Рос-
сии представляет опыт систематизации законода-
тельства, имеющий глубокие корни и наследующий 
исторически созданному Своду законов Российской 
империи, работу над которым возглавлял М.М. Спе-
ранский. Отметим тот факт, что накопленный мас-
сив правовой информации в Российской Федерации 
можно сопоставить, обращаясь к историческим 
фактам деятельности М.М.  Сперанского и прове-
дение реформ в области законодательства. Первым 
этапом при подготовке Свода законов Российской 
империи было формирование Полного собрания за-
конов Российской империи, отличительной особен-
ностью которого было собрание более 30 тысяч нор-
мативных актов, систематизированных в хроноло-
гическом порядке, начиная с Соборного Уложения 
1649 г. и заканчивая Манифестом от 14 декабря 1825 
г., юридический статус при этом не имел значения8. 
Значение критериев было ключевым, именно в соот-
ветствии с критериями производился поиск законо-
дательства, сбор, а также объединение по хроноло-
гии, по проблемам правового регулирования. В этой 
связи Сперанский отмечал, что это «есть наше соб-
ственное, благоприобретенное, и справедливее мож-
но дивиться тому, что мы имеем, нежели тому, чего 
у нас нет. Между тем все эти материалы, и собствен-

7 Указ Президента РФ от 10 августа 2000 г. № 1486 «О дополнительных 
мерах по обеспечению единства правого пространства Российской 
Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации. 
2000. № 33. Ст. 3356.

8 Министерство юстиции России в 1803—1864 гг. // Министерство 
юстиции России за 200 лет (1802—2002): Историко-правовой очерк 
/ Министерство юстиции Российской Федерации [Науч. ред.: М.М. 
Рассолов, С.А. Батова] М. : НОРМА, 2002. С. 30.

ные, и заимствованные, все эти законы, и старые, и 
новые, лежали в глубоком хаосе, недоступном ни 
науке, ни практике, и, никогда не доходив до народ-
ного знания…»9. Заметим, что именно М.М. Сперан-
ский выявил системную правовую конструкцию, где 
«в первом плане является требование установления 
связи между целями и задачами государственного 
управления, во имя которых и предпринималось за-
конотворчество. Следующий этап — выбор способа 
систематизации законодательства: по хронологии, 
по алфавиту или по систематическому принципу»10. 
Регулярное изложение законов предполагает их из-
ложение по их предметам и так устроенное, «чтобы 
1) законы общие предшествовали частным и пре-
дыдущие всегда приуготовляли бы точный смысл и 
разумение последующих; 2) чтоб все законы, по сво-
ду недостающие, дополнены были в Уложении и об-
нимали бы сколь можно более случаев, не нисходя, 
однако же, к весьма редким и чрезвычайным под-
робностям. Уложения не изобретаются, но слагают-
ся из прежних законов с дополнением и исправлени-
ем их сообразно правам, обычаям и действительной 
потребности государства»11. Как отмечал М.М. Спе-
ранский, «разум или основание законов дает ответ 
о причинах и необходимости дополнений или пере-
мен, в Уложении введенных, и устанавливается связь 
их с законами, уже существующими»12. 

Когда Россия вышла из состава Союза Совет-
ских Социалистических Республик, законодатель-
ный массив правовых актов требовал серьезного 
пересмотра. Надо отметить, что одной из первооче-
редных задач в России в 90-е годы XX в. в период 
реформ была общая систематизация российского 
законодательства. В связи с этими событиями Пре-
зидентом РФ был издан Указ от 06.02.1995 г. № 94 
«О подготовке к изданию Свода законов Российской 
Федерации»13, предписывавший начать подготовку к 
составлению и изданию Свода законов как офици-
ального систематизированного полного собрания 
действующих нормативных актов Российской Феде-
рации. Министерству юстиции РФ и Государствен-
но-правовому управлению Президента Российской 
Федерации (ГПУ) было поручено в качестве первого 

9 Корф М.А. Жизнь графа Сперанского. М. : Статут, 2014. С. 434.
10 Концепция Информационного кодекса Российской Федерации / 

под ред. И.Л. Бачило. М. : ИГП РАН — Канон+, РООИ «Реабилита-
ция», 2014. С. 22.

11 Сперанский М.М. Предположения к окончательному составлению 
законов. URL: http://ru.wikisource.org/wiki/Предположения_к_окон-
чательному_составлению_законов_(Сперанский) (дата обращения: 
22.10.2022).

12 Сперанский М.М. Предположения к окончательному составлению 
законов. URL: http://ru.wikisource.org/wiki/Предположения_к_окон-
чательному_составлению_законов_(Сперанский) (дата обращения: 
22.10.2022).

13 Указ Президента РФ от 06.02.1995 № 94 (с изм. от 25.12.1995) «О 
подготовке к изданию Свода законов Российской Федерации» (вме-
сте с «Положением о Временной комиссии по подготовке к изда-
нию Свода законов Российской Федерации») // Российская газета. 
1995. № 30.
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этапа провести инвентаризацию всех действовав-
ших федеральных законов, указов Президента РФ, 
постановлений Правительства РФ, иных норматив-
ных актов, а также нормативных актов СССР, имев-
ших силу на территории Российской Федерации. В 
соответствии с распоряжением Президента РФ от 
25 декабря 1995 г. № 555-рп14 Минюсту и ГПУ было 
поручено завершить составление хронологического 
перечня нормативных актов на машиночитаемых 
носителях, действующих федеральных законов, нор-
мативных указов Президента РФ, постановлений 
Правительства РФ, подлежащих рассмотрению для 
включения в Свод законов Российской Федерации. 
Были созданы рабочие группы для научного иссле-
дования, которые занимались подготовкой издания 
Свода законов. Полномочия для выполнения науч-
ных работ были возложены на Институт государ-
ства и права Российской академии наук и Институт 
законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации.

В соответствии с Указом Президента РФ от 
14.02.1998 № 170 «О мерах по повышению эффектив-
ности работы, связанной с формированием Свода 
законов Российской Федерации»15 на Министерство 
юстиции РФ возложили полномочия подготовить 
актуальные (контрольные) тексты нормативных 
правовых актов на машиночитаемых носителях и 
обеспечить их поддержание в актуальном состоя-
нии, а также координировать деятельность, связан-
ную с формированием нормативного корпуса Свода 
законов, в части, касающейся федеральных законов, 
нормативных актов Правительства РФ, законода-
тельных и иных правовых актов высших органов го-
сударственной власти и управления РСФСР, а также 
Союза ССР, продолжающих действовать на террито-
рии Российской Федерации. Надо отметить, что по-
зиции ученых в конце 90-х гг. несколько изменились 
касательно Свода законов Российской Федерации. 
Они считали, что кодификация отдельных отраслей 
права более значима. Кроме того, образовывались 
современные области правового регулирования и, 
естественно, в свою очередь, обновлялось законо-
дательство. В то же время в юридической практике 
на тот период времени очень широко были распро-
странены информационные справочно-правовые 
системы, что способствовало накоплению огром-
ного массива правовой информации в электронной 
форме. Однако при том, что были проведены работы 
по исключению недействующих актов органов вла-
сти, Свод законов так и не был издан. Сегодня не-
обходимо для формирования консолидированных и 

14 Распоряжение Президента РФ от 25 декабря 1995 г. № 555-рп «О 
мерах по подготовке Свода законов Российской Федерации // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 1995. № 52. Ст. 
5163.

15 Указ Президента РФ от 14.02.1998 № 170 «О мерах по повышению 
эффективности работы, связанной с формированием Свода зако-
нов Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 1998. № 7. Ст. 829.

кодифицированных сборников законодательно за-
крепить понятийный аппарат, содержащийся в нор-
мативных правовых актах. Очень важным является 
также принятие федерального закона «О норматив-
ных правовых актах», разработка которого велась во 
времена Союза ССР. Следует отметить, что на сегод-
няшний день более чем в 50 регионах уже приняты 
законы «О нормативных правовых актах», регулиру-
ющие законодательство субъектов Российской Фе-
дерации, что является положительным примером. В 
теории права на сегодняшний день отсутствует еди-
ное определение понятия нормативного правового 
акта, нет также законодательного закрепления, что, 
в свою очередь, образует сложности, разночтения и 
пробелы16.

Значение Информационного кодекса в системе 
законодательства Российской Федерации

Правовые нормы в информационном законо-
дательстве являются правовой основой. Необходи-
мо отметить такие формы систематизации законо-
дательства, как: учет нормативных правовых актов, 
инкорпорация, консолидация и кодификация. В 
России на сегодняшний день действуют 20 кодексов, 
которые создавались по различным конструкциям. 

М.Н. Марченко считает, что «…кодексы рас-
сматриваются юристами лишь как отправная точка, 
а не завершение пути. Этим они четко отличаются 
от компиляций (консолидации, кодексов американ-
ского права), которые встречаются в странах общего 
права, а также от «отредактированных» обычаев или 
кодексов периода до французской революции»17. 

Прогрессивным шагом вперед в изучении по-
ставленного вопроса является проект концепции 
Информационного кодекса Российской Федерации, 
подготовленный группой ученых Института госу-
дарства и права РАН под руководством И.Л. Бачило. 
В основе своей был выполнен детальный анализ пра-
вовой базы правового регулирования информаци-
онных отношений с 2000 по 2013 г., рассматривались 
такие вопросы, как обеспечение преемственности, 
приведение к единому толкованию систем правовых 
дефиниций, которые востребованы законодателем, 
была также разработана архитектура базовых об-
ластей для информационного законодательства Рос-
сии18. Кроме того, при исследовании данной темы 
правового регулирования были выявлены противо-
речия, пробелы. Основной целью Информационно-

16 Бачило И.Л. О понятийном аппарате законотворчества и право-
вой науки на примере информационного права РФ // Понятийный 
аппарат информационного права : сборник научных работ / ИГП 
РАН, отв. ред. И.Л. Бачило, Э.В. Талапина, сост и ред. А.А. Анто-
польский. М. : Канон-Плюс, 2015. 278 с.

17 Марченко М.Н. Источники права. М. : Проспект, ТК «Велби», 2005. 
С. 475.

18 Концепция Информационного кодекса Российской Федерации // 
под ред. И.Л. Бачило. М. : ИГП РАН — Канон+, РООИ «Реабили-
тация», 2014. С.9.
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го кодекса разработчики считали прежде всего сба-
лансированность правовых источников по различ-
ным направлениям, выявлялась несогласованность 
понятий, норм во взаимосвязанных законах. Было 
установлено, что Информационный кодекс позво-
лит обеспечить необходимое правовое регулирова-
ние по направлениям развития информационных 
технологий19.

Современное законодательство Российской 
Федерации, к сожалению, пока еще не содержит не-
обходимого модельного Информационного кодекса 
Российской Федерации и его законодательного закре-
пления. Для России исключительно важно решение 
научных вопросов по улучшению информационного 
законодательства в условиях цифровизации инфор-
мационного общества и цифровой трансформации. 
И поэтому сегодня необходимы новые научно-тео-
ретические подходы, которые позволят создать ра-
циональную систему правовых механизмов, которые 
позволили бы рационализировать не только инфор-
мационные процессы, но и правовые отношения в 
рамках информационного пространства. Кроме того, 
это обеспечило бы взаимодействие информационно-
го законодательства с различными отраслями права.

Важно отметить, что и за последние годы в 
России накопился огромный массив информаци-
онного законодательства, правовые акты, связан-
ные с использованием информационных ресурсов, 
развитием информационных технологий и средств 
коммуникаций. Ввиду такого положения информа-
ционное законодательство по-прежнему нуждается 
в систематизации. В целях повышения эффективно-
сти государственного управления и доступа к досто-
верной правовой информации граждан, бизнеса и 
органов государственной власти Президентом Рос-
сии было подписано распоряжение от 1 июля 2022 
г. № 202-рп20 о создании межведомственной рабочей 
группы для подготовки проекта государственной 
программы по систематизации правовых актов ор-
ганов публичной власти всех уровней. 

По этому поводу председатель Конституцион-
ного Суда РФ В.Д. Зорькин в выступлении на Пе-
тербургском международном юридическом форуме 
высказал свое мнение о необходимости в России 
Информационного кодекса. Он отметил: «в услови-
ях, когда существующее цифровое законодательство 

19 Концепция Информационного кодекса Российской Федерации // 
под ред. И.Л. Бачило. С. 25.

20 Распоряжение Президента РФ от 1 июля 2022 г. № 202-рп «О меж-
ведомственной рабочей группе по разработке проекта государ-
ственной программы по систематизации правовых актов органов 
публичной власти всех уровней» // Официальный интернет-портал 
правовой информации, URL: http://publication.pravo.gov.ru (дата 
обращения: 12.10.2022). Рабочую группу возглавил министр юсти-
ции Российской Федерации Константин Чуйченко. В нее также 
вошли представители Минцифры России, Минфина России, реги-
ональных органов исполнительной власти и научных организаций. 
Данное направление в Минюсте России будет курировать Департа-
мент систематизации законодательства, URL: https://minjust.gov.ru/
ru/ministry/departments/133/ (дата обращения: 12.10.2022).

не в полной мере отвечает потребностям времени, 
систематизировать его возможно введением Ин-
формационного кодекса РФ»21. Он также отметил, 
что разработанная в 2014 году Институтом государ-
ства и права РАН концепция проекта Информаци-
онного кодекса является архиважной для информа-
ционного права. Председатель Конституционного 
Суда РФ считает, что «в контексте ныне действую-
щей Конституции России необходима разработка 
конституционно-правовой концепции информаци-
онного права, основу которой должно составлять 
конституционное право граждан на информацию». 
Информационный кодекс направлен на урегулиро-
вание вопросов оборота информации, это также по-
зволит закрепить ряд правовых понятий касательно 
оборота информации и общие требования к госу-
дарственным информационным системам, которые 
будут формироваться, развиваться органами госу-
дарственной власти22. В.Д. Зорькин считает, что «по-
явилась необходимость законодательно определить 
основные формы оборота информации, установив 
права и обязанности его участников, определить 
правовой режим информации в публично-право-
вой и частноправовой сферах, а также основания, 
формы и пределы применения информационных 
технологий в деятельности соответствующих субъ-
ектов права»23. Интересную позицию по этому по-
воду высказал М.В. Якушев, который считает, что 
«обновление российского информационного зако-
нодательства невозможно без теоретической про-
работки наиболее принципиальных вопросов, свя-
занных с правовой спецификой информации. Вряд 
ли целесообразно разрабатывать все новые законо-
дательные акты по специальным вопросам без уточ-
нения общих принципов регулирования и применя-
емого понятийного аппарата, без решения проблем 
теоретического характера»24. Одной из важнейших 
проблем в информационном законодательстве яв-
ляется разрозненность. Так, например, требует де-
тальной доработки Федеральный закон «Об инфор-
мации, информатизации и защите информации»25. 
Анализируя данный вопрос, следует отметить, что 
отсутствует единое использование терминологиче-

21 Право в цифровом мире. Выступление Валерия Зорькина на Пе-
тербургском международном юридическом форуме. URL: https://
alrf.ru/news/pravo-v-tsifrovom-mire-vystuplenie-valeriya-zorkina-na-
pmyuf/ (дата обращения: 12.10.2022).

22 Право в цифровом мире. Выступление Валерия Зорькина на Пе-
тербургском международном юридическом форуме. URL: https://
alrf.ru/news/pravo-v-tsifrovom-mire-vystuplenie-valeriya-zorkina-na-
pmyuf/ (дата обращения: 12.10.2022).

23 Право в цифровом мире. Выступление Валерия Зорькина на Пе-
тербургском международном юридическом форуме. URL: https://
alrf.ru/news/pravo-v-tsifrovom-mire-vystuplenie-valeriya-zorkina-na-
pmyuf/ (дата обращения: 12.10.2022).

24 К вопросу об обновлении российского информационного законо-
дательства. URL: http://emag.iis.ru/arc/infosoc/emag.nsf/BPA/33c0b94
0bd88d208c325716b005278f9/ (дата обращения: 22.10.2022).

25 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, 
информационных технологиях и о защите информации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3448.
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ского аппарата, разрознены научные конструкции 
к правовому регулированию как внутри отдельных 
законов, так и между ними. Так, например, опреде-
ления понятия «информационная система», а также 
«документ» интерпретируются по-разному в раз-
личных законах. Безусловно, очень важным остают-
ся вопросы, связанные с понятием «информация», 
тем более что сегодня информация значительно 
чаще является объектом научного познания, что, в 
свою очередь, способствует классификации по раз-
ным критериям. Сегодня, бесспорно, информация 
играет ключевую роль в правовой системе. В этом 
контексте Л.К.  Терещенко отмечает, что «юридиче-
ские свойства определяют ее как объект правоотно-
шений и обеспечивают реализацию основных прав 
и свобод в информационной сфере»26. Данное ис-
следование природы информации позволяет пони-
мать ее и как теорию, и как ресурс по отношению к 
разным областям. Отмечается важным закрепление 
конституционно-правовыми нормами права каждо-
го свободно искать, получать, передавать, произво-
дить и распространять информацию любым закон-
ным способом. 

Сегодня в законодательстве Российской Феде-
рации понятие «информация» используется повсе-
местно. Так, например определение закреплено в ст. 
2 Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ 
«Об информации, информационных технологиях 
и о защите информации»27, имеющего фундамен-
тальный характер в информационной сфере. Од-
нако в Федеральном законе от 20 февраля 1995 г. 
№ 24-ФЗ «Об информации, информатизации и за-
щите информации»28 понятие «информация» было 
определено несколько иначе. Поэтому сегодня для 
информационного права очень значим термин «ин-
формация», а также связанная с ним терминология, 
которая достаточно широко применяется в законо-
дательстве Российской Федерации. Конечно, в Рос-
сии в настоящее время урегулировано множество 
вопросов, возникающих в процессе влияния ин-
формационно-телекоммуникационных технологий 
в различных областях. Однако надо признать, что 
регуляторная и нормативная среда имеет ряд недо-
статков и требует систематизации информацион-
ного законодательства России. Роль и значимость 
цифровых технологий в современном глобальном 
обществе трудно переоценить, когда во всем мире 
идет полномасштабное внедрение цифровых техно-
логий новой промышленной революции, влияние 
современных систем управления трансформирует 
правовые системы в обществе. Таким образом, раз-
витие искусственного интеллекта, робототехники 

26 Терещенко Л.К. Правовой режим информации. М. : ИД «Юриспру-
денция», 2007. С. 8.

27 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, 
информационных технологиях и о защите информации».

28 Федеральный закон от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ «Об информации, 
информатизации и защите информации» // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 1995. № 8. Ст. 609 (утратил силу).

и большие данные должны стать перспективным 
фактором смены модели управления. В этом контек-
сте заслуживает внимания и представляет большой 
интерес мнение ученых Т.А. Поляковой, А.В. Мин-
балеева, Н.В.  Кротковой, которые считают, что «в 
режиме реального времени необходима модерни-
зация правовых подходов к урегулированию новых 
общественных отношений, связанных с инноваци-
онными, эволюционными и синергетическими про-
цессами, обусловленными внедрением цифровых 
технологий, а также рядом новых вызовов и угроз. 
Новый этап развития глобального информационно-
го общества, связанный со становлением «цифровой 
цивилизации», требует юридического осмысления 
общественных отношений, субъектов и объектов, 
проблем их взаимодействия в цифровой среде, ау-
тентификации и идентификации, информационной 
инфраструктуры и т. д.» [4, с. 81]. Вполне определен-
ную точку зрения выразил А.В.  Минбалеев, кото-
рый отмечает, что «сегодня необходимы интеграция 
и диверсификация существующих концептуальных 
подходов, теорий и методов правового регулирова-
ния, саморегулирования общественных отношений 
в сфере использования цифровых технологий с уче-
том анализа знаний технических и естественных 
наук, которые позволили бы сформировать основ-
ные подходы к пониманию роли и места правово-
го регулирования, саморегулирования в развитии 
цифровых технологий в целях эффективного науч-
но-технического прогресса и широкомасштабного 
внедрения в России прорывных технологий, вклю-
чая системы искусственного интеллекта, а также 
преодоления существующих правовых барьеров для 
построения цифровой экономики в условиях про-
гнозируемых системных угроз технологических из-
менений глобальной экономики» [5, с. 7].

Как было выше упомянуто, систематизация и 
приведение понятийного аппарата в непротиворе-
чивое состояние крайне важны в информационном 
законодательстве. Рассматривая, например, про-
грамму «Цифровая экономика»29 и направления в 
ней развития цифровой среды и ключевых институ-
тов, влияние на них прорывных и сквозных цифро-
вых платформ, технологий больших данных, кван-
товых технологий, следует выделить, что упомяну-
тые в программе технологии до сих пор не имеют 
законодательного закрепления. Интересный, на наш 
взгляд, научный анализ представили в своих трудах 
А.В.  Корнев и О.В.  Танимов, утверждая при этом, 
что «в обществе сегодня остро стоит вопрос о зако-
нодательном закреплении распределенного реестра. 
Представители правительственных организаций 
порой ошибочно рассматривают блокчейн преиму-
щественно в качестве технологии, лежащей в основе 
криптовалют, тогда как данная технология может 

29 Программа «Цифровая экономика Российской Федерации» (утв. 
распоряжением Правительства РФ от 28 июля 2017 г. № 1632-р). 
URL: http://pravo.gov.ru (дата обращения: 22.10.2022).
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имеет гораздо более широкое использование — как 
способ безопасного децентрализованного хранения 
данных» [6, с. 144]. Огромное влияние на различные 
сервисы оказывают также технологические платфор-
мы на базе распределенного реестра (блокчейн-тех-
нологии), создаваемые крупными IT-компаниями, 
такими как Apple и Google. «Облачные» вычисления 
и «облачные» сервисы как составные элементы со-
временной цифровой экономики и технологической 
инфраструктуры цифровой экосистемы образовали 
новый правовой институт в составе цифровых услуг 
[7, с. 41].

Несомненно, в современных российских реа-
лиях общественные отношения под воздействием 
цифровизации претерпевают изменения гораздо 
более быстрые, нежели изменения, влияющие на за-
конодательную систему. Поэтому правовое регули-
рование должно быть достаточно гибким в процессе 
динамичного развития современной правовой систе-
мы. Так, известный ученый Т.Я.  Хабриева считает, 
что «преобладание законодательных актов снижает 
эффективность правовой регламентации, сокращает 
возможность оперативно реагировать на изменения, 
происходящие в предмете регулирования» [8]. 

На сегодняшний день необходимо множе-
ство методологических подходов и комплексных 
научных разработок. С связи с этим важное значе-
ние имеют вопросы, связанные с формированием 
единого информационно-правового пространства 
с учетом вызовов и угроз. Т.А.  Полякова считает, 
что «это не просто современный тренд, а жизнен-
ная потребность объединить усилия в области без-
опасности и формирования пространства доверия, 
защиты информационного и правового простран-
ства, так как любая правовая система является по 
сути и информационной системой»30. Резюмируя 
данные вопросы, необходимо отметить, что сегодня 
наблюдается недостаточно высокий уровень право-
вого обеспечения информационной безопасности и 
противодействия киберпреступности, поэтому не-
обходима тщательная научная проработка проблем-
ных вопросов. 

Безусловно, вопрос о кодификации законода-
тельства является крайне важным, требующий не 
только общественного обсуждения, но и возмож-
ности оценки интеграции с другими отраслями за-
конодательства, так как информационные правовые 
нормы присутствуют практически во всех отраслях 
(конституционной, уголовной, гражданской, адми-
нистративной и т.  д.). И, как следствие, появилась 
необходимость в научных исследованиях по данным 
вопросам. И не случайно темы правовой системы 
крайне важны в условиях цифровой трансформа-
ции. Поэтому формирование единого информаци-

30 Полякова Т.А. Систематизация информационного законодатель-
ства — важная составляющая формирования единого информаци-
онно-правового пространства // Систематизация и кодификация 
информационного законодательства : сб. научн.работ / отв. ред. 
И.Л. Бачило. М. : ИГП РАН — Канон+, 2015. С. 42.

онно-правового пространства — это ключевая за-
дача органов государственной власти, требующая 
формирования и развития национальной системы 
правовой информации России, в которую должно 
быть включено информационное законодательство 
[9, 10]. Это позволит оперативно предоставлять до-
стоверную правовую информацию о нормативных 
правовых актах не только органам власти, но и граж-
данам и организациям. Для создания Информацион-
ного кодекса необходимо детально исследовать весь 
уже имеющийся нормативный массив, определить 
положительные стороны и выявить недостатки и 
проблемы, которые возникают в сфере информаци-
онных отношений. Так, М.А. Кудрявцев, анализируя 
данную тему, отмечал, что «в современных россий-
ских реалиях именно путь совершенствования и по-
степенного развития существующего информаци-
онного законодательства представляется оптималь-
ным. Здесь может быть пройден классический путь 
отечественной кодификационной работы по схеме 
«инкорпорация — консолидация — кодификация»: 
от «полного собрания» соответствующих законов и 
иных правовых актов, затем через «свод законода-
тельства» (действующих законов и иных норматив-
ных актов, взаимно увязанных между собой в еди-
ное целое) — к свойственной отечественному праву 
советского периода форме условного «Кодекса за-
конов», снабженного необходимыми подзаконными 
актами, от которых остается уже небольшая дистан-
ция до собственно «Информационного кодекса»»31.

Сегодня, надо признать, избыточность законо-
дательного регулирования присутствует не только в 
сфере телекоммуникаций: скопился также большой 
массив правовых актов разного уровня, а также ве-
домственных правовых актов. Поэтому необходима 
проработка не только отдельных законов, но и от-
дельных норм и институтов, а также устранение соз-
давшихся коллизий и пробелов между законами.

К основополагающим актам законодатель-
ства, регулирующим право на информацию, важное 
место занимают следующие федеральные законы: 
Федеральный закон «О связи»32, в который с 2003 г. 
вносили изменения 89 раз, в Федеральный закон «Об 
информации, информационных технологиях и о за-
щите информации» с 2006 г. внесли 57 изменений, 
в Федеральный закон «Об обязательном экземпляре 
документов»33 изменения вносились 16 раз, в Феде-
ральный закон «Об электронной подписи»34 вноси-
31 Кудрявцев М.А. Российское информационное законодательство: 

«Двуликий Янус» кодификации // Систематизация и кодификация 
информационного законодательства : сб. научн. работ / отв.ред. 
И.Л. Бачило. М. : ИГП РАН, Канон+, 2015. С. 68.

32 Федеральный закон от 7 июля 2003 г. № 126-ФЗ «О связи» // Собра-
ние законодательства Российской Федерации. 2003. № 28. Ст. 2895.

33 Федеральный закон от 29 декабря 1994 г. № 77-ФЗ «Об обязатель-
ном экземпляре документов» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации. 1995. № 1. Ст. 1.

