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Создание портала мониторинга правоприменения 
на основе системы ведения федеральных 

регистров и государственных реестров 
Минюста России

Введение

Правовая информатизация России со-
действует повышению уровня правовой инфор-
мированности общества путем всестороннего 
обеспечения органов, должностных лиц и граж-
дан полной и достоверной информацией о дейс-
твующих в России законодательных актах. 

Информатизация правовой сферы должна 
обеспечить упорядочение и систематизацию ин-
формационно-правовых ресурсов в правотворчес-
кой и правореализационной деятельности, что воз-
можно только в результате активного участия госу-
дарственных структур в процессах формирования 
и актуализации банков правовой информации. 

Одной из основных задач правовой ин-
форматизации является обеспечение единства 
правового пространства Российской Федерации. 

Единство правового пространства Рос-
сийской Федерации можно определить как обус-
ловленное Конституцией Российской Федера-
ции состояние согласованности, соотносимости 
и соподчиненности правовых норм, исходя из их 
юридической значимости (верховенства).

Учитывая, что правоприменительная 
практика играет существенную интегрирую-
щую роль, связывая в единое целое юридичес-
кую действительность и нормативные правовые 

предписания, правовые идеи и принимаемые 
на их основе решения, в мае 2011 года в целях 
совершенствования правовой системы Россий-
ской Федерации издан подготовленный Ми-
нюстом России Указ Президента Российской 
Федерации от 20.05.2011 № 657 «О мониторинге 
правоприменения в Российской Федерации (да-
лее – Указ, [1]).

Данный документ направлен на создание 
единого правового механизма, который позволит 
формировать последовательную и обоснован-
ную правоприменительной практикой законот-
ворческую деятельность. Указ предусматривает 
участие в данном процессе не только государс-
твенных структур, но и уделяет большое значе-
ние участию граждан и структур гражданского 
общества.

Указ является базовым документом для 
организации системной законотворческой ра-
боты с учетом правоприменительной практики 
нормативных правовых актов.

Процесс мониторинга правоприменения 
включает в себя правовые, организационные и 
технологические компоненты, взаимосвязан-
ные между собой и влияющие друг на друга. 
Правовые нормы определяют состав и струк-
туру банков данных правоприменения, состав, 
полномочия и обязанности структур, участву-

 Благовещенский Николай Юрьевич

Аннотация: Рассматривается проблема создания информационно-аналитического ресурса (портала), 
обеспечивающего решение задач мониторинга правоприменения в соответствии с основополагающими 
нормативными документами. Формулируются основные требования к созданию портала, анализиру-
ются возможности создания портала на основе системы ведения федеральных регистров и государс-
твенных реестров «Нормативные правовые акты Российской Федерации» единой системы информа-
ционно-телекоммуникационного обеспечения Минюста России. Описываются основные этапы создания 
портала и направления его развития.

Ключевые слова: портал, ресурс, правовая информатика, автоматизированное рабочее место, госу-
дарственные регистры.



5

Создание портала мониторинга правоприменения на основе системы ведения федеральных...

ющих в формировании банков данных, влияют 
на требования к технологическим процессам, 
вычислительной технике и программному обес-
печению. Особенно важным и определяющим 
для состояния банка правовой информации 
становится сочетание этих компонентов в слу-
чае, когда правовая база данных формируется 
государственными структурами и требует взаи-
модействия органов власти различного уровня 
и подчиненности.

В настоящей статье рассмотрены вопро-
сы обеспечения мониторинга правоприменения 
на основе создания постоянно действующего 
Интернет – ресурса Портала о состоянии зако-
нодательства и мониторинга правоприменения.

Общие сведения 
о мониторинге правоприменения

Обеспечение проведения мониторинга 
правоприменения предполагает ведение монито-
ринга законодательства Российской Федерации, 
осуществление анализа планируемых и фактичес-
ких результатов правотворчества и правоприме-
нения, формирование и распространение право-
вой информации о тенденциях, складывающихся 
в правовом поле, актуальных вопросах законода-
тельства и правоприменительной практике.

Проведение эффективного анализа и 
подготовка обоснованных выводов о правопри-
менении, формирование правовой политики 
государства в рамках реализации Указа Прези-
дента Российской Федерации, невозможны без 
использования максимально широкого спектра 
видов информации, получаемой от различных 
источников ее формирования. 

Это корреспондируется с гарантиями до-
ступа к информации деятельности государствен-
ных органов, органов местного самоуправления и 
судов, закрепленными федеральными законами 
от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа 
к информации о деятельности государственных 
органов и органов местного самоуправления» и 
от 22.12.2008 № 262-ФЗ «Об обеспечении до-
ступа к информации о деятельности судов в Рос-
сийской Федерации».

Эффективность проведения мониторинга 
возможна только при активном участии в этом 
процессе общественности, различных корпора-
ций и профессиональных союзов, представителей 
бизнеса, которые наиболее приближены к право-
применительной практике и к социальной среде, 
выражают гражданскую позицию и непосредс-
твенно запросы граждан и юридических лиц. 

В настоящее время в России сложились 
предпосылки для создания постоянно действу-
ющего Интернет – Портала о правоприменении. 
На текущий момент можно констатировать, 
что граждане проявляют всё больший интерес 
к современным информационно-коммуника-
ционным технологиям, растёт число граждан, 
которые активно пользуются различными мо-
бильными и Интернет - проектами в целях за-
щиты своих прав и свобод. Необходимо также 
отметить, что обеспечение свободного доступа 
граждан к информации и их участия в правот-
ворческом процессе является одной из важней-
ших составляющих в противодействии корруп-
ционным проявлениям.

Применение современных технологий 
при организации мониторинга правопримене-
ния позволит оперативно реагировать на необ-
ходимость конкретизации норм в нормативных 
правовых актах или на совершенствование пра-
воприменительной практики. Таким образом, 
представляется, что это будет удобной формой 
взаимодействия государства и граждан через 
Интернет, которая будет наполнена реальным 
содержанием.

Цели и задачи создания Портала

Основными целями создания и развития 
Портала о состоянии законодательства Российс-
кой Федерации и правоприменения являются:

предоставление пользователям достоверной и 
актуальной информации о состоянии законо-
дательства Российской Федерации и право-
применении, создание условий для удобного 
получения данной информации для различ-
ных категорий лиц и организаций;

организация сбора и обработки информации 
от субъектов мониторинга правоприменения, 
поименованных в Указе Президента Россий-
ской Федерации от 20.05.2011 № 657 «О мо-
ниторинге правоприменения в Российской 
Федерации», а также граждан, структур граж-
данского общества, иных пользователей сети 
Интернет о практике применения норматив-
ных правовых актов Российской Федерации 
и предложений по совершенствованию нор-
мативных правовых актов Российской Феде-
рации;

информирование федеральных органов ис-
полнительной власти, органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации 
и иных органов при планировании ими зако-
нопроектной деятельности;

á

á

á
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информационная поддержка принятия реше-
ний при решении задач мониторинга право-
применения, совершенствования деятельнос-
ти органов государственной власти.

Поставленные цели должны быть до-
стигнуты за счет создания системы раскрытия 
информации о состоянии законодательства 
Российской Федерации и правоприменения, ко-
торая позволит пользователям оперативно по-
лучать доступ к нормативным правовым актам, 
международным договорам, судебным решени-
ям и информации о практике применения нор-
мативных правовых актов. 

Создание и функционирование Портала 
обеспечит пользователям сети Интернет при его 
посещении свободный доступ к законодательс-
тву Российской Федерации и практике его при-
менения, а также позволит оставить имеющую-
ся у пользователей информацию, сведения или 
комментарии о практике применения норматив-
ных правовых актов Российской Федерации, 
предложения по их совершенствованию.

Доступ пользователей к Порталу предус-
матривается на бесплатной основе, что будет спо-
собствовать повышению юридической грамот-
ности населения и их правовому просвещению.

Развитая система навигации (между сай-
тами государственных и судебных органов) и 
перекрестных ссылок (например, с норматив-
ного правового акта Российской Федерации на 
информацию о практике его применения, соот-
ветствующие судебные решения, разъяснения 
по вопросам судебной практики) на Портале 
обеспечат удобный и последовательный поиск 
необходимой информации о практике право-
применения как для юристов, институтов граж-
данского общества, так и для граждан. 

Органам государственной власти Рос-
сийской Федерации и субъектов Российской 
Федерации, а также органам местного самоуп-
равления будет предоставлена возможность 
получения информации, сведений о практике 
применения нормативных правовых актов Рос-
сийской Федерации, предложений по совер-
шенствованию нормативных правовых актов 
Российской Федерации, имеющихся у различ-
ных институтов гражданского общества, орга-
низаций, граждан.

Появится возможность публичного об-
суждения проблем правоприменения и предло-
жений по их устранению в режиме реального 
времени, переписки между пользователями, а 
также с федеральными органами исполнитель-

á ной власти, органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации и другими 
субъектами мониторинга правоприменения. 

Информацию, собранную на Порта-
ле, планируется использовать при подготов-
ке проектов докладов Президенту Российской 
Федерации о результатах мониторинга право-
применения, формировании ежегодных планов 
законопроектной деятельности Правительства 
Российской Федерации и мониторинга право-
применения, предложений по совершенство-
ванию деятельности органов государственной 
власти. Кроме того, данная информация будет 
направляться высшим судебным органам для ее 
использования при издании ими разъяснений по 
вопросам судебной практики.

Предполагается, что создаваемый Портал 
обеспечит взаимодействие с иными государствен-
ными информационными системами, что позво-
лит получить наиболее полную информацию о 
правоприменении в соответствующей области 
законодательства (например: результаты обще-
ственного обсуждения законопроектов, публич-
ных консультаций, основания для их разработки 
и т.д.) и сформировать условия для публичного 
представления предложений граждан и инсти-
тутов гражданского общества с использованием 
специализированного ресурса в сети Интернет.

Кроме этого предполагается, что созда-
ние вышеуказанного Портала будет способство-
вать снижению уровня коррупции посредством 
придания высокого уровня открытости процес-
сам взаимодействия органов власти и институ-
тов гражданского общества.

Создание Портала также позволит:

обеспечить информационное взаимодействие 
Портала с существующими информационны-
ми ресурсами федеральных органов испол-
нительной власти и органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации;

расширить возможности ведения федераль-
ных регистров и государственных реестров 
в подсистеме «Нормативные правовые акты 
Российской Федерации» Единой системы ин-
формационно-телекоммуникационного обес-
печения Минюста России, позволяя ссылать-
ся на документы по мониторингу правопри-
менения и конкретные судебные решения; 

собирать и анализировать сведения об ин-
формационных потребностях пользователей, 
а также их мнения о работе Портала и качест-
ве предоставляемых информационных услуг.

á

á

á
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Предпосылки создания Портала на основе 
действующего информационного ресурса 
Минюста России

Положение о мониторинге правоприме-
нения (далее – Положение), определённое Ука-
зом, и Методика осуществления мониторинга 
правоприменения в Российской Федерации (да-
лее – Методика), утверждённая постановлением 
Правительства Российской Федерации от 19 ав-
густа 2011 г. N 694 г. Москва «Об утверждении 
методики осуществления мониторинга право-
применения в Российской Федерации» (далее – 
Постановление, [2]) задают общие требования к 
Порталу и формируют объективные предпосыл-
ки создания Портала на основе действующего 
информационного ресурса Минюста России.

Создаваемый Портал предназначен для 
информационно-аналитического обеспечения 
мониторинга правоприменения в соответствии 
с Положением, определённым Указом и свобод-
ного доступа к законодательству Российской 
Федерации и практике его применения.

В соответствии с Положением монито-
ринг правоприменения предусматривает комп-
лексную и плановую деятельность, осуществля-
емую федеральными органами исполнительной 
власти и органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации в пределах своих 
полномочий, по сбору, обобщению, анализу и 
оценке информации для обеспечения принятия 
(издания), изменения или признания утратив-
шими силу законодательных и иных норматив-
ных правовых актов.

В соответствии с Указом на Министерс-
тво юстиции Российской Федерации возложены 
функции методического обеспечения монито-
ринга правоприменения.

Также Министерство юстиции Российс-
кой Федерации координирует работы по мони-
торингу правоприменения, осуществляемые фе-
деральными органами исполнительной власти.

В сферу мониторинга правоприменения, 
согласно п. 2 Положения, подпадают, норматив-
ные правовые акты Президента Российской Фе-
дерации, Правительства Российской Федерации, 
федеральных органов исполнительной власти, 
иных государственных органов, органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Феде-
рации и муниципальных правовых актов – в слу-
чаях, предусмотренных федеральными законами.

Согласно Методике, текущий монито-
ринг осуществляется на регулярной основе в от-

ношении отрасли (подотрасли) законодательства 
и группы нормативных правовых актов, а опера-
тивный мониторинг - в течение первого года дейс-
твия нормативных правовых актов Российской 
Федерации, выполнения решений Конституци-
онного Суда Российской Федерации и постанов-
лений Европейского Суда по правам человека.

В соответствии с п. 8 Методики для обес-
печения принятия (издания), изменения или 
признания утратившими силу (отмены) норма-
тивных правовых актов Российской Федерации 
обобщается, информация о практике их приме-
нения анализируется и оценивается, в частнос-
ти, по таким показателям, как:

несоблюдение гарантированных прав, свобод 
и законных интересов человека и гражданина;

наличие нормативных правовых актов Пре-
зидента Российской Федерации, Правитель-
ства Российской Федерации, федеральных 
органов исполнительной власти, органов го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации, иных государственных органов 
и организаций, а также муниципальных нор-
мативных правовых актов, необходимость 
принятия (издания) которых предусмотрена 
актами большей юридической силы;

несоблюдение пределов компетенции органа 
государственной власти, государственных ор-
ганов и организаций при издании норматив-
ного правового акта;

искажение смысла положений федерального 
закона и (или) актов Президента Российской 
Федерации, Правительства Российской Фе-
дерации, а также решений Конституционного 
Суда Российской Федерации и постановле-
ний Европейского Суда по правам человека 
при принятии нормативного правового акта;

несоответствие нормативного правового акта 
Российской Федерации международным обя-
зательствам Российской Федерации;

наличие в нормативном правовом акте кор-
рупциогенных факторов.

В целях реализации антикоррупционной 
политики и устранения коррупциогенных фак-
торов при осуществлении мониторинга право-
применения для обеспечения принятия (изда-
ния), изменения или признания утратившими 
силу (отмены) нормативных правовых актов 
должны анализироваться, в частности, несоб-
людение пределов компетенции органа при из-
дании нормативного правового акта, наличие в 
нормативном правовом акте коррупциогенных 
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факторов, наиболее часто встречающиеся кор-
рупциогенные факторы в нормативных право-
вых актах, количество коррупциогенных факто-
ров, выявленных в нормативном правовом акте 
при проведении антикоррупционной эксперти-
зы уполномоченным органом.

Наконец, в интересах обеспечения тре-
бований положения и Методики представляет-
ся, что сбор и анализ информации о практике 
правоприменения и предложений во внесению 
изменений в нормативные правовые акты от 
различных субъектов мониторинга правопри-
менения, поименованных в Указе, может быть 
эффективным, если данные сведения и предло-
жения будут опираться на единый правовой ре-
сурс, включающий информацию о нормативных 
правовых актах всех уровней, от федерального 
до муниципального.

Таким образом, согласно указанным тре-
бованиям, Портал должен представлять интер-
нет-ресурс, интегрированный с единой государс-
твенной системой сбора нормативных правовых 
актов всех уровней от федерального до муници-
пального и дополнительной информации, вклю-
чая правовую и антикоррупционную экспертизу 
правовых актов, сведений о судебных решени-
ях, актов органов прокуратуры и иных допол-
нительных сведений. Данный правовой ресурс 
должен обладать возможностями ссылочной це-
лостности, широкими возможностями поиска и 
анализа информации о нормативных правовых 
актах с учётом ссылочных связей, в том числе по 
практике правоприменения.

На базе данного интернет-ресурса долж-
но быть создано необходимое коммуникативное 
пространство, обеспечивающее возможности 
совместной работы органов государственной 
власти, граждан и общественных организаций.

В наибольшей степени указанным требо-
ваниям соответствует подсистема «Нормативные 
правовые акты Российской Федерации» единой 
системы информационно-телекоммуникаци-
онного обеспечения Минюста России, которая 
должна стать основой для создания Портала.

Система ПС НПА ЕСИТО как основа 
портала мониторинга правоприменения1

Начиная с 1999 года при решении ком-
плексной задачи по обеспечению единства пра-
вового пространства Российской Федерации и 
в целях обеспечения реализации конституцион-
1 Подробно характеристики системы ПС НПА ЕСИ-
ТО и перспективы её развития рассмотрены в [3].

ного права граждан на получение достоверной 
информации о нормативных правовых актах 
Российской Федерации Министерство юстиции 
Российской Федерации в сети Интернет обеспе-
чивает доступ граждан и организаций к сведени-
ям о нормативных правовых актах:

Федерального законодательства;

Государственного реестра нормативных пра-
вовых актов федеральных органов исполни-
тельной власти;

Федерального регистра нормативных право-
вых актов субъектов Российской Федерации;

Фонда международных документов и согла-
шений;

Реестра уставов муниципальных образований 
и реестра муниципальных образований;

Федерального регистра муниципальных нор-
мативных правовых актов.

Существующая в Минюсте России под-
система «Нормативные правовые акты Россий-
ской Федерации» Единой системы информа-
ционно-телекоммуникационного обеспечения 
Минюста России (далее - ПС НПА ЕСИТО) 
обеспечивает формирование и ведение единого 
информационного пространства нормативных 
правовых актов (далее - НПА) в Российской 
Федерации. Информационное пространство ПС 
НПА ЕСИТО создается на основе интеграции 
информационных подпространств подсистемы 
федерального законодательства, федерального 
регистра НПА субъектов РФ, реестра уставов 
муниципальных образований, реестра муници-
пальных образований, регистра нормативных 
правовых актов муниципальных образований.

ПС НПА ЕСИТО построена с учетом об-
щесистемных принципов построения информа-
ционных систем. ПС НПА ЕСИТО поддержи-
вает масштабируемость и расширяемость фун-
кциональных блоков, допускает последующую 
модернизацию и развитие. Модульная архитек-
тура позволяет быстро решать задачи расшире-
ния функциональных возможностей ПС НПА 
ЕСИТО. Масштабируемость обеспечивает воз-
можность наращивания вычислительной мощ-
ности и ресурсоемкости за счет тиражирования 
унифицированных решений и использования 
типовых модулей. 

ПС НПА ЕСИТО поддерживает сопря-
жение с системами, которые уже функциониру-
ют на объектах Минюста России.

ПС НПА ЕСИТО представляет собой тер-
риториально распределенную систему в составе 
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комплексов программно-технических средств ре-
гионального уровня, расположенных в территори-
альных управлениях Минюста России в субъектах 
Российской Федерации, комплексов программно-
технических средств федерального уровня, раз-
вернутых в ФБУ НЦПИ при Минюсте России. 

По состоянию на 22 мая 2012 года в цен-
тральную базу данных загружено 2 634 978 нор-
мативных правовых актов. В таблице 1 пред-
ставлены сведения по отдельным разделам из 
центральной базы данных.

Общий объем ежемесячных поступлений 
составляет порядка 60 тысяч нормативных пра-
вовых в месяц.

Помимо вышеуказанных нормативных 
правовых актов в ПС НПА ЕСИТО доступны и 
дополнительные сведения к ним: информация о 
юридической экспертизе, заключения органов 
прокуратуры, опубликование и обнародование 
решения судов об оспаривании актов, предпи-
сания ФАС России и т.д., что обеспечивает сис-
темный и комплексный подход в обеспечении 
доступа граждан к правовой информации, феде-
ральных органов государственной власти и орга-
нов власти субъектов Российской Федерации.

С учётом актуальных редакций норматив-
ных правовых актов, заключений антикорруп-
ционной и правовой экспертизы, актов органов 
прокуратуры и судебных органов в системе содер-
жится более 4,5 млн полнотекстовых документов.

Необходимо отметить, что заключения 
правовой и антикоррупционной экспертизы, 
акты органов прокуратуры и судебных органов 
являются важной составляющей информации, 
используемой при осуществлении мониторинга 
правоприменения. 

Единая система ссылок в нормативных пра-
вовых актах и дополнительных сведениях создает 

возможность поиска информации о правоприме-
нении по связям между документами единой ин-
тегрированной базы данных ПС НПА ЕСИТО.

Принимая во внимание имеющийся 
правовой фонд Минюста России, учитывая ко-
ординирующую роль ведомства в организации 
мониторинга правоприменения в Российской 
Федерации, создание Портала на основе дейс-
твующих информационных ресурсов Минюста 
России (ПС НПА ЕСИТО) позволит комплек-
сно подойти к организации деятельности по 
мониторингу правоприменения и получить эф-
фективный инструмент в оценке действующего 
законодательства.

Представляется, что для системы веде-
ния федеральных регистров и государственных 
ПС НПА ЕСИТО в перспективе на ближайшие 
5-7 лет должны быть обозначены следующие 
ориентиры:

наличие юридически значимого банка данных 
правовой информации и взаимосвязанного 
правового контента. Оценка (нижняя) по объ-
ему НПА (объем – не менее 10 млн НПА) дана 
исходя из сформировавшегося объема поступ-
лений в 2009-2012 годах, правовой контент – 
информация о судебных решениях и другая 
правовая информация, являющаяся дополни-
тельной, но необходимой частью регистра;

максимально полная автоматизация процес-
сов формирования и раскрытия информации 
на всех уровнях. Предполагается, что процесс 
поступления нормативного правового акта в 
Федеральный регистр максимально автомати-
зирован, ручная работа по правке, форматиро-
ванию текста, расстановке ссылок, заполнению 
реквизитов сведена к минимуму, обеспечено 
минимальное время обработки НПА от пос-
тупления документа в Федеральный регистр 
до его публикации в системе раскрытия;

á

á

№ п/п Регистр Количество документов, ед.

1 Федеральное законодательство 203 593

2 Акты министерств и ведомств 102 960

3 Международные документы 736

4 Федеральный регистр - акты субъектов РФ 653 370

5 Реестр уставов муниципальных образований 183 497

6 Федеральный регистр муниципальных норматив-
ных правовых актов

1 685 202

7 ИТОГО: 2 829 358

Таблица 1. Количество нормативных правовых актов в центральной базе данных 
ПС НПА ЕСИТО по состоянию на 22.05.2012
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обеспечение непрерывного мониторинга баз 
данных (технологического и правового, ав-
томатического и экспертного) в интересах 
актуальности и достоверности хранящейся 
в регистре правовой информации и эффек-
тивного функционирования на базе регистра 
системы контроля правоприменения в еди-
ном правовом пространстве Российской Фе-
дерации;

обеспечение полной интеграции с информа-
ционными ресурсами и системами, на осно-
ве интеграции обеспечено взаимодействие 
с органами государственной власти на всех 
уровнях, общественными организациями, 
коммерческими организациями и отдельны-
ми гражданами.

Характеристика создаваемого Портала

Портал предполагается интегрировать с 
подсистемой «Нормативные правовые акты Рос-
сийской Федерации» Единой системы информа-
ционно-телекоммуникационного обеспечения 
Минюста России, в том числе за счёт использо-
вания базы данных ПС НПА ЕСИТО и сервисов 
портала zakon.scli.ru. и создать его в виде отде-
льной страницы на официальном сайте Минис-
терства юстиции Российской Федерации.

Информация о правоприменении на 
Портале должна быть структурирована и тема-
тически организована.

Информация, собранная в процессе мо-
ниторинга правоприменения и отображаемая на 
Портале, накапливается в Единой интегриро-
ванной базе данных законодательства и право-
применения (далее ЕИБДЗиП). 

Информация о нормативных правовых 
актах Российской Федерации в ЕИБДЗиП фор-
мируется на основе действующего и наиболее 
полного информационного ресурса Министерс-
тва юстиции Российской Федерации - подсисте-
мы «Нормативные правовые акты Российской 
Федерации» Единой системы информационно-
телекоммуникационного обеспечения Минюста 
России.

Наполнение ЕИБДЗиП информацией о 
правоприменительной практике осуществляет-
ся за счет поступления материалов от федераль-
ных органов исполнительной власти, органов 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации, членов Экспертного совета при Ми-
нистерстве юстиции, граждан и общественных 
организаций, а также за счет создания средств 
интеграции с правовыми порталами, с которыми 

á

á

у Минюста России заключены соответствующие 
соглашения.

Портал должен обеспечить ведение и 
предоставление доступа к следующим видам ин-
формации:

решения Конституционного Суда Российской 
Федерации, Европейского Суда по правам че-
ловека, Верховного Суда Российской Феде-
рации, Высшего Арбитражного Суда Россий-
ской Федерации, судов общей юрисдикции;

ежегодные планы мониторинга правопримене-
ния в Российской Федерации, утверждаемые 
Правительством Российской Федерации;

ежегодные доклады Президенту Российской 
Федерации о результатах мониторинга пра-
воприменения в Российской Федерации;

результаты мониторинга правоприменения 
выполнения решений Конституционного 
Суда Российской Федерации и Европейского 
Суда по правам человека;

информация о практике применения норма-
тивных правовых актов Российской Федера-
ции (сведения, комментарии, аналитические 
материалы, разъяснения судебных органов, 
федеральных органов исполнительной влас-
ти, заключения независимых экспертов по 
результатам проведения независимой анти-
коррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов, статистичес-
кая информация);

информация об инкорпорации правовых ак-
тов СССР и РСФСР или их отдельных поло-
жений в законодательство Российской Феде-
рации;

предложения по совершенствованию норматив-
ных правовых актов Российской Федерации;

проекты нормативных правовых актов Рос-
сийской Федерации;

показатели анализа ведения и применения за-
конодательства.

Информационное обеспечение Портала 
должно содержать реляционные базы данных, 
обеспечивающие реализацию встроенных меха-
низмов построения индексов и контроля целос-
тности данных.