34 Федеральный закон от 6 апреля 2011 г. № 63-ФЗ «Об электронной 
подписи» // Собрание законодательства Российской Федерации. 
2011. № 15. Ст. 2036.
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ли 15 изменений, в Федеральный закон «Об обеспе-
чении доступа к информации о деятельности судов 
в Российской Федерации»35 и в Федеральный закон 
«Об обеспечении доступа к информации о деятель-
ности государственных органов и органов местного 
самоуправления»36 внесли 11 изменений и др. Сегод-
ня достаточно много назревших проблем, решением 
которых по существу является принятие Информа-
ционного кодекса России на основе интеграции за-
конов об информации, информационных техноло-
гиях, информационных системах, о персональных 
данных и т. д. Недостаточно четко установлен пра-
вовой статус информационных посредников (опера-
торы связи, провайдеры и т.  д.). Достаточно много 
нерешенных вопросов, требующих проработки ка-
сательно множества видов тайн, есть также вопро-
сы, связанные с информационной безопасностью. 
Для решения создавшихся проблем необходима 
разработка теоретической модели Информацион-
ного кодекса, которая бы обеспечила возможность 
от абстрактных теоретических дискуссий прийти к 
важному решению. Появилась необходимость четко 
определить информационные термины и понятия, 
создать для них четкие стандарты качества, устра-
нить разночтения в информационном праве. Все это 

будет способствовать совершенствованию инфор-
мационного законодательства в стране. В свою оче-
редь, цифровые технологии эффективно действуют 
на нормотворческую деятельность, придавая ей ра-
циональный и системный характер. Кроме того, для 
совершенствования нормотворческой и правопри-
менительной деятельности необходимо формирова-
ние и развитие национальной системы правовой ин-
формации на основе единой цифровой платформы, 
также важны: разработка современного правового 
классификатора, обеспечение информационной без-
опасности, а также научно-правовое обоснование 
для внедрения технологий машиночитаемого права 
в реальные нормотворческие и правоприменитель-
ные процессы.

В заключение необходимо отметить воззре-
ние, высказанное В.Д. Зорькиным в одном из своих 
выступлений, которое можно считать неким напут-
ствием: «Сегодня мы обязаны сделать все, чтобы но-
вая технологическая революция стала временем со-
зидания, а не разрушения. А для этого надо прежде 
всего обеспечить конституционную безопасность 
личности, общества и государства»37.

35 Федеральный закон от 22 декабря 2008 г. № 262-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Российской Федера-
ции» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6217.

36 Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. № 7. Ст. 776.

37 В. Зорькин. Право в цифровом мире. Выступление Валерия Зорькина на Петербургском международном юридическом форуме.  
URL: https://alrf.ru/news/pravo-v-tsifrovom-mire-vystuplenie-valeriya-zorkina-na-pmyuf (дата обращения: 10.10.2022).
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Abstract
Topical questions of improving Russia’s information technology laws are considered in the paper. The study 

identified a need for systematising Russia’s information technology laws, harmonising the current laws, legal regulations, 
and consolidating all legal regulations into a single legal system.

Purpose of the paper: considering the problems and looking for the most rational ways to solve them. The study 
is also aimed at a scholarly understanding of the conceptual approach to developing the Information Code, using legal 
structures, terms, studying different various views on legal regulation of information relations and the state of legal 
regulation, examining contradictions and gaps.

Method of study: general scientific methods for solving the problems set, the dialectical and systemic ones, were 
used in the study. Analysis and synthesis were used for studying the laws.

Findings obtained: the study made it possible to draw a number of well-justified conclusions, including that under the 
conditions of digital transformation it is necessary to develop and strengthen scientific and legal methods in various areas of 
progress of the information society. An analysis carried out showed that the primary destination of the Information Code is to 
determine the constitutional right of citizens to legal information. It is also needed to set out in law the notions related to information 
circulation and develop requirements for government information systems which should be maintained by the public authorities. 
In modern times there exists a need for modern research and theoretical approaches that would promote creating a fundamental 
system of different legal structures as well as systematise legal relations and information processes within the information and 
legal space ensuring the interaction between information technology laws and various branches of law. It was found that the 
development of artificial intelligence, robotics and big data should become a promising factor in changing the management model.

Research novelty: the author gives a justification for the conclusion that an interaction between modern conceptual 
and classical scholarly approaches is needed as well as theories and methods for legal regulation of societal relations in 
the information technology field under the impact of digital technologies.
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Xxii век и право. разМышления о будущеМ
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Как известно, уже с древности многие философы 
и пророки пытались прогнозировать будущее чело-
вечества. Тяга к попыткам заглянуть далеко вперед 
была с человеком, наверное, всегда. Не отпускает 
она и нас. 

Собственно, как справедливо отмечает 
Е.А.  Лукашева, общественные науки призваны да-
вать не только правдивую оценку реальности, но и 
прогнозировать пути дальнейшего развития. Так, 
английский историк А.Дж.  Тойнби еще в 1947 г. 
предсказал, что XXI в. будет веком противостояния 
европейской и исламской цивилизаций, а основны-
ми антагонистами этого века станут США и Китай. 
Идеи Тойнби были потом подхвачены и развиты 
С. Хантингтоном. Известный американский ученый 
И. Валлерстайн отмечал непредсказуемость мира, в 
который мы вступаем в нашем столетии. По его мне-
нию, наступает время великого насилия и опасно-
стей для личности, а также интеллектуальной нео-
пределенности по вопросу о том, куда мы двигаемся 
и должны двигаться. Этот переходный период ста-
нет временем острой политической борьбы, участ-
ники которой не всегда будут четко определены. Для 
большинства населения мир останется в своей осно-
ве несправедливым и неравноправным. 

В таком контексте, вовсе не претендуя на про-
рочество, мы хотим тезисно поразмышлять о том, 
какой будет Россия и российское право в XXII веке, 
если все будет продолжаться так же, как сейчас. 

Вначале общее замечание.
Россия два раза в век тяжело воюет. Так было в 

XVIII, XIX, XX веке, было и ранее. 

Можно ли допустить, что в XXI и XXII вв. из-
бежать войн удастся? Не знаем. Боимся предполо-
жить, что они будут. Но исторический опыт, инту-
иция и эрудиция говорят, что, скорее всего, воору-
женные конфликты в России случатся3. Это связано 
как минимум с тремя причинами:

 i природными богатствами России, ее огромной тер-
риторией и опасной перспективой посягательства на 
них. При этом для России важно не стать ареной во-
енных действий в противоборстве США и Китая — 
стран, которые в настоящее время могут представ-
лять для нас реальную опасность;

 i внутренними противоречиями многонациональных 
народов России. Только за ХХ век мы были свиде-
телями неоднократных распадов и войн внутри Рос-
сии. Предположение, что к XXII веку население по-
умнеет, выглядит наивным;

 i борьбой за власть внутри государства. Историче-
ский опыт России опять же убедительно показывает, 
что каждый век как минимум один правитель на-
шего государства меняется силовым или нелегитим-
ным путем. 

Как сказано в известном философском афо-
ризме, чтобы надеяться на светлое будущее челове-
чества, в это человечество надо верить. 

3 Прогнозы делались и материал анализировался до начала Россией 
в феврале 2022 г. специальной военной операции на Украине. Как 
видно, авторы уже что-то предвидели верно. Текст в сокращенном 
виде опубликован в [4]. См.: Захарцев С.И., Сальников В.П. XXII 
век: право будущего (идеи и размышления) // Теория государства и 
права. 2022. № 1 (26). С. 80—92.
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Если исходить из того, что снова будут войны, 
то в ХХII веке право получится опять жестоким, 
основанным на воле правящего (господствующего) 
класса или силе победителя, как нередко было в Рос-
сии во все времена. Причем обратите внимание, что 
сила российского государства всегда была связана 
с единоначалием. То есть, вероятно, будет человек, 
которому дозволено всё: казнить и миловать исклю-
чительно по собственному усмотрению, не опираясь 
на букву закона. Под него и для него будут издавать-
ся все правовые нормы. Кто будет этим человеком — 
жестокий гражданский правитель или маршал-глав-
нокомандующий — сказать трудно. Что в таком 
случае мы ждем от права? Оно будет таким же, как 
сто, двести, триста лет назад и во многом функцио-
нировать по принципу: вот приедет барин — барин 
вас рассудит, с периодическими послаблениями или 
ужесточениями.

Победы или поражения в военных конфлик-
тах, достижения или просчеты руководства России 
в экономике и внутренней политике определят ее 
дальнейший путь в XXII веке. Мы видим два пути. 

Социалистический тип с вариациями СССР 
или Китая и обеспечивающее их соответствующее 
право. Такой путь для России в XXII веке мы не ис-
ключаем. 

Посткапиталистический тип, условно назван-
ный нами «запрограммированное общество» [1]. В 
нем люди будут получать сносный заработок, еду, 
проживание, иметь время на хороший отдых и раз-
влечения, но находиться под постоянным жестким 
контролем и с жесточайшей ответственностью за 
несоблюдение порядка, высказывание собственного 
мнения, критику власти. При этом само общество — 
путем, например, недоступности образования или 
медицинскими средствами — будет жестко поделе-
но на классы (касты, сословия, ранги или какие-ни-
будь еще). А жизнь большинства, включая потолок 
умственного и карьерного развития, будет строго 
определяться уже заложенной с рождения програм-
мой. То есть будь счастлив: спокойно живи, работай, 
отдыхай, но вопросов не задавай и никуда не лезь, 
своего рода «человек-функция». Роль права и зако-
на в запрограммированном обществе будет связана 
как минимум с двумя плоскостями. Первая: консти-
туционное декларирование всеобщего равенства, 
абсолютного равенства между высшим чиновником 
и рабочим, миллионером и бедным крестьянином, 
бизнесменом и школьным учителем и т.  д. Другая 
плоскость права и закона связана с тем, чтобы с их 
помощью рабочий тем не менее оставался рабочим, 
крестьянин — крестьянином, а миллионер — мил-
лионером. Иными словами, роль права в запрограм-
мированном обществе связана с обеспечением снос-
ного существования людей-функций и запредель-
но-зажиточного существования тех, кто это обще-
ство программирует, то есть тех, кому принадлежит 
реальная власть. В зависимости от исторического 
этапа развития России власть в ней может принад-

лежать официальному главе государства, окруже-
нию главы государства, духовному лидеру, самому 
богатому человеку страны или группе таких людей. 
Их идеология и взгляды на жизнь обязательно от-
разятся в праве.

В наших философско-правовых работах мы 
неоднократно выступали о запрограммированном 
обществе, доказывая, что такие процессы в мире 
уже давно идут. К слову, наши рецензенты не раз от-
мечали, что проблему запрограммированности со-
временного общества так остро мы подняли одни из 
первых [2, 3].

В части технического прогресса и его влия-
ния на право: к ХХII веку, скорее всего, будут изо-
бретены новые системы информационного обме-
на, что заставит право сильно видоизмениться. Об 
этом опять же говорит накопленный человечеством 
опыт последних столетий. Вспомните: в начале XX 
века были внедрены недавно появившиеся радио и 
телефонная связь, а в начале XXI века стал активно 
функционировать Интернет. С учетом стремитель-
но развивающихся технологий мы уверены, что к 
XXII веку средства связи и контроля поднимутся на 
принципиально новый уровень. 

В контексте прав человека в России должен 
состояться какой-то поворот, водораздел, жесткая 
черта, защищающая личные права и личное про-
странство. Уже сейчас технические средства позво-
ляют практически всегда и во всем контролировать 
человека: его местоположение, разговоры, платежи, 
соблюдение правил дорожного движения, дисци-
плинированность в офисе, на улице и дома и т.  д., 
и т.  п. Технические средства, несомненно, будут и 
далее активно внедряться в личную жизнь людей, 
нарушая естественные права человека. Они уже се-
годня представляют реальную опасность для чело-
века и всего общества4. И с этим что-то надо делать.

Правда, в части развития технических средств 
важно сделать еще одно рассуждение. В течение по-
следних десяти лет мы проводим обширные исследо-
вания того, что люди понимают под правом, каким 
хотят видеть право и чего в современном праве не 
хватает. Во всех крупных городах России люди, как 
будто сговорившись, утверждают, что современно-
му российскому праву очень не хватает человечно-
сти и справедливости. Но достичь справедливости, 
принять справедливое решение возможно только 
в случае полного установления обстоятельств дела, 
иными словами, установления объективной исти-
ны по делу. Устанавливать объективную истину, на 

4 Сальников В.П. Незримое вторжение. Негативное воздействие ин-
формации на сознание человека // Защита и безопасность. 1999. № 
1. С. 26—27; Захарцев С.И., Сальников В.П. Защита прав человека 
в информационном пространстве // Стратегические приоритеты. 
2018. № 1 (17). С. 62—70; Захарцев С.И., Сальников В.П. Информа-
ционное пространство как новая глобальная угроза человечеству 
и его правам: философский и правовой подходы // Правовое поле 
современной экономики. 2015. № 8. С. 11—19; Бастрыкин А.И. Пора 
поставить действенный заслон информационной войне // Власть. 
2016. № 15. 18 апреля. С. 20.
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основе чего принимать справедливые решения рос-
сияне требуют в разрешении гражданских, админи-
стративных и тем более уголовных дел.

Если писать о российском уголовном процес-
се, который нам ближе, то длительное время в нем 
требование установления объективной истины 
было обязательным. В наши дни, в ходе перманент-
ного проведения реформ, это требование отменено. 
Дискуссии по этому вопросу продолжаются5.

В головы ученых и практиков кто-то даже 
активно пытается внедрить мысль о том, что объ-
ективную истину и установить-то невозможно. И 
здесь следует вернуться к развитию технических 
средств. Вспомните, сколько еще недавно было спо-
ров, например, по дорожно-транспортным проис-
шествиям. Стороны, особенно при расследовании 
уголовных дел об авариях, нередко активно извора-
чивались и пытались изложить ситуацию лживо, но 
в свою пользу. Современное оборудование площа-
дей и магистралей столицы видеокамерами теперь 
позволяет уверенно определить, что же случилось 
на дороге на самом деле с точностью до секунд и 
полуметров, увидеть действия сторон во время со-
бытия и сразу после него, т. е. позволяет установить 
объективную истину, на основе чего можно принять 
справедливое решение. Яркий пример — дорожно-
транспортное происшествие с артистом М.  Ефре-
мовым. Немало случаев раскрытия преступлений 
и объективной оценки ситуации на основе записей 
офисных видеокамер, видеорегистраторов в магази-
нах и квартирах и т. д., т. е. надо признать, что жест-
кий технический контроль в таком аспекте может 
и быть полезен. Хороший и всем понятный пример 
приведем опять же из организации дорожного дви-
жения. Вспомните: еще не так давно в Москве было 
не принято пропускать пешеходов на пешеходных 
переходах. Требование пропускать пешеходов было, 
но оно практически не соблюдалось. Установление 
видеокамер практически у всех переходов, объек-
тивная фиксация нарушений и введенная строгая 
ответственность заставили водителей это требо-
вание соблюдать. Уже сейчас видеокамеры улиц не 
просто фиксируют, но и распознают людей, все их 
действия. Затем, возможно, научатся записывать 
разговоры каждого в толпе, а самих видеокамер или 
других фиксирующих технических средств будет го-
раздо больше.

В части объективной истины следует сделать 
еще одно дополнение. До сих пор, несмотря на то 
что на дворе давно XXI век, уголовный процесс все-

5 Захарцев С.И. Право и истина // Мир политики и социологии. 2012. 
№ 9. С. 146—152; Захарцев С.И., Сальников В.П., Сальников М.В. 
Проблема истины в праве и юридических науках // Юридическая 
наука: история и современность. 2016. № 3. С. 191—196; Захарцев 
С.И., Сальников В.П. Истина как проблема философии: классика 
или постмодернизм // Российский журнал правовых исследований. 
2016. № 2(7). С. 96—100; Галузо В.Н., Канафин Н.А., Редкоус В.М. 
Доказывание в правосудии Российской Федерации. 6-е изд. / под 
ред. В.Н. Галузо. М., 2022 и др.

го мира осуществляется вокруг показаний. Именно 
показания (подробный рассказ человека об обстоя-
тельствах преступления) ставят во главу угла следо-
ватели, прокуроры, судьи. Проведенные нами иссле-
дования убедительно показали, что судьи всего мира 
любят, когда подсудимый признает свою вину. То есть 
подсудимый встает и дает показания, что виновен в 
том-то. Тогда, по признанию судей, его легче судить 
и их не мучают сомнения. К настоящему времени мы 
неофициально опросили 300 зарубежных и россий-
ских судей (официально они говорить отказались). 
Из 300 судей 297 (вдумайтесь!) признались, что при 
вынесении обвинительного приговора для них очень 
важно, чтобы в уголовном деле были признательные 
показания подсудимого. Это по-прежнему непроиз-
вольно провоцирует органы дознания и следствия 
на получение таких показаний незаконным путем. 
Широкомасштабная фиксация техническими сред-
ствами поведения людей позволит документировать 
события произошедшего, на основе чего точно уста-
навливать объективную истину. 

Мы не сомневаемся в том, что технические 
средства контроля за людьми в XXII веке будут и 
дальше совершенствоваться. Уверены, что изменит-
ся деятельность спецслужб6. И определенные плюсы 
в этом есть. Главное, повторимся, найти и предусмо-
треть правовыми мерами разумный баланс между 
интересами государства, общества и естественными 
правами человека. 

Возможно, что жизнь заставит принять ка-
кой-нибудь информационно-контрольный кодекс, 
переформатировать набирающее обороты инфор-
мационное право на информационно-контрольное, 
информационно-техническое и информационно-
естественное право, а также на международное ин-
формационное право.

О доказательствах будущего, кстати, размыш-
ляем не только мы. Так, М.И. Клеандров высказал ин-
тересную и перспективную мысль. По мнению этого 
ученого, в обозримом будущем (по его прогнозам 
— в течение ближайших двух десятилетий) насту-
пит время третьей революции в рассматриваемом 
векторе формирования абсолютных доказательств 
на научной основе для обеспечения справедливости 
в осуществлении правосудия. Это будет метод мен-
тоскопирования (от латинского mens — ум, образ 
мыслей) либо, как вариант, — метод вериметрии (от 
латинского veritas — истина). В основе этого метода 
лежит факт из области физики мозга: информация, 
получаемая всеми органами чувств каждого чело-
века — через его зрение, слух, обоняние, осязание, 
вкус, ощущение и проч., — проникает в мозг чело-
века и там сохраняется, не исключено, что навсегда 
и в полном объеме [6, c. 242—243]. Последующие 

6 См.: Захарцев С.И.  Наука оперативно-розыскной деятельности: 
философский, теоретико-правовой и прикладной аспекты. СПб., 
2011; Захарцев С.И., Игнащенков Ю.Ю., Сальников В.П. Оператив-
но-розыскная деятельность в XXI веке. М., 2015.
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достижения науки, вполне возможно, позволят эту 
информацию из мозга получать. 

Возвращаясь к будущему права: сейчас рос-
сийское общество (да и не только российское) явно 
перегружено законами и подзаконными норматив-
но-правовыми актами. Иными словами, право 
нуждается как в сокращении своих норм, так и в 
минимизации документооборота, что, видимо, 
произойдет.

Про настоящее время М.И. Клеандров точно 
написал, что методология законопроектирования и, 
соответственно, законодательно-нормативное поле 
в нашей стране далеки от желаемого [6, c. 97]. О том 
же в принципе сказал и А.Н. Савенков, отметив, что 
индивидуальное сознание граждан не в состоянии 
даже уследить за тысячами принимаемых каждый год 
законов. Презумпция знания закона утратила всякий 
смысл. Общественное поведение граждан сводится к 
постоянному приспособлению к меняющимся услови-
ям. Возникает вопрос: каким образом все эти требова-
ния довести до граждан и смогут ли люди их запом-
нить, чтобы соблюдать, как того требует часть 2 статьи 
15 Конституции Российской Федерации [6, c. 97]?

Допускаем, что в XXII веке будет создана какая-
то универсальная, полная, легкодоступная коммен-
тированная база данных нормативно-правовых 
документов России, чтобы при возникновении во-
проса любой законопослушный гражданин мог с по-
мощью своего технического мобильного устройства 
получить быстрый и правильный совет о том, как 
поступить. Эта база должна быть обязательно госу-
дарственной, чтобы в ней излагалось не частное мне-
ние юриста, а именно комментарий государственных 
органов. Кроме того, такая база должна быть «при-
вязанной» к месту нахождения человека или к месту 
вопроса, поскольку в разных субъектах Российской 
Федерации разное законодательство. Мы полагаем, 
что в кодексы внесут возможность человека сразу 
воспользоваться такой базой при задержании, до-
ставлении в органы полиции, происшествии (ана-
лог о возможности помощи защитника).

Одна из задач, стоящих к XXII веку перед 
человечеством, — сделать право понятным и до-
ступным для всех, легким в осознании именно 
обывателя.

О том же чуть с другой стороны. Сейчас лю-
бое министерство или ведомство буквально завале-
но различными документами: приказами на зачис-
ление и увольнение, командировку, отпуск и т. д., а 
также множеством инструкций. Эти инструкции, 
естественно, мало кто знает и помнит, они нередко 
противоречат друг другу, не вычитаны. То же отно-
сится и к учебным заведениям, в том числе вузам. 
М.И. Клеандров привел отличный пример: действу-
ющая система государственной аттестации россий-
ских вузов привела к тому, что недавно один из вузов 
Новосибирска представил в Рособрнадзор отчет на 
200 тысяч страниц. Проверка филиала Новосибир-
ского государственного педагогического универси-

тета, где всего 5 программ и около 1 000 студентов, 
потребовала отчета на 40 тысяч страниц. Более того, 
отчеты надо было представлять не только в элек-
тронном, но и бумажном виде [6, c. 100].

Вполне возможно, что к каждому должност-
ному лицу следует приложить какое-нибудь устрой-
ство с усовершенствованным QR-кодом или его ана-
логом, где будут четко отражены его права и обязан-
ности, законы, приказы и инструкции, определяю-
щие его действия. Причем, конечно, они с помощью 
электроники должны быть сокращены, в них долж-
ны быть устранены противоречия и дублирование. 
Там же должны содержаться типовые действия по 
обжалованию действий чиновника.

Возможно, будет QR-код, со всеми нормами 
права к конкретному продукту, предмету и т. д. По-
купаешь в магазине вещь, к ней имеется приложен-
ный QR-код, после сканирования которого высвечи-
вается полная информация о возможности возврата 
товара, на основании каких именно норм и типовых 
бланков. Там же содержится информация о порядке 
обслуживания продавцами покупателей со всеми ти-
повыми нарушениями и порядком выхода из них и 
т. д. Направите, например, условный QR-код на знаки 
дорожного движения — и вам подробно разъяснят, 
на основе каких норм необходимо правильно пере-
сечь проезжую часть, что имеет права требовать с 
вас работник дорожно-патрульной службы полиции 
или парковщик. При получении жилья в QR-коде с 
различными разделами и подразделами будет пред-
ставлена полная нормативная информация о поряд-
ке его покупки, оформлении права собственности, 
правилах поведения с соседями и собственного по-
ведения, эксплуатации жилья, оплаты и т. д. 

Возможно, кстати, будет упрощенная иденти-
фикация личности.

Также обратим внимание на очевидный факт, 
что люди всего мира стали объективно меньше чи-
тать художественную литературу. Но информация 
стала доходить до них гораздо быстрее. Надо по-
думать (и скорее всего этот вопрос будет решен) о 
регулировании правом процесса доведения инфор-
мации до человека.

Мы ожидаем дальнейших прорывов в области 
медицины, что не может не коснуться права, в том 
числе медицинского права. Речь пойдет, скажем, о 
возможной в будущем пересадке мозга человека и 
вопросов последующей идентификации человека, 
правовом регулировании продления жизни людей 
с помощью искусственных технологий, регулирова-
ния правовой помощи в деторождении с помощью 
искусственных доноров и т. д.

Не сомневаемся при этом, что в XXII веке бы-
тие, жизнь, перемещения, возможный определен-
ный размыв границ, туризм заставят самостоятель-
но функционировать международное медицинское 
право. 

Здесь же надо сказать, что в XVIII—XIX в. че-
ловеческая жизнь длилась относительно мало, а в 
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XX—XXI в. благодаря медицине стала длиться зна-
чительно больше. Это, вполне возможно, определит 
создание, а затем и развитие пенсионного права.

В настоящее время активно развивается крип-
товалюта, система электронных платежей. Уже сей-
час трудно предположить, к чему приведет их даль-
нейшее совершенствование к XXII веку. 

Все идет к тому, что в XXII веке будет дальней-
ший прорыв в сфере постижения космоса. Это будет 
означать обязательное оформление отрасли косми-
ческого права, а, скорее всего, — международного 
космического права [1, с. 136—142].

Конфигурация международного права может 
остаться прежней, а может измениться до неузнавае-
мости. Это будет зависеть от политической обстанов-
ки в мире, вооруженных конфликтов, сфер влияния.

В то же время исторический опыт показыва-
ет, что гражданское, семейное, трудовое, уголовное 
право в целом изменяются не очень сильно. Мы 
полагаем, что эти, как, собственно, и большинство 
других отраслей права, останутся примерно на том 
же уровне, с нюансами, характерными для конкрет-
ных стран, а также развития технологий.

Изменения в отраслях права, связанные с ин-
формационными технологиями, на самом деле по-
степенно происходят. Уже, например, распростране-
ны электронные и при этом дистанционные оплаты 
штрафов и услуг и т.  д. Возможно, что с помощью 
электронных устройств при соблюдении различных 
процедур «по удаленке» в дальнейшем будут допу-
стимы крупные сделки или международные дого-
воры. В уголовном праве дистанционные допросы 
с помощью электронных устройств уже разрешены. 

Не исключаем (на что, правда, пока смотрим с 
юмором), что в семейном праве заключение браков 
скоро будет допускаться дистанционно и на удале-
нии как от ЗАГСа, так и жениха от невесты. 

Здесь же не можем не сказать хотя бы пару 
слов о женщинах или говоря юридически: лицах 
женского пола. На протяжении столетий женщи-
ны боролись — как нередко заявлялось ими! — за 
равноправие с мужчинами. При этом в европейских 
государствах на самом деле женщины традицион-
но имели больше прав, чем мужской пол. В мусуль-
манских государствах, напротив, попытки женщин 
встать на один уровень с мужчиной в целом успехов 
не имели. С учетом нашего прогноза о неизменности 
в целом гражданского, семейного, трудового права и 
сохранения в XXII веке для разных государств сво-
их традиционных укладов предполагаем, что, ско-
рее всего, в европейских странах женщины будут 
и дальше укреплять свои позиции, в то время как в 
мусульманских странах главой останется мужчина.