Архитектура Портала должна предусмат-
ривать возможность взаимодействия Портала и 
его компонентов со смежными информационны-
ми системами посредством передачи информа-
ции в заданных специфицированных и стандар-
тизированных форматах представления данных 

á
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с использованием XML. Портал должен обес-
печивать возможность подключения модулей и 
интерфейсов, реализующих обмен данными со 
смежными системами сторонних организаций с 
использованием стандартизированного прото-
кола обмена сообщениями SOAP 1.2, одобренно-
го и рекомендуемого к использованию Консор-
циумом всемирной паутины W3C.

Кроме того, должна быть предусмотрена 
функциональная возможность по обмену ин-
формацией в автоматическом режиме по сети 
Интернет и разработаны возможности интегра-
ции с информационными ресурсами в т.ч. Феде-
ральной службы охраны, Государственной Думы 
и Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации, ГАС «Правосудие».

Развитая система навигации (между сай-
тами государственных и судебных органов) и пе-
рекрестных ссылок (например, с нормативного 
правового акта Российской Федерации на инфор-
мацию о практике его применения, соответству-
ющие судебные решения, разъяснения по вопро-
сам судебной практики). Навигация по разделам 
Портала должна осуществляться с помощью эле-
ментов структуры: меню, кнопок и гиперссылок.

При размещении пользователями инфор-
мации функциональные и технические возмож-
ности Портала должны предусматривать средс-
тва идентификации и классификации пользова-
телей Портала, направляемой ими информации.

Портал должен обеспечивать сбор и ана-
лиз сведений об информационных потребностях 
пользователей, а также их мнения о работе Пор-
тала и качестве предоставляемых информацион-
ных услуг. Также должна быть предусмотрена 
возможность обратной связи с пользователем, 
включая организацию работы «Гостевой книги», 
электронных анкет и опросных листов, в том 
числе проведение опросов и голосований и пред-
ставление результатов опросов и голосований в 
графическом виде.

Портал предполагает удобный и после-
довательный поиск необходимой информации 
о практике правоприменения как для юристов, 
институтов гражданского общества, так и для 
граждан. В этой связи при создании Портала 
необходимо руководствоваться требованиями к 
эргономике и технической эстетике.

Возможности Портала должны также 
предусматривать предоставление выходной ин-
формации по запросам пользователей в т.ч. в 
виде отчетов, графиков, диаграмм. 

Портал обеспечит возможность совмес-
тного обсуждения проблем правоприменения с 
использованием информации и приложений в 
единой среде коллективной работы и позволит, 
в том числе, создать коммуникативное рабо-
чее пространство для взаимодействия рабочих 
групп и проектных команд, в рамках которых 
пользователи могут эффективно работать неза-
висимо от своего местонахождения.

Блок поиска Портала, в частности, дол-
жен обеспечивать поиск с учётом связей доку-
ментов и практики правоприменения. Должен 
быть реализован поиск по прямым и обратным 
связям нормативных правовых актов, дополни-
тельных сведений, судебных решений, докумен-
тов по вопросам правоприменения, размещён-
ным на Портале. Обращение к поиску по связям 
должно быть обеспечено также из карточки до-
кумента с возможностью задания фильтров по 
разделам базы данных сайта zakon.scli.ru.

К основным параметрам оценки соци-
ально-экономической эффективности Портала 
относятся:

использование информации размещаемой на 
Портале его пользователями при осуществле-
нии мониторинга правоприменения; 

использование информации размещенной на 
Портале при формировании планов законо-
проектной деятельности Правительства Рос-
сийской Федерации, федеральных органов 
исполнительной власти; 

использование Портала при подготовке про-
ектов докладов Президенту Российской Фе-
дерации о результатах мониторинга право-
применения в Российской Федерации;

динамика численности граждан, зарегистри-
ровавшихся на Портале, а также общий уро-
вень посещаемости интернет-ресурса;

динамика публикации гражданами и орга-
низациями проблем, обращений, запросов и 
иных документов на Портале, а также уро-
вень комментарийной (обсуждение докумен-
тов, общение с участниками Портала).

Основные этапы создания 
и развития Портала

Создание Портала в 2012 году, очевидно, 
является лишь первым шагом в развёртывании 
Минюстом России полноценной информацион-
ной системы мониторинга правоприменения.

Создание Портала и его последующая 
эксплуатация на постоянной основе нуждает-

á
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ся в правовом, организационном и ресурсном 
обеспечении. 

В 2013 году и последующих годах для 
развития Портала необходимо решение следую-
щих задач:

принятие правовых актов, необходимых в 
связи с эксплуатацией Портала и его даль-
нейшим развитием, в том числе, возможно, 
изменений в основных нормативных доку-
ментах – Положении и Методике монито-
ринга правоприменения;

обеспечение функционирования Портала и 
актуальности информации о состоянии зако-
нодательства Российской Федерации и пра-
воприменения, отображаемой на Портале;

координация деятельности всех участников 
мониторинга правоприменения;

обеспечение ежегодного финансирования 
Портала;

популяризация Портала среди пользователей 
интернета;

модернизация Портала.

Для решения указанных задач потребует-
ся осуществить комплекс мероприятий и опре-
делить ответственные структурные подразделе-
ния Минюста России и (или) уполномоченные 
организации.

На первоначальном этапе необходимо 
будет разработать проекты правовых актов Ми-
нюста России, регламентирующих эксплуата-
цию Портала, подготовить проекты актов Ми-
нюста России о вводе в опытную эксплуатацию, 
а затем в промышленную эксплуатацию.

Для обеспечения функционирования 
Портала потребуется обеспечить системное об-
служивание, сервисное сопровождение, техни-
ческое обслуживание. Указанную работу пред-
лагается возложить на организацию, определен-
ную по результатам конкурса (далее – уполно-
моченная организация). 

Создание и развитие Портала предпола-
гается обеспечить в два этапа:

2012 – создание Портала;

2013 и последующие годы – эксплуатация 
Портала.

На 1-м этапе в 2012 планируется:

провести конкурсные процедуры на разра-
ботку Портала;

апробировать технические и программные реше-
ния при создании опытного образца Портала;

á
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Приемка работ будет осуществляться 
специально созданной экспертной комиссией. 

Кроме того, должны быть разработаны 
проекты соглашений с органами власти и управ-
лениями – держателями соответствующей для 
организации информационно-правового обмена.

На 2-ом этапе – 2013 год и последующие 
годы:

разработать необходимые правовые и нор-
мативно-технические документы, регламен-
тирующие порядок работы различных кате-
горий пользователей с Порталом и правовой 
статус данной системы,

обеспечить надежное функционирование 
Портала.

В ходе реализации возможна разработка 
и внедрение дополнительных функциональных 
возможностей Портала.

Заключение

Развитие информатизации в России не-
избежно должно привести к тому, что информа-
ционные системы станут неотъемлемой частью 
жизни, причём основным этапом лет через 5-7 
будет взаимопроникновение систем. Можно бу-
дет говорить об информационном государстве. 
Целью такой информатизации является эффек-
тивное государство, в котором процессы отли-
чаются прозрачностью, а также актуальностью, 
доступностью, достоверностью и ссылочной 
целостностью общественно и юридически зна-
чимой информации. Необходимо отметить, что 
прозрачность процессов формирования право-
вой информации в государстве может быть од-
ним из условий и эффективного противодейс-
твия коррупции. 

Представляется, что создание Портала о 
состоянии законодательства и мониторинга пра-
воприменения послужит выполнению этих за-
дач. В то же время создание Портала, очевидно, 
является лишь первым шагом в развёртывании 
Минюстом России полноценной информацион-
ной системы мониторинга правоприменения. 

Кроме необходимых работ по сопровож-
дению портала потребуется, в рамках опытной 
эксплуатации, провести мероприятия по сбору 
информации от участников процесса монито-
ринга правоприменения и от интегрированных 
правовых ресурсов. Также потребуется с учетом 
практики работы, в том числе по ежегодному 
плану мониторинга правоприменения, дорабо-
тать нормативную базу по мониторингу право-

á

á



13

Создание портала мониторинга правоприменения на основе системы ведения федеральных...

применения, обеспечить необходимую доработ-
ку и модернизацию программного обеспечения 
и определить дальнейшие пути развития систе-
мы мониторинга правоприменения. 

Потенциальным результатом создания 
системы мониторинга правоприменения мо-
жет стать формирование по единым правилам 
планов законопроектной деятельности органов 
государственной власти всех уровней, упорядо-
чение правоприменительной практики, а также 
реальная возможность участия граждан и об-
щественных организаций в законотворческой 
деятельности за счёт создания инструментов 
коммуникативного правового пространства на 
базе официальных государственных Интернет-
ресурсов.
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Для правового регулирования развития 
интеллектуально-кадрового потенциала страны 
требуется сформировать национальную систему 

компетенций и квалификаций

Важнейшим условием модернизации на-
шей страны является сохранение и развитие её 
интеллектуально-кадрового потенциала. Для 
формирования новой экономики, основанной на 
использовании знаний, необходимо проведение 
кадровой политики, базирующейся на расста-
новке специалистов в соответствии с актуальны-
ми квалификационными запросами.

Парламентское экспертное сообщество 
уделяет большое внимание этой проблематике и 
примером тому может служить принципиальная 
позиция и объемная, длительная работа экспер-
тов над улучшением предложенного Правитель-
ством проекта Федерального Закона «Об обра-
зовании». Не меньше потрудиться предстоит и 
в смежной правовой сфере, регулирующей воп-
росы аттестации и сертификации кадров. Можно 
отметить, что эта работа только начинается – при-
дется фактически заново создавать современную 
отечественную систему компетенций и квалифи-
каций. Лидером в этой работе выступило Агент-
ство стратегических инициатив, с которым по 
этому направлению сотрудничает большое коли-
чество парламентских экспертов. Сформирована 
представительная Рабочая группа, перед которой 
поставлена задача составить «дорожную карту» 
создания Национальной системы компетенций и 
квалификаций. Этот документ планируется пред-
ставить в Правительство уже в ноябре текущего 
года. Цель проекта – создание системы, описы-
вающей отношения профессионалов, бизнеса и 
государства по созданию, развитию, накоплению 
и воспроизводству компетенций в национальном 

масштабе в целях повышения глобальной конку-
рентоспособности страны.

Руководство страны поставило задачи 
создать 25 миллионов рабочих мест для высо-
кообразованных людей и подняться в мировом 
рейтинге стран по привлекательности делового 
климата со 120-го места в 2011 г. до 20-го в 2020 г. 
Для определения путей решения поставленных 
задач экспертному сообществу приходится сей-
час глубоко анализировать существующее и про-
гнозируемое в ближайшем будущем положение 
на «рынке труда», включая статистику в сферах 
занятости и образования в РФ, а также влияние 
«глобальных трендов» в кадровой политике на 
общую конкурентоспособность российской эко-
номики. Уже проведенный предварительный 
анализ выявил ряд тревожных тенденций.

При анализе общего объема трудовых 
резервов следует отметить, что возраст рабочей 
силы растет: средний возраст работников в рос-
сийской экономики возрос за период с 2000 г. по 
2010 г. с 39,1 лет до 39, 9 лет, при этом доля ра-
ботников в возрасте старше 50 лет за этот период 
возросла с 19% до 25%. Доля трудоспособного 
населения ( в возрасте от 16 до 59 лет для муж-
чин и от 16 до 54 для женщин) имеет тенденцию 
к уменьшению (примерно на 1% в год). В насто-
ящее время количественный прирост рабочей 
силы обеспечивается исключительно за счет миг-
рации из-за рубежа (в среднем за последние годы 
примерно по 300 тыс. чел в год), мобильность же 
внутри страны остается крайне низкой.

Севостьянов Валерий Леонидович

Ключевые слова. Подготовка кадров, иммиграция, аттестация, обучение, оценка квалификации. 

Аннотация. Рассматриваются проблемы и приоритеты кадровой политики в условиях необходимос-
ти модернизации экономики и промышленности. За последние 20 лет произошел существенный перекос 
в подготовке инженерно-технических кадров, престиж инженерных профессий низок. Для решения про-
блемы необходимо, по существу, заново создать систему аттестации кадров.

кандидат технических наук
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Имеют место существенные диспропор-
ции на российском рынке труда: нашему бизнесу 
не хватает квалифицированных рабочих и спе-
циалистов средней квалификации, а приходят в 
избытке специалисты с высшим образованием 
(при этом негативно сказывается «перекос» в 
сторону гуманитариев при недостатке инжене-
ров). В результате многие выпускники вынуж-
дены изначально работать не по специальности.

Нам не следует рассчитывать на исправ-
ление ситуации за счет притока квалифициро-
ванных работников из-за рубежа. Привлека-
тельность рынка труда в любой стране зависит 
от ряда факторов - развитости государственного 
управления этим рынком, включая миграцион-
ное регулирование, инфраструктуры и качества 
жизни, возможностей профессионального рос-
та. В целом в рейтинге «привлекательности для 
иммигрантов» Всемирного экономического фо-
рума наша страна занимает 23 позицию, уступая 
Индии, Бразилии и Китаю. Это говорит о том, 
что Россия может проиграть борьбу за квалифи-
цированные кадры даже этим странам.

По оценкам «Всемирного экономичес-
кого форума» за 2011 г. качество персонала в 
среднем по экономике России характеризуется 
следующими показателями в мировом рейтин-
ге: профессионализм руководителей – 75 место, 
качество образования в соответствии с нуждами 
экономики – 82 место, инвестиции в обучение 
работников – 82 место. При этом конкурентос-
пособность работников в Российской Федера-
ции снижается с ростом зарплат и отставанием 
производительности труда. Рост зарплат с нача-
ла 21-го века в нашей стране существенно опере-
жал аналогичный рост в других странах БРИКС, 
а рост производительности труда отвечал сред-
ним по БРИКС показателям. В результате при 
оценке с поправкой на производительность тру-
да, традиционное для развивающихся стран пре-
имущество в стоимости труда нами утрачивает-
ся: так, с 2008 г. мы потеряли это преимущество 
по сравнению с Индией, Китаем и Бразилией, а 
начиная с 2011 г. проигрываем в конкурентос-
пособности работников по этому комплексному 
показателю даже Германии. Эти обстоятельства 
несомненно, снижают инвестиционную привле-
кательность и общую конкурентоспособность 
России на мировой арене.

В целом приходится констатировать, что 
прежняя, советская система компетенций и ква-
лификаций разрушена, а новая не создана; при 
этом сохранившиеся центры компетенций (от-

раслевые НИИ, РАН, НПО) не встроены в совре-
менную систему взаимодействий на рынке труда. 

Эксперты видят основное препятствие 
на пути адаптации системы подготовки кадров к 
запросам рынка труда в отсутствии связи меж-
ду бизнесом, учреждениями образования, госу-
дарственными властями и профессиональными 
сообществами. Они настаивают на необходи-
мости создания гибкой сети профессиональных 
и образовательных стандартов. Требуется совер-
шенствовать сертификацию и оценку кадров, 
развивать планирование кадровой политики 
(что поможет со временем «синхронизировать» 
спрос и предложение на рынке труда), усилить 
участие бизнеса в системе первичной подготовки 
(включая его участие в формировании учебных 
программ, их софинансирование и целевой на-
бор обучаемых), развивать мобильность кадров, 
а также системы дополнительного образования 
и переподготовки. Для оценки качества подго-
товки кадров эксперты рекомендуют сфокусиро-
ваться на измеримых результатах деятельности 
учебных заведений (включая позиции в миро-
вых рейтингах, удовлетворенность работодате-
лей уровнем квалификации выпускников, долей 
выпускников, работающих по специальности че-
рез год после выпуска и т.д.).

Эксперты уделяют большое внимание 
анализу возможностей использования наилуч-
ших зарубежных практик – в большинстве раз-
витых стран налажено постоянное сотрудничес-
тво органов государственной власти, структур 
бизнеса и системы образования в интересах 
удовлетворения «кадрового спроса». В отноше-
нии выпускников даже средних образователь-
ных учреждений там действуют разветвленные 
системы профессиональной ориентации и «пла-
нирования карьеры». Например, в ЕС они даже 
предусматривают программы молодежной тру-
довой миграции внутри сообщества; там также 
создана единая система аккредитации и серти-
фикации учебных заведений. 

Оценив возможные источники пополне-
ния экономики России специалистами, эксперты 
пришли к выводу, что обеспечение квалифици-
рованными кадрами планируемых руководством 
России 25 млн. новых рабочих мест возможно 
при выполнении ряда условий: доля выпускни-
ков, работающих по специальности, должна быть 
доведена до уровня 70-80% (это позволит запол-
нить до 36% вакансий); число высококвалифици-
рованных иммигрантов должно возрасти вдвое 
(позволит заполнить 4-5% вакансий); основную 
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же роль должна сыграть система переподготов-
ки и повышения квалификации (до 60% запол-
нения вакансий). Сохранение текущей ситуации 
не позволит выполнить эти условия – сейчас до 
50% выпускников работают не по специальнос-
ти; структура переподготовки закрывает не более 
20-30% вакансий по отраслям экономики, а доля 
высококвалифицированных специалистов в им-
миграции последние 5 лет даже уменьшается. 
Поэтому в ходе формирования Национальной 
системы компетенций и квалификаций экспер-
ты считают необходимым выполнить следующие 
масштабные «подпроекты»:

создание системы постановки стратегических 
государственных приоритетов по рынку ком-
петенций и квалификаций;

создание национальной системы карьерного 
планирования (начиная с уровня старших 
классов школ);

расширение участия бизнеса в финансирова-
нии, управлении и контроле качества образо-
вания;

стимулирование развития профессиональ-
ных сообществ (в т.ч. путем государственно-
го заказа на разработку профессиональных 
стандартов);

создание стимулов для развития свободного 
рынка профессиональной сертификации при 
минимальном государственном регулирова-
нии (кроме приоритетных отраслей);

стимулирование иммиграции и внутренней 
миграции специалистов с дефицитными ква-
лификациями.

По мнению экспертов, в ходе реализации 
указанных «подпроектов» необходимо осущест-
вить ряд мероприятий, подлежащих включению 
в «дорожную карту». Так, с целью формирова-
ния системы стратегического анализа и плани-
рования потребностей в специалистах, потребу-
ется создать механизм заявок крупным бизнесом 
и отраслевыми организациями по конкретным 
профессиям на перспективу 3-5 лет, а также со-
здать открытый механизм информирования всех 
заинтересованных сторон об указанных потреб-
ностях. Рекомендуется пересмотреть схему бюд-
жетирования системы образования для привяз-
ки объемов финансирования к трудоустройству 
выпускников по специальности. Эксперты пред-
лагают расширить систему образовательных 
кредитов на большее количество банков, создать 
сеть методологических центров с полномочиями 

á

á

á

á

á

á

утверждения образовательных программ с воз-
можностью участия бизнесменов (работодате-
лей). Признано необходимым привести образо-
вательные программы в соответствие с отрасле-
выми профессиональными стандартами. 

Важно также создать нормативно-право-
вую базу деятельности профессиональных сооб-
ществ, позволяющую им выступать субъектом на 
рынке труда. В закон «Об образовании» предлага-
ется включить целевые ориентиры для образова-
тельных учреждений, связанные с этим рынком. 
Следует также законодательно закрепить введе-
ние налоговых льгот для предприятий, осущест-
вляющих финансовую и иную материальную 
поддержку образовательных учреждений.

Особое значение эксперты придают раз-
работке профессиональных стандартов самими 
профессиональными сообществами (подобно 
тому, как аналогичные проблемы решаются в 
сфере технического регулирования). Для этого 
потребуется гармонизировать законодательство 
(трудовой кодекс, нормативно-правовые акты 
в области статистики и пенсионного законода-
тельства), приять закон о профессиях и квали-
фикациях, определить полномочия государс-
твенных органов по утверждению профессио-
нальных стандартов, запустить информацион-
но-коммуникационные процессы продвижения 
этих стандартов. Потребуется создать условия 
для капитализации компетенций и квалифика-
ций человека на рынке труда. 

Таков круг проблем, решение которых по 
мнению экспертного сообщества должно быть 
предусмотрено в создаваемой «дорожной карте».

В целом можно констатировать, что ра-
бота над «дорожной картой» формирования На-
циональной системы компетенций и квалифи-
каций являет собой удачный пример форсайта в 
сфере, имеющей межотраслевой характер. 

В то же время это также и пример успеш-
ной организации масштабной общественной эк-
спертизы инициированного государством проек-
та, имеющего большое социально-экономическое 
значение. Особенно важно, что для выполнения 
этой экспертизы удалось сконцентрировать и на-
ладить взаимодействие большого числа видных 
специалистов как из органов государственной 
власти, так и из различных секторов российско-
го гражданского общества – из сферы науки и 
образования, из крупнейших ассоциированных 
структур бизнеса (таких, как Торгово-промыш-
ленная палата РФ, Российский союз промыш-
ленников и предпринимателей, «Деловая Рос-
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сия» и др.), отдельных крупных коммерческих 
фирм (в работе активно участвуют, например, 
представители компаний «Р-ФАРМ» и «Boston 
Consulting Group»). Модель подобной органи-
зации общественной экспертизы можно будет, 
творчески переосмыслив, воспроизводить для 
выполнения других подобных работ.

В работе по комплексному направлению 
экспертно-аналитической деятельности «Раз-
витие интеллектуально-кадрового потенциала 
России» некоммерческое партнерство экспертов 
Федерального Собрания РФ «Парламентский 

Центр «Наукоемкие технологии, интеллекту-
альная собственность» будет и дальше тесно со-
трудничать с «Агентством стратегических ини-
циатив», с другими нашими организациями-пар-
тнерами - «Экспертной лигой управляющих» и 
«Национальным центром сертификации управ-
ляющих». При этом при рассмотрении вопросов 
правового регулирования этой важнейшей сфе-
ры мы планируем использовать возможности 
такой партнерской организации, как Научный 
центр правовой информации при Министерстве 
юстиции Российской Федерации (НЦПИ).

�
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Проблемы нормотворчества органов местного 
самоуправления и возможности современных 

информационных технологий

Иванова Анна Юрьевна

Аннотация: рассматриваются проблемы нормотворчества органов местного самоуправления.

Ключевые слова: нормотворчество муниципальных образований, юридическая экспертиза норматив-
но-правовых актов, ведение  регистра муниципальных нормативных актов.

1. Правовая основа и особенности 
нормотворчества органов местного 
самоуправления

Издание нормативных правовых актов в 
муниципальных образованиях обусловлено пуб-
лично-правовым характером их деятельности. 
Наименование, виды актов, порядок их приня-
тия и вступления в силу определяются уставами 
муниципальных образований. 

Подробно регламентированная прежде 
правовая деятельность местных органов власти 
сегодня отличается значительной степенью сво-
боды усмотрения. По своему содержанию право-
вая деятельность в муниципальных образованиях 
носит подзаконный характер, т.е. осуществляется 
на основе и во исполнение законодательства Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, а также нор-
мативных правовых актов представительного ор-
гана муниципального образования, то есть прини-
маются в порядке вторичного нормотворчества.

Органы местного самоуправления имеют 
двойственную природу. С одной стороны, они 
являются органами власти, с другой – субъек-
тами гражданско-правовой деятельности, пос-
кольку выборные и иные органы местного са-
моуправления наделены правом юридического 
лица, что дает им возможность и право заклю-
чать договоры. 

Еще одна особенность органов местного 
самоуправления состоит в том, что, зарабатывая 
средства, они выступают в роли предпринима-
теля, а распределяя – в роли гаранта обеспече-

ния населения определенным уровнем благоус-
тройства, предоставления социальных услуг на 
уровне не ниже социальных стандартов.

Важной составной частью системы мест-
ного самоуправления является администрация 
муниципального образования, в состав которой 
входят должностные лица - главы местного са-
моуправления, осуществляющие функции пов-
седневного управления делами на подведомс-
твенной территории. 

Самостоятельное определение населе-
нием муниципального образования структуры 
органов местного самоуправления, в соответс-
твии с законодательством Российской Федера-
ции, привело к тому, что на практике мы имеем 
достаточно широкий спектр правового положе-
ния главы местного самоуправления, а, следова-
тельно, и его нормативных правовых актов. При 
этом более широкий объем полномочий главы 
местного самоуправления неизбежно порождает 
увеличение количества и разнообразия норма-
тивных правовых актов.

Названные причины, а также увеличение 
числа муниципальных образований в результате 
проводимой реформы местного самоуправления, 
расширение полномочий муниципальной власти 
по регулированию различных сфер общественных 
отношений и, как следствие, увеличение интен-
сивности нормотворческой деятельности органов 
местного самоуправления актуализирует пробле-
му соблюдения требований, предъявляемых к му-
ниципальным нормативным правовым актам.
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Не соответствует законодательству субъекта РФ;

Не соответствует уставу МО;

Не соответствует ФЗ;

Выявлено несоответствие ФЗ и законода-
тельству субъекта РФ;

Выявлено несоответствие законодательству 
субъекта РФ и уставу МО;

Выявлено несоответствие ФЗ и уставу МО;

Выявлено несоответствие ФЗ, законодатель-
ству субъекта РФ и уставу МО;

Выявлено несоответствие законодательству 
субъекта РФ;

Выявлено несоответствие уставу МО;

Выявлено несоответствие ФЗ.
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Оценивая при этом приведенные в таб-
лице данные, нужно иметь в виду, что крайне не-
значительная доля актов, противоречащих зако-
нодательству в Калининградской, Мурманской, 
Псковской, Архангельской областях вызвана не 
существенными успехами в нормотворчестве, а 
фактическим отсутствием в указанных регионах 
практики проведения юридической экспертизы 
муниципальных нормативных актов.

Анализируя статистику наиболее харак-
терных нарушений, содержащихся в уставах и 
иных правовых актах органов местного самоуп-
равления, можно выделить такие основные на-
рушения:

превышение предоставленных органам мест-
ного самоуправления полномочий;

á

2. Проблематика соблюдения законности 
при нормотворчестве и ее причины

О проблемах соблюдения законности 
при принятии актов органов местного самоуп-
равления свидетельствует статистика. Отделом 
разработки программного обеспечения инфор-
мационных систем ФБУ НЦПИ при Минюсте 
России проанализированы данные по субъектам 
Северо-Западного федерального округа. 