Надеемся, что в XXII в. вновь будут признаны 
извращениями гомосексуализм и лесбиянство, че-
ловечество перестанет изживать себя и развращать. 
А право вновь будет стоять на страже морали.

В юридической науке уже сейчас активно об-
суждается возможная замена судьи-человека на 

судью-робота. Глубокое исследование названного 
вопроса, например, провел Д.А. Пашенцев [7, с. 23—
25]. Нам тоже не раз приходилось по этому поводу 
выступать [8, c. 176—180; 1, с. 156—159]. По нашему 
убеждению, робот никогда не сможет в полной мере 
оценить субъективную сторону правонарушения. 
Как бы высоко ни был развит искусственный интел-
лект, он не заменит человека и человечность. Поми-
мо этого, сторонники роботов как способа решения 
борьбы с коррупцией не учитывают, что роботов 
тоже кто-то должен программировать. А кто их бу-
дет программировать, тот и будет ими монопольно 
управлять. Поэтому заменять судей-людей на робо-
тов не следует.

В юридической науке в XXII веке мы ожидаем 
большего сближения теории с практикой. Уверены, 
что добавится количество научных юридических 
журналов, имеющих прикладной характер. Практи-
кам более выгодны журналы по разбору пробелов 
права, юридических ошибок, казусов, противоречий 
закона, неточностей. Журнал с рабочим названием 
«Неточности права» будет пользоваться спросом у 
всех практикующих юристов. Он будет, несомненно, 
выгоден и ученым, поскольку неточности, пробелы, 
упущения, противоречия требуют исследований, 
дают пищу для размышлений и предложений. Раз-
умеется, он будет востребован законодательными 
органами7.

Сейчас большой проблемой является оторван-
ность теории от практики. Результаты научных ис-
следований, сформулированные в виде конкретных 
предложений по внесению изменений в законода-
тельство, в абсолютном большинстве остаются в 
монографиях, диссертациях, статьях, где и «умира-
ют». Даже проекты законов, скажем, в Государствен-
ной думе многие годы остаются нерассмотренными. 
Мы их назвали «дормантские законопроекты» [9]. В 
аппаратах законодательных и исполнительных ор-
ганов власти отсутствуют подразделения, в задачу 
которых бы входило изучение результатов научной 
деятельности. И, напротив, в научных советах и уч-
реждениях нет функций по доведению выводов и 
предложений ученых до логического конца.

Мы предполагаем создание государственно-
го научно-практического центра по рассмотрению 
предложений ученых. 

В завершение надо сказать, что перемены, про-
изошедшие в России в конце ХХ — начале XXI в., 
имели как негативные, так и позитивные стороны. К 
позитивным относится то, что эти перемены, несо-
мненно, развили российское право, способствовали 
становлению многих юристов. Возможно, современ-
ный период тоже когда-нибудь нарекут серебряным 
или иным знаковым веком российской юриспруден-
ции. Это требует от современников как минимум бе-

7 Подобный журнал «Черные дыры в Российском законодательстве» 
был основан в 2001 году (ISSN печатной версии 0236-4964), входил 
в Перечень ВАК, но сейчас там его нет. (Прим. редакции).
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режного и более этичного отношения к трудам друг 
друга. Досоветское время, равно как и советское, по-
дарило юриспруденции ряд ярких имен. Однако ува-
жать и объективно оценивать их нередко начинали 
уже только после их ухода из жизни. Мы должны по-
добные ошибки учесть. 

Также надо понимать, что если физики или 
химики могут быть засекречены, то в юриспруден-
ции такого быть не может. Настоящий Философ и 
Юрист должен быть читаем не только на Родине, 
но и за ее пределами. Весь мир читает Гегеля, в том 
числе его философию права. Весь мир знает В.И. Ле-
нина не только как политического деятеля, но и как 
философа и юриста. Нам представляется, что долж-
на быть бóльшая вовлеченность российских право-
ведов в мировую юридическую мысль, и мы верим, 
что к XXII веку на работы русских юристов мировое 
сообщество будет ориентироваться. 

Вот так тезисно мы прогнозируем право в 
XXII веке. 

Нам было бы приятно, если бы настоящая 
статья привлекла внимание, вызвала дискуссию и 
заставила задуматься. Предыдущая статья на дан-
ную тему такое внимание привлекла, равно как и не 
остались без внимания наши книги по философии и 
теории права8.

До XXII века, казалось бы, еще далеко. И в этом 
есть большое заблуждение тех, кто так думает. Уже 
сейчас надо:

 i ставить вопросы о безопасности России, о недопу-
щении войн и военных конфликтов;

 i готовить правовое поле для разумного правового 
регулирования, основанного на справедливости и 
человечности;

 i думать о мудром балансе защиты естественных прав 
человека с интересами государства. 

8 

8 Захарцев С.И. Некоторые проблемы теории и философии права / под общ. ред. В.П. Сальникова. М., 2014; Захарцев С.И., Масленников Д.В., 
Сальников В.П. Логос права: Парменид — Гегель — Достоевский. К вопросу о спекулятивно-логических основаниях метафизики права. М., 
2019; Захарцев С.И., Сальников В.П. Философия и юридическая наука. М., 2019; Захарцев С.И. Право: новые идеи и прочтения. М., 2021; 
Zakhartsev S.I., Salnikov V.P. The Philosophy of Law and Legal Science. Newcastle upon Tyne: Cambridge Scholars Publishing, 2018; Zakhartsev S.I., 
Maslennikov D.V., Salnikov V.P. The Logos of Law: Parmenides — Hegel — Dostoevsky. The Speculative and Logical Foundations of the Metaphysics of 
Law. London: Europe Books. 2021 и др.
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развитие положений о поручительстве в законодательстве, 
доктрине и судебной практике
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Аннотация
Целью статьи является анализ особенностей развития законодательных, доктринальных и правопримени-

тельных представлений о поручительстве как одном из важнейших способов обеспечения исполнения граждан-
ских обязательств, выявление проблем, имеющихся в названной сфере, и определение направлений их разре-
шения. 

Метод: поставленные задачи решались на основе комплексного применения методов системного анализа, 
диалектики, синтеза и дедукции, а также формально-юридического метода.

Результат: на основе проведенного исследования сформулированы выводы о том, что в советский пери-
од сфера применения поручительства была весьма незначительной и ограничивалась случаями выступления в 
качестве поручителей социалистических организаций, в том числе по обязательствам занятых в них граждан. С 
принятием ГК РФ регулирование отношений поручительства было поднято на качественно новый уровень, харак-
теризующийся беспрецедентной глубиной и всесторонностью, чему во многом способствовали судебные пози-
ции, сформулированные высшими судебными органами России. Основными направлениями совершенствования 
законодательства, действующего в этой сфере, явилось существенное расширение основания возникновения и 
прекращения поручительства, а также прав субъектов данного договора. Важное практическое значение имело 
закрепление положения о том, что смерть должника и реорганизация юридического лица-должника не прекра-
щает поручительство, относительно которого в судебной практике и в современной доктрине формулировались 
противоречивые, а порой противоположные выводы и суждения. 

Научная новизна определяется тем, что в статье впервые охарактеризована духовно-нравственная состав-
ляющая гражданско-правового регулирования отношений по поручительству, обусловленная уникальностью 
правовой ситуации, в которой гражданин, не имея никакой имущественной заинтересованности, заключает со-
ответствующий договор, принимая на себя риск утраты собственных денежных средств и участия в судебных 
процедурах. Широкое распространение поручительства в современном гражданском обороте является ярким 
свидетельством того, что духовно-нравственный потенциал российского общества сохранил лучшие черты на-
ционального менталитета, в том числе — стремление оказать безвозмездную помощь нуждающемуся в ней лицу.

DOI: 10.21681/2226-0692-2022-4-66-73
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Введение и постановка задачи

В декабре 2020 г. Пленум Верховного Суда Россий-
ской Федерации принял постановление «О некото-
рых вопросах разрешения споров о поручительстве»3 
(далее — постановление Пленума № 45), в котором 
был представлен целый ряд положений, относящих-

3 Постановление № 45 Пленума Верховного Суда РФ от 24 декабря 
2020 г. «О некоторых вопросах разрешения споров о поручительстве» 
// Бюллетень Верховного Суда РФ. 2021. № 2. С. 15—24. 

ся к различным аспектам практического приме-
нения данного обеспечительного способа. Данное 
постановление — далеко не первый судебный акт, 
в котором содержатся руководящие разъяснения 
многочисленных вопросов и проблем, связанных со 
все более широким применением поручительства в 
современном гражданском обороте, что актуализи-
рует обращение к анализу основных этапов его раз-
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вития в отечественном законодательстве, доктрине 
и судебной практике.

Нормы о поручительстве, подробно разрабо-
танные в римском частном праве, были реципиро-
ваны в законодательные системы многих европей-
ских государств, в том числе Российской империи, 
где они получили глубокий анализ в трудах многих 
выдающихся российских ученых4 [17, 19]. Так, чрез-
вычайно высоко оценивал преимущества поручи-
тельства по сравнению с другими способами обе-
спечения исполнения обязательств Г.Ф.  Шершене-
вич: «Несмотря на всю распространенность, задаток 
и неустойка далеко не всегда способны достичь цели 
обеспечения обязательства. Если страх перед не-
устойкой является побудителем к исполнению обя-
зательств, то действие ее состоит в зависимости от 
возможности должника исполнять свои обязатель-
ства. Задаток представляет еще менее совершенное 
средство обеспечения, потому что задаточная сумма 
бывает обыкновенно невелика. Как средство обе-
спечения поручительство стоит несомненно выше, 
потому что здесь к ответственности привлекаются 
новые лица, выбираемые для этой цели ввиду их 
состоятельности»5 [26, c. 26].

На установление ответственности третьих лиц 
за неисполнение обязательства должником как на 
наиболее существенную черту поручительства, зна-
чительно повышающую эффективность его примене-
ния, указывал и В.П. Синайский: «В отличие от задат-
ка и неустойки, значение поручительства проявляет-
ся в установлении дополнительной ответственности 
другого лица (или лиц) наряду с главным должником. 
Таким образом, кредитор может рассчитывать вернее 
получить исполнение обязательства, имея несколько 
лиц, обязанных перед ним»6 [22].

Блестящий анализ особенностей становления 
и совершенствования института поручительства в 
дореволюционной науке провел Р.С.  Бевзенко, по-
казавший этапы развития правовых воззрений от-
ечественных цивилистов на его природу и сопоста-
вивший две основные концепции данного понятия, 
в соответствии с которыми поручительство может 
трактоваться либо как обязанность, возлагаемая на 
поручителя, либо как его ответственность за дей-
ствия должника7. В результате активной дискуссии с 
участием многих выдающихся дореволюционных ци-
вилистов была выработана несколько иная концеп-
ция, избранная составителями проекта Гражданского 
уложения Российской империи: «Под поручитель-
ством понимается договор, по которому поручитель 
обязуется перед другим лицом исполнить обязатель-

4 Муромцев С.А. Гражданское право Древнего Рима. М. : Статут, 2003. 
(Классика российской цивилистики). 685 с.
5 Шершеневич Г.Ф. Наука гражданского права в России. М. : Статут, 
2003. С. 26.
6 Синайский В.И. Русское гражданское право. М. : Статут, 2002. С. 327. 
7 Бевзенко Р.С. Проблемы исполнения обязательств и его обеспече-
ния / В кн.: Гражданское право: актуальные проблемы теории и прак-
тики / под общ. ред. В.А. Белова. М. : Юрайт-Издат, 2008. С. 733—744. 

ство его должника, если последний этого обязатель-
ства не исполнит»8 (ст. 1099) [2, c. 733—744].

После закрепления поручительства в Граждан-
ском кодексе РСФСР 1922 г.9 в нарождающейся совет-
ской цивилистической доктрине общее признание 
получила его трактовка как способа обеспечения, при 
применении которого поручитель не должен испол-
нять за должника его обязательство, но несет ответ-
ственность за его неисполнение10 [10, c. 24; 13]. 

В Гражданском кодексе РСФСР 1964 г.11 (да-
лее — ГК РСФСР 1964 г.) институту поручительства 
было посвящено всего 5 статей (ст. 203—208), по 
поводу которых в литературе отмечалось, что в от-
ношениях с участием граждан необходимость в по-
ручительстве почти не возникает, поэтому основное 
практическое значение нормы о поручительстве мо-
гут иметь только для отношений, в которые совет-
ские организации вступают в сфере внешней тор-
говли и связанного с ней мореплавания12.

 В тот период сфера применения поручитель-
ства была весьма невелика: граждане в отношени-
ях друг с другом действительно прибегали к нему 
крайне редко, а его использование социалистиче-
скими организациями в большинстве случаев огра-
ничивалось выступлением в качестве поручителей 
по обязательствам граждан. Таковы, например, 
были гарантии, выдаваемые библиотекам пред-
приятиями и учреждениями, в которых работают 
пользующиеся библиотечными книгами читатели. 
В отношениях между организациями применялось 
принятие поручительства вышестоящим органом 
за долги органа нижестоящего. В известном объеме 
договоры поручительства заключались организа-
циями при совершении внешнеторговых сделок13 
[10, c. 181; 1, c. 72; 11].

Тем не менее, как справедливо отмечает 
В.В. Витрянский, сохранение (и даже определенное 
развитие) гражданско-правового института пору-
чительства, несмотря на крайне редкое практиче-
ское применение регламентирующих его норм, сле-
дует считать безусловной заслугой ГК РСФСР 1922 
и 1964 гг.14 [4, c. 458; 4].

8 Проект Гражданского уложения Российской империи // Кодифика-
ция российского гражданского права / Редкол.: Алексеев С.С. и др. Ека-
теринбург : Институт частного права, 2003. С. 321—607.
9 Гражданский кодекс РСФСР. Принят IV сессией ВЦИК РСФСР IX 
созыва 31 октября 1922 г. // Собрание узаконений РСФСР, 1922, № 72, 
ст. 904. 
10 Новицкий И.Б. Поручительство. Научно-практический коммента-
рий. 2-е изд. Харьков, 1927. С. 24. 
11 Закон Российской Советской Социалистической Республики от 11 
июня 1964 г. «Об утверждении Гражданского кодекса РСФСР» // Ведо-
мости Верховного Совета РСФСР, 1964, № 24, ст. 406.
12 Комментарий к Гражданскому кодексу РСФСР. Издание 3-е, испр. 
и доп. Ответственные редакторы: проф. Братусь С.Н., проф. Садиков 
О.Н. М. : Юридическая литература, 1982. С. 248. 
13 Иоффе О.С. Обязательственное право. М. : Юридическая литера-
тура, 1975. С. 181. 
14 Брагинский М.И., Витрянский В.В. Договорное право. Книга пер-
вая: Общие положения. Изд. 2-е, испр. М. : Статут, 2000. С. 458.
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С принятием части первой Гражданского кодек-
са Российской Федерации15 (далее — ГК РФ) правовое 
регулирование отношений, возникающих при приме-
нении рассматриваемого обеспечительного способа, 
поднялось на новую, гораздо более высокую ступень. 
Нормы о поручительстве получили свое закрепление в 
§ 5 гл. 23, в котором появилось немало важных новелл, 
в том числе закрепленная в ч. 2 ст. 359 ГК РФ возмож-
ность заключения договора поручительства для обе-
спечения обязательства, которое возникнет в будущем, 
значительно расширившая сферу его применения.

В этот период начинается активный всплеск 
научного интереса к данному обеспечительному 
способу, понятие, правовая сущность и особенности 
применения которого анализировались во многих 
научных статьях16 [3, c. 141], а также в ряде диссер-
тацией, подготовленных одна за другой17. В течение 
относительно небольшого периода времени соот-
ветствующий раздел цивилистической доктрины 
значительно обогатился содержательными исследо-
ваниями особенностей применения поручительства 
в новых условиях — рыночной экономики и частной 
собственности физических и юридических лиц. 

В большинстве случаев отношения поручитель-
ства анализировались применительно к обязатель-
ствам, возникающим из банковского кредитования18 
[23, c. 28; 21]. Такое научное предпочтение нельзя счи-
тать случайным, поскольку, как справедливо отмеча-
ет И.А. Михайлова, одним из наиболее ярких прояв-
лений «потребительского бума» стало беспрецедент-
ное расширение масштабов заключения кредитных 
договоров, в связи с чем все большее значение приоб-
ретала схема предоставления кредитов при условии 
обеспечения исполнения должником принятого на 
себя обязательства путем привлечения поручителей, 
предусмотренная ст. 361 ГК РФ19 [16, c. 17; 7].

15 Гражданский кодекс Российской Федерации. Часть первая от 30 
ноября 1994 г. № 51 — ФЗ (в ред. Федерального закона от 28.06.2021 
№ 225-ФЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации от 5 
декабря 1994 г. № 32. Ст. 3301.
16 Белов В.А. Витрянский В.В. Гражданский кодекс РФ с учетом изме-
рений и новых законодательных актов. Поручительство // Хозяйство 
и право. 1998. № 8. С. 3—11; Звекова И.А. Развитие института пору-
чительства в российском праве // В кн.: Актуальные проблемы граж-
данского права. Вып. 2. Под ред. М.И. Брагинского. М. : Статут, 2004. 
С. 141—192, и др.
17 Звягинцева М.А. Правовое регулирование поручительства по за-
конодательству Российской Федерации : автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. М., 2001; Кресс В.В. Обязательство по возврату банковского кре-
дита и поручительство как способ обеспечения его исполнения : ав-
тореф. дис. … канд. юрид. наук. Томск, 1999; Тараканова С.А. Обеспе-
чительная ценность поручительства и банковской гарантии в системе 
правовых способов, гарантирующих исполнение кредитного договора 
: автореф. дис. … канд. юрид. наук. СПб., 1999, и др. 
18 Возникающие в этой сфере проблемы подробно рассматривались, 
в частности, О.М. Свириденко. См.: Свириденко О.М. Материально-
правовые и процессуальные проблемы при обеспечении кредитных 
обязательств договорами залога, поручительства и банковской гаран-
тии : автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 1978. 28 с. 
19 Михайлова И.А. Ответственность поручителя в случае смерти 
должника в законодательстве, доктрине и судебной практике // Циви-
лист. 2011. № 4. С. 17—24.

О том значении, которое поручительство в 
кредитных обязательствах приобрело в последние 
годы, свидетельствует внимание, уделяемое данному 
институту высшими судебными инстанциями Рос-
сии. Первые разъяснения возникающих при таком 
поручительстве сложных вопросов были сформули-
рованы Президиумом Высшего Арбитражного Суда 
(ВАС) РФ в Информационном письме от 20.01.1998 
№ 28 «Обзор практики разрешения споров, связан-
ных с применением арбитражными судами норм 
Гражданского кодекса Российской Федерации о 
поручительстве»20. 

12 июля 2012 г. Пленум ВАС РФ принял по-
становление «О некоторых вопросах разрешения 
споров, связанных с поручительством»21, ставшее 
развернутым дополнением к немногочисленным 
нормам, закрепленным в § 5 гл. 23 ГК РФ. Постанов-
ление значительно расширило представления о по-
ручительстве и правилах его применения не только 
судей и субъектов гражданского оборота, обеспе-
чивших таким образом исполнение своих обяза-
тельств, но и представителей цивилистической на-
уки, в которой активно исследовались практически 
все вопросы, характеризующие правовую природу и 
особенности применения рассматриваемого обеспе-
чительного способа. В результате такого глубокого 
исследования был сформирован ряд положений, 
ставших практически общепризнанными. 

 Спустя несколько месяцев, в 2013 г. Президи-
ум Верховного Суда РФ утвердил «Обзор судебной 
практики по гражданским делам, связанным с ис-
полнением кредитных обязательств»22, в котором 
детальному анализу был подвергнут целый ряд наи-
более сложных вопросов, возникающих при рассмо-
трении и разрешении дел данной категории.

К таким вопросам неоднократно обращался и 
Конституционный Суд РФ (определения от 23 сен-
тября 2012 г. № 1698-О, от 24 декабря 2013 г. № 1957-
О и от 23 июня 2015 г. № 1383-О и др.), который, в 
частности, указал: «Пункт 2 статьи 363 ГК РФ, пре-
доставляя, с одной стороны, поручителю возмож-
ность ограничить объем обеспечиваемых поручи-
тельством требований, а кредитору возможность 
получения причитающихся ему сумм основного 
долга, а также иных предусмотренных законом или 
договором сумм, позволяет соблюсти баланс инте-
ресов в отношениях между сторонами, в том числе 

20 Информационное письмо Президиума Высшего Арбитражно-
го Суда РФ от 20.01.1998 № 28 «Обзор практики разрешения споров, 
связанных с применением арбитражными судами норм Гражданского 
кодекса Российской Федерации о поручительстве» // Вестник Высшего 
Арбитражного Суда РФ. 1998. № 3.
21 Постановление Пленума Высшего Арбитражного суда РФ от 12 
июля 2012 г. № 42 (в ред. от 24.12.2020) «О некоторых вопросах раз-
решения споров, связанных с поручительством» // Вестник Высшего 
Арбитражного Суда РФ. 2012. № 9.
22 Обзор судебной практики по гражданским делам, связанным с ис-
полнением кредитных обязательств. Утвержден Президиумом Верхов-
ного Суда РФ 23 мая 2013 г. // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2013. № 
9. С. 34—48.
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при неисполнении должником основного обязатель-
ства, равно как и пункт 1 той же статьи, предусма-
тривающий общее правило о солидарном характере 
обязательства поручителя»23.

Новый этап совершенствования норм, регу-
лирующих отношения, возникающие из договора 
поручительства, наступил с принятием Федерально-
го закона от 08.03.2015 № 42-ФЗ24. К наиболее важ-
ным новеллам, внесенным названным законом в § 5 
гл. 23 ГК РФ, относятся следующие:

1. Существенное расширение оснований воз-
никновения поручительства путем закрепления воз-
можности его применения для обеспечения не только 
денежных, но и недежных обязательств (п. 1 ст. 361 
ГК РФ), что полностью соответствует потребностям, 
сформировавшимся в практике использования дан-
ного обеспечительного способа, и положениям, за-
крепленным в постановлении Пленума ВАС РФ «О 
некоторых вопросах разрешения споров, связанных 
с поручительством»: «Обязательство поручителя по 
общему правилу исполняется им в денежной форме. 
Однако это не препятствует обеспечению поручи-
тельством обязательств по передаче товара, выпол-
нению работ, оказанию услуг, воздержанию от со-
вершения определенных действий и т. п., поскольку 
у кредитора по этим обязательствам могут возникать 
и денежные требования: о возмещении убытков, взы-
скании неустойки, о возврате аванса и т. п.» (п. 14).

 На расширение применения поручительства 
было направлено также установление возможности 
его возникновения не только из договоров, но и из 
закона при наступлении указанных в нем обстоя-
тельств (п. 2 ст. 361 ГК РФ). На протяжении долгого 
периода применения данного обеспечительного спо-
соба основаниями его возникновения, как правило, 
выступали договоры, и лишь в редких случаях соот-
ветствующее прямое указание содержалось в законе. 
Как отмечал еще Е. Годэмэ, «здесь дело идет об обя-
зательствах, которые не вытекают из человеческого 
действия, но которые устанавливает непосредствен-
но закон по соображениям справедливости»25 [6, 
c. 354]. В настоящее время такие основания встреча-
ются все чаще, например, случай, предусмотренный 
в ч. 2 ст. 532 ГК РФ: при оплате покупателем товаров 
по договору поставки товаров для государствен-
ных нужд государственный заказчик признается 

23 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 19 
июля 2016 г. № 1511-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жало-
бы гражданина Дулькина Дмитрия Александровича на нарушение его 
конституционных прав статьей 361 и пунктами 1 и 2 статьи 363 Граж-
данского кодекса Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
24 Федеральный закон от 08.03.2015 № 42-ФЗ «О внесении изменений 
в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации» // Со-
брание законодательства Российской Федерации от 9 марта 2015 г. № 
10. Ст. 1412.
25 Годэмэ Е. Общая теория обязательств. Перевод с французского И.Б. 
Новицкого // Ученые труды Всесоюзного института юридических наук 
Министерства юстиции Союза ССР. Вып. XIII. М. : Юридическое из-
дательство министерства юстиции СССР. 1948. С. 354.

поручителем по этому обязательству покупателя 
(ст. 361—367 ГК РФ).

2. В новой редакции § 5 гл. 23 ГК РФ были суще-
ственно модернизированы нормы об ответственно-
сти поручителя (поручителей), хотя определение ха-
рактера ответственности не претерпело изменений: 
«При неисполнении или ненадлежащем исполнении 
должником обеспеченного поручительством обяза-
тельства поручитель и должник отвечают перед кре-
дитором солидарно, если законом или договором не 
предусмотрена субсидиарная ответственность» (п. 1).

При анализе и характеристике данного по-
ложения следует напомнить законы, устанавлива-
ющие не солидарную, а субсидиарную ответствен-
ность поручителя перед кредитором основного 
должника. Соответствующие положения закрепле-
ны, в частности, в Федеральном законе «Об участии 
в долевом строительстве многоквартирных домов и 
иных объектов недвижимости и о внесении измене-
ний в некоторые законодательные акты Российской 
Федерации»26 (п. 4 ст. 15.1), в Федеральном законе «О 
несостоятельности (банкротстве)»27 (п. 3 ст. 17) и не-
которых других.

3. Еще одним направлением совершенствования 
норм о поручительстве в новой редакции § 5 гл. 23 ГК 
РФ явилось существенное расширение прав участни-
ков соответствующего договора. Так, в первоначаль-
ной редакции ст. 364 ГК РФ законодатель ограничивал-
ся указанием на то, что «поручитель вправе выдвигать 
против требований кредитора возражения, которые 
мог бы представить должник, если иное не вытекает из 
договора поручительства. Поручитель не теряет право 
на эти возражения даже в том случае, если должник от 
них отказался или признал свой долг». В новой редак-
ции приведенное положение было дополнено указа-
ниями, закрепленными в нескольких пунктах, причем 
некоторые из них направлены на расширение прав по-
ручителя, а другие, наоборот, — на укрепление право-
вой позиции кредитора.

4. Серьезные изменения коснулись оснований 
прекращения поручительства. В первоначальной ре-
дакции ст. 367 в качестве таких оснований предусма-
тривались: 1) прекращение обязательства, обеспе-
ченного поручительством, 2) перевод долга на другое 
лицо, если поручитель не дал согласия нести за него 
ответственность, 3) отказ кредитора принять надлежа-
щее исполнение и 4) истечение указанного в договоре 
срока поручительства. В новой редакции названные 
основания были существенно дополнены (п. 1—3).

5. Однако наиболее важное практическое зна-
чение имела норма, закрепленная в п.  4 ст.  367 ГК 

26 Федеральный закон от 30.12.2004 № 214-ФЗ (в ред. от 02.07.2021 № 
343-ФЗ) « Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов 
и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые 
законодательные акты Российской Федерации» // Собрание законода-
тельства Российской Федерации от 3 января 2005 г. № 1 (часть I). Ст. 5.
27 Федеральный закон от 26.10.2002 № 217-ФЗ (в ред. от 02.07.2021 № 
353-ФЗ) «О несостоятельности (банкротстве») // Собрание законода-
тельства Российской Федерации от 28 октября 2002 г. № 43. Ст. 4190.
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РФ, в соответствии с которой смерть должника и ре-
организация юридического лица-должника не пре-
кращает поручительство. Приведенное положение, 
неоднократно воспроизводившееся в определениях 
Судебной коллегии Верховного Суда РФ по спорам, 
связанным с исполнением обязательств28, в силу 
своей особой сложности и значимости заслуживает 
отдельного анализа. Позиции, сложившиеся по дан-
ному вопросу в современной доктрине, весьма про-
тиворечивы. Более того: противоречивый характер 
имели и отдельные руководящие разъяснения Вер-
ховного Суда и Высшего Арбитражного Суда РФ. 

Проанализировать и сопоставить основные 
доводы, которыми аргументируются противопо-
ложные подходы к оценке правового значения 
смерти должника для ответственности поручите-
ля, в рамках данной статьи не представляется воз-
можным, однако следует остановиться на наиболее 
важных разъяснениях, представленных в постанов-
лении Пленума ВС РФ от 24.12.2020 № 45. Помимо 
общих положений и процессуальных вопросов, 
относящихся к поручительству, в постановлении 
были исследованы различные виды поручительства; 
содержание возражений поручителя; отношения 
между должником и поручителем после исполнения 
кредитору; основания и последствия прекращения 
поручительства и его недействительности. 

Важное значение имеют практически все 
сформулированные в постановлении положения, 
в том числе о том, что в случае обеспечения неде-
нежных обязательств поручительством обязанность 
поручителя исполняется им так же, как при обеспе-
чении денежного обязательства в денежной форме 
(п.  2); что поручительством может обеспечиваться 
исполнение не только договорных обязательств, но 
и обязательств, возникших из иных оснований, на-
пример, из причинения вреда, возврата неоснова-
тельного обогащения и др. (п. 3); что поручитель не 
может осуществлять перешедшее к нему право во 
вред кредитору, получившему лишь частичное ис-
полнение (п.  19); что принятие решения о призна-
нии должника банкротом не является основанием 
прекращения поручительства (п. 34), и др.

Выводы

Все сказанное позволяет утверждать, что с 
принятием части первой ГК РФ и в рамках последо-
вавшей модернизации гражданского законодатель-
ства институт поручительства получил легальное 
закрепление, характеризующееся беспрецедентной 
глубиной и всесторонностью, которые были суще-
ственно дополнены в постановлениях, определениях 
и других актах, принятых высшими судебными ин-
станциями России, содержащих руководящие разъ-

28 Обзор судебной практики Верховного Суда РФ № 2 (2019). Опре-
деление № 25-КГ17-33 // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2020. № 2. С. 
14—16.

яснения практически по всем вопросам, связанным 
с применением поручительства.

Такое пристальное внимание высших судеб-
ных органов обусловлено рядом факторов, в первую 
очередь, объективной сложностью отношений по-
ручительства, участием в них не двух, как в обыч-
ном договоре, а трех субъектов, на что обращал вни-
мание еще Д.И.  Мейер: «Юридические отношения, 
возникающие из поручительства, устанавливаются 
между кредитором и поручителем, между поручи-
телем и должником, иногда между несколькими по-
ручителями, а также каждым из них с кредитором и 
должником29 [15, c. 535]. 

Во-вторых, институт поручительства имеет 
чрезвычайно важное социально-правовое и эконо-
мическое значение, т.  к. его применение позволяет 
решать триединую задачу: создание лицам, заинте-
ресованным в том или ином обязательстве, условий 
для его заключения; обеспечение имущественных 
интересов кредитора на случай неисполнения или 
ненадлежащего исполнения должником принятой 
на себя обязанности; поддержание стабильности 
гражданского оборота.

При применении поручительства возникает 
уникальная правовая конструкция, в которой граж-
данин принимает на себя риск привлечения к ответ-
ственности за неисполнение обязательства другим 
лицом, не имея никакой имущественной заинтере-
сованности в этих действиях, что в корне противо-
речит одному из главных цивилистических посту-
латов: «Граждане (физические лица) и юридические 
лица приобретают и осуществляют свои граждан-
ские права своей волей и в своем интересе» (п. 2 ст. 1 
ГК РФ). 

Вопрос о том, какой интерес побуждает пору-
чителя принять на себя ответственность за ненад-
лежащие действия другого лица, еще недостаточно 
исследован в современной доктрине, хотя именно 
он является побудительным стимулом для многих 
граждан вступать в гражданско-правовые отноше-
ния, участие в которых не только не означает при-
обретения той или иной выгоды, но и, напротив, 
порождает риск утраты собственных денежных 
средств. 

В судебной практике последних лет немало 
дел, в которых обязанность по исполнению не ис-
полненного должником обязательства возлагается 
на его поручителя. Подобные дела становятся из-
вестны широкому кругу субъектов гражданского 
оборота, но, несмотря на юридическую осведомлен-
ность, практически каждый должник в случае необ-
ходимости находит лицо, дающее согласие на заклю-
чение соответствующего договора. 

В таких ситуациях будущий поручитель ру-
ководствуется не «своим интересом», а бескорыст-
ным желанием оказать услугу обратившемуся за ней 

29 Мейер Д.И. Русское гражданское право (в 2 ч.). Изд. 3-е, исправ. М. 
: Статут, 2003. С. 535.
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лицу, причем речь идет не просто о безвозмездности 
действий поручителя, как при дарении, но о приня-
тии на себя реального риска ответственности по чу-
жим долгам, включая участие в достаточно сложных 
и порой весьма длительных судебных процедурах, 
требующее много времени и сил.

В отношениях поручительства необычайно 
ярко отражается духовно-нравственная составля-
ющая гражданско-правового регулирования. Как 
утверждал И.А.  Покровский, «гражданское право 
искони и по самой своей структуре было правом от-
дельной человеческой личности, сферой ее свободы 
и самоопределения»30 [20, c. 19]. Действительно, вну-
тренние стимулы, побуждающие граждан принять на 

30 Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права. М. : 
Статут (в серии «Классика российской цивилистики»), 1998. С. 19.

себя обязанности поручителя по обязательству дру-
гого лица, относятся именно к сфере «самоопределе-
ния» отдельной личности, руководствующейся в дан-
ном случае не собственными, а чужими интересами.

В этом плане поручительство занимает особое 
место среди всех других обеспечительных спосо-
бов, и широкое его распространение в современном 
гражданском обороте, в условиях рыночной эко-
номики и частной собственности, является ярким 
свидетельством того, что духовно-нравственный 
потенциал современного российского общества со-
хранил лучшие черты национального менталитета, 
в том числе желание оказать безвозмездную помощь 
нуждающемуся в ней лицу.

30 Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права. М. : Статут (в серии «Классика российской цивилистики»), 1998. С. 19.
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developMent of provisions on suretyship in laws, legal doctrine  
and court practice
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Keywords: ensuring fulfilment of obligations, ways of ensuring, suretyship, debtor, surety, creditor, reasons for 
emergence and termination of suretyship, rights and obligations of the surety, responsibility of the surety.

Abstract
Purpose of the paper: analysing features of the development of legislative, doctrinal and law enforcement 

understandings of suretyship as one of the most important ways to ensure the fulfilment of civil obligations, identifying 
problems in this area, and determining ways to solve them.

Method used: solving the set problems was based on comprehensively applying the methods of system analysis, 
dialectics, synthesis and deduction, as well as the formal legal method.

Findings: based on the study, conclusions were made that in the Soviet period the scope of using suretyship 
was rather small and limited to cases of socialist organisations acting as sureties, including for the obligations of their 
employees. After the Civil Code of the Russian Federation had been passed, the regulation of suretyship relations achieved 
a qualitatively new level characterised by unprecedented depth and comprehensiveness largely facilitated by the judicial 
stances of the higher judicial bodies of Russia. The main lines for improving the laws in this sphere were a significant 
expansion of the reasons for emergence and termination of suretyship as well as that of the rights of the subjects of this 
agreement. A practically important provision that the death of the debtor and the reorganisation of the legal entity being 
the debtor does not terminate the suretyship was laid down in the law, in which regard contradictory and sometimes 
opposite conclusions and opinions were expressed in court practice and modern doctrine.

Research novelty: for the first time in research, the spiritual and moral component of the civil law regulation of 
relations on suretyship is described in the paper, which is due to the uniqueness of the legal situation where a person having 
no property interest concludes an appropriate agreement taking on risks of losing his/her own money and participation 
in court proceedings. A widespread use of suretyship in modern civil circulation clearly attests that the spiritual and 
moral potential of Russian society has retained the best features of the national mentality, including the desire to provide 
gratuitous assistance to a person who needs it.
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Аннотация
Цель: многократно повысить продуктивность и эффективность российской науки, инноваций и высокотех-

нологичного бизнеса.
Метод: использовались методы анализа состояния российской науки, инноватики и высокотехнологичной 

экономики на базе применения системного подхода, затрагивающие внешнюю сферу правовых отношений и 
сферу сложившегося законодательства по интеллектуальной собственности.

Результат: значимость данной статьи и важный результат состоят в том, что в ней авторы с 20-летним опы-
том в сфере использования и внедрения интеллектуальной собственности предлагают конкретные практические 
шаги по нормализации отношений, сложившиеся в России вокруг проблемы научных открытий. Главным «постав-
щиком» научных открытий в России будут 290 научных исследовательских институтов, работающих в сфере РАН, 
отраслевые институты и предприятия, а также частные предприниматели. Главным потребителем научных откры-
тий должны стать наши госкорпорации, российский высокотехнологичный бизнес и консолидированный потре-
битель российских наукоемких товаров и услуг.

Научная новизна: предлагаемый подход системно увязывает между собой все сферы большого научно-тех-
нического цикла, начиная с научных открытий и заканчивая системной изобретательской деятельностью по гене-
рированию новых бизнес-идей в предпринимательстве.
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Введение. Проблемы регистрации открытий

Одной из проблем сохранения и укрепления россий-
ского суверенитета на мировом высокотехнологичном 
рынке является проблема выявления, регистрации 
и эффективного использования научных открытий 
российских ученых. С начала 90-х годов этот объект 
интеллектуальных прав напрочь выпал из внимания 
наших руководителей в сфере науки, образования и 
экономики. При обновлении наших законодательных 
актов в сфере интеллектуальных прав с целью их гар-
монизации с нормами международных конвенций 
«двуликими» иностранными экспертами «научные 
открытия» как полноценные объекты интеллектуаль-
ной собственности были исключены отовсюду. Вместе 
с Госкомитетом СССР по открытиям и изобретениям 
после начала 90-х годов исчезло любое упоминание о 
научных открытиях в науке и в экономике.

Обстоятельный анализ этой проблемы привел 
нас к выводу, что сегодня необходимо восстановить 
мониторинг правоприменения научных открытий, 
но на современной юридической платформе. Ниже 
мы рассматриваем состояние этой проблемы и даем 
свои рекомендации.

Отношение юристов к научным открытиям у 
нас в стране — позитивно-наблюдательное. Никто 
против них не сетует, но никто с позиции государ-
ства не пытается фиксировать их в качестве тако-
вых. Сегодня они фиксируются в рамках Российской 
академии естественных наук как общественной ор-
ганизации, что до сих пор не поддержано государ-
ством. Основная причина такого безразличного от-
ношения некоторых российских юристов состоит 
в том, что научное открытие как объект интеллек-
туальной собственности не имеет монополии ис-
ключительных прав подобно патентам. Обладатель 
прав на научное открытие не вправе запрещать его 
использование. А раз это не монополии, то и нечего 
их фиксировать и тем более регистрировать. Тако-
ва категорическая точка зрения юристов и отдель-
ных госчиновников на данный объект интеллекту-
ального права. К сожалению, многие юристы даже 
с докторскими степенями в своем большинстве не 
понимают экономической значимости научного от-
крытия и в целом не понимают глобальную логику 
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развития мировой экономики на основе научно-тех-
нического прогресса.

Суть и ценность научного открытия в реаль-
ной экономике такова, что вся мировая экономи-
ка, как и вся мировая научная мысль, развиваются 
ступенчато, через парадигмы, переходя с одного 
качественного, системно обоснованного научного 
уровня на следующий, более сложный, более систем-
ный, более масштабный и, соответственно, более 
перспективный для всего современного общества. 
Наш анализ использования открытий в экономике 
показывает, что лишь одно весомое открытие дает 
миру от нескольких сотен до нескольких десятков 
тысяч патентов и такое же число новых и новейших 
технологий с абсолютной мировой новизной. Они 
не имеют конкурентных аналогов, и потому быстро 
и беспрепятственно распространяются на мировом 
рынке воспроизводства товаров и услуг.

Научное открытие как новая монополия, ре-
ализованная во множестве патентов, «выстрели-
вает» лишь на своем следующем этапе перехода в 
практическую сферу. Здесь открытие превращает-
ся в массовые патенты и патентные монополии от-
дельных фирм, корпораций, государств. Научные 
открытия  — это новые научные парадигмы, созда-
ющие новые организационно-технические решения 
и далее новые огромные рыночные ниши в мировой 
экономике. Именно они создают новые технологи-
ческие уклады, о которых когда-то писал Д. Кондра-
тьев, а сегодня об этом пишут академики Ю.В. Яко-
вец и С.Ю. Глазьев [1].

Вхождение России как государства в мировую 
высокотехнологичную экономику сегодня весьма 
проблематично. Никакие одиночные патенты нам 
здесь не помогают. Мировой рынок давно поделен 
на сегменты рынка, где все известные ниши давно 
заняты, и прежде всего большими, системно выра-
щенными патентными монополиями различных на-
циональных компаний и транснациональных кор-
пораций. Все без исключения одиночные частные 
российские изобретения здесь сразу же попадают 
в чужие зарубежные технологии как их частное до-
полнение. Поэтому для российской экономики и де-
ловых людей в России в целом они неэффективны. 
А использовать множество одиночных патентов в 
качестве инструментов вхождения российских това-
ров и услуг в мировой распределенный рынок край-
не проблематично и, как мы видим, чаще всего все 
это изобретательство безуспешно. Российские изо-
бретатели своими идеями и новациями лишь усили-
вают и обогащают зарубежные технологии. Они при 
этом не имеют ни достойных доходов для россий-
ского бизнеса, ни даже банальных вознаграждений 
для себя. Отдельные частные новации и изобрете-
ния ничего ценного для российской экономики не 
дают. Здесь нужен принципиально новый подход, 
организованный российским правительством и рос-
сийскими наиболее крупными предпринимателями. 
Он состоит в том, что нашим чиновникам из мини-

стерств науки и экономики необходимо наконец-то 
научиться своевременно выявлять научные откры-
тия, а далее — привлекать их авторов к организации 
следующего шага по превращению этих открытий 
во множество принципиально новых системообра-
зующих патентов.

Эту проблему можно разрешить лишь силами 
всего вовлеченного в это и доступного для привле-
чения изобретательского сообщества. И далее не-
обходимо научиться быстро превращать множество 
этих патентов в новейшие технологии и высоко-
технологичный бизнес новых и новейших поколе-
ний. Однако главная проблема здесь в том, чтобы 
на должности министров назначать исключительно 
инженеров, знающих эти отрасли, которые системно 
выстроены от обогащения сырья и до готовой про-
дукции и так же системно управляются. Организато-
рами таких сложных проектных систем могут быть 
лишь первые лица министерств и госкорпораций.

Анализируя уже состоявшийся во множе-
стве отраслей процесс их зарождения, развития и 
системного обновления отраслевых технологий и 
техники, важно проанализировать роль не только 
патентов на изобретения, полезные модели и про-
мышленные образцы, но и роль научных открытий. 
Почти все аналитики, включая ученых из системы 
образования [2, 3,], в основном обращают внимание 
на патенты, но не на научные открытия. А ведь такие 
отрасли, как электротехническая, атомная, радио-
техническая, телекоммуникационная, биотехноло-
гическая и ряд других изначально проистекают от 
научных открытий.

В целом, рассматривая научно-технический 
прогресс как необратимый и ступенчато развиваю-
щийся, то есть через смену научных парадигм, от-
метим, что причиной зарождения новых парадигм 
как в мировой науке, так и в мировой экономике 
являются научные открытия. Именно они вносят 
новую логику в системное понимание природы и ее 
свойств. Те преимущества, которое дают новые на-
учные открытия, по своей ценности в мировой эко-
номике несопоставимы с преимуществами обычной 
изобретательской и рационализаторской деятельно-
сти. Недаром руководители КНР в своих докладах и 
обращениях к ученым постоянно напоминают им, 
что для более быстрого развития их национальной 
экономики изобретательскому сообществу хрони-
чески не хватает новых научных открытий3.

2. Возможности регистрации прав

Теперь проанализируем российскую и между-
народную нормативную и законодательную базу на-
учных открытий.

В статье 1225 Гражданского кодекса РФ, на 
наш взгляд, отсутствуют научные открытия как, по-

3 Си Цзиньпин. О государственном управлении. Пекин : Издательство 
литературы на иностранных языках, 2014. С. 166—180.
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жалуй, самый важный для экономики и политики 
объект интеллектуальной собственности. Ценность 
этого объекта как стратегически важнейшего интел-
лектуального ресурса для национальной и мировой 
экономики существенно выше и важнее любого изо-
бретения и любого другого результата интеллекту-
альной деятельности.

Например, по свидетельству М.В. Ковальчука4, 
директора Курчатовского института, известно, что 
одно научное открытие радиоактивности дало миру 
более 10 тысяч полноценных изобретений и при-
мерно столько же технологий, не имеющих своих 
конкурентных аналогов в мировой практике. Перво-
открыватели радиоактивности — Анри Беккерель, 
Рентген, Пьер Кюри и Мария Склодовская-Кюри, — 
наоборот, желали как можно шире оповестить весь 
мир о своем великом открытии, за которым после-
довали в этой же области десятки других. После них 
мир стал другим. Поэтому если грамотно организо-
вать научно-техническую политику в нашей стране, 
ученые-первооткрыватели научных открытий у нас 
со временем станут гораздо ценнее и благополучнее 
самых успешных изобретателей и даже большинства 
успешных предпринимателей и политиков.

Отметим, что изначально в Стокгольмской 
конвенции (1967), которая учредила институт ин-
теллектуальной собственности, научные открытия 
были отмечены четвертыми в общем списке основ-
ных прав интеллектуальной собственности. В част-
ности, в статье 2 [viii] Стокгольмской конвенции 
отмечено, что «…интеллектуальная собственность 
включает права, касающиеся:

(1) литературных, художественных и научных 
произведений;

(2) выступлений исполнителей, фонограмм и 
программ эфирного вещания;

(3) изобретений во всех областях человеческой 
деятельности;

(4) научных открытий;
(5) промышленных образцов;
(6) товарных знаков, знаков обслуживания и 

торговых названий и обозначений;
(7) пресечения недобросовестной конкурен-

ции и всех других прав, являющихся результатом ин-
теллектуальной деятельности в промышленной, на-
учной, литературной и художественной областях»5.

Здесь мы видим, что эксперты, готовившие 
текст Стокгольмской конвенции, выделили научные 
открытия отдельной строкой. Тем не менее после на-
чала перестройки 1990 года и полного обновления 
российского законодательства, а точнее, с момента 
начала гармонизации нашего законодательства по 
интеллектуальной собственности из проекта россий-
ского патентного закона «научные открытия» были 

4 Ковальчук М.В. Наука и жизнь: моя конвергенция. М. : ИКЦ 
«Академкнига», 2011.

5 Введение в интеллектуальную собственность. Женева. Издание 
ВОИС, WIPO, 1998, стр. 4.

изъяты из списка общего списка объектов интеллек-
туальной собственности. А затем в части IV ГК РФ, 
где изначально автором законопроекта был В.А. До-
зорцев, в составе объектов интеллектуального права 
«научные открытия» также отсутствовали. Сам же 
В.А. Дозорцев по этому поводу отмечал: «установ-
ление монополии на объективные закономерности 
природы и общества, равно как и их практическое 
использование, невозможно. Недаром Женевский 
договор о международной регистрации «научных от-
крытий» 1978 г., подписанный Болгарией, Венгрией, 
Марокко, Советским Союзом и Чехословакией, но 
никем из них не ратифицированный и не вступив-
ший в силу, посвящен не охране открытий, а только 
их регистрации, но даже в таком виде его можно счи-
тать умершим. Упоминание открытий в Конвенции о 
ВОИС имело чисто конъюнктурный характер и ника-
ких практических последствий не повлекло»6.

Однако это — мнение Дозорцева как юриста, 
который к интеллектуальной собственности отно-
сит только «исключительные права». Отметим, что 
в Стокгольмской конвенции ничего не говорится об 
исключительном праве, но говорится о правах, каса-
ющихся ряда нижеперечисленных объектов права.

Примерно то же самое В.А. Дозорцев повторя-
ет относительно «недобросовестной конкуренции», 
которая в этом же списке была отмечена седьмым 
объектом прав. «Вместе с тем иногда в подобный 
перечень включаются позиции, которые никак не 
могут быть отнесены к объектам исключительных 
прав. Так, Конвенция о ВОИС и Парижская кон-
венция называют в числе таких объектов «защиту 
против (или пресечение) недобросовестной конку-
ренции». Однако объектом исключительного права 
может быть только сам результат интеллектуальной 
деятельности, обособленный от самой деятельности, 
существующий объективно, независимо от нее, в то 
время как недобросовестная конкуренция и защита 
от нее, ее пресечение представляют собой саму де-
ятельность. Ее упоминание в Конвенции в качестве 
объекта исключительных прав может быть объясне-
но только некоторыми привходящими факторами»7. 
При рассмотрении авторских прав (ст. 1225), где от-
мечены в том числе неисключительные права, В.А. 
Дозорцев упорно обращается к исключительным 
правам с позиции запрета всем, кроме правооблада-
теля, использовать данный объект.

3. Практическая значимость открытий

Практика применения научных открытий в 
мире уже фактически сложилась как неформальная. 
Однако для успешной реализации прав на них не-
обходимо учитывать ряд моментов.

6 Дозорцев В.А. Интеллектуальные права. Понятие. Система. Задачи 
кодификации. Сборник статей / Исслед. центр частного права. М. : 
Статут, 2003. С. 124.

7 Там же, с. 124.
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Во-первых, важно отметить, что помимо ис-
ключительных есть также и неисключительные пра-
ва на авторство, право на имя, которые не могут быть 
переданы никому, никогда и нигде в мире. Любые 
сделки по передаче таких неисключительных прав 
во всем мире считаются ничтожными. Здесь «на-
учные открытия» являются лучшим примером цен-
нейших объектов охраны неисключительных прав: 
во-первых, приоритета как даты создания открытия, 
а во-вторых, именно авторства как неисключитель-
ных прав. Для научного открытия крайне важны и 
приоритет конкретного автора как личности, и само 
имя автора как гражданина определенной страны. 
В мирное время важнейшим событием для любой 
страны, по сути, является некое важное научное от-
крытие, свидетельствующее о высочайшем научном 
уровне ученых. Многие наши руководители-гумани-
тарии этого, к сожалению, не понимают. Наши по-
литики в своем большинстве также, к сожалению, не 
понимают, что наши проблемы с соседними страна-
ми начинаются с того, что Россия для них перестала 
быть интеллектуальным лидером. А между тем они 
об этом говорят и теперь смотрят на США и КНР как 
интеллектуальных лидеров. Россия их не обогащает 
своими достижениями, но позволяет коммерчески 
использовать. Поэтому международная организация 
ШОС гораздо более авторитетна, чем БРИКС. Китай 
сегодня является интеллектуальным и технологиче-
ским лидером, о чем свидетельствует статистика его 
патентного ведомства. Политики, увлеченные цити-
рованием других политиков, к сожалению, не пони-
мают связи не только политики с экономикой, но и 
связи политики с наукой и научными открытиями. 
А эта связь — непосредственная. Нет достижений — 
нет и уважения.

Во-вторых, научное открытие — это объект ав-
торского права, который каждый, кто с этим произ-
ведением ознакомился, вправе как можно шире его 
цитировать и распространять. Прочитав «Войну и 
мир» Л.Н. Толстого, каждый может его цитировать, 
напротив, никому это не запрещено и это поощряет-
ся. Зарабатывать на воспроизведении произведений 
Л.Н. Толстого, Ф.М. Достоевского или А.С. Пушкина 
по Бернской конвенции и по российским законам 
можно лишь спустя семьдесят лет после смерти их 
автора. Что же касается текста ученого, описавше-
го свое научное открытие, то никто из всех прочих 
ученых не собирается в точности копировать автор-
ский текст в записях этого первооткрывателя. Всех 
ученых интересует сам факт открытия как нового 
эффекта природы и как нового взгляда на природ-
ные явления определенного рода. Всех интересует 
появление новых возможностей, как по-новому по-
нимать природу и как эффективнее использовать ее 
вновь открытые свойства и вновь открытую энер-
гию. В итоге все эти новации ориентированы на бо-
лее устойчивое развитие мира [4].

В-третьих, важно напомнить, что в части чет-
вертой ГК РФ отмечено: интеллектуальной соб-

ственностью являются не исключительные права, 
как это было до этого, а сами результаты интел-
лектуальной деятельности, то есть сами объекты 
права: изобретения, полезные модели, промыш-
ленные образцы и т. д. Именно к ним и относятся 
научные открытия. И здесь исключительные права 
несущественны. Сам же вновь описанный откры-
тый природный эффект может разными авторами 
описываться по-разному. И у самой природы нет и 
не бывает никаких точных трактовок ее механиз-
мов и эффектов. Все описания — это лишь автор-
ские тексты. Поэтому никаких запретов использо-
вания вновь открытых природных эффектов быть 
не может. Но оповестить мир о первооткрывателе 
открытия, о его имени, приоритете и о стране, где 
он живет, — важно. Необходимо также в связи с от-
крытием представить автора, организацию и кол-
лектив, содействующий результату этого нового 
выдающегося произведения.

И здесь важно отметить, что сам мировой ин-
ститут интеллектуальной собственности мог бы 
существенно обогатиться, если бы сначала на наци-
ональном, а затем на международном уровне было 
бы принято дополнительное положение, как, напри-
мер, в Парижской, так и в Бернской конвенциях, о 
неисключительном праве автора научного открытия 
законным образом становиться соавтором во всех 
изобретениях, созданных на основе его открытия. 
Это стало бы мощнейшим стимулом для ученых 
всего мира, чтобы обстоятельнее искать и находить 
новые природные эффекты. И после этого самые 
талантливые ученые наконец-то во всем мире пере-
стали бы быть людьми бедными, брошенными на 
произвол судьбы, и позабытыми их родственника-
ми, сослуживцами и их государством. Именно это в 
мире сегодня и происходит.