Для отбора противоречащих законода-
тельству муниципальных нормативных право-
вых актов использовались следующие статусы: 

Не соответствует ФЗ и законодательству 
субъекта РФ;

Не соответствует законодательству субъекта 
РФ и уставу МО;

Не соответствует ФЗ и уставу МО;

Не соответствует ФЗ, законодательству субъ-
екта РФ и уставу МО;

á

á

á

á

№ Регион
Общее 
кол-во 
МНПА

Кол-во дейс-
твующих 
МНПА

Кол-во противоре-
чащих законода-

тельству

МНПА среди 
действующих

Доля 
в %противоречащих 

законодательству

МНПА среди дейс-
твующих

1 Всего по РФ 1 648 211 1 490 314 56 671 3,803%

2 По СЗФО 233 454 213 369 8 717 4,085%

3 Республика Карелия 10 855 9 715 285 2,934%

4 Республика Коми 12 685 11 998 1 711 14,261%

5 Архангельская область 29 076 25 358 250 0,986%

6 Вологодская область 64 523 58 192 4 150 7,132%

7
Калининградская об-

ласть 6 293 6 194 0 0,000%

8 Ленинградская область 37 408 36 060 4 0,011%

9 Мурманская область 13 656 11 012 243 2,207%

10 Новгородская область 37 417 35 150 81 0,230%

11 Псковская область 9 974 9 855 7 0,071%

12 Санкт-Петербург 7 742 6 621 1 809 27,322%

13
Ненецкий автономный 

округ
3 825 3 214 177 5,507%

Анализ отражает следующую картину:
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неправомерное перераспределение полномо-
чий между органами и должностными лица-
ми местного самоуправления;

нарушение бюджетного законодательства о 
налогах и сборах;

нарушение прав граждан и организаций, предус-
мотренных действующим законодательством;

нарушение административного законодательства. 

Несоответствие законодательству или, по 
выражению ряда авторов, дефектность акта мо-
жет проявляться по-разному, в зависимости от 
того, какие требования, предъявляемые к акту, 
и в какой мере нарушены [ 1]. Важен вопрос о 
том, каким образом проявляется дефектность 
нормативных правовых актов органов местного 
самоуправления, поскольку своевременное вы-
явление и устранение дефектов муниципальных 
правовых актов является залогом оптимального 
функционирования местного самоуправления, 
решения вопросов местного значения.

Во-первых, при принятии нормативно-
го правового акта может быть нарушено требо-
вание законности. Причем, имеется в виду, что 
данное требование означает не только несоот-
ветствие акта органа местного самоуправления 
иным нормативным актам, имеющим большую 
юридическую силу, но и несоблюдение порядка 
принятия или формы нормативного правового 
акта, издание акта в иной форме, чем предус-
матривает Федеральный закон № 131-ФЗ [2], 
несоблюдение порядка принятия акта. Перечис-
ленные причины также ведут к признанию акта 
дефектным. 

Так, если проект устава муниципального 
образования должен быть вынесен на публич-
ные слушания, а этого не произошло, то устав не 
может быть зарегистрирован, даже если его со-
держание соответствует требованиям Федераль-
ного закона №131-ФЗ. 

Дефектность такого устава проявляется в 
нарушении процедуры его принятия, выражаю-
щемся в несоблюдении установленного законом 
требования учета мнения населения при принятии 
решений органами местного самоуправления.

Во-вторых, дефектность актов может 
быть вызвана нарушением территориальных, 
компетенционных пределов, в рамках которых 
принимаются нормативные правовые акты. Так, 
при условии существования на территории му-
ниципального района сельских поселений, име-
ющих собственные органы местного самоуправ-
ления, и однородности ряда вопросов, отнесен-

á

á

á

á

ных к компетенции этих видов муниципальных 
образований, акт, принятый органами поселе-
ния по вопросам межпоселенческого характера, 
будет дефектным.

Наиболее распространенной причиной 
признания муниципальных правовых актов де-
фектными является нарушение органами мес-
тного самоуправления налогового, а также зе-
мельного законодательства, что нередко ведет к 
произвольному ограничению органами местного 
самоуправления прав граждан.

Конечно, назвать абсолютно все причины 
довольно трудно. Скорее их можно свести к од-
ной главной и общей - несоответствие акта зако-
ну. В том случае, если такое несоответствие ус-
транить невозможно, если акт в установленном 
порядке признан недействительным, то есть от-
менен в связи с содержащимся в нем нарушени-
ем, которое исправить нельзя, то, следовательно, 
он признан ничтожным. В том случае, если пос-
ле внесения в нормативный правовой акт необ-
ходимых изменений он может продолжить свое 
действие, акт является оспоримым.

В связи с этим выделяют определенные 
группы критериев законности нормативных пра-
вовых актов органов местного самоуправления: 

во-первых, критерий соответствия актов ор-
ганов местного самоуправления актам, обла-
дающим большей юридической силой и объ-
ективным закономерностям общественного 
развития; 

во-вторых, критерий соблюдения правотвор-
ческой компетенции органа; 

в-третьих, критерий учета мнения населения 
при принятии акта; 

в-четвертых, критерий соблюдения требова-
ний, предъявляемых к процедуре принятия 
нормативного правового акта органом мест-
ного самоуправления.[3]

3. Правовые последствия принятия органами 
местного самоуправления дефектных актов

Способы реагирования компетентных 
органов на нарушение предъявляемых к актам 
требований, различны. 

При этом достаточно разнообразен со-
став субъектов, контролирующих законность в 
деятельности органов местного самоуправления, 
к которым относятся суд, прокуратура, Счетная 
палата, учреждения, осуществляющие регист-
рацию уставов муниципальных образований. 

á

á

á

á
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В круг субъектов, осуществляющих контроль-
ные полномочия по отношению к деятельности 
органов местного самоуправления, включают и 
отраслевые органы государственной власти, в 
полномочия которых входит осуществление от-
раслевого надзора.

Правовыми последствиями принятия ак-
тов органов местного самоуправления без соб-
людения требований законности могут быть:

1) изменение или отмена нормативного право-
вого акта самим органом местного самоуправ-
ления, принявшим (издавшим) соответствую-
щий муниципальный правовой акт;

2) приостановление действия нормативного 
правового акта органами местного самоуправ-
ления;

3) отмена или приостановление действия норма-
тивного правового акта в случае упразднения 
органа местного самоуправления, принявше-
го (издавшего) данный акт, органом местного 
самоуправления, к полномочиям которого на 
момент отмены или приостановления дейс-
твия муниципального правового акта отнесе-
но принятие (издание) соответствующего му-
ниципального правового акта;

4) признание нормативного правового акта не-
действительным по решению суда;

5) отмена нормативного правового акта уполно-
моченными государственными органами Рос-
сийской Федерации или субъектов Россий-
ской Федерации в части, регулирующей осу-
ществление органами местного самоуправле-
ния отдельных государственных полномочий, 
переданных им федеральными законами и за-
конами субъектов Российской Федерации;

6) предписание органа государственной власти 
об отмене или изменении актов органов мест-
ного самоуправления.

Порядок отмены муниципальных право-
вых актов и приостановления их действия ус-
тановлен в ст. 48 Федерального закона № 131-
ФЗ. Муниципальные правовые акты могут быть 
отменены, или их действие может быть приос-
тановлено органами и должностными лицами 
местного самоуправления, принявшими (из-
давшими) соответствующий муниципальный 
правовой акт, судом, а в части, регулирующей 
осуществление органами местного самоуправ-
ления отдельных государственных полномочий, 
переданных им федеральными и региональными 
законами, – уполномоченным федеральным или 
региональным органом государственной власти.

Любые муниципальные правовые акты 
может отменять или приостанавливать суд. 
Если правомерность судебного контроля за де-
ятельностью органов местного самоуправления 
не вызывает сомнений, поскольку именно в этом 
и заключается предназначение данной ветви го-
сударственной власти, то предоставление такого 
же права (пусть и ограниченного определенны-
ми условиями) органам государственной власти 
вызывает серьезные возражения.

4. Регистр муниципальных нормативных актов

Муниципальные нормативные правовые 
акты подлежат включению в регистр муници-
пальных нормативных правовых актов субъекта 
Российской Федерации. В настоящее время в 
субъектах Российской Федерации формируется 
нормативная правовая база деятельности орга-
нов местного самоуправления, что предусматри-
вает принятие на муниципальном уровне более 
20 тысяч правовых актов. Это в первую очередь 
документы, регламентирующие деятельность 
представительных органов муниципальных об-
разований и местных администраций, докумен-
ты по решению вопросов местного значения, а 
также правовые акты, регламентирующие фи-
нансово-экономическую деятельность муни-
ципального образования, градостроительство, 
благоустройство, общественный порядок и бе-
зопасность жизни, жилищный фонд и жилищ-
но-коммунальное хозяйство, участие граждан 
в осуществлении местного самоуправления и 
иные вопросы.

Нормативное регулирование в сфере ве-
дения регистра муниципальных нормативных 
правовых актов субъекта Российской Федера-
ции осуществляется законами субъектов Рос-
сийской Федерации.

В рамках обеспечения единства правово-
го пространства на территории Российской Фе-
дерации Министерством юстиции Российской 
Федерации через его территориальные органы 
осуществляется ведение федерального регистра 
нормативных правовых актов субъектов Россий-
ской Федерации, представляющего собой свод 
региональных нормативных правовых актов и 
дополнительных сведений к ним, что позволяет 
гражданам Российской Федерации иметь полное 
и верное представление о состоянии законности 
регионального нормотворчества.

В соответствии с Федеральным законом 
от 8 ноября 2007 г. № 260-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Рос-



22

Правовая информатика

сийской Федерации в связи с организаций и веде-
нием регистра муниципальных нормативных пра-
вовых актов»[4] муниципальные нормативные 
правовые акты, в том числе оформленные в виде 
правовых актов решения, принятые на местном 
референдуме (сходе граждан), подлежат вклю-
чению в регистр муниципальных нормативных 
правовых актов субъекта Российской Федерации, 
организация и ведение которого осуществляются 
органами государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации в порядке, установленном 
законом субъекта Российской Федерации. 

В рамках реализации указанного Феде-
рального закона Правительством Российской 
Федерации принято Постановление от 10 сен-
тября 2008 г. № 657 «О ведении федерального 
регистра муниципальных нормативных право-
вых актов»[5], которым определяется порядок 
ведения данного регистра.

 Кроме того, на федеральном уровне При-
казом Министерства юстиции Российской Фе-
дерации от 19 декабря 2008 г. № 298 «Об органи-
зации работы по ведению федерального регистра 
муниципальных нормативных правовых актов» 
утверждена Методика ведения федерального ре-
гистра муниципальных нормативных правовых 
актов[6]. Данной Методикой устанавливается 
перечень информации, которая должна содер-
жаться в федеральном регистре муниципальных 
нормативных правовых актов (далее-Регистр 
МНА), а также требования к ней.

Сведения, содержащиеся в федеральном 
регистре муниципальных нормативных право-
вых актов, как уже было отмечено, являются об-
щедоступными. Предоставление данных сведе-
ний осуществляется Научным центром правовой 
информации при Минюсте России в порядке, 
установленном Приказом Министерства юсти-
ции Российской Федерации от 22 декабря 2008 г. 
№ 300 «Об утверждении Порядка предоставле-
ния сведений, содержащихся в федеральном ре-
гистре муниципальных нормативных правовых 
актов».[7]

Министерство юстиции Российской Фе-
дерации, анализируя работу по ведению Регист-
ра МНА, готовит обзоры практики его ведения. 
Основными нарушениями, отражающимися в 
обзорах, являются отсутствие текста и (или) 
реквизитов муниципального акта, текста и рек-
визитов дополнительных сведений к ним, непра-
вильное указание статуса соответствия и (или) 
действия муниципального акта, отсутствие ак-
туальной редакции муниципального акта, из-

меняющего (признающего утратившим силу) 
муниципального акта, неправильная классифи-
кация муниципального акта, а также отсутствие 
сведений об опубликовании (обнародовании).

Обзоры практики ведения регистра на-
правляются территориальными органами Ми-
нюста России в уполномоченные органы госу-
дарственной власти субъектов Российской Фе-
дерации по ведению регистров муниципальных 
нормативных правовых актов для устранения 
выявленных нарушений.

Перечень информации, подлежащей 
включению в Регистр МНА, определяется субъек-
том Российской Федерации. Например, в Санкт-
Петербурге в соответствии с Законом № 752-138 
включению в Регистр подлежат следующие му-
ниципальные нормативные правовые акты:

1) устав, муниципальные нормативные право-
вые акты о внесении изменений в устав;

2) нормативные правовые акты, принятые на 
местном референдуме;

3) нормативные правовые акты муниципального 
совета муниципального образования;

4) нормативные правовые акты главы муници-
пального образования;

5) нормативные правовые акты местной адми-
нистрации муниципального образования;

6) нормативные правовые акты иных органов 
местного самоуправления и должностных лиц 
местного самоуправления, предусмотренных 
уставом.