Развивая эту мысль, было бы правильным, 
чтобы финансово не обременять правообладателя 
вновь созданного на базе открытия патента и самого 
автора этого изобретения; следовало бы четко уста-
новить и ввести всеобщую норму вознаграждения. 
Например, обозначить ее как «десять процентов» 
от общего авторского вознаграждения как одного 
из законных соавторов. Этот твердый, нормативно 
установленный, процент изначально позволил бы, 
с одной стороны, не обременять ни авторов, ни его 
правообладателей. Об этом мы писали в своих реко-
мендациях для Минобрнауки [5]. А, с другой сторо-
ны, само участие в патенте имени первооткрывате-
ля-ученого с мировым именем резко повышало бы 
престиж и доверие к данному изобретению. Заявки 
на такие изобретения, созданные на базе новых на-
учных открытий, не должны проходить длительную 
экспертизу в патентных ведомствах. То государство, 
которое раньше других ввело бы эту законодатель-
ную норму, первое бы мощнейшим образом стиму-
лировало бы научно-технический прогресс в своей 
стране. И у России здесь наилучшие перспективы во 
всем мире.



78

Мониторинг правоприменения научных открытий

DOI: 10.21681/2226-0692-2022-4-74-80

4. Проблемы использования прав

К научным открытиям сегодня относятся неод-
нозначно многие ученые и субъекты рынка. Сложив-
шаяся вокруг научных открытий ситуация такова, 
что это было бы крайне неудобно прежде всего для 
США и для транснациональных корпораций: именно 
они сегодня являются самыми крупными выгодопо-
лучателями бесплатного пользования чужими науч-
ными открытиями. Именно с их подачи как экспер-
тов, осуществляющих гармонизацию нашего законо-
дательства в начале 90-х годов, научные открытия у 
нас исчезли из нормативной базы. А нашей Россий-
ской академии наук, обязанной вроде бы организо-
вывать создание и регистрацию научных открытий, 
также оказывается весьма выгодно их не замечать. 
Безответственность за столь важные показатели, по 
сути, скрывает все оплошности и промахи любых ру-
ководителей, особенно в организации науки.

По этой причине во всех российских отраслях 
и во всех наших корпорациях и крупных компаниях, 
финансируемых из бюджета, до сих пор отсутствуют 
системы управления затратами и результатами этих 
организаций. Разговор с самими руководителями 
наших компаний показывает, что они изначально 
являются главными противниками таких систем 
управления. Отсюда мы видим, что ни в одной рос-
сийской компании нет таких высокоэффективных 
систем, начиная с систем управления интеллекту-
альной собственностью. Декоративные системы 
есть, но эффективных нет ни у кого. Именно поэто-
му, по причине неумения работать с интеллектуаль-
ной собственностью, у нас нет ни одной транснаци-
ональной корпорации. Даже Роснефть и Газпром не 
являются таковыми именно по этим же причинам.

В истории СССР когда-то была такая многолет-
няя проблема, исходящая от рабоче-крестьянского 
доминирования в кадровой политике. Однако после 
приезда в СССР в середине 70-х годов прошлого века 
из США В. Терещенко, суперспециалиста по высоко-
технологичному консалтингу, у нас была организова-
на Пятилетка качества. И в рамках концепции Пяти-
летки качества была подготовлена нормативная база 
для воспроизводства Комплексной системы управле-
ния качеством во всех советских предприятиях и ор-
ганизациях. Координатором этих работ был Госстан-
дарт СССР. Его специалисты ездили тогда по всей 
стране с консультациями и организовывали семина-
ры, конференции и форумы по проблемам управле-
ния качеством. После начала 90-х годов в России это 
управление было сведено к нулю по инициативе са-
мих первых лиц наших предприятий и НИИ. Никому 
из руководителей не нужен жесткий контроль. Кор-
рупция началась после этого, спустя годы.

Однако в Беларуси этот феномен остался. Ге-
неральным директором Белорусского тракторного 
завода стал бывший начальник отдела управления 
качеством продукции. В результате использования 
его компетенции «Белаз» стал продавать свои трак-
тора в 85 стран мира. Таковы взгляды на ответствен-

ность, эффективность и на системы управления на-
укой и производством.

Заключение

1. Возвращаясь к нашей отечественной истории, 
отметим, что при наличии Госкомитета СССР по 
научным открытиям и изобретениям и при реги-
страции изобретений мы в советское время так и не 
умели быстро превращать наши научные открытия 
в престижные изобретения и далее в новые техно-
логии. Тогда не было рыночного механизма и соот-
ветствующего стимула быстрого превращения от-
крытий в изобретения, в технологии, в новые про-
изводства и новую продукцию. Однако сегодня эти 
стимулы есть, но компетенции организаторов, как 
мы видим, утеряны, и организаторов науки и ин-
новационной деятельности, понимающих эту цен-
тральную для нашей экономики проблему научно-
технического прогресса, сегодня сложно найти.

2. Сегодня целесообразно регистрировать не сами 
научные открытия, которые таковыми становятся 
лишь по итогам признания их мировым сообще-
ством ученых, но важно регистрировать авторские 
гипотезы научных открытий. От возникновения ги-
потезы до ее признания открытием порой проходят 
годы и десятилетия. В регистрируемых нами гипоте-
зах важен приоритет, и важно, не теряя времени, эти 
открытия по предложению экспертов начать разви-
вать и превращать их в изобретения, технологии и 
новые производства. Наш Институт в рамках нашей 
системы СОИС с 1996 года регистрирует гипотезы 
научных открытий, некоторые из которых впослед-
ствии обретают статус полноценных научных от-
крытий. Кстати, эту идею задумал, но не реализовал 
в свое время Альфред Нобель [6].

3. Обращаясь к нашим организаторам российской 
науки, системы образования и организаторам инно-
вационной деятельности, нам важно отметить, что 
необходимо выявлять и поощрять тех, кто знает и 
умеет формировать и воспроизводить на практике 
такие системы управления наукой и инновационной 
деятельностью, ибо это один из важнейших аспек-
тов кадровой политики. К сожалению, сегодня мно-
гие организаторы ориентированы лишь на распре-
деление бюджетных средств, а не на результаты, где 
требуется компетенция и самоотдача.

4. Наши нынешние гуманитарии, которых, к сожа-
лению, в управлении большинство, здесь бессильны, 
они не знакомы ни с конструированием, ни с проекти-
рованием, ни с освоением промышленных технологий, 
где все подчинено законам физики, химии, биологии и 
математики [7]. Они сегодня ориентированы на осво-
ение новой проблемы исследования и формирования 
социального интеллекта [8]. Мы же в данном случае в 
качестве неоспоримого вектора развития цивилиза-
ции сегодня определили векторную интеллектуализа-
цию всего современного общества, с чем можно под-
робно познакомиться в нашей книге [9].
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5. Сегодня многочисленные российские академии, 
созданные инициативными учеными, к сожалению, 
в основном ориентированы на рост числа своих чле-
нов и на оплату вступительных и членских взносов. 
В этом состоит бизнес наших организаторов многих 
академий. К сожалению, ни одна из академий не ори-
ентирована на поиск новых природных эффектов и 
их открытие и, соответственно, на регистрацию этих 
научных открытий и их продвижение далее в россий-
ских структурах власти. В нынешних условиях изоля-
ции нашей экономики было бы весьма важным обра-
тить особое внимание на эту проблему.

6. Сложность организации совместной деятель-
ности ученых, изобретателей, конструкторов, техно-
логов, проектантов, строителей и управленцев, ко-
торые сегодня узко специализированы прежде всего 
по дисциплинарному признаку, состоит в том, что 
получить искомый синергетический эффект крайне 
сложно. Такую организацию множества специали-
стов следует выстраивать системщикам, которых, 
к сожалению, в нашем государстве стране власть 
имущие не ищут. Хотя, по нашим оценкам, их не ме-
нее 10 тысяч по всей стране, и они худо-бедно как-
то себя реализуют. Именно их системно мыслящий 
интеллект способен разрешать самые сложные про-
блемы в нашей экономике, проблемы, о которых мы 
говорили выше в данной статье. Это, пожалуй, бо-
лее масштабная проблема в национальном и совре-
менном мироустройстве. Ее хорошо знают в КНР и 
США. Именно эти две страны в лице высших руко-
водителей сегодня ищут и привлекают в свои про-
екты по контрактам и программам системщиков, 
поскольку именно они способны воспроизводить 
новые крупные открытия.

7. Наиболее успешные современные интеллекту-
алы не ориентированы на дисциплинарное само-
выражение. Интеллектуалы всегда ориентированы 

на актуальные проблемы современного общества. 
Они ищут себя в море многообразия волнующих 
их проблем, поскольку интеллект — это способ-
ность выявлять и разрешать проблемы [9]. Самые 
успешные развивают себя поэтапно, ступенчато, 
шагая от одной разрешенной проблемы к другой, 
переходя от начальных парадигм своих системных 
знаний к другим [10]. Одним из лучших современ-
ных примеров этого успешного интеллектуального 
развития является Илон Маск [11]. К сожалению, 
ни в школах, ни в институтах нам не объясняют 
самого главного — интеллектуального самораз-
вития как технологии самосовершенствования. К 
тому же ряд влиятельных политиков ратуют за из-
учение в вузах компетенций, а не умению думать и 
искать новые знания. В СССР компетенциям учи-
ли в техникумах, и делали это хорошо, а ВУЗы обу-
чали умению думать и решать проблемы. Недаром 
советская триада обучения «школа — техникум — 
ВУЗ» получила признание во всем мире. Переход 
на болонскую систему принес большой вред, и 
хотя это как будто признали, но пока не торопят-
ся отказываться от порочной болонской системы 
в ее российской интерпретации. Проблема широ-
кого взгляда на научное знание и сегодня волнует 
наиболее любознательных молодых людей [12]. В 
России же сегодня, получая среднее и высшее об-
разование, наши граждане в своей массе остают-
ся узкоспециализированными и потому не вполне 
понимающими ключевые проблемы современно-
го общества, о которых наши СМИ не говорят по 
причине журналистской неготовности обсуждать 
это. Именно для них современными философами 
пишутся трактаты о спасении человечества [13]. 
Хотя истинное спасение — это собственное само-
воспитание, самообразование и самосовершен-
ствование.
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PrIvATE LAW SCIENCES (CIvIL LAW)

Monitoring law enforceMent of scientific discoveries

Boris Leont’ev8, Valeriia Leont’eva9

Keywords: intellectual property, scientific discoveries, copyright, high technology, patents, exclusive rights, right 
of authorship, patent monopolies.

Abstract
Purpose of the work: securing a manifold increase in the productivity and efficiency of Russian science, innovations 

and high-tech business.
Methods used: methods of analysing the state of Russian science, innovations and high-tech economy based 

on using system approach and concerning the external sphere of legal relations and the sphere of established laws on 
intellectual property were used.

Findings: the significance and an important result of this paper are that the authors with a 20 years’ experience 
in the field of using and implementing intellectual property propose concrete, practical steps for normalising relations 
formed around the scientific discoveries problem in Russia. The main ‘supplier’ of scientific discoveries in Russia shall 
be 290 scientific research institutes functioning in the system of the Russian Academy of Sciences, industrial research 
institutes and enterprises as well as private businesses. The main consumers of scientific discoveries shall be Russian 
state corporations, high-tech business and the consolidated consumer of Russian science-intensive goods and services.

Research novelty: the proposed approach approach links together, in a systemic way, all spheres of the great 
research and development cycle, from scientific discoveries to systemic inventive activities aimed at generating new 
business ideas in the business field.
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социальная активность общественных организаций  
в Малых городах: основные проблеМы и потенциал

Роговая А.В.1, Бийжанова Э.К.2, Левченко Н.В.3
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Аннотация
Цель статьи. Статья посвящена попытке проанализировать уровень социальной активности общественных 

организаций в малых городах, обозначить существующие тенденции снижения этой активности и выявить суще-
ствующий потенциал ее развития. 

Метод исследования. Выбор малых городов был осуществлен в соответствии с типологией Градострои-
тельного кодекса РФ (ГК РФ) по численности населения. В исследовании использовался междисциплинарный 
анализ, различные научные и методологические подходы, сочетающие социально-пространственную и социаль-
но-территориальную идентификацию регионов России. Были использованы также качественные методики ис-
следований (глубинные интервью и фокус-группы) и вторичный анализ статистических данных. 

Результаты. Каждый малый город имеет богатую историю и культуру, которые составляют потенциал в том 
числе социальной самоорганизации для решения актуальных проблем. Гражданское участие в местных сообще-
ствах, активность общественных организаций, инициативность местного населения зависит также от типа насе-
ленного пункта, уровня и качества жизни. В связи с этим более глубокого социологического исследования требуют 
социальные проблемы общественных организаций, их место и роль в малых городах, социально-экономическое 
и социокультурное влияние на пространственно-региональное развитие. Исследования обнаружили готовность 
индивидов, социальных групп и сообществ участвовать в общественной деятельности, несмотря на проблемы, 
характерные для малых городов. Были изучены соответствующие законодательные, правовые и нормативные до-
кументы, материалы статистики, проведены глубинные интервью с экспертами и фокус-группы в целевых ауди-
ториях. Выявлены основные причины низкой социальной активности гражданского общества, а также основные 
проблемы деятельности местных общественных организаций. Актуальным представляется рассмотрение опыта 
и потенциала общественных организаций, гражданского участия в местных сообществах.

Научная новизна. Основываясь на имеющихся работах, посвященных социальной активности обществен-
ных организаций в России, можно отметить, что они, как правило, представлены в региональном и/или обще-
российском обобщении. В статье выявлены особенности и специфика работы и активности общественных орга-
низаций в малых городах.
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Введение и постановка задачи

Малые города как системообразующие элементы 
региона, их трудовой, природно-климатический, ре-
сурсный, производственный и человеческий потен-
циал являются основой устойчивого регионального 
развития4. Однако возможности социального разви-

4 Орлова Е.А. Малый город: феномен, понятие и подходы к 
исследованию // Избранные доклады 61-й университетской 
научно-технической конференции студентов и молодых ученых. 
2015. C. 109—111; Устойчивое развитие территорий : сб. докладов 
международной научно-практической конференции (Москва, 
16 мая 2018 г.) / М-во образования и науки Рос. Федерации, Нац. 
исследоват. Моск. гос. строит. ун-т электрон. дан. и прогр. (9 Мб). 
М. : МИСИ—МГСУ, 2018. 235 с.

тия современного малого города из-за ограниченно-
сти его функциональной структуры сравнительно 
малы [9]. Небольшие города значительно различа-
ются по количеству проживающих, месту располо-
жения, административной структуре, удаленности 
от других городов и населенных пунктов, экономи-
ческому развитию, социальной сфере, инфраструк-
туре, потенциалу развития, специализации, транс-
портным связям с другими городами и регионами5. 
Все это определяет конкретные проблемы каждого 

5 Кодина И.Н. Малый город: определение границ и типология // 
Личность. Культура. Общество. Т. XI. 2009. Вып. 4 (№ 51—52). С. 56—59.
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малого города и перспективы его развития. Города, 
которые имеют шанс выжить и развиваться, об-
ладают для этого соответствующими ресурсами. 
Это  — города прежде всего промышленные и на-
учно-промышленные, туристического и рекреаци-
онно-бальнеологического профиля, агропромыш-
ленные, а также опорные города (города-спутники), 
находящиеся в непосредственной близости к круп-
ному мегаполису [8, с.  52—56]. Лишь треть малых 
городов являются относительно благополучными, 
еще треть  — проблемными, треть — откровенно 
депрессивными. Именно для последних категорий 
малых городов стали характерными сужение рын-
ка труда, безработица, снижение уровня и качества 
жизни, обветшание городской инфраструктуры, 
отток населения (особенно молодежи), резкие дис-
пропорции между возрастающим контингентом по-
жилых лиц и уменьшающимся молодым сегментом 
населения [4].

Устойчивость города как системы формирует-
ся не за счет количества и качества ее элементов, а за 
счет связей между ними, а также действия такого ак-
тивного элемента, как человеческий ресурс — систе-
мы местного самоуправления, муниципальной вла-
сти, активности местного сообщества [3]. Изучение 
общественных организаций в малых городах позво-
лит увидеть реальное их положение на местах, про-
блемы и перспективы их развития, взаимодействие 
с органами местной власти, бизнес-сообществами и 
другими организациями, гражданами.

Несмотря на имеющийся богатый природный 
и историко-культурный потенциал большинства 
малых городов, роста их населения пока не наблю-
дается. Попыткой улучшить условия жизни, воз-
вратить людей в малые города, воспрепятствовать 
оттоку молодежи стало создание проекта «Форми-
рование комфортной городской среды», в том чис-
ле ежегодное проведение всероссийского конкурса 
лучших проектов благоустройства малых городов и 
исторических поселений, реализуемые на федераль-
ном уровне6. 

Деятельность общественных организаций, 
местного населения, да и самого человека как лич-
ности в малом городе более заметна и выражена, чем 
в среде большого города. Небольшой масштаб среды 
жизнедеятельности местного сообщества, сложив-
шаяся конфигурация социально-психологической 
общности жителей, преобладание традиционного 
образа жизни7 придают относительную устойчи-
вость городскому социуму, способствуя его самоор-
ганизации. Иными словами, малые города обладают 
признаками значительного консолидационного по-
тенциала, выгодно отличающего их от территорий 
крупных городских агломераций. При этом очевид-
6 Всероссийский конкурс лучших проектов создания комфортной 

городской среды. URL: https://konkurs.gorodsreda.ru (дата 
обращения: 26.05.2022).

7 Например, ориентированность на семейные традиции, укрепление 
связей с родными и близкими и т. д.

ной проблемой остается сложный процесс вовлече-
ния населения в вопросы организации обществен-
ных пространств [1].

По мнению 38% россиян, общественные ор-
ганизации приносят реальную пользу; 13% пола-
гают, что они практически не приносят пользы, 49% 
ничего об этом не знают. Чаще других уверены в 
пользе общественных организаций граждане 35—44 
лет (51%), 60 лет и старше (46%). При этом по срав-
нению с 2019 годом выросла доля россиян, которые 
не принимали участие в благотворительной/волон-
терской деятельности (с 20% в 2019 году до 40% в 
2021 году)8.

Учитывая эти данные и интерес населения раз-
ного возраста к деятельности общественных орга-
низаций в целом, нам бы хотелось сфокусироваться 
на деятельности общественных организаций, мест-
ных сообществ в условиях малого города, формах 
и условиях их образования, а также их влиянии на 
местное самоуправление и другие общности, их по-
веденческих и ценностных установках.

Исследование социальной активности обще-
ственных организаций в малых городах позволит 
увидеть масштаб актуальных социальных проблем, 
четче определить приоритеты, направления и сред-
ства в их решении.

Методика исследования

Основой исследования выступает междисци-
плинарный анализ, использование различных на-
учных и методологических подходов, включая си-
стемный подход, сочетающий социально-простран-
ственную и социально-территориальную идентифи-
кацию регионов России, социальное моделирование.

В рамках социопространственного подхода 
малые города исследуются в контексте социальных 
отношений акторов и агентов их развития в гло-
бальном, социетальном, региональном и местном 
планах. Данный подход позволяет сделать акцент на 
субъектности социально-территориальных групп 
(общностей и сообществ), а не просто на некое на-
селение, дифференцируемое по каким-то признакам 
(демографическим, национальным и т.  п.). В таком 
социопространстве формируются свои специфиче-
ские черты, своя ментальность социальных групп, 
обусловленным практически ежедневным комму-
никативным взаимодействием между горожанами в 
самых различных сферах, начиная от мест прожива-
ния, транспорта, занятости, торгово-бытовых услуг 
и заканчивая досугом [4].

Идентификация местных жителей с городом, 
чувство принадлежности к нему, сохранение ин-
дивидуальности, связь со своей малой родиной и 
традициями ведет к сохранению социальной и куль-

8 Страна неравнодушных. URL: http://wciom.ru/analytical-reviews/
analiticheskii-obzor/strana-neravnodushnykh (дата обращения: 
26.05.2022).
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турной идентичности, подъему самоидентифика-
ции личности. Поэтому малый город имеет особую 
идентичность социально-территориальных общно-
стей со своими лидерами, авторитетными и уважа-
емыми людьми.

К основным субъектам муниципальной поли-
тики относятся: власть (законодательная и исполни-
тельная), бизнес (малый, средний, крупный), обще-
ственные организации (представляющие жителей), 
средства массовой информации (СМИ). Каждый 
из этих акторов сложно структурирован. При этом, 
рассматривая общественные организации, выде-
ляются различные институты: профессиональные 
(организации, ассоциации, профсоюзы), негосудар-
ственные (НКО), политические (партии), а также 
группы отдельных гражданских активистов.

В рамках комплексного анализа проблематики 
регионов в социально-экономическом, обществен-
но-политическом и социокультурном контекстах 
ФНИСЦ РАН в 2019—2021 гг. было проведено ис-
следование по теме «Социальное моделирование 
региональных неравенств и путей их преодоления 
в контексте межрегиональных и федеративных от-
ношений» в 16 типичных поселениях данного типа, 
отобранных по типологическим основаниям, отра-
жающим макрорегиональный, поселенческо-рас-
селенческий, отраслевой и критериальные призна-
ки9. Социологическое исследование проводилось с 
использованием качественных методов (глубинные 
интервью и фокус-группы, всего 109 интервью и 32 
фокус-группы). В качестве экспертов и респонден-
тов выступили представители федеральных органов 
исполнительной власти, городских властей, местных 
бизнес-сообществ и общественных организаций 
(представители общества ветеранов, общественного 
совета города, профсоюзы, НКО и т.  п.). Получен-
ные данные позволили выявить и проанализировать 
широкий круг вопросов, актуальных в настоящее 
время для малых городов с точки зрения наиболее 
активных жителей.

Были изучены соответствующие законода-
тельные, правовые и нормативные документы, ма-
териалы статистики, что позволило получить общие 
представления о профессиональной и производ-

9 Эмпирические исследования были проведены в следующих малых 
городах: г. Лихославль в агломерации Твери и г. Кимры вне агломе-
рации (Тверская область, Центральный ФО); г. Сокол в агломера-
ции Вологды и г. Красавино вне агломерации (Вологодская область, 
Северо-Западный ФО); г. Аксай в агломерации Ростова-на-Дону и 
г. Миллерово вне агломерации (Ростовская область, Южный ФО); 
г. Изобильный в агломерации Ставрополя и г. Новоалександровск 
вне агломерации (Ставропольский край, Северо-Кавказский 
ФО); г. Балахна в агломерации Нижнего Новгорода и г. Заволжье 
вне агломерации (Нижегородская область, Приволжский ФО); г. 
Среднеуральск в агломерации Екатеринбурга и г. Ирбит вне агло-
мерации (Свердловская область, Уральский ФО); г. Шелехов в агло-
мерации Иркутска и г. Зима вне агломерации (Иркутская область, 
Сибирский ФО); г. Большой Камень в агломерации г. Владивосток 
и г. Спасск-Дальний вне агломерации (Приморский край, Дальне-
восточный ФО).

ственных средах социальных групп городских обра-
зований, условиях их формирования.

Социальная активность общественных 
организаций

Особое значение для современного развития 
малых городов имеет деятельность некоммерче-
ского сектора (НКО): общественные объединения, 
общественные организации, общественные движе-
ния, общественные фонды и другие формы обще-
ственных образований. Поскольку объектом иссле-
дования выступали общественные организации, то 
важно было фиксировать не только их количество, 
но и степень их организованности, участие в про-
ектах, грантах, наличие специальных мероприятий 
для детей и взрослых и т. п. 

Анализируя зарегистрированные на сайте Ми-
нюста общественные организации10 в исследуемых 
малых городах за 2021 г., можно выделить основные 
их направления (см. Таблицу 1).

Исходя из полученных данных, больше всего 
зарегистрированных организаций, оказывающих 
социальные услуги населению и занимающихся 
деятельностью в области физической культуры и 
спорта, образования и просвещения, патриотиче-
ского и духовно-нравственного воспитания детей 
и молодежи. При этом следует учитывать, что не 
все организации официально зарегистрированы. В 
итоге нельзя понять, сколько реально действующих 
некоммерческих организаций в сфере образования, 
культуры, здравоохранения, благотворительности и 
какими человеческими и финансовыми ресурсами 
они располагают11. Как отмечают эксперты, многие 
молодежные, волонтерские и благотворительные 
организации не готовы регистрировать НКО по 
причине отсутствия постоянного штата, а также не-
обходимости платить налоги.

С целью развития институтов гражданского 
общества, в начале 2017 г. был создан единый Фонд 
президентских грантов, который распределяет гран-
ты некоммерческим организациям12. Однако такая 
поддержка направлена в первую очередь на социаль-
но ориентированные некоммерческие организации. 
Например, из общественных объединений Средне-
уральска в 2020 г. поддержку получила обществен-
ная организация ветеранов войны и труда города 
Среднеуральска, а также местная общественная ор-
ганизация «Народная дружина городского округа 
Среднеуральск».

10 Информация о зарегистрированных некоммерческих органи-
зациях. URL: http://unro.minjust.ru/NKOs.aspx (дата обращения: 
12.05.2022).

11 Некоммерческий сектор: динамика развития. URL: https://
report2018.oprf.ru/ru/3.php (дата обращения: 26.05.2022).

12 Указ Президента Российской Федерации от 30.01.2019  г. № 30 «О 
грантах Президента Российской Федерации, предоставляемых на 
развитие гражданского общества». URL: http: www.kremlin.ru/acts/
bank/43944 (дата обращения: 12.05.2022).
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В 2018 г. были внесены поправки в Налого-
вый кодекс, освобождающие граждан от уплаты 
налога на доходы физических лиц (НДФЛ) при 
получении денежных средств из президентских 
грантов. При этом волонтеры освобождаются от 
уплаты НДФЛ, если они получили помощь в нату-
ральном выражении, например, в виде оплаты би-
лета до места, где они будут осуществлять свою до-
бровольческую деятельность, а также проживания, 
питания и прочих нужд13.

Поскольку население так или иначе входит в 
существующие ныне общественные организации, 
было выявлено, что самыми активными обществен-
ными организациями в малых городах являются 
социально ориентированные некоммерческие орга-
низации, такие как Совет ветеранов войны и труда, 
Совет инвалидов, Совет матерей и другие. Такие 
организации существуют давно, их возглавляют в 
основном пожилые люди, имеющие жизненный и 
профессиональный опыт. Далее можно выделить 
молодежные организации, волонтерские движения, 
казачество и народные дружины.