Интересный пример аналогичного Зако-
на в Свердловской области, где указано, что по-
мимо собственно муниципальных актов в реестр 
включаются:

акты, принятые уполномоченным органом 
государственной власти Российской Феде-
рации, в которых предусмотрены отмена или 
приостановление действия муниципальных 
правовых актов, принятых в муниципальных 
образованиях, расположенных на террито-
рии Свердловской области, в части, регули-
рующей осуществление органами местного 
самоуправления отдельных государственных 
полномочий, переданных им федеральными 
законами;

решения федеральных судов общей юрисдик-
ции и федеральных арбитражных судов, в ко-
торых предусмотрена отмена муниципальных 
нормативных правовых актов, принятых в му-
ниципальных образованиях, расположенных 
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на территории Свердловской области, или 
приостановление действия этих актов;

решения территориального органа уполно-
моченного федерального органа исполни-
тельной власти в сфере регистрации уставов 
муниципальных образований об отказе в го-
сударственной регистрации уставов муни-
ципальных образований, расположенных на 
территории Свердловской области, или му-
ниципальных нормативных правовых актов 
о внесении изменений в уставы муниципаль-
ных образований, расположенных на терри-
тории Свердловской области;

предписания федерального антимонопольно-
го органа и его территориальных органов об 
отмене или изменении муниципальных нор-
мативных правовых актов, принятых в муни-
ципальных образованиях, расположенных на 
территории Свердловской области;

предписания федерального органа исполни-
тельной власти по регулированию естествен-
ных монополий и его территориальных орга-
нов об отмене или изменении муниципальных 
нормативных правовых актов, принятых в 
муниципальных образованиях, расположен-
ных на территории Свердловской области;

протесты прокурора, принесенные на муници-
пальные нормативные правовые акты, приня-
тые в муниципальных образованиях, располо-
женных на территории Свердловской области;

акты, принятые Правительством Свердловс-
кой области, в которых содержатся предложе-
ния органу местного самоуправления, выбор-
ному или иному должностному лицу местно-
го самоуправления привести в соответствие 
с законодательством Российской Федерации 
изданные ими правовые акты в случае, если 
указанные акты противоречат Конституции 
Российской Федерации, федеральным зако-
нам и иным нормативным правовым актам 
Российской Федерации, Уставу Свердловс-
кой области, законам и иным нормативным 
правовым актам Свердловской области;

нормативные правовые акты, принятые Пра-
вительством Свердловской области, в кото-
рых предусмотрены отмена или приостанов-
ление действия муниципальных нормативных 
правовых актов, принятых в муниципальных 
образованиях, расположенных на террито-
рии Свердловской области, в части, регули-
рующей осуществление органами местного 
самоуправления отдельных государственных 
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полномочий, переданных им законами Свер-
дловской области;

решения Уставного суда Свердловской об-
ласти, принятые по итогам рассмотрения дел 
о проверке соответствия Уставу Свердлов-
ской области муниципальных нормативных 
правовых актов, принятых в муниципальных 
образованиях, расположенных на территории 
Свердловской области.[9]

Таким образом, в Свердловской области 
регистр дает возможность получения граждана-
ми более полной информации о законности нор-
мотворческой деятельности органов местного 
самоуправления.

В то же время указанный Закон Сверд-
ловской области не предусматривает проведе-
ния органами государственной власти субъекта 
Российской Федерации юридической эксперти-
зы муниципальных нормативных правовых ак-
тов и включение по ее результатам экспертных 
заключений о соответствии нормативных актов 
органов местного самоуправления федерально-
му и региональному законодательству, а также 
уставу муниципального образования. 

5.Проблемы юридической экспертизы 
муниципальных нормативных актов

В настоящее время проблема проведения 
юридической экспертизы муниципальных нор-
мативных актов стоит достаточно остро в ряде 
регионов.

В Модельном законе «О порядке органи-
зации и ведения регистра муниципальных нор-
мативных правовых актов субъекта Российской 
Федерации» предусмотрено проведение право-
вой экспертизы муниципальных нормативных 
правовых актов.

Однако, ссылаясь на то, что это лишь мо-
дельный закон, и установленные в нем нормы 
могут учитываться при разработке проектов за-
конов субъектов РФ, а могут и не учитываться, 
некоторые регионы отказались от закрепления в 
своих законах норм, предусматривающих прове-
дение юридической экспертизы муниципальных 
правовых актов. Помимо Свердловской области 
в качестве примера можно привести также Закон 
Кировской области № 276-ЗО от 31 июля 2008 
г. «Об организации и ведении регистра муници-
пальных нормативных правовых актов Кировс-
кой области», в котором проведение юридичес-
кой экспертизы муниципальных правовых актов 
не предусмотрено[10].

á
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В то же время, проведение юридической 
экспертизы муниципальных правовых актов и 
включение результатов проведенной работы в 
федеральный регистр, на мой взгляд, необходи-
мо, так как информацией о муниципальных нор-
мативных правовых актах, включенных в феде-
ральный регистр муниципальных нормативных 
правовых актов, смогут воспользоваться и ор-
ганы местного самоуправления других муници-
пальных образований при подготовке аналогич-
ных правовых актов, что позволит не совершать 
ошибки, на которые было указано в уже прове-
денной юридической экспертизе.

Кроме того, как и федеральный регистр 
нормативных правовых актов субъектов Россий-
ской Федерации, регистр муниципальных нор-
мативных правовых актов ставит одной из своих 
основных целей соответствие муниципальных 
нормативных правовых актов Конституции 
РФ, федеральному законодательству, законода-
тельству субъекта РФ, уставам муниципальных 
образований. Отсюда возникает вопрос: зачем 
закреплять подобную цель, если методы ее реа-
лизации не установлены?

В решении рассматриваемой пробле-
мы интересен опыт Республики Татарстан, где 
ведется Единый банк нормативных правовых 
актов. При формировании и ведении данного 
банка учтена важность проведения юридичес-
кого анализа на соответствие муниципального 
нормативного правового акта федеральному и 
региональному законодательству. 

Включение муниципальных норматив-
ных правовых актов в Единый банк Министерс-
твом юстиции Республики Татарстан произво-
дится только после проведения соответствую-
щей правовой экспертизы, которая оформляется 
в виде заключения о соответствии либо несоот-
ветствии акта действующему законодательству. 
Кроме того, в обозначенном заключении Ми-
нистерство юстиции республики указывает на 
недостатки в оформлении, нарушение правил 
юридической техники. 

Эта процедура позволяет выработать у 
органов, принимающих правовые акты, опре-
деленные навыки в их подготовке и принятии. 
Результаты юридической экспертизы, проведен-
ной специалистами отдела единого банка нор-
мативных правовых актов, вносится в Единый 
банк нормативных правовых актов Республики 
Татарстан. Недостатком в данной работе явля-
ется то, что указанные результаты экспертизы 
вносятся лишь на бумажных носителях, а не в 

электронном виде, что существенно снижает 
доступность полезной для нормотворческой де-
ятельности информации.

В то же время, пунктом 3 Порядка пред-
ставления нормативных правовых актов для 
формирования и ведения единого банка норма-
тивных правовых актов Республики Татарстан, 
утвержденного Постановлением Кабинета ми-
нистров республики от 18 июля 2002 г. № 427, 
предусмотрена подготовка и направление ин-
формации в адрес органа, выславшего в Минис-
терство юстиции республики официальные тек-
сты принятых правовых актов. Это осуществля-
ется ежемесячно отделом единого банка норма-
тивных правовых актов Республики Татарстан 
с целью оказания методической помощи в обес-
печении законности нормативных правовых ак-
тов органов местного самоуправления и органов 
исполнительной власти республики. Эта инфор-
мация содержит: во-первых, перечень правовых 
актов, подлежащих включению в единый банк 
нормативных правовых актов Республики Та-
тарстан; во-вторых, копии заключений на каж-
дый представленный нормативный правовой 
акт, в которых указаны нормы, противоречащие 
действующему законодательству, а также име-
ющиеся редакционные и технико-юридические 
недочеты.

Кроме того, в направляемых копиях за-
ключений содержатся рекомендации по измене-
нию актов (зачастую предлагается правильная 
редакция нормы либо акта в целом), которые, 
по мнению Министерства юстиции Республики 
Татарстан, не соответствуют действующему за-
конодательству.

Вместе с тем, безусловно, необходимо 
учитывать конституционную норму о самосто-
ятельности органов местного самоуправления, 
в том числе в осуществлении нормотворческой 
деятельности. В этой связи предложения по 
изменению актов, которые, по мнению Минис-
терства юстиции республики, не соответствуют 
действующему законодательству, носят только 
рекомендательный характер с изложением своей 
правовой позиции в определенной сфере обще-
ственных отношений.

К основным проблемам в данной сфере де-
ятельности, с которыми сталкивается Министерс-
тво юстиции РТ, следует отнести: «болезненную» 
реакцию со стороны органов муниципальных об-
разований на заключения правовой экспертизы 
специалистов отдела единого банка нормативных 
правовых актов о несоответствии конкретных 
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муниципальных нормативных правовых актов 
федеральному законодательству.[11]

В Модельном законе «О порядке органи-
зации и ведения регистра муниципальных нор-
мативных правовых актов субъекта Российской 
Федерации» обозначено, что порядок юридичес-
кой обработки муниципальных нормативных 
правовых актов и проведение правовой провер-
ки на соответствие законодательству будет про-
изводиться с учетом рекомендаций Минюста 
России. Данные рекомендации даны Минюстом 
России с учетом опыта проведения юридической 
экспертизы при формировании федерального 
регистра нормативных правовых актов субъек-
тов Российской Федерации.

Так, на основании пункта 35 главы VI При-
каза Министерства юстиции Российской Феде-
рации от 12 января 2004 г. № 5 «Об утверждении 
и введении в действие Разъяснений по примене-
нию Положения о порядке ведения федерального 
регистра нормативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации» в графу «Соответствие 
федеральному законодательству» карточки пра-
вового акта вносится одна из следующих записей: 
«соответствует федеральному законодательству», 
«не соответствует федеральному законодатель-
ству», «выявлено несоответствие федеральному 
законодательству», «не требует юридической эк-
спертизы», «самостоятельной юридической экс-
пертизе не подлежит», «правовой акт на юриди-
ческой экспертизе».[12]

Значительную помощь в решении опи-
санных выше проблем нормотворчества муни-
ципальных образований позволит информати-
зация этого процесса. 

Создание информационной системы, 
позволяющей иметь полное представление о му-
ниципальном нормотворчестве, – еще один шаг 
к созданию единого правового поля на террито-
рии Российской Федерации.

Во многом эту проблему решает систе-
ма «АРМ Муниципал», разработанная в ФБУ 
«Научный центр правовой информации при 
Минюсте России».(Свидетельство о государс-
твенной регистрации программы для ЭВМ от 
16.05.2012 № 2012614338). Автоматизированное 
рабочее место (АРМ Муниципал) предназначе-
но для автоматизации процесса ввода, хранения 
и ведения нормативно-правовых актов муници-
пальных образований (МО) непосредственно в 
самих МО. Система ориентирована на специа-
листов органов местного самоуправления муни-

ципальных образований, отвечающих за ведение 
базы нормативных правовых актов в муници-
пальном образовании.

Основное назначение системы «АРМ 
Муниципал» – облегчение ведения базы данных 
нормативно-правовых актов муниципальных 
образований в субъектах федерации. Система 
«АРМ Муниципал» представляет собой средс-
тво автоматизированного ведения нормативно 
правовых актов (НПА) МО в муниципальных 
образованиях, с возможностью выгрузки их по 
каналам связи (обычно – через интернет) или 
на любом носителе (flash или CD) в региональ-
ную базу данных субъекта федерации, с после-
дующим получением результатов юридической 
обработки.

Кроме предоставления возможности для 
муниципального образования ведения своих 
НПА, система исключает ручной их ввод в субъ-
екте федерации и, тем самым, ускоряет процесс 
актуализации региональной базы данных.

Комплексное внедрение программы 
АРМ Муниципал во всех муниципальных об-
разованиях региона позволяет сократить время 
подготовки нормативных правовых актов му-
ниципальными образованиями; обеспечить пе-
реход на ведение регистра в электронном виде; 
улучшить качество подготовки документов в 
муниципальных образованиях; повысить качес-
тво экспертной, аналитической, методической 
и контрольно-организационной работы упол-
номоченного органа государственной власти.

Кроме того, использование программы 
АРМ Муниципал создаст условия для осущест-
вления мониторинга правоприменения муни-
ципальных правовых актов на региональном 
уровне и позволит наладить эффективное взаи-
модействие с Министерством юстиции Российс-
кой Федерации в данной сфере.

В настоящее время АРМ Муниципал ус-
пешно используется в 25 субъектах Российской 
Федерации.
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Чтобы понять, насколько важна затраги-
ваемая нами тема и причины ее возникновения, 
начнем с небольшого отступления – так сказать 
с «экскурса» в историю.

Информатизация – это не изобретение на-
шей эпохи. Информатизация является необходи-
мым условием существования любого общества, 
его объединяющим и организующим началом. 

Регулирование общественных отноше-
ний основывается на распространении власт-
ной воли – через информирование о ней.