13 Некоммерческий сектор: динамика развития. URL: https://
report2018.oprf.ru/ru/3.php (дата обращения: 26.05.2022).

Несмотря на то, что общественные и молодеж-
ные организации способны оказывать прямое вли-
яние на многие управленческие решения, их граж-
данскую активность порой сложно уловить, потому 
что она не оформлена организационно, а инициати-
ва не регламентирована. Чаще всего их активность 
удается наблюдать через коллективные действия: 
протестные акции, культурные события, стихийные 
выступления групп граждан, спортивные сорев-
нования, массовые гуляния по поводу различных 
праздников.

Большинство респондентов (78,1%) оцени-
вают уровень организации и активность местных 
гражданских сообществ как «средний» и «высокий», 
при этом его участие в городах-агломерациях более 
активно, чем вне их (см. Таблицу  2). Такую актив-
ность можно объяснить развитием самого города, 
наличием крупных предприятий, обеспечивающих 
рабочие места и, соответственно, становящихся бо-
лее привлекательными для притока активных, тру-
доспособных людей.

При этом главным условием развития обще-
ственных организаций, по мнению их представи-
телей, являются не близость малого города к регио-
нальному или федеральному центру, а активная под-

Таблица 1

Малые го-
рода

Социально-
ориентиро-

ванные

Казаче-
ство, на-
родные 

дружины

Спортивное 
направле-

ние

Моло-
дежные

Совет пред-
принимате-
лей, Защита 
прав потре-

бителей

Благотво-
ритель-

ные
Другие

Ирбит 4 2
Средне-
уральск 3 2 2

Сокол 3 1 2 1 2
Красавино 3

Зима 4 2 1 1 1 3
Шелехов 3 1 4 1 1 2

Балахна 2 1 1 1 4

Заволжье 2 1 2 2
Большой 
Камень 1 2 6 2 1 1

Спасск-
Дальний 2 1 3

Новоалек-
сандровск 3 2 2

Изобиль-
ный 3 3

Лихос-
лавль 4 1

Кимры 4 1 2 2
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держка администрации города, а также активность 
самих жителей города.

Среди наиболее выраженных признаков ак-
тивности общественных организаций можно отме-
тить:

 i внимание к жизненно важным проблемам родного 
города;

 i способность к самоорганизации и саморазвитию;
 i активное взаимодействие с местными органами вла-

сти, бизнес-сообществом и другими общественными 
организациями.

Эксперты отмечают, что старшее поколение 
более активно, чем молодежь. В ходе исследования 
обнаружено, что самые активные представители 
общественных организаций в прошлом были де-
путатами, знают, какие проблемы города являются 
наиболее важными, понимают, как взаимодейство-
вать с органами власти. В свою очередь, городское 
руководство с уважением относится к старшему по-
колению.

Так, активность населения г. Большой Ка-
мень проявляется в решении экологических про-
блем, связанных со строительством судоверфи. По 
мнению представителей общественности, данное 
строительство несет экологические риски, которые, 
помимо разрушения окружающей среды, могут на-
нести существенный вред здоровью местного насе-
ления, особенно детей. Конфликт с администраци-
ей возникает в результате того, что не учитывается 
мнение людей по данному вопросу: «У нас очень до-
брый народ, очень отзывчивый на чужую беду и на 
радость и он в принципе и остался таким, но его за-
мордовали со всех сторон вот этим делами». «Мы 
были ЗАТО, жили свои миром, каждый отвечал за 
порядок… то есть у нас была какая-то определен-
ная ответственность. У нас масса людей, которые 
готовы принять участие во всем этом, очень много. 
Мы привыкли к активной жизни, но извините, мы не 
можем это сдвинуть… никто не хочет слышать…»

Для маленьких городов (например, Краса-
вино, Лихославль с населением до 20 тыс.), где все 
друг друга знают, общественные организации также 
довольно активны. В таких городах фактически от-
сутствуют препятствия (игнорирование или безраз-
личие со страны местных властей) для проявления 

людьми своей гражданской активности, они более 
социально контактны (с теми же соседями, земляка-
ми, прохожими), открыты и заинтересованы в реше-
нии проблем местного уровня.

Представители общественных организаций и 
местных органов власти г. Заволжья отмечают пас-
сивность населения в целом и активность пенси-
онеров. Самой сильной и массовой организацией 
является Совет ветеранов Заволжского моторного 
завода, где более 6 тыс. членов, однако это скорее 
исключение из общей тенденции, поскольку завод 
выделяет средства на проведение мероприятий. По-
этому сказать с уверенностью, существовала бы дан-
ная организация в такой численности и с такой ак-
тивностью без источника финансирования, сказать 
сложно. Бедность большинства населения, низкоо-
плачиваемая работа, давление со стороны крупных 
предприятий, страх потери работы, ощущение неза-
щищенности, небезопасности сказывается на росте 
негативных настроений: «Люди ведут себя агрессив-
но и не слышат вообще ничего… и только экстре-
мальные обстоятельства вынуждают наших людей 
самоорганизовываться»; «…разочаровался народ, ни 
во что не верит, живет бедно… вот 10 лет назад 
была активность побольше, во что-то верили, на 
что-то надеялись, не были так забиты, а сейчас по-
шел, получил свою зарплату, пришел домой, забился 
в квартиру и всё — уже ничего не надо». 

Схожая ситуация наблюдается и в г. Спасске-
Дальнем. Как отмечают представители обществен-
ных организаций, население думает о выживании 
и решении повседневных проблем, а не о создании 
каких-то сообществ. По мнению главы ГО Спасск-
Дальний, людей, не имеющих возможности фокуси-
роваться на положительных аспектах своей жизни, 
скорее объединяют растущие тревоги и общность 
проблем, связанных с их финансово-экономиче-
ским положением: «Когда мы планируем какие-то 
мероприятия общественные, те же субботники, 
мы достаточно много получаем, есть и поддержка, 
но в любом случае есть и ложка дегтя... А вот ког-
да какой-то негатив, то люди в этом единодушны, 
поддерживают негатив, и тогда они уже не замеча-
ют каких-то вещей положительных… ярко выраже-
на сегодня нетерпимость людей друг к другу».

Таблица 2

Насколько, по вашему мнению, организовано и активно местное гражданское сообщество в городе, по 
10-ти балльной шкале, %

Малые города в агломе-
рации

Малые города  
в агломерации

Малые города  
в агломерации

Низкий балл (1—3) 18,0 18,0 18,0
Средний балл (4—7) 24,0 24,0 24,0

Высокий балл (8—10) 58,0 58,0 58,0
Затруднились ответить 0 0 0
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В последние годы в качестве инициативных и 
поддерживаемых достаточно широкими группами 
граждан формами общественной активности выде-
ляются добровольчество (волонтерство) и благотво-
рительность, в т. ч. в научном дискурсе [7]. 

Так, в г. Шелехове, где активно работает благо-
творительный фонд имени Григория Шелехова, ре-
ализуются различные проекты, в основном направ-
ленные на поддержку местной молодежи, граждан-
ских инициатив, включающих волонтерские. 

Администрация пытается оказывать поддерж-
ку в развитии молодежных патриотических органи-
заций, волонтерских и благотворительных движе-
ний, однако молодежь все равно покидает малые го-
рода. Как отмечает представитель общественной ор-
ганизации Среднеуральска: «социальная политика в 
городе создает пессимизм и молодежь здесь не хочет 
оседать, работать, развиваться, идти во власть, в 
администрацию, чтоб решать вот эти проблемы».

В г. Ирбите есть молодежная общественная 
организация «Сделай это сейчас», в ней порядка 300 
членов, действует Молодежный совет, руководитель 
которого и молодежь ставят перед администрацией 
достаточно серьезные задачи и готовы сами прини-
мать участие в их решении. Активно работают мо-
лодежные организации и волонтерское движение в 
г. Спасске-Дальнем: «… у нас очередная школа сейчас 
пришла в российское движение школьников, большая 
президентская программа… наши ребята года 2 на-
зад выигрывали краевые, всероссийские конкурсы по 
волонтерству…»

Есть в малых городах и активные спортивные 
объединения, которые принимают участие в различ-
ных мероприятиях города, общественные советы по 
спорту, где выдвигаются и обсуждаются актуальные 
вопросы. Но где-то они активны, где-то нет.

Активны и казачьи общества, народные дру-
жины (особенно в городах Изобильный, Новоалек-
сандровск, Заволжье), поскольку выделяется финан-
сирование по федеральной, краевой, а также муни-
ципальной программе по казачеству, которое сти-
мулирует их активность. Казаки активно участвуют 
во всех общественных городских мероприятиях, 
праздниках, сотрудничают с епархией, школами. 
Проводятся различные мероприятия с молодежью, 
патриотическое воспитание, конкурсы на лучшую 
дружину. Например, казачье общество г. Ново-
александровска создало детско-юношеский центр. 
Как отмечает представитель Заволжского казачьего 
общества: «в прошлом году мы провели порядка 50 
открытых уроков по школам города, рассказывали 
об истории казачества, истории Нижегородской об-
ласти... Проводим соревнования по казачьим видам 
спорта. Сейчас на базе техникума открываем сек-
цию по рубке шашкой».

Несмотря на энтузиазм некоторых активистов 
г. Балахны, среди экспертов преобладает более сдер-
жанная критическая оценка, свидетельствующая о 
том, что одной из серьезных проблем малых городов 

является низкая социальная активность населения. 
Разбудить социальную активность жителей мог-
ла только реальная угроза для города, что доказала 
ситуация вокруг строительства низконапорного ги-
дроузла на Волге, неподалеку от Балахны14. Однако 
даже такие угрозы не смогли активизировать дея-
тельность местных общественных организаций и 
повысить их консолидированность.

Как отмечает депутат Кимрской городской 
Думы, общественные организации и в целом насе-
ление города раньше были активней, а сейчас более 
пассивны. Активность снижается потому, что люди, 
обращаясь в местные органы власти, видят, что их 
проблема не разрешается, вследствие чего разоча-
ровываются в возможностях как-то решить вопро-
сы через существующие структуры: «раньше, возь-
мем, было много активистов, которые ходили, сами 
клумбы делали, сейчас просто все это спало, видят, 
что отдачи никакой нет, всё приходит в упадок и у 
людей даже заинтересованности никакой не возни-
кает».

Поэтому если понимать активность прежде 
всего как самодеятельность, следует признать, что 
общественные организации, как и большая часть 
самих жителей малых городов, в целом пассивны и 
апатичны. По мнению представителя общественной 
организации г. Заволжья, общественная инициатива 
есть, но она скорее носит негативный настрой и свя-
зана в большей степени с получением личных вы-
год, чем с общественной пользой, нет гражданского 
общества: «…у них сегодня идет активность раз-
рушительного толка… депрессивные настроения, 
которые сегодня существуют, массовые депрессии, 
которые как зараза распространяются не только в 
нашем городе».

Основные проблемы деятельности 
общественных организаций

По данным проведенного исследования, мож-
но выделить следующие основные факторы, снижа-
ющие эффективность работы общественных орга-
низаций:

 i экономическая слабость муниципальных образова-
ний;

 i сложности во взаимодействии с местными органами 
власти и бизнес-сообществом в решении проблем го-
рода, отсутствие помощи в разъяснении вопросов по 
грантовой поддержке и другим вопросам со стороны 
администрации; 

 i  отсутствие финансовой базы;
 i неорганизованность и неготовность общественных 

организаций сотрудничать друг с другом;
 i отсутствие лидера, готового активно продвигать ин-

тересы своей организации.

14 Митинг в Балахне: требуем запретить строительство гидроузла 
на Волге. URL: https://regnum.ru/news/society/2617167.html (дата 
обращения: 16.10.2021).
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Сейчас говорить о существенной роли обще-
ственных организаций в развитии малого города не-
возможно, потому что местная власть не может раз-
вивать город в полной мере в силу объективных и 
субъективных причин. Общественные организации 
теоретически должны участвовать в этом процессе, 
но перед ними возникают неразрешимые проблемы 
на муниципальном уровне. Муниципалитеты стара-
ются осуществить имеющуюся возможность в иму-
щественной поддержке в форме передачи во вла-
дение и пользование нежилых помещений, а также 
в правовой, консультационной, информационной и 
организационной поддержке.

В г. Ирбите, по мнению представителя город-
ского Совета ветеранов общественных организаций, 
созданы хорошие условия для развития обществен-
ных организаций: «…в целом по области только два 
таких города, Новоуральск и мы, которые имеют 
отдельные здания: Центр общественных организа-
ций, Совет ветеранов, Память сердца общества, 
Общество глухих, Общество инвалидов, Общество 
слепых, Общество афганцев и чеченцев, чернобыль-
цы. То есть у нас очень хорошее здание, отлично от-
ремонтированный, внешне и внутренне, актовый 
зал. Далее, городские власти взяли на себя полностью 
финансирование, и тепло, и воду, все полностью. Мы 
получаем субсидию ежеквартальную, то есть мы не 
обделены вниманием…». Причем эти субсидии через 
Совет ветеранов перераспределяются на другие об-
щественные организации, которые не могут по тем 
или иным причинам участвовать в программах.

При этом большое значение в развитии и вза-
имодействии общественных организаций оказывает 
наличие общественного совета/палаты при админи-
страции. Такие общественные палаты взаимодей-
ствуют со всем спектром некоммерческих организа-
ций — ветеранскими, молодежными, профсоюзами, 
просветительскими и экологическими, обществами 
охраны памятников истории и культуры, однако не-
формальные гражданские инициативы не всегда по-
лучают должную поддержку15.

В целом работа администрации с обществен-
ными организациями с обоих сторон оценивает-
ся положительно. Как отмечает заместитель главы 
г. Ирбита: «мы встречаемся с ними, они высказыва-
ют нам, что им нравится, что им не нравится и 
очень много мы почерпываем с того общения... Нам 
легче с ними решать вопросы и в каких-то момен-
тах они помогают нам в решении наших вопросов». 
«Администрация не нажимает, мы просто вместе 
решаем, как поступить, они могут посоветовать 
нам обратиться вот к этому… собирает всех и об-
суждает вопросы…» (Спасск-Дальний). «Создаются 
условия для проведения совещаний, на всех мероприя-
тиях вопросы с нами согласовывают. А вот матери-

15 Институты общественного контроля и формирование «народной 
повестки». URL: https://report2019.oprf.ru/1/index.html (дата обра-
щения: 16.10.2021).

ально — очень сложно. Для развития общественных 
организаций к нам прислушиваются, с нами счита-
ются, нас во все дела посвящают, то есть без наше-
го ведома ничего ведь не делается» (Сокол). Активно 
работает общественная палата и в Большом Камне: 
«у нас приходят люди на публичные слушания… если 
какая-то организация начинает какую-то работу, 
то соответственно остальные организации все об 
этом осведомлены, если там помощь нужна и так 
далее…»

Как отмечает председатель общественной па-
латы г. Ирбита, работа общественной палаты позво-
ляет решать многие проблемы города: «отражает 
как бы наше мнение… это источник информации…». 

Но не во всех исследуемых малых городах есть 
поддержка общественных организаций со стороны 
администрации. К примеру, на уровне обществен-
ных организаций председатели пытаются решить 
основные проблемы Среднеуральска (по их мне-
нию, проблем много — питьевая вода, загрязнение 
воздуха), но «нас в бóльшей степени не слышат…». 
Градообразующее предприятие, которое находится в 
руках управляющей компании РМ «Среднеуральск» 
и содержит больше 80% жилья, представители кото-
рой составляют большинство в Думе, пытается уйти 
от решения проблем с очистными сооружениями: 
«Им не неинтересно, чтобы город развивался, что-
бы здесь решались проблемы, чтобы люди молодые 
оставались здесь… всё опиралось только на мнение 
Думы». По мнению председателя совета ветеранов 
Среднеуральска, раньше депутаты и руководство 
города знали эту проблему и пытались ее решать: 
«сегодня ситуация такая, что она нерешаема… Что 
конкретно делает городская власть для развития 
общественной организации? Ничего… Они пыта-
лись нас распустить, но не получилось…».

Как отмечает председатель общественного со-
вета при администрации Балахнинского района: 
«администрация не всегда прислушивается к нам, 
вопросы решаются по 4, по 5 лет… Позитив склады-
вается из того, что все-таки появилась федераль-
ная программа по народным инициативам… Очень 
много зависит от руководства администрации…».

Таким образом, активность общественной па-
латы того или иного города как площадки для диа-
лога зависит прежде всего от позиции самих членов, 
но также и от имеющихся ресурсов, от отношения 
местных властей. Там, где власти включаются в об-
суждение текущих проблем, возникают условия для 
диалога и поиска приемлемых решений.

Несмотря на то, что все молодежные органи-
зации функционируют на одинаковых основаниях, 
некоторые из них известны по всей стране и имеют 
большую административную, финансовую и инфор-
мационную поддержку. Другие же организации не 
пользуются популярностью даже в рамках своего 
региона, хотя осуществляют деятельность, анало-
гичную первым [2].
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Так, по данным исследований, проблемы, с ко-
торыми сталкивается молодежь малого города в де-
ятельности своих организаций, — это прежде всего 
отсутствие материальных, административных и ин-
формационных ресурсов, а также низкая активность 
самой молодежи в развитии этих организаций.

Поскольку в малых городах часто отсутствуют 
высшие и средние учебные заведения, особенно в 
отдаленных от центра городах, молодежь объединя-
ется в основном при школах. Поэтому, по мнению 
представителя общественной организации г. Завол-
жья, существует большая проблема с рабочей мо-
лодежью, не хватает объединений людей молодого 
возраста от 25 до 35 лет. Сложность с привлечением 
рабочей молодежи, например, в г. Зиме связана и с 
недостаточностью в городе объектов спорта.

Сотрудничество с институтами гражданского 
общества необходимо и полезно. Вместе с тем взаи-
модействие администрации, общественных органи-
заций и бизнес-сообществ не во всех малых городах 
осуществляется в достаточной мере и не всегда яв-
ляется эффективным. Такая ситуация обусловлена 
невысокой гражданской активностью, недостаточ-
ной готовностью граждан участвовать в формиро-
вании органов местного самоуправления, в решении 
вопросов местного значения, в общественно-поли-
тической жизни своих территориальных сообществ. 

В малых городах, где имеются крупные пред-
приятия, развиты средний и мелкий бизнес, бизнес-
сообщества готовы помогать общественным орга-
низациям, в частности, в благотворительных акци-
ях, различных проектах. Так, в Шелехове есть Благо-
творительный фонд «Центр социальных программ» 
РУСАЛа, где в 2017 г. было реализовано несколько 
проектов в  рамках программы «Помогать просто». 
Как отмечает представитель общественной орга-
низации г.  Шелехова: «кто-то готов деньгами по-
могать, кто-то материалами… большое предпри-
ятие ИркАЗ тоже принимает свое участие. Плюс у 
ИркАЗа есть свои все-таки социальные проекты, в 
которых они принимают участие и поддерживают 
немножко в грантовых конкурсах». 

В других городах взаимодействие в треуголь-
нике «власть — бизнес — общественные организа-
ции» не отлажено. 

Единственный больной вопрос, по мнению 
представителей общественных организаций, — это 
финансирование, где существует много проблем. 
Возможностей помочь общественным организаци-
ям финансово у местной власти практически нет ни-
каких. Порой не имея своего помещения, средства 
на закупку канцелярских товаров, элементарных 
подарков (открыток, грамот) представителям обще-
ственных организаций приходится выискивать из 
своих средств, порой и «приходится выпрашивать 
с протянутой рукой». 

Для общественных организаций предусмотре-
ны членские взносы, но как отмечают эксперты, за 
них надо отчитываться перед налоговой, поэтому 

многие от них отказываются, «чтобы не трепать 
нервы». Если председатель привлекает, допустим, 
средства со стороны, то это автоматически означает 
попадание в очень большое количество бумажной 
отчетности в налоговой: «И вместо того чтобы не-
сти полезную функцию, например, заниматься имен-
но патриотическим воспитанием или заниматься 
поддержкой молодых мам, многодетных… Вместо 
того, чтобы сконцентрироваться на основной цели, 
для чего создана организация, ее председатель… изы-
скивает средства на «поддержание штанов» … Он 
делает это мало того что бесплатно, мало того, 
что несет огромные затраты своих личных, огром-
ную ответственность, он ничего за это не получа-
ет…».

Общественные организации пытаются при-
нимать участие в грантах, но не во всех городах 
администрация идет навстречу. Как отмечает пред-
ставитель общественности г. Зимы: «Если раньше 
от муниципалитета просто давались деньги, тому 
же Совету ветеранов, они устраивали просто чае-
пития, просто общение. Сейчас требования изме-
нились, требования законодательства изменились, 
и теперь НКО, общественные организации должны 
подкрепить себя программой действий, и она долж-
на быть достаточно интересной, эффективной и 
работать на население».

Как отмечают представители общественных 
организаций, нет специалистов, которые могли бы 
оформить правильно проекты, программы для уча-
стия в грантах. Администрация предлагает войти 
в эти программы, оказать техническую помощь, но 
здесь есть свои трудности. По мнению большинства 
представителей общественных организаций, очень 
сложно писать проекты: «Вот мы хотели попасть 
по благоустройству парка… У нас идея-то замеча-
тельная и плюс это же места общего пользования. 
Но мы преподнесли это очень примитивно. Некому 
делать-то. Так чтобы написать проект тоже нуж-
ны специалисты, которых в нашем районе нет. Вы-
сококвалифицированных, которые умели бы писать 
проекты, этому же тоже учиться надо. И выиграл 
Сокол, а нам ничего» (Красавино).

Существующая грантовая политика и под-
держка НКО со стороны муниципалитета не по-
зволяет воспользоваться ею в полной мере из-за от-
сутствия подробной или понятной инструкции по 
написанию социально значимых проектов, четких 
и прозрачных критериев оценки проектов, недоста-
точного информационного освещения в Интернете 
и СМИ снижает активность участия молодежи в та-
ких проектах [10].

По мнению участников фокус-группы, пред-
ставителей общественных организаций, у молодежи 
есть интересные идеи, но не хватает потенциала за-
щититься в каких-то глобальных больших проектах 
и выиграть гранты: «Нас этому обучали, возили, 
приглашали… и понимаю, что оно того не стоит, 
не вывезем... Вот эти вот все взносы для официаль-
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ных НКО, они тоже достаточно большие. Регистри-
руешь не просто там пошел и записал, а на это ухо-
дит очень много денег… Там много организационных, 
технических вопросов. Знак свой нужен, логотип 
нужен, а это нужно художника, нужно заплатить и 
вот это все и никто тебе этого финансировать не 
будет. Вот в этом сложность…».

Молодежные и волонтерские организации ста-
раются участвовать в мероприятиях, проводимых 
Российским союзом молодежи (Росмолодежь). Но 
такая помощь в основном направлена на какие-то 
индивидуальные или развлекательные вещи, а не 
на организацию общественно полезных или позна-
вательных мероприятий, акций, поскольку нужна 
опять же официальная регистрация. 

Эффективной работе общественных органи-
заций порой мешает их неорганизованность, отсут-
ствие хорошего лидера. К тому же взять лидерские 
функции не каждый готов, по мнению депутата г. 
Балахна: «Они не готовы объединяться в какие-то 
группы, каким-то образом выражать свои протест-
ные настроения в отношении тех или иных вещей, 
которые в обществе случаются, которые, наверное, 
нужно каким-то образом менять. Сейчас полный 
разброд в том плане, что люди всегда ищут источ-
ник силы, вокруг кого сплотиться».

К примеру, молодежь г. Красавино в движении 
«Сила добрых сердец» не может работать полноцен-
но, потому что у них нет руководителя: «Вот много 
зависит от руководителя. То есть молодежь, школь-
ники тоже активные и в принципе готовы. Ходили 
сами по себе, бабушкам помогали, это как волонтер-
ское движение. Они сами искали себе руководителя и 
их все спихивали. И в принципе, если бы был руково-
дитель, они могли бы достичь многих целей. И день-
ги тоже выиграть. Просто нету взрослого человека, 
который будет этим заниматься».

Несмотря на то, что наблюдается тенденция 
роста поддержки НКО на муниципальном уровне, 
одной из главных проблем развития обществен-
ных организаций остается крайне слабая инфор-
мированность населения об их деятельности, чем 
на практике занимаются существующие НКО и как 
можно принять участие в их мероприятиях. Также 
на достаточно низком уровне находится и информи-
рованность местного населения о существующих во-
лонтерских и благотворительных платформах, при-
том что потенциал роста достаточно высок [5].

Заключение

Муниципалитеты сегодня не могут игнориро-
вать мнение местных общественных организаций. 
Поэтому актуальной представляется необходимость 
решения вопроса о потенциале общественных орга-
низаций, гражданского участия в местных сообще-
ствах. Именно обратная связь с общественными ор-
ганизациями обеспечивает более глубокое понима-
ние происходящих процессов, позволяет находить 

оптимальные пути решения возникающих проблем 
в малом городе.

Поскольку люди в основном собираются по 
интересам, возрасту, им удобнее не поодиночке, а 
через общественные организации донести мнение 
общества до власти, отстоять свои права. Поэтому 
местной власти важно оценить вклад НКО в ре-
шении социально-значимых проблем, поскольку 
именно представители общественных организаций 
в первую очередь стремятся донести до экспертов 
наиболее злободневные для них темы. Такое взаимо-
действие может осуществляться через создание раз-
личных советов, экспертных встреч, круглых столов.

Особую значимость в этом контексте пред-
ставляет взаимодействие всех общественных орга-
низаций с общественной палатой (совет), бизнес-
сообществом, администрацией [6]. Именно такое 
взаимодействие на постоянной основе — это хоро-
шее начало, которое сподвигнет на развитие малого 
города во всех сферах деятельности. 

Общественные организации, по мнению пред-
ставителя общественности г. Красавино, — это «надеж-
ное плечо» для администрации: «Вот перед паводком, 
куда обратиться, к кому? Все общественные организа-
ции берут и разносят по домам противопаводковые. 
Где какая агитация, пошли общественные организа-
ции. Опять субботник надо? Кто идет убирать — об-
щественная организация, на пруд так на пруд, в парк 
так в парк. У нас уже места распределены».

С одной стороны, потенциал общественных 
организаций в малых городах, особенно социально-
ориентированных, заключается в их ответственно-
сти (как общественной, так и личной), опыте членов 
сообщества. Такие организации активно участвуют 
во всех городских мероприятий, с их подачи откры-
ваются музеи, реализуются конкретные проекты, 
акции, решаются многие вопросы, осуществляется 
точечная помощь. «Вот мы проводим акции по без-
барьерной среде для улучшения жизни людей… прово-
дили акцию по устройству автостоянок, проводим 
даже по всем этим акциям круглые столы».