Распространение правовой информации 
в обществе, обязательное доведение ее до сведе-
ния каждого его члена является абсолютно не-
обходимым условием для нормальной жизнеде-
ятельности и вообще существования общества и 
государства. 

Как известно, право затрагивает всех ин-
дивидов и все социальные группы, а также охва-
тывает все их действия и поступки, а правовая 
информатизация служит удовлетворению этих 
принципов.

Информированием граждан о правилах 
поведения, нормах взаимоотношений власть была 
озабочена во все периоды общественной жизни…

СМ. СХЕМЫ (Приложение 1)

Перед вами схемы построения текстов 
законов различных эпох и общественного строя, 
однако, даже человеку несведущему видно, что 
тексты их похожи и сам принцип построения 
тоже схож. К ним мы вернемся позже…

Первые примеры правовой информати-
зации общества – это тексты законов, выбитые 
на каменных плитах, досках из слоновой кости, 

стенах или колоннах зданий в древних государс-
твах, помещавшиеся на видном месте (как извес-
тно – текст «Законов Хаммурапи» был высечен 
на двухметровой стеле из черного диорита[1]).

Делалось все это для того, чтобы зако-
ны были доступны для восприятия всех членов 
общества.

Сохранение и распространение правовой 
информации происходило также посредством 
специальных людей, которые запоминали содер-
жимое юридических норм и затем сообщали о них 
населению. Способы, как видим, были разные.

Однако государство всегда неизбежно 
сталкивалось с тем, что при определенных объ-
емах правовой информации помимо сохранения 
и распространения правовой информации воз-
никает вопрос упорядочения – т.е. систематиза-
ции правовых норм и правовых актов. 

Ярким примером тому может служить 
выдержка из цитаты Императора Юстиниана: 

«Тогда как среди всех дел нельзя найти 
ничего столь важного, как власть законов, ко-
торая распределяет в порядке божественные и 
человеческие дела и изгоняет всяческую неспра-
ведливость, мы, однако, обнаружили, что все от-
расли законов, созданные от основания города 
Рима и идущие от Ромуловых времен, находятся 
в таком смешении, что они распространяются 
беспредельно и не могут быть объяты никакими 
способностями человеческой природы. 

Нашей первой заботой было начать с 
живших прежде священных принцепсов, испра-
вить их конституции и сделать их ясными; мы 
их собрали в один кодекс и освободили от из-
лишних повторений и несправедливых проти-
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воречий, дабы их искренность давала всем лю-
дям быструю помощь.»[2] (Как известно – при 
Императоре Юстиниане был издан знаменитый 
сборник римских законов – «Свод гражданского 
права» («Corpus juris civilis»). Работы по изда-
нию этого свода были исполнены несколькими 
комиссиями правоведов).

Таким образом, мы можем видеть, что 
вопросы информатизации и систематизации со-
путствуют всему процессу становления, разви-
тия и жизни права.

Объем же современной правовой инфор-
мации имеет тенденцию к неуклонному росту и 
постоянному изменению. 

Формируются принципиально новые 
его институты, которые должны соответство-
вать условиям реальной рыночной экономики 
и критериям правового государства. Одновре-
менно происходит проверка правовых актов на-
ционального значения на предмет их соответс-
твия международным стандартам защиты прав 
и свобод личности, идет процесс ревизии фак-
тически утративших силу нормативных актов 
советского периода. Это актуализирует пробле-
мы, связанные с совершенствованием процесса 
систематизации действующего в России зако-
нодательства. 

Систематизация (т.е. упорядочение) за-
конодательства необходима для обеспечения до-
ступности правовых актов, удобства пользова-
ния ими, устранения устаревших, неэффектив-
ных и коллизионных норм права, ликвидации 
пробелов.

Однако при упорядочении законодатель-
ства объем массива правовых актов продолжает 
расти и поэтому даже при объединение правовых 
актов в единую, согласованную систему должен 
быть обеспечен оптимальный поиск и ознаком-
ление с необходимыми юридическими нормами. 

Эта задача как раз и ставится перед клас-
сификатором правовых актов.

«Следует отметить, что систематизация 
правового массива, разработка всеобъемлющего 
классификатора правовых актов, кодификация 
современного законодательства просто немыс-
лимы без использования компьютерных техно-
логий построения огромных информационно-
правовых массивов и создания современных вы-
сокотехнологичных информационно-поисковых 
правовых систем.

Создание эффективного инструмента уче-
та и поиска правовых актов очень важно с точки 

зрения создания условий для широкого распро-
странения правовой информации в стране.»[3]

До недавнего времени процесс учета и по-
иска правовой информации проводился в основ-
ном вручную. Для учитываемых нормативных ак-
тов определялся список тематических вопросов, 
по которым должен осуществляться поиск необ-
ходимой информации. По тематикам строился 
специальный рубрикатор (тематический класси-
фикатор), в соответствии с которым анализиро-
вались все учитываемые нормативные акты. 

Создавалась картотека на бумажных но-
сителях. Для каждого нормативного акта состав-
лялась специальная карточка, в которой фикси-
ровались реквизиты акта. 

Заполненные карточки размещались по 
рубрикам принятого рубрикатора, что в даль-
нейшем позволяло осуществлять тематический 
поиск документов.

С развитием вычислительной техники и 
созданием автоматизированных информацион-
ных систем идет активный процесс усовершенс-
твования поиска правовой информации.

В настоящее время при осуществлении 
учета и систематизации правовых актов, при не-
обходимости получения определенной правовой 
информации важным инструментом становят-
ся различные виды информационно-поисковых 
систем, информационно-справочных систем.

Автоматизированные системы позволя-
ют хранить и обрабатывать большие информа-
ционные фонды, состоящие из десятков тысяч 
правовых актов. Высокая производительность 
современной техники позволяет свести поиск 
необходимой правовой информации к несколь-
ким минутам.

Создание автоматизированных справоч-
ных поисковых систем по законодательству име-
ет ряд несомненных преимуществ по сравнению 
с бумажными видами учета нормативных актов:

учитывая, что в них закладывается практи-
чески неограниченный объем правовой ин-
формации (законодательство страны, других 
государств, проекты законов, решения су-
дебных органов и т.п.), при обращении к ним 
можно получить любую справку;

оперативность получения требуемой инфор-
мации и т.д.[3]

Говоря об автоматизированных справоч-
ных поисковых системах, об учете, систематиза-
ции и классификации правовых актов, хотелось 
бы упомянуть, что в системе учреждений инфор-
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матизации Минюста России главное место зани-
мает Научный центр правовой информации при 
Министерстве юстиции Российской Федерации, 
который имеет особый статус в связи с возло-
женными на него задачами.

НЦПИ образован в 1975 году как струк-
турное подразделение Всесоюзного научно-ис-
следовательского института советского законо-
дательства Минюста СССР. На центр возлага-
лись функции по ведению учета нормативных 
актов СССР и союзных республик с использова-
нием новейших технических средств для поиска 
и выдачи информации. С упразднением в 1991 
году Министерства юстиции СССР НЦПИ вхо-
дит в систему учреждений юстиции России.

НЦПИ был создан как национальный банк 
правовой информации государства и необходимо 
правовое подтверждение этого статуса.[4]

В целях унификации банков данных пра-
вовой информации, а также обеспечения автома-
тизированного обмена правовой информацией 
между федеральными органами государствен-
ной власти, органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органами 
прокуратуры Российской Федерации и орга-
нами местного самоуправления Указом Прези-
дента Российской Федерации в 2000 году был 
одобрен классификатор правовых актов взамен 
действующего.[5]

Указанным органам рекомендовано ис-
пользовать К.п.а. при формировании банков 
данных правовой информации и при автомати-
зированном обмене правовой информацией; 

на Главное государственно-правовое уп-
равление Президента РФ возложены обязан-
ности по развитию К.п.а. на базе обоснованных 
предложений, вносимых органами, которым ре-
комендовано его использовать.

В соответствии с К.п.а. правовые ак-
ты классифицируются по следующим основным 
рубрикам: 

конституционный строй; основы государс-
твенного управления;

гражданское право;  семья; жилище; труд 
и занятость населения;  социальное обеспече-
ние и социальное страхование;  

финансы; хозяйственная деятельность; 

внешнеэкономическая деятельность, тамо-
женное дело; 

природные ресурсы и охрана окружающей 
природной среды; 
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информация и информатизация; 

образование, наука, культура; здравоохране-
ние, физическая культура и спорт, туризм; обо-
рона;

безопасность и охрана правопорядка; 

уголовное право, исполнение наказаний; 

правосудие; прокуратура, орга-
ны юстиции, адвокатура, нотариат; междуна-
родные отношения, международное право; 

индивидуальные правовые акты по кадровым 
вопросам, вопросам награждения, помило-
вания, гражданства, присвоения почетных и 
иных званий. 

Каждая из рубрик имеет свое внутреннее 
деление.

С одобрением К.п.а. признан утратив-
шим силу Указ Президента РФ от 16.12.1993 г. 
№ 2171, утвердивший общеправовой классифи-
катор отраслей законодательства. 

В качестве приложения к К.п.а. приво-
дится таблица соответствия рубрик К.п.а. руб-
рикам общеправового классификатора отраслей 
законодательства. 

К.п.а. опубликован в СЗ РФ с учетом вне-
сенных в него изменений и дополнений.[6]

Структуру Классификатора правовых 
актов вы можете видеть в Приложении 2.

Отметим при этом, что конечно «С точки 
зрения общей теории систем УНИВЕРСАЛЬ-
НЫХ (т.е. отвечающих сразу всем целям) и ЭФ-
ФЕКТИВНЫХ (т.е. достаточно полезных на 
практике) систем в природе не бывает. 

За универсальность всегда платим эф-
фективностью. Проблема рационального подхо-
да в таких случаях сводится к поиску приемле-
мого компромисса, отвечающего условиям «вы-
живания» и «развития» системы.

В принципе очевидны, по крайней мере, 
два подхода к формированию классификатора: 
1) по видам предметных областей отношений, 
которые регулируются правовыми актами и 
2) классификатор самих правовых актов (зако-
нодательства) по предметам, в соответствии с их 
названиями.»[7] 

От четкости установки зависит, что сле-
дует ожидать от классификации: предметных 
областей отношений, которые регулируют акты 
или классификации самих правовых актов (за-
конодательства) по предметам, отраженным в их 
названии. Несмотря на близость этих установок, 
они все же различаются.
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Однако, если судить по названиям разделов 
классификатора, четкая ориентация на один при-
знак не соблюдалась. В одних случаях речь идет об 
области регулирования, в других – об отрасли за-
конодательства, в третьих – об отрасли права.[8]

Решение о разработке данного Класси-
фикатора правовых актов принималось ввиду 
необходимости обеспечения согласованности, 
непротиворечивости издаваемых в стране пра-
вовых актов.

Классификация, отражающая массив 
правовых актов во всем их многообразии и ди-
намике и организующая его в систему, является 
необходимым элементом формирования едино-
го информационно - правового пространства. 

Развитие федерального законодательс-
тва России характеризуется увеличением числа 
разрозненных нормативных правовых актов, не 
согласованных с актами, принятыми ранее, от-
части противоречащих им или в какой-то части 
их дублирующих. 

Бурный процесс законотворчества делает 
массив действующего законодательства практи-
чески необозримым и поэтому плохо пригодным 
для применения без использования специаль-
ных технических средств.

Только имея полную и достоверную ин-
формацию о действующем законодательстве, 
можно, не опасаясь грубых ошибок, вносить в 
него изменения или отменять фактически утра-
тившие силу, но формально действующие нор-
мативные правовые акты. 

Устранение противоречий между актами, 
отмена фактически утративших силу актов, вы-
явление пробелов в законодательстве – все это 
возможно после анализа всего массива законо-
дательства, учтенного системой классификации 
до последнего акта. 

Утверждается, что успех проведения сис-
тематизации законодательства во многом зави-
сит от создания научно обоснованной, логичес-
ки завершенной системы классификации и эф-
фективного ее использования. 

Роль системы классификации в процессе за-
конотворчества заключается не только в выявлении 
пробелов в законодательстве и определении того, 
какие нормативные акты необходимо принять. 

Основные требования, которые предъяв-
лялись к разработке системы классификации: 

Удобство практического пользования отде-
льными классификаторами и системой клас-
сификации в целом. Пользователю одинако-
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во сложно воспринимать как большое коли-
чество рубрик первого уровня, которое стано-
вится необозримым, так и небольшое, когда 
рубрики укрупнены настолько, что трудно 
определить, куда входит интересующий его 
объект классификации.

Соответствие системы классификации дейс-
твующему законодательству. 

Относительная стабильность системы клас-
сификации.

Был выбран метод чтобы, используя 
классификацию нормативных актов по предмет-
ному признаку, то есть по предмету правового 
регулирования, при этом соединить возможнос-
ти предметно - отраслевой и предметно - тема-
тической классификации. Такая классификация 
как бы сочетает классификации по отраслевому 
и тематическому признакам. 