С другой стороны, по мнению представителей 
общественных организаций, необходима государ-
ственная поддержка (не только на местах) обще-
ственных организаций, помощь инициативных лю-
дей. Это увеличение финансирования, налоговые 
льготы, содействие в участии в грантах. Примером 
могут служить успешно работающий в Иркутской 
области «Ресурсный центр по поддержке некоммер-
ческих организаций Иркутской области», в котором 
регулярно проходят обучающие семинары по соци-
альному проектированию и подготовке заявок на 
участие в грантовых конкурсах. Некоммерческий 
фонд поддержки социального развития Примор-
ского края «Энергия участия» в рамках проекта «Ре-
сурсный центр поддержки гражданских инициатив 
3.0: Проектная платформа Приморья» запустил ма-
рафон для гражданских активистов, включающий 
обучающие мероприятия по социальному проекти-
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рованию, доработке и презентации проектов, кото-
рые участники смогут подать на грантовые конкур-
сы. Конечно, по мнению экспертов, не всегда просто 
объяснить ветеранским организациям на местах, 
как им необходимо писать грант, но именно этот 
путь на сегодняшний день — самый эффективный.

Существует и открытая площадка для диалога 
между чиновниками, предпринимателями, граждан-
скими активистами, представителями НКО — форум 
«Сообщество». Его главная задача — выявить лучшие 
региональные и федеральные практики гражданской 
активности, объединить единомышленников16.

В свою очередь, наличие развивающихся пред-
приятий в городе дает больше возможностей най-
ти средства для активной работы общественных 
организаций. Из-за экономических проблем ма-
лых городов граждане, по мнению представителей 
общественных организаций, становятся более обо-
собленными, меняются и ценности. Поэтому важно 
сохранить ту коллективность и неравнодушность 
жителей, сильные семейные традиции и культуру, 
которые еще теплятся в малых городах России. 

Общественные организации хорошо справля-
ются с задачей сплачивать, объединять, направлять 
народ. Ведь участвуя в городских, районных про-
граммах, общественные организации тем самым 
работают на благосостояние своего города. «Наш 
город — маленькая ячейка. Вот это же и есть объ-
единение, мы всегда сможем договориться… вот лю-
бое, например, мероприятие где-то, если крикнешь 

16 Сохранить и укрепить наше единство. URL: https://www.oprf.ru/
news/sokhranit-i-ukrepit-nashe-edinstvo (дата обращения: 24.03.2022).

клич, тебя обязательно поддержат…» (Сокол). К 
тому же, как отмечают эксперты, сейчас во многие 
общественные организации пришли молодые ребя-
та, то есть появляется элемент преемственности, «а 
когда есть элемент преемственности, вот тогда 
идет развитие».

Результатом наибольшей активности обще-
ственных организаций становится формирование 
пространства, в котором живут люди, стремящиеся 
не просто сохранить свой город, но и улучшить его, 
способные совместно решать проблемы и консоли-
дироваться для противостояния различным угро-
зам. Такое пространство повышает доверие людей 
друг к другу, и это важно сохранить и упрочить, 
особенно в малом городе. Поэтому важной задачей 
управления муниципалитета является применения 
двух подходов: с одной стороны — централизован-
ного управления, а с другой — максимально широ-
кого раскрепощения местной социальной, творче-
ской и деловой инициативы широких слоев населе-
ния на муниципальном уровне.

Учитывая значительный потенциал обще-
ственных организаций в решении местных проблем, 
налаживание эффективного взаимодействия орга-
нов местного самоуправления с ними позволит сни-
зить социальную напряженность в муниципальном 
образовании, привлечь дополнительные источники 
финансирования путем создания социально значи-
мых проектов и программ, получения грантов на их 
реализации, использования ресурсов благотвори-
тельности и потенциала волонтерской деятельности.

16 Сохранить и укрепить наше единство. URL: https://www.oprf.ru/news/sokhranit-i-ukrepit-nashe-edinstvo (дата обращения: 24.03.2022).
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Abstract
Purpose of the paper: an attempt to analyse the level of social activity of public organisations in small towns, outline 

the existing trends for decrease in this activity and to identify the existing potential for its development. 
Method of study. Small towns were chosen, in accordance with the typology of the Town Planning Code of the 

Russian Federation, by population size. The study used interdisciplinary analysis, different research and methodological 
approaches combining socio-spatial and socio-territorial identification of the regions of Russia. Qualitative research 
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Findings. Each small town has a rich history and culture constituting together the potential, including that for social 
self-organisation, for solving topical problems. Civic participation in local communities, activity of public organisations, 
initiatives of the local population also depend on the type of settlement, level and quality of life. Therefore, social problems 
of public organisations, their place and role in small towns, socio-economic and socio-cultural impact on the spatial and 
regional development require more in-depth sociological research. Studies showed the readiness of individuals, social 
groups, and communities to participate in public activity despite the problems typical for small towns. Relevant legislative, 
legal and regulatory documents, statistical materials were studied, in-depth interviews with experts and focus groups in 
target audiences were carried out. The main reasons for low social activity of civil society as well as the main problems of 
activities of local public organisations were identified. Examining the experience and potential of public organisations and 
civic participation in local communities is considered topical.
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Введение

Доклад о результатах мониторинга правопримене-
ния в Российской Федерации за 2021 год (далее — до-
клад) подготовлен по итогам реализации федераль-
ными органами исполнительной власти и органами 
государственной власти субъектов Российской Феде-
рации Указа Президента Российской Федерации от 20 
мая 2011 г. № 657 «О мониторинге правоприменения 
в Российской Федерации» (далее — Указ № 657).

Мониторинг правоприменения проведен в со-
ответствии с планом мониторинга правоприменения 
в Российской Федерации на 2021 год (утвержден рас-
поряжением Правительства Российской Федерации 
от 21 августа 2020 г. № 2152-р) и методикой осущест-
вления мониторинга правоприменения в Российской 
Федерации (утверждена постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 19 августа 2011 г. № 694 
«Об утверждении методики осуществления монито-
ринга правоприменения в Российской Федерации»).

В ходе изучения правоприменительной прак-
тики использовались: информация федеральных 
органов исполнительной власти, органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации, 
Генеральной прокуратуры Российской Федерации 
и государственной корпорации – Фонда содействия 
реформированию жилищно-коммунального хозяй-
ства о применении нормативных правовых актов, 
статистическая информация, обращения граждан, 
вступившие в силу судебные акты, разъяснения 
Верховного Суда Российской Федерации по вопро-
сам судебной практики, а также сведения, поступив-
шие от научных, образовательных и общественных 
организаций, от представителей бизнеса.

В частности, использовалась информация Ин-
ститута государства и права Российской академии 
наук, Института законодательства и сравнительного 

правоведения при Правительстве Российской Федера-
ции, Санкт-Петербургского государственного универ-
ситета, федерального государственного бюджетного 
образовательного учреждения высшего образования 
«Всероссийский государственный университет юсти-
ции (РПА Минюста России)», федерального государ-
ственного бюджетного учреждения «Российская ака-
демия архитектуры и строительных наук».

В докладе содержатся основанные на анализе 
правоприменительной практики предложения о не-
обходимости принятия нормативных правовых ак-
тов Российской 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 Рос-
сийской Федерации, палатами Федерального Собра-
ния Российской Федерации, Аппаратом Правитель-
ства Российской Федерации, а также с федеральны-
ми органами исполнительной власти осуществляет 
мониторинг правоприменения в целях исполнения 
решений Конституционного Суда Российской Фе-
дерации, в связи с которыми необходимо принятие 
(издание), изменение или признание утратившими 
силу (отмена) законодательных и иных норматив-
ных правовых актов Российской Федерации.

В 2021 году и за истекший период 2022 года 
Конституционный Суд Российской Федерации 
принял 43 постановления, требующих исполнения 
(в том числе в 2021 году — 26 постановлений, в 
2022 году — 17 постановлений) о признании нор-
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мативного акта не соответствующим Конституции 
Российской Федерации (полностью или частично) 
либо о признании нормативного акта (или отдель-
ных его положений) соответствующим Конститу-
ции Российской Федерации, но при этом из данного 
Конституционным Судом Российской Федерации 
истолкования вытекает необходимость устранения 
пробелов или противоречий в правовом регулиро-
вании.

В 2021 году исполнено 20 постановлений Кон-
ституционного Суда Российской Федерации, за ис-
текший период 2022 года — 9 постановлений.

По состоянию на 25 августа 2022 г. требуется ис-
полнение 50 постановлений Конституционного Суда 
Российской Федерации. В целях исполнения 27 по-
становлений Правительство Российской Федерации 
внесло в Государственную Думу Федерального Собра-
ния Российской Федерации (далее — Государственная 
Дума) законопроекты либо поддержало проекты фе-
деральных законов, разработанные иными субъекта-
ми права законодательной инициативы, в отношении 
23 постановлений федеральными органами исполни-
тельной власти ведется необходимая работа.

Актуальная информация о реализации по-
становлений Конституционного Суда Российской 
Федерации размещена на официальном сайте Ми-
нюста России в информационно-телекоммуникаци-
онной сети «Интернет»“).

II. Мониторинг выполнения постановлений 
Европейского Суда по правам человека

В соответствии с Указом № 657 Минюстом Рос-
сии во взаимодействии с компетентными органами 
осуществляется мониторинг правоприменения в це-
лях выполнения постановлений Европейского Суда 
по правам человека (далее — Европейский Суд), в 
связи с которыми необходимо принятие (издание), 
изменение или признание утратившими силу (отме-
на) законодательных и иных нормативных правовых 
актов Российской Федерации.

В связи с прекращением с 16 марта 2022 г. 
членства Российской Федерации в Совете Европы 
принят Федеральный закон от 11 июня 2022 г. № 
183-ФЗ “О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации и признании 
утратившими силу отдельных положений законода-
тельных актов Российской Федерации” (далее — Фе-
деральный закон № 183-ФЗ), которым установлено, 
что постановления Европейского Cуда, вступившие 
в силу с 16 марта 2022 г., не подлежат исполнению в 
Российской Федерации.

Федеральным законом № 183-ФЗ исключены 
положения об обеспечении представительства и 
защиты интересов Российской Федерации в Евро-
пейском Суде, в том числе предусматривающие со-
вершенствование законодательства Российской Фе-
дерации в связи с вынесенными постановлениями 
Европейского Суда.

Результаты мониторинга правоприменения 
в Российской Федерации в целях выполнения 
постановлений Европейского Суда, в связи с ко-
торыми необходимо принятие (издание), измене-
ние или признание утратившими силу (отмена) 
законодательных и иных нормативных правовых 
актов Российской Федерации, отражены в прило-
жении № 1.

III. Мониторинг правоприменения по отраслям 
законодательства Российской Федерации

1. Деятельность онлайн-площадок, 
используемых для сбора, обработки и 

отображения информации в целях привлечения 
внимания потребителей и (или) совершения 

сделок (агрегаторы и маркетплейсы)

Согласно части 1 статьи 8 Конституции Рос-
сийской Федерации в Российской Федерации гаран-
тируются единство экономического пространства, 
свободное перемещение товаров, услуг и финансо-
вых средств, поддержка конкуренции, свобода эко-
номической деятельности.

Установление правовых основ единого рынка 
находится в ведении Российской Федерации (пункт 
«ж» статьи 71 Конституции Российской Федерации).

По данным Росстата, ФТС России и АО «По-
чта России» доля интернет-торговли в Российской 
Федерации ежегодно растет. В период 2019—2021 
годов объем интернет-торговли вырос с 630 млрд. 
рублей до 1,89 трлн. рублей. В 2020 году в связи с 
распространением новой коронавирусной инфек-
ции (COVID-19) зафиксирован двукратный рост 
объема интернет-торговли. Вместе с тем отмеча-
ется двукратное снижение объемов трансгранич-
ной электронной торговли. В январе — мае 2022 г. 
количество импортных отправлений с товарными 
вложениями составило 62 млн. штук, в аналогичном 
периоде 2021 года — 101 млн. штук. Количество по-
чтовых отправлений с товарными вложениями на 
экспорт за указанный период сократилось почти в 
два раза.

Основными нормативными правовыми акта-
ми в сфере деятельности онлайн-площадок, исполь-
зуемых для сбора, обработки и отображения инфор-
мации в целях привлечения внимания потребителей 
и (или) совершения сделок (агрегаторы и маркет-
плейсы) являются Гражданский кодекс Российской 
Федерации, Закон Российской Федерации от 27 де-
кабря 1991 г. № 2124-I «О средствах массовой ин-
формации», Закон Российской Федерации от 7 фев-
раля 1992 г. № 2300-I «О защите прав потребителей» 
(далее — Закон № 2300-I), Федеральный закон от 
27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, инфор-
мационных технологиях и о защите информации», 
Федеральный закон от 27 июня 2011 г. № 161-ФЗ «О 
национальной платежной системе».
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В целях саморегулирования рынка интернет-
торговли на площадке Минпромторга России под-
готовлены Стандарты по взаимодействию маркет-
плейсов с продавцами товаров (далее — Стандар-
ты), которые были подписаны крупными участни-
ками российского рынка интернет-торговли 7 июня 
2022  г. в рамках проведения VIII Международного 
форума «Неделя российского ритейла — 2022».

Главные цели Стандартов — создание добро-
совестных практик взаимодействия маркетплейсов 
с продавцами товаров, предупреждение проявле-
ний недобросовестной конкуренции и содействие в 
удовлетворении потребностей покупателей в каче-
ственных потребительских товарах.

В Стандартах урегулированы такие вопросы, 
как обеспечение независимости ценообразования 
от участия продавцов в рекламных акциях, прово-
димых маркетплейсами; обязанность маркетплейса 
размещать в открытом доступе подробную инфор-
мацию о наборе оказываемых услуг и итоговой ко-
миссии для продавца товаров, а также о требовани-
ях к упаковке товаров; обязанность маркетплейса 
уведомлять продавца об ухудшающихся условиях 
договора (увеличении тарифов или объема обязан-
ностей) в срок, который требуется для возврата то-
вара со склада.

На совершенствование регулирования во-
просов деятельности сервисов размещения объяв-
лений также направлен проект федерального зако-
на № 141597-8 «О внесении изменений в Федераль-
ный закон «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации», внесенный 
депутатом Государственной Думы А.В. Горелки-
ным, принятый Государственной Думой в первом 
чтении.

В настоящее время Минцифры России со-
вместно с иными заинтересованными федеральны-
ми органами исполнительной власти осуществляет-
ся подготовка поправок Правительства Российской 
Федерации к указанному проекту федерального за-
кона, в том числе предусматривающих уточнение 
понятия «владелец сервиса размещения объявле-
ний», а также установление обязанностей владель-
цев сервисов размещения объявлений.

2. Сохранение, использование, популяризация 
и государственная охрана объектов 

культурного наследия (памятников истории и 
культуры) народов Российской Федерации

В соответствии с Конституцией Российской 
Федерации каждый имеет право на доступ к куль-
турным ценностям и обязан заботиться о сохране-
нии исторического и культурного наследия, беречь 
памятники истории и культуры (части 2 и 3 статьи 
44). Охрана памятников истории и культуры нахо-
дится в совместном ведении Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации (пункт «д» части 
1 статьи 72 Конституции Российской Федерации).

Основным нормативным правовым актом, 
регулирующим отношения в сфере сохранения, ис-
пользования, популяризации и государственной ох-
раны объектов культурного наследия (памятников 
истории и культуры) народов Российской Федера-
ции является Федеральный закон от 25 июня 2002 
г. № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (па-
мятниках истории и культуры) народов Российской 
Федерации» (далее — Федеральный закон № 73-ФЗ).

Согласно преамбуле Федерального закона 
№ 73-ФЗ объекты культурного наследия (памятни-
ки истории и культуры) народов Российской Феде-
рации (далее также — ОКН) представляют собой 
уникальную ценность для всего многонациональ-
ного народа Российской Федерации и являются 
неотъемлемой частью всемирного культурного на-
следия. В Российской Федерации гарантируется со-
хранность ОКН в интересах настоящего и будущего 
поколений многонационального народа Российской 
Федерации.

Государственная охрана ОКН является одной 
из приоритетных задач органов государственной 
власти Российской Федерации, органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации 
и органов местного самоуправления.

В ходе мониторинга правоприменения выяв-
лены проблемы правового регулирования в сфере 
сохранения, использования, популяризации и госу-
дарственной охраны ОКН, которые требуют законо-
дательного решения.

2.1. Неполнота правового регулирования 
понятия «регенерация историко-

градостроительной среды»

В Федеральном законе № 73-ФЗ под охранной 
зоной ОКН понимается территория, в пределах ко-
торой в целях обеспечения сохранности ОКН в его 
историческом ландшафтном окружении устанавли-
вается особый режим использования земель и зе-
мельных участков, ограничивающий хозяйственную 
деятельность и запрещающий строительство, за ис-
ключением применения специальных мер, направ-
ленных на сохранение и регенерацию историко-гра-
достроительной или природной среды ОКН (пункт 
2 статьи 34).

Вместе с тем понятие «регенерация историко-
градостроительной среды» законодательством Рос-
сийской Федерации не определено.

Определение указанного понятия содержится 
в письме Минкультуры России от 28 февраля 2017 г. 
№ 49-01.1-39-НМ, которым рекомендованы к приме-
нению Методические рекомендации по отнесению 
историко-культурных территорий к объектам куль-
турного наследия в виде достопримечательных мест, 
не являющиеся нормативным правовым актом, обя-
зательным к применению.

Отсутствие в законодательстве Российской 
Федерации понятия «регенерация историко-градо-
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строительной среды» на практике приводит к не-
однозначному толкованию понятия «охранная зона 
ОКН» и, как следствие, к отказу от установления 
охранных зон ОКН или к их существенному сокра-
щению.

В настоящее время Минкультуры России со-
вместно с региональными органами охраны объ-
ектов культурного наследия прорабатывается 
вопрос о необходимости внесения изменений в 
Федеральный закон № 73-ФЗ в целях определения 
понятия «регенерация историко-градостроитель-
ной среды».

 
2.2. Коллизия норм права в федеральных 
законах, регулирующих отношения при 

приватизации объектов культурного наследия, 
включенных в единый государственный реестр 

ОКН

Согласно Федеральному закону № 73-ФЗ ОКН 
являются в том числе памятники и ансамбли, пред-
ставляющие собой недвижимое имущество. В тер-
риторию ОКН могут входить земли, земельные 
участки, части земельных участков, земли лесного 
фонда, в том числе находящиеся в государственной 
или муниципальной собственности (статья 3, пункт 
2 статьи 31).

В соответствии с пунктом 1 статьи 29 Феде-
рального закона от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О 
приватизации государственного и муниципального 
имущества» (далее — Федеральный закон № 178-
ФЗ) ОКН могут приватизироваться путем продажи 
на торгах, проводимых исключительно в форме кон-
курса.

Приватизация зданий, строений и сооруже-
ний осуществляется одновременно с отчуждением 
лицу, приобретающему такое имущество, земель-
ных участков, занимаемых таким имуществом и не-
обходимых для их использования (пункт 4 статьи 35 
Земельного кодекса Российской Федерации, пункт 1 
статьи 28 Федерального закона № 178-ФЗ).

Вместе с тем согласно пункту 1 статьи 393 Зе-
мельного кодекса Российской Федерации (далее — 
Земельный кодекс) продажа земельных участков, на-
ходящихся в государственной или муниципальной 
собственности, осуществляется на торгах, проводи-
мых в форме аукционов.

Таким образом, согласно Федеральному закону 
№ 178-ФЗ ОКН может отчуждаться путем продажи 
на торгах, проводимых только в форме конкурса, 
вместе с занимаемым им земельным участком, а ис-
ходя из положений Земельного кодекса земельный 
участок должен быть продан на аукционе.

В связи с этим в целях повышения эффектив-
ности приватизации ОКН требуется устранить кол-
лизию между Федеральным законом № 178-ФЗ и 
Земельным кодексом в части установления единого 
порядка отчуждения ОКН и занимаемых ими зе-
мельных участков.

2.3. Правовая неопределенность  
при реализации субъектами малого и среднего 

предпринимательства преимущественного 
права на возмездное приобретение 

арендуемых ОКН

Согласно статье 3 Федерального закона от 
22  июля 2008 г. № 159-ФЗ «Об особенностях отчуж-
дения недвижимого имущества, находящегося в госу-
дарственной или в муниципальной собственности и 
арендуемого субъектами малого и среднего предпри-
нимательства, и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» (да-
лее — Федеральный закон № 159-ФЗ) субъекты мало-
го и среднего предпринимательства при возмездном 
отчуждении арендуемого имущества из государствен-
ной или муниципальной собственности пользуются 
преимущественным правом на приобретение такого 
имущества по цене, равной его рыночной стоимости.

Однако на практике субъекты малого и сред-
него предпринимательства не имеют возможности 
реализовать указанное преимущественное право 
при приватизации арендуемых ими ОКН, находя-
щихся в государственной или муниципальной соб-
ственности.

Статьями 20 и 29 Федерального закона № 178-
ФЗ установлены особенности приватизации ОКН, в 
том числе возможные способы приватизации таких 
объектов. При этом Федеральный закон № 178-ФЗ 
не содержит положений о преимущественном праве 
субъектов малого и среднего предпринимательства 
на возмездное приобретение арендуемых ОКН при 
их приватизации, равно как и особенностей прива-
тизации указанных объектов для субъектов малого 
и среднего предпринимательства.

Согласно позиции Судебной коллегии по эко-
номическим спорам Верховного Суда Российской 
Федерации положениями статей 20 и 29 Федераль-
ного закона № 178-ФЗ установлены особенности 
приватизации ОКН, которые являются специаль-
ными по отношению к норме статьи 3 Федерального 
закона № 159-ФЗ и подлежат применению при при-
ватизации ОКН (определение от 12 сентября 2018 г. 
по делу № 301-КГ18-753).

Данную правовую неопределенность в ча-
сти преимущественного права субъектов малого и 
среднего предпринимательства на возмездное при-
обретение арендуемых ОКН требуется устранить на 
законодательном уровне.

В целях решения указанных проблем Госу-
дарственной Думой принят в первом чтении про-
ект федерального закона № 1040742-7 «О внесении 
изменений в Федеральный закон «О приватизации 
государственного и муниципального имущества» и 
Земельный кодекс Российской Федерации», внесен-
ный сенаторами Российской Федерации. Минфином 
России подготовлен проект поправок Правитель-
ства Российской Федерации к данному проекту фе-
дерального закона.



96

Вести из Минюста России

DOI: 10.21681/2226-0692-2022-4-92-103

3. Управление многоквартирными домами

Согласно Конституции Российской Федера-
ции, каждый имеет право на жилище. Органы госу-
дарственной власти и органы местного самоуправ-
ления создают условия для осуществления права на 
жилище (части 1 и 2 статьи 40). Жилищное законо-
дательство находится в совместном ведении Россий-
ской Федерации и субъектов Российской Федерации 
(пункт «к» части 1 статьи 72 Конституции Россий-
ской Федерации).

Основным нормативным правовым актом, ре-
гулирующим отношения в сфере управления много-
квартирными домами, является Жилищный кодекс 
Российской Федерации (далее — Жилищный ко-
декс).

Согласно части 1 статьи 161 Жилищного ко-
декса управление многоквартирным домом должно 
обеспечивать благоприятные и безопасные условия 
проживания граждан, надлежащее содержание об-
щего имущества в многоквартирном доме, решение 
вопросов пользования указанным имуществом, а 
также предоставление коммунальных услуг граж-
данам, проживающим в таком доме, постоянную 
готовность инженерных коммуникаций и другого 
оборудования, входящих в состав общего имуще-
ства собственников помещений в многоквартир-
ном доме, к предоставлению коммунальных услуг.

В ходе мониторинга правоприменения выяв-
лены проблемы правового регулирования в сфере 
управления многоквартирными домами, которые 
требуют законодательного решения на федеральном 
уровне.

3.1. Неполнота правового регулирования при 
определении управляющей организации для 

управления многоквартирными домами

В соответствии с частью 2 статьи 161 Жилищ-
ного кодекса собственники жилых помещений в 
многоквартирном доме обязаны выбрать один из 
трех способов управления домом:

 i непосредственное управление самими собственни-
ками помещений в многоквартирном доме;

 i управление товариществом собственников жилья 
либо жилищным кооперативом или иным специали-
зированным потребительским кооперативом;

 i управление домом управляющей организацией.
Если способ управления многоквартирным 

домом не выбран или выбранный способ не реа-
лизован, управление многоквартирным домом осу-
ществляет управляющая организация, имеющая 
лицензию на осуществление предпринимательской 
деятельности по управлению многоквартирными 
домами и определенная решением органа местного 
самоуправления (часть 17 статьи 161 Жилищного 
кодекса).

Указанным решением в качестве управляю-
щей организации может быть определена только та 

управляющая организация, которая включена в пе-
речень организаций для управления многоквартир-
ным домом, в отношении которого собственниками 
помещений в многоквартирном доме не выбран спо-
соб управления таким домом или выбранный спо-
соб управления не реализован, не определена управ-
ляющая организация. Это установлено пунктом 5 
Правил определения управляющей организации для 
управления многоквартирным домом, в отношении 
которого собственниками помещений в многоквар-
тирном доме не выбран способ управления таким 
домом или выбранный способ управления не реа-
лизован, не определена управляющая организация, 
утвержденных постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 21 декабря 2018 г. № 1616 (да-
лее — Правила).

В указанный перечень организаций включа-
ются управляющие организации, представившие 
в уполномоченный орган заявление о включении в 
перечень организаций и (или) признанные участ-
никами открытого конкурса по отбору управля-
ющей организации для управления многоквар-
тирным домом, расположенным на территории 
соответствующего муниципального образования 
(пункт 5 Правил).

Однако не всегда в муниципальных образова-
ниях (как правило, в сельских и городских поселе-
ниях с малым количеством многоквартирных до-
мов) указанный перечень может быть сформирован 
(ввиду отсутствия заявок от управляющих органи-
заций).

В связи с этим процедура определения управ-
ляющей организации для управления многоквар-
тирным домом, в отношении которого собственни-
ками не выбран способ управления многоквартир-
ным домом или выбранный способ управления не 
реализован, не определена управляющая организа-
ция, нуждается в совершенствовании.

Решение данной проблемы прорабатывается 
Минстроем России в рамках проекта Стратегии 
развития строительной отрасли и жилищно-ком-
мунального хозяйства Российской Федерации на 
период до 2030 года с прогнозом на период до 2035 
года. Указанный проект предусматривает разви-
тие институтов и моделей управления жильем, в 
том числе модели гарантирующих управляющих 
организаций по управлению многоквартирными 
домами.

Создание такой модели позволит обеспечить 
непрерывное управление многоквартирным домом 
на всех этапах жизненного цикла по единым стан-
дартам и будет применяться исключительно в тех 
случаях, когда в многоквартирных домах не выбран 
или не реализован способ управления, в том числе 
по причине неэффективной работы предыдущей 
управляющей организации.
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3.2. Неполнота правового регулирования 
в части управления многоквартирными 

домами, расположенными в закрытых военных 
городках и находящимися в собственности 

Российской Федерации

В соответствии с частью 2 статьи 163 Жилищ-
ного кодекса управляющие организации, выбран-
ные по результатам открытых конкурсов, проводи-
мых органами местного самоуправления, должны 
в том числе управлять многоквартирными домами, 
расположенными в закрытых военных городках, 
а также заселенными военнослужащими или со-
трудниками федеральных органов государственной 
власти, сведения о которых являются сведениями 
ограниченного распространения либо составляют 
государственную тайну.

Однако Правила проведения органом местно-
го самоуправления открытого конкурса по отбору 
управляющей организации для управления много-
квартирным домом (утверждены постановлением 
Правительства Российской Федерации от 6 февраля 
2006 г. № 75) не содержат положений о работе с ин-
формацией, составляющей государственную тайну, 
и иной информацией, доступ к которой ограничен 
федеральными законами.

В целях совершенствования правового регу-
лирования предлагается внести в Жилищный ко-
декс изменения, позволяющие осуществлять управ-
ление многоквартирными домами: находящимися 
в ведении федерального органа исполнительной 
власти (федерального государственного органа), в 
котором федеральным законом предусмотрена во-
енная служба, все помещения в которых находятся 
в собственности Российской Федерации, — указан-
ным федеральным органом либо уполномоченной 
им организацией (учреждением), если этим феде-
ральным органом не принято решение об управ-
лении таким многоквартирным домом в порядке, 
определенном частью 2 статьи 163 Жилищного 
кодекса; расположенными в закрытых военных город-
ках,  — федеральными органами исполнительной вла-
сти, в ведении которых находятся закрытые военные 
городки, либо уполномоченными ими организациями 
(учреждениями) независимо от количества квартир, 
находящихся в собственности Российской Федерации, 
если этими федеральными органами не принято реше-
ние об управлении такими многоквартирными домами 
в порядке, определенном частью 2 статьи 163 Жилищ-
ного кодекса.

В целях урегулирования данного вопроса пла-
нируется поручить Минобороны России разрабо-
тать проект федерального закона «О внесении изме-
нений в Жилищный кодекс Российской Федерации» 
(в части правового регулирования управления мно-
гоквартирными домами, все помещения в которых 
находятся в собственности Российской Федерации) 
(приложение № 4).

4. Осуществление федерального 
государственного контроля (надзора)  
в области транспорта и безопасности 

дорожного движения

В 2019—2021 годах в Российской Федерации 
была проведена реформа контрольно-надзорной 
деятельности. Цель реформы — устранить избыточ-
ную административную нагрузку на субъекты пред-
принимательской деятельности посредством созда-
ния новой, современной и эффективной системы го-
сударственного контроля (надзора), направленной 
на снижение социально значимых рисков.

В ходе проведения реформы был принят и 
вступил в силу с 1 июля 2021 г. Федеральный закон 
от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации» (далее — Федеральный за-
кон № 248-ФЗ). Данный закон устанавливает осно-
вы организации и осуществления государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля.

С целью приведения отраслевого законода-
тельства в соответствие с Федеральным законом № 
248-ФЗ принят Федеральный закон от 11 июня 2021 
г. № 170-ФЗ «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в связи 
с принятием Федерального закона «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации», которым упразднены фе-
деральный государственный транспортный надзор 
и федеральный государственный надзор в области 
обеспечения безопасности дорожного движения и 
взамен установлены следующие виды государствен-
ного контроля (надзора):

 i федеральный государственный контроль (надзор) 
на автомобильном транспорте, городском наземном 
электрическом транспорте и в дорожном хозяйстве;

 i федеральный государственный контроль (надзор) в 
области гражданской авиации;

 i федеральный государственный контроль (надзор) в 
области

 i железнодорожного транспорта;
 i федеральный государственный контроль (надзор) в 

области торгового мореплавания и внутреннего во-
дного транспорта;

 i федеральный государственный контроль (надзор) в 
области безопасности дорожного движения;

 i надзор за соблюдением участниками дорожного дви-
жения требований законодательства Российской Фе-
дерации о безопасности дорожного движения.

Порядок организации и осуществления видов 
государственного контроля (надзора) определяется 
положением о виде федерального государственного 
контроля (надзора), утвержденным Президентом 
Российской Федерации или Правительством Рос-
сийской Федерации (пункт 1 части 2 статьи 3 Феде-
рального закона № 248-ФЗ).

В ходе мониторинга правоприменения выяв-
лены проблемы, которые планируется решить по-
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средством принятия федеральных законов и поста-
новлений Правительства Российской Федерации.

4.1. Неполнота правового регулирования 
вопроса использования средств 

индивидуальной мобильности

В настоящее время граждане активно ис-
пользуют средства индивидуальной мобильности, 
в частности электросамокаты, электроскейтборды, 
гироскутеры, сигвеи, моноколеса.

В действующем законодательстве понятие 
«средство индивидуальной мобильности» отсут-
ствует.

Правилами дорожного движения (утверждены 
постановлением Совета Министров — Правитель-
ства Российской Федерации от 23 октября 1993 г. 
№ 1090) не конкретизированы вопросы использова-
ния средств индивидуальной мобильности, а равно 
соответствующий понятийный аппарат.

В целях правового регулирования данных 
вопросов Минтрансом России подготовлен про-
ект постановления Правительства Российской Фе-
дерации «О внесении изменений в постановление 
Совета Министров — Правительства Российской 
Федерации от 23 октября 1993 г. № 1090 и в рас-
поряжение Правительства Российской Федерации 
от 15 декабря 2020 г. № 3340-р», которым предла-
гается:

 i ввести понятие «средство индивидуальной мобиль-
ности», под которым понимается транспортное сред-
ство, имеющее одно или несколько колес (роликов) 
и предназначенное для индивидуального передвиже-
ния человека посредством использования двигателя 
(двигателей) (электросамокаты, электроскейтборды, 
гироскутеры, сигвеи, моноколеса и иные аналогич-
ные средства);

 i урегулировать вопросы использования средств ин-
дивидуальной мобильности несовершеннолетними, 
пределов допустимой скорости движения средств 
индивидуальной мобильности, а также регламенти-
ровать вопросы преимущественного (приоритетно-
го) права пешеходов, велосипедистов и средств ин-
дивидуальной мобильности в случаях совмещенного 
движения.

4.2. Неполнота правового регулирования 
при обмене информацией о гражданах, 

имеющих противопоказания к управлению 
транспортными средствами

В соответствии с пунктом 1 статьи 23 и пун-
ктом 6 статьи 25 Федерального закона от 10 декабря 
1995 г. № 196-ФЗ «О безопасности дорожного дви-
жения» (далее — Федеральный закон № 196-ФЗ) 
водители, не осуществляющие профессиональную 
деятельность по управлению транспортными сред-
ствами, должны проходить обязательное медицин-
ское освидетельствование по истечении 10-летнего 

срока действия российского национального води-
тельского удостоверения.

Однако отсутствие межведомственного 
электронного взаимодействия МВД России и 
Минздрава России в части обмена информацией 
о гражданах, имеющих противопоказания к во-
дительской деятельности, приводит к тому, что 
водители, у которых выявлены признаки заболе-
ваний (состояний), являющихся медицинскими 
противопоказаниями либо ранее не выявлявши-
мися медицинскими показаниями или медицин-
скими ограничениями к управлению транспорт-
ными средствами, продолжают управлять ими до 
истечения срока действия водительских удостове-
рений.

В целях решения указанной проблемы Прави-
тельством Российской Федерации в Государствен-
ную Думу внесен проект федерального закона № 
149503-8 «О внесении изменений в статьи 23 и 28 
Федерального закона «О безопасности дорожного 
движения» и статью 10 Федерального закона «О пер-
сональных данных».

Законопроектом предлагается установить за-
прет на управление транспортными средствами для 
водителей, у которых при проведении медицинских 
осмотров и освидетельствований либо оказании 
медицинской помощи установлены признаки забо-
леваний (состояний), являющихся медицинскими 
противопоказаниями либо ранее не выявлявшими-
ся медицинскими показаниями или медицинскими 
ограничениями к управлению транспортными сред-
ствами. Законопроект также предусматривает орга-
низацию взаимодействия МВД России и Минздрава 
России в части обмена информацией об оформлен-
ных, приостановленных и аннулированных меди-
цинских заключениях, о наличии оснований для 
проведения внеочередного обязательного медицин-
ского освидетельствования и о выданных водитель-
ских удостоверениях.

4.3. Неполнота правового регулирования  
в части обмена национального водительского 
удостоверения на российское национальное 

удостоверение лицами, получившими вид 
на жительство или гражданство Российской 

Федерации

Согласно пункту 12 статьи 25 Федерального 
закона № 196-ФЗ лица, постоянно или временно 
проживающие на территории Российской Федера-
ции, допускаются к управлению транспортными 
средствами на основании российских националь-
ных водительских удостоверений, а в случае их 
отсутствия — на основании иностранных нацио-
нальных или международных водительских удо-
стоверений при соблюдении ограничений, уста-
новленных пунктом 13 статьи 25 Федерального 
закона № 196-ФЗ.



99

Вести из Минюста России

Мониторинг правоприменения № 4 (45) – 2022

Так, лица, получившие гражданство Россий-
ской Федерации или вид на жительство, управляют 
транспортными средствами на основании ранее вы-
данных иностранных водительских удостоверений, 
в том числе выданных бессрочно, что позволяет им 
не проходить обязательное медицинское освиде-
тельствование, предусмотренное при замене води-
тельского удостоверения после истечения срока его 
действия в соответствии с пунктом 1 статьи 23 Феде-
рального закона № 196-ФЗ.

В целях совершенствования организацион-
но-правовых механизмов допуска транспортных 
средств к участию в дорожном движении Прави-
тельством Российской Федерации в Государствен-
ную Думу внесен проект федерального закона № 
140646-8 «О внесении изменений в статьи 25 и 26 
Федерального закона «О безопасности дорожного 
движения», которым предлагается:

 i признавать недействительными иностранные на-
циональные водительские удостоверения и между-
народные водительские удостоверения для управ-
ления транспортными средствами на территории 
Российской Федерации по истечении одного года с 
даты получения либо приобретения их владельцем, 
являющимся (являвшимся) иностранным граждани-
ном или лицом без гражданства, вида на жительство 
либо гражданства Российской Федерации или по ис-
течении одного года с даты въезда для постоянного 
проживания в Российскую Федерацию их владельца, 
являющегося гражданином Российской Федерации;

 i урегулировать вопросы допуска к управлению 
транспортными средствами на территории Россий-
ской Федерации лиц, имеющих иностранное наци-
ональное водительское удостоверение, не соответ-
ствующее требованиям международных договоров 
Российской Федерации или выданное в иностранном 
государстве, не являющемся совместно с Российской 
Федерацией участником международных договоров 
в области обеспечения безопасности дорожного дви-
жения;

 i закрепить возможность управления на территории 
Российской Федерации транспортными средствами 
на основании водительских удостоверений, выдан-
ных в иностранных государствах, не являющихся 
совместно с Российской Федерацией участниками 
международных договоров в области обеспечения 
безопасности дорожного движения, только при на-
личии перевода указанных удостоверений на рус-
ский язык, за исключением случаев, если в данном 
водительском удостоверении все записи составлены 
на русском языке.

5. Занятость населения

Согласно части 1 статьи 37 Конституции Рос-
сийской Федерации труд свободен и каждый имеет 
право свободно распоряжаться своими способно-
стями к труду, выбирать род деятельности и про-
фессию.

Трудовое законодательство находится в со-
вместном ведении Российской Федерации и субъек-
тов Российской Федерации (пункт «к» части 1 статьи 
72 Конституции Российской Федерации).

Основными нормативными правовыми актами, 
регулирующими вопросы занятости населения, явля-
ются Трудовой кодекс Российской Федерации, Закон 
Российской Федерации от 19 апреля 1991 г. № 1032-
I «О занятости населения в Российской Федерации» 
(далее — Закон № 1032-I), Федеральный закон от 25 
июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации».

Закон № 1032-I принят более 30 лет назад. За 
это время на рынке труда произошли значитель-
ные изменения, связанные в том числе с пандемией 
COVID-19.

В ходе мониторинга правоприменения выяв-
лены проблемы, которые планируется решить по-
средством принятия нового федерального закона.

Так, в период ограничений, связанных с панде-
мией COVID-19, одним из заметных изменений на 
рынке труда стала замена работников, выполняю-
щих работу по трудовому договору, сотрудниками, 
привлекавшимися под конкретные задачи для вы-
полнения работы на условиях гражданско-правово-
го договора.

Вместе с тем законодательством Российской 
Федерации не урегулированы вопросы, связанные 
с правовым статусом граждан, реализующих право 
на труд путем оказания услуг (выполнения работ) 
по гражданско-правовым договорам, в том числе с 
использованием цифровых решений, с нормирова-
нием рабочего времени и времени отдыха, порядком 
оплаты оказываемых услуг (выполняемых работ), 
предоставлением социальных гарантий (пенсион-
ные права, доступ к различным видам пособий, в 
том числе по безработице, временной нетрудоспо-
собности).

Одной из новых форм занятости, получающих 
все большее распространение во всем мире, стано-
вится занятость с использованием интернет-плат-
форм. В связи с этим требуется новое правовое регу-
лирование в области занятости, в том числе в части 
установления взаимных прав, обязанностей и ответ-
ственности ее участников, существенных условий 
пользовательского соглашения, порядка рассмотре-
ния споров, касающихся занятости и оказания услуг 
с использованием цифровых решений.

Необходимо также совершенствование право-
вого регулирования деятельности организаций, 
уполномоченных временно направлять своих работ-
ников к другим физическим или юридическим ли-
цам по договору о предоставлении труда работни-
ков (персонала). Данный вид деятельности является 
переходным между классическими трудовыми отно-
шениями и новыми формами занятости, исходя из 
этого требуется определить требования к организа-
циям, реализующим указанную форму занятости, а 
также правовой статус занятых таким образом лиц.



100

Вести из Минюста России

DOI: 10.21681/2226-0692-2022-4-92-103

В настоящее время часть граждан, фактически 
осуществляющих те или иные виды деятельности, 
не состоит ни в трудовых, ни в гражданско-право-
вых отношениях с работодателем, что лишает их 
права на социальную и правовую защиту.

Ввиду этого требуется создание правового ме-
ханизма легализации новых форм занятости, закре-
пление в законодательстве Российской Федерации 
соответствующих понятий, определение и разграни-
чение новых полномочий органов государственной 
власти.

Данные вопросы планируется урегулировать 
в проекте федерального закона «О занятости насе-
ления в Российской Федерации», разрабатываемом 
Минтрудом России совместно с заинтересованными 
органами и организациями.

6. Персональные данные

В соответствии со статьей 24 Конституции 
Российской Федерации сбор, хранение, использова-
ние и распространение информации о частной жиз-
ни лица без его согласия не допускаются.

Основным нормативным правовым актом, на-
правленным на обеспечение защиты прав и свобод 
человека и гражданина при обработке персональных 
данных, в том числе права на неприкосновенность 
частной жизни, личную и семейную тайну, является 
Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 152-ФЗ «О 
персональных данных».

В ходе мониторинга правоприменения выяв-
лена необходимость совершенствования законода-
тельства Российской Федерации в области персо-
нальных данных. В этих целях принят ряд федераль-
ных законов.

6.1. Защита прав субъектов персональных 
данных

В целях эффективного противодействия не-
законному и принудительному получению персо-
нальных данных граждан для целей, не связанных 
с заключением, исполнением, изменением или рас-
торжением договора купли-продажи, оказания ус-
луг (выполнения работ), принят Федеральный закон 
от 28 мая 2022 г. № 145-ФЗ «О внесении изменения в 
статью 14.8 Кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях». Указанным Фе-
деральным законом установлена административная 
ответственность в виде административного штрафа 
для должностных и юридических лиц за отказ в за-
ключении, исполнении, изменении или расторже-
нии договора с потребителем в связи с отказом по-
требителя предоставить персональные данные, за 
исключением случаев, если предоставление персо-
нальных данных является обязательным в соответ-
ствии с федеральными законами или иными норма-
тивными правовыми актами либо непосредственно 
связано с исполнением договора с потребителем.

Для усиления защиты персональных данных 
граждан Российской Федерации принят Федераль-
ный закон от 14 июля 2022 г. № 266-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «О персональных 
данных», отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации и признании утратившей силу ча-
сти четырнадцатой статьи 30 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности».

Указанным Федеральным законом в том числе:
 i положения Федерального закона от 27 июля 2006 г. 

№ 152-ФЗ «О персональных данных» распростране-
ны на отношения, возникающие при обработке пер-
сональных данных граждан Российской Федерации, 
осуществляемой иностранными юридическими ли-
цами или иностранными физическими лицами;

 i установлена обязанность операторов обработки пер-
сональных данных обеспечивать взаимодействие с 
государственной системой обнаружения, предупреж-
дения и ликвидации последствий компьютерных атак 
на информационные ресурсы Российской Федерации;

 i введена обязанность операторов обработки персо-
нальных данных уведомлять в течение 24 часов упол-
номоченные органы о факте неправомерной или 
случайной передачи (предоставления, распростра-
нения, доступа) персональных данных, повлекшей 
нарушение прав субъектов персональных данных, а 
в течение 72 часов — о результатах внутреннего рас-
следования выявленного инцидента с предоставле-
нием сведений о лицах, действия которых стали при-
чиной выявленного инцидента (при наличии);

 i введена обязанность операторов обработки персо-
нальных данных уведомлять уполномоченные ор-
ганы о намерении передать персональные данные 
граждан Российской Федерации за рубеж;

 i установлен запрет для операторов обработки персо-
нальных данных отказывать в оказании услуг граж-
данам Российской Федерации, не давшим согласие 
на обработку своих биометрических персональных 
данных, если получение такого согласия не является 
обязательным;

 i введен запрет передавать третьим лицам персональ-
ные данные из Единого государственного реестра 
недвижимости без согласия правообладателя объек-
та недвижимости или лица, в пользу которого заре-
гистрированы ограничения права или обременения 
объекта недвижимости;

 i предусмотрена возможность запрета или ограниче-
ния передачи персональных данных граждан Рос-
сийской Федерации за границу для защиты основ 
конституционного строя, нравственности, здоровья 
прав и законных интересов граждан, обеспечения 
обороны страны и безопасности государства, защи-
ты экономических и финансовых интересов Россий-
ской Федерации, обеспечения дипломатическими и 
международно-правовыми средствами защиты прав, 
свобод и интересов граждан Российской Федерации, 
суверенитета, безопасности, территориальной це-
лостности Российской Федерации и других ее инте-
ресов на международной арене.
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6.2. Совершенствование работы  
с персональными данными в сфере 

дошкольного образования

В соответствии с частью 14, пунктом 3 части 
20 статьи 98 Федерального закона от 29 декабря 2012 
г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федера-
ции» в субъектах Российской Федерации созданы 
региональные информационные системы доступно-
сти дошкольного образования, в которых осущест-
вляется обработка персональных данных, в том чис-
ле реквизитов свидетельства о рождении.

В настоящее время государственная реги-
страция акта гражданского состояния произво-
дится посредством составления соответствующей 
записи акта гражданского состояния, на основа-
нии которой выдается свидетельство о государ-
ственной регистрации акта гражданского состоя-
ния (пункт 2 статьи 6 Федерального закона от 15 
ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об актах гражданского 
состояния»).

В связи с планируемым переходом на реестро-
вую модель предоставления государственных услуг 
в сфере государственной регистрации актов граж-
данского состояния взамен выдачи свидетельств о 
государственной регистрации актов гражданского 
состояния на бумажных носителях Минпросвеще-
ния России подготавливается проект федерального 
закона «О внесении изменений в статью 98 Феде-
рального закона «Об образовании в Российской Фе-
дерации». Законопроектом предлагается осущест-
влять обработку в региональных информационных 
системах доступности дошкольного образования 
таких персональных данных, как реквизиты записи 
акта о рождении ребенка.

Кроме того, в целях повышения оперативно-
сти межведомственного взаимодействия для под-
тверждения данных при обработке заявлений для 
направления детей в дошкольные образовательные 
организации предлагается в указанных региональ-
ных информационных системах обрабатывать так-
же страховой номер индивидуального лицевого сче-
та (при наличии) ребенка и его родителей (законных 
представителей).

 
7. Геодезическая и картографическая 

деятельность

Геодезия и картография находятся в ведении 
Российской Федерации (пункт «р» статьи 71 Консти-
туции Российской Федерации).

Основным нормативным правовым актом, 
регулирующим отношения, возникающие при осу-
ществлении геодезической и картографической де-
ятельности, является Федеральный закон от 30 де-
кабря 2015 г. № 431-ФЗ «О геодезии, картографии и 
пространственных данных и о внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации» (далее — Федеральный закон № 431-ФЗ).

Федеральным законом от 30 декабря 2021 г. 
№ 448-ФЗ «О публично-правовой компании «Роска-
дастр» определен порядок создания, правовое поло-
жение, цели деятельности, функции, полномочия и 
порядок управления деятельностью публично-пра-
вовой компании «Роскадастр» (далее — Компания). 
В соответствии со статьей 2 указанного Федерально-
го закона Компания создана решением Правитель-
ства Российской Федерации (постановление Прави-
тельства Российской Федерации от 30 июля 2022  г. 
№ 1359 «О публично-правовой компании «Роска-
дастр»).

Компания наделена полномочиями по осу-
ществлению геодезической и картографической 
деятельности, включая поиск, сбор, хранение, об-
работку, предоставление и распространение про-
странственных данных, в том числе с использова-
нием информационных систем, метрологическое 
обеспечение геодезической и картографической де-
ятельности.

В связи с тем что Концепция развития отрасли 
геодезии и картографии, утвержденная распоряже-
нием Правительства Российской Федерации от 17 
декабря 2010 г. № 2378-р, действовала до 2020 года, 
Правительством Российской Федерации во испол-
нение указания Президента Российской Федерации 
от 18 мая 2022 г. № Пр-856 Росреестру совместно с 
заинтересованными федеральными органами ис-
полнительной власти поручено рассмотреть вопрос 
о разработке документа стратегического планирова-
ния, определяющего целевые ориентиры развития 
отрасли геодезии и картографии.

Мониторинг правоприменения в сфере осу-
ществления геодезической и картографической дея-
тельности выявил ряд проблем, требующих законо-
дательного урегулирования, которые планируется 
решить посредством принятия внесенного Прави-
тельством Российской Федерации в Государствен-
ную Думу проекта федерального закона № 19881-8 
«О внесении изменений в Федеральный закон «О 
геодезии, картографии и пространственных данных 
и о внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации» и Земельный ко-
декс Российской Федерации» (далее — законопроект 
№ 19881-8).

7.1. Дублирование полномочий  
по установлению порядка предоставления 
пространственных данных и материалов, 

содержащихся в государственных фондах 
пространственных данных

В Федеральном законе № 431-ФЗ выявлено ду-
блирование полномочий Правительства Российской 
Федерации и федерального органа исполнительной 
власти, осуществляющего функции по выработке и 
реализации государственной политики, норматив-
но-правовому регулированию в области обороны, 
по установлению порядка предоставления про-
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странственных данных и материалов, содержащихся 
в государственных фондах пространственных дан-
ных (часть 7 статьи 10 и часть 3 статьи 13).

В целях оптимизации полномочий законопро-
ектом № 19881-8 предлагается исключить из ком-
петенции Минобороны России соответствующее 
полномочие.

7.2. Отсутствие единообразной практики 
применения норм плотности размещения на 
территории Российской Федерации пунктов 

государственных геодезической, нивелирной  
и гравиметрической сетей

Согласно части 1 статьи 8 Федерального за-
кона № 431-ФЗ для обеспечения выполнения геоде-
зических и картографических работ на территории 
Российской Федерации создаются и используются 
государственные геодезическая, нивелирная и гра-
виметрическая сети.

В соответствии с частью 7 статьи 8 указанного 
Федерального закона нормы плотности размещения 
на территории Российской Федерации пунктов го-
сударственных геодезической, нивелирной и грави-
метрической сетей утверждаются Правительством 
Российской Федерации. При этом такие нормы при-
меняются на всей территории Российской Федера-
ции без их дифференциации по регионам.

Росреестром отмечено, что в различных субъ-
ектах Российской Федерации спрос на выполнение 
геодезических и картографических работ различен 
ввиду таких факторов, как плотность проживающе-
го на их территории населения, структура застрой-
ки, в связи с чем пункты государственных геодези-
ческой, нивелирной и гравиметрической сетей рас-
пределены по территории Российской Федерации 
неравномерно, в отдельных регионах количество 
таких пунктов может отличаться от установленных 
норм, расстояние между такими пунктами разнится.

В качестве решения данной проблемы зако-
нопроектом № 19881-8 предлагается вместо норм 
плотности размещения пунктов государственных 
геодезической, нивелирной и гравиметрической се-
тей утверждать требования к их размещению.

7.3. Неполнота правового регулирования 
в области разработки федеральной сети 

геодезических станций

В рамках федерального проекта «Информа-
ционная инфраструктура» национального проекта 
«Национальная программа «Цифровая экономика 
Российской Федерации» с 2019 по 2023 год предус-
мотрено поэтапное создание сегментов федераль-
ной сети геодезических станций (далее — ФСГС).

Основными целями создания ФСГС являются 
объединение разрозненных частных геодезических 
станций в единую сеть, уравненную с опорой на сеть 
постоянно действующих пунктов фундаментальной 
астрономо-геодезической сети, входящей в структу-
ру государственной геодезической сети, и совмест-
ная обработка измерительной информации, полу-
ченной с пунктов этих геодезических станций, для 
обеспечения граждан, юридических лиц и органов 
государственной власти точными исходными дан-
ными для выполнения геодезических и картографи-
ческих работ.

Вместе с тем с учетом того, что Федеральный 
закон № 431-ФЗ не предусматривает полномочия 
по утверждению требований к созданию, эксплуа-
тации, функционированию и развитию ФСГС, диф-
ференциальным геодезическим станциям, вклю-
чаемым в ФСГС, а также по утверждению порядка 
функционирования информационной системы 
ФСГС, в рамках подготовки законопроекта № 19881-
8 к рассмотрению во втором чтении прорабатыва-
ется вопрос о наделении соответствующими полно-
мочиями Росреестра.
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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 understand the tendencies of development and 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.

Appendices 1–4 to the Report are published in the electronic version of the journal and are freely accessible on the 
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