Предметом регулирования, лежащим в 
основе этой классификации, являются обще-
ственные отношения определенного вида, од-
нородные по своей природе - гражданские, тру-
довые и т.п. (предметно - отраслевая классифи-
кация) либо области разнородных по природе 
общественных отношений, объединяемых тема-
тическим признаком - отношения, связанные с 
охраной государственной границы, отношения 
торгового мореплавания и т.п. (предметно - те-
матическая классификация). Основание пред-
метной классификации - сочетание сложивших-
ся самостоятельных отраслей законодательства 
с комплексными, регулирующими различные 
сферы общественной жизни. 

Данное основание классификации отража-
ет как горизонтальную, так и вертикальную струк-
туру законодательства и содержание актов, со-
ставляющих информационный массив. Оно имеет 
наиболее важное значение при осуществлении 
информационного поиска, поскольку позволяет 
охватить весь массив правовых актов целиком. 

При этом, классификация происходит 
по содержательному признаку. Поисковый при-
знак «предмет» имеет сложную иерархическую 
структуру, состоящую из системы юридических 
понятий, отражающих содержание актов, обра-
зующих информационный массив. 

Кодексы и другие кодификационные 
акты являются системообразующими актами, 
материал в них упорядочен, выражен в опреде-
ленной логической системе, отражающей внут-
реннюю структуру данной отрасли и охваты-
вающей ее нормативно - правовой массив. Это 

á

á
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позволило использовать классификационные 
схемы кодексов в структуре классификатора. 

Создание новых кодификационных актов 
в базовых отраслях законодательства должно 
находить отражение в системе классификации, 
поскольку система кодификационных актов 
оказывает большое влияние на систему законо-
дательства. 

Федеральные нормативные акты, акты 
субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления образуют единый 
нормативный правовой массив. 

По предметам совместного ведения Рос-
сийской Федерации и субъектов Российской 
Федерации издаются федеральные законы, а 
также законы и иные правовые нормативные 
акты субъектов Российской Федерации. Вне 
пределов ведения Российской Федерации, сов-
местного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации правовое ре-
гулирование осуществляется субъектами Рос-
сийской Федерации.

Нормативные правовые акты субъектов 
Российской Федерации и органов местного са-
моуправления могут развивать положения фе-
деральных законов, детально регламентировать 
правоотношения, урегулированные федераль-
ным законодательством, либо быть вполне само-
стоятельными по своему содержанию. 

Таким образом, при разработке общей, 
единой системы классификации следует стре-
миться к тому, чтобы она учитывала особеннос-
ти регионального и местного правотворчества.

Формирование единого информацион-
но-правового пространства - глобальная задача, 
решение которой обеспечит правовую информи-
рованность всех структур общества и каждого 
гражданина в отдельности. Необходимым эле-
ментом решения этой задачи является создание 
единой классификации правовых актов, орга-
низующей массив законодательства в систему и 
позволяющей осуществлять эффективный по-
иск нужных документов. 

Предметный классификатор является 
иерархической системой: понятия, составляю-
щие его содержание и обозначающие его струк-
турные элементы (рубрики, подрубрики), нахо-
дятся в состоянии подчинения понятию более 
высокого уровня.

Классификатор правовых актов, исполь-
зуемый в системах, по своей сути имеет двойс-
твенную природу. С одной стороны, это средство 

систематизации правовой информации (в этом 
качестве используется разработчиками систем), 
с другой, это средство поиска документов (в этом 
качестве используется пользователями).[9]

Например, на практике часто возникают 
такие вопросы и ситуации, при которых необ-
ходимо проанализировать варианты действий и 
принять оптимальное решение.

Если вопрос возникает часто и опыт его 
решения пользователем уже наработан, бывает 
достаточно обратиться к тексту документа.

Во многих других случаях, чтобы разо-
браться в ситуации и найти верное решение, целе-
сообразно изучить целый ряд и составить подбор-
ку документов, которые фактически содержатся в 
разных разделах информационного массива.

Несмотря на существенное изменение 
положения с классификацией правовых актов, 
в дальнейшем этот классификатор стал под-
вергаться критике. В результате, отдельные го-
сударственные ведомства и организации стали 
использовать собственные классификаторы за-
конодательства. Это негативным образом сказы-
вается на развитии российской системы права. 
Затрудняется анализ нормативных актов, ос-
ложняется их поиск, возникают сложности в их 
распределении по отраслям законодательства, 
вследствие чего появляются противоречия, мно-
гие акты просто дублируют друг друга.[10]

Создание научно обоснованной системы 
классификации важно для всех, кто работает с 
правовой информацией. Поскольку каждому 
пользователю необходимо не только иметь со-
вершенные поисковые инструменты, но и пред-
варительно провести качественную классифика-
цию правового массива.

Нельзя не отметить также специфику за-
конодательства России – заместитель министра 
юстиции России Виктор Евтухов в эксклюзив-
ном интервью сайту «Российской газеты» рас-
сказал о начавшейся работе по инкорпорации 
советского законодательства: 

«В России за прошедший век мы фак-
тически трижды в той или иной степени карди-
нально меняли законодательство, причем пере-
писывали его нередко ценой жизней тысяч лю-
дей, ценой глобальных геополитических потерь. 
И сейчас речь должна идти об эволюции законо-
дательства – его инкорпорации, кодификации, 
своевременном обновлении.

Как российское, так и международное 
право, в том числе и законодательство, представ-
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ляет собой упорядоченную внутренне согласо-
ванную систему. 

К сожалению, придется признать, что име-
ется большое число формально действующих, но 
фактически утративших силу нормативно-право-
вых актов, многие предписания не приведены в 
соответствие с Конституцией РФ. Все это созда-
ет опасность правовой инфляции в стране и спо-
собствует правовому нигилизму в обществе. 

На сегодняшний день необходимо ак-
тивно совершенствовать юридическую технику, 
устранять имеющиеся противоречия и дублиро-
вания, в том числе, за счет инкорпорации совет-
ской нормативно-правовой базы. Все это в даль-
нейшем обеспечит стабильность и системность 
российского права. В результате чего законода-
тельство, несмотря на свое многообразие, станет 
более доступным для граждан.»[11]

Как видим, проблемы «несмотря на века» 
остаются прежними и требуют помимо постоян-
ной работы оперативных и своевременных ре-
шений от власти.

Чтобы успевать за процессом перехо-
да к информационному обществу, необходимо 

постоянное пополнение знаний, что невозмож-
но без современных способов систематизации 
правовых актов, создания и функционирования 
справочных правовых компьютерных систем. Их 
целью становится формирование современной 
и оптимальной инфраструктуры для научных 
исследований, законотворчества, применения 
права и правового образования.

Современная систематизация должна 
быть рассчитана не только на профессиональных 
юристов, но и на сотни тысяч специалистов, не 
имеющих юридического образования, но активно 
работающих с правовой информацией (бухгалте-
ры, специалисты фондового рынка и так далее). 
Она должна соответствовать современным состо-
янием законодательства и быть стабильной.[12]

Подводя итоги вышесказанному следует 
признать, что давно возникла ситуация при ко-
торой, несмотря на одно из требований к клас-
сификаторам – стабильность – требуются пе-
ресмотр и дополнения в действующую систему 
классификации правовых актов с учетом разви-
тия законодательства, появления его принципи-
ально новых институтов и федеративного уст-
ройства государства. 



33

Правовая информатизация и классификация массива правовых актов

Приложение 1

Законы Двенадцати таблиц 
(451—450 гг. до н. э.) кодифика-

ция государственного закона 
в Древнем Риме

Законы Ману
(II в. до н.э. – II в. н.э.) сборник 

Древнеиндийских нравственных и 
правовых предписаний

«Свод Законов Рос-
сийской империи» 

1832 г. собрание дейс-
твующих законода-

тельных актов
Российской империи

Структура таблиц:

1–3 — процессуальное право 
(I — приглашение на процесс, 
II — виды исков и жалоб, III — ис-
полнительное право).

4 — семейное право (признание от-
цовства, продажа-покупка детей).

5 — наследственное право (заве-
щание, наследование по закону, 
определение законного порядка 
наследников).

6 — виновное право (договор, 
купля-продажа, заём, кредит и 
кредитные ставки, приобретение 
и утрата движимого и недвижи-
мого имущества).

7 — право соседское.

8–9 — уголовное право (нанося-
щее вред колдовство, телесные 
повреждения, кража, обман кли-
ентов, предательство; IX - пуб-
личное право)

10 — погребальное право.

11–12 — разное (например, за-
прет браков между патрициями и 
плебеями).

Законы Ману написаны на санскрите, в фор-
ме двустиший (шлок), что облегчало их за-
поминание. Всего в законах 2685 шлок, раз-
битых на 12 глав: 

1 — представления древних индийцев о про-
исхождении Вселенной, человеческого об-
щества, сословий — варн;

2 — правила жизни человека в период учени-
чества; 

3–4 — правила жизни семьянина-домохозяи-
на (брачные обычаи, культовые предписания 
и прочее);

5 — некоторые религиозные нормы;

6 — правила жизни отшельника; 

7 — наставления об обязанностях царя и уп-
равлении государством;

8 — наставления о судопроизводстве и юри-
дической практике; 

9–10 — посвящены семейным отношениям, 
наказаниям за различные преступления, 
обязанностям членов варн; 

11 — посвящены предписаниям о покаяниях 
и обетах во искупление совершенных грехов; 

12 — посвящены описанию посмертных воз-
даяний за дурные дела в настоящей жизни.

В Своде было 42 тысячи 
статей, позднее стало бо-
лее 100 тысяч. Первона-
чально он был подготов-
лен в 15 томах, а в 1885 г. 
был добавлен 16 том:

1-3 — законы «основ-
ные и учредительные» 
(власть, управление);

4–8 — законы «госу-
дарственных сил» (о 
доходах, имуществе, 
повинностях и т.п.);

9 — законы «о состоя-
ниях» (сословиях);

10 — законы гражданс-
кие и межевые;

11–14 — законы о «го-
сударственном благо-
устройстве и благочи-
нии» (полицейские);

15 — законы уголов-
ные;

16 — процессуальное 
законодательство.
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Приложение 2

Классификатор правовых актов

010.000.000  Конституционный строй

020.000.000  Основы государственного управления

030.000.000  Гражданское право

040.000.000  Семья

050.000.000  Жилище

060.000.000  Труд и занятость населения

070.000.000  Социальное обеспечение и социальное страхование

080.000.000  Финансы

090.000.000  Хозяйственная деятельность

100.000.000  Внешнеэкономическая деятельность. Таможенное дело

110.000.000  Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды

120.000.000  Информация и информатизация

130.000.000  Образование. Наука. Культура

140.000.000  Здравоохранение. Физическая культура и спорт. Туризм

150.000.000  Оборона

160.000.000  Безопасность и охрана правопорядка

170.000.000  Уголовное право. Исполнение наказаний

180.000.000  Правосудие

190.000.000  Прокуратура. Органы юстиции. Адвокатура. Нотариат

200.000.000  Международные отношения. Международное право

210.000.000   Индивидуальные правовые акты по кадровым вопросам, вопросам награждения, по-
милования, гражданства, присвоения почетных и иных званий



35

Правовая информатизация и классификация массива правовых актов

Литература:
1. В.А.Томсинов. «Способы распространения 

информации в древнем обществе»//  
«Законодательство»,  1998, N 12.

2. ДИГЕСТЫ ЮСТИНИАНА I. ИЗ КОНСТИ-
ТУЦИИ «О СОСТАВЛЕНИИ ДИГЕСТ»// 
http://www.gumer.info/bibliotek_Buks/Pravo/
digest/01.php 

3. Худойкина Т.В., Толкунова Н.А. Информаци-
онные аспекты систематизации законодатель-
ства в сфере социальной защиты населения // 
Информационное право. 2010. N 3.

4. Приказ Министерства юстиции Российской 
Федерации от 21 января 2000 г. N 10 «Об ут-
верждении Концепции информатизации Ми-
нистерства юстиции Российской Федерации»

5. Указ Президента РФ от 15.03.2000 N 511 «О 
классификаторе правовых актов». «Собра-
ние законодательства РФ», 20.03.2000, N 12, 
ст. 1260

6. http://www.pravoteka.ru/enc/

7. Материалы по классификации от 17.06.1998 N 
МКПА-33 «Заключение по структуре проекта 
предметного Классификатора правовых ак-
тов от 28 апреля 1998 года» (к.т.н., доцент Г.В. 

Белов)//http://news-city.info/akty/zakon-05/
tekst-zf-pravitelstvo-federalny.htm

8. Материалы по классификации от 17.06.1998 N 
МКПА-32 «Заключение по структуре проекта 
предметного Классификатора правовых актов 
от 28 апреля 1998 года» (д.ю.н., академик МАИ 
И.Л. Бачило)//http://news-city.info/akty/
zakon-05/tekst-zf-pravitelstvo-russian.htm

9. Материалы по классификации от 29.09.1999 № 
МКПА-118 «Концепция системы классифика-
ции правовых актов Российской Федерации» 
(Д.ю.н. А.Л.Маковский, к.ф-м.н. Д.Б.Новиков, 
А.В.Силкина, А.Н.Симбирцев) // «Консуль-
тант Плюс: Эксперт Приложение».

10. Орешкина И.Б. Систематизация норматив-
но-правовых актов Российской Федерации. 
Дисс. канд. юрид. наук. Саратов, 2000.

11. http://www.rg.ru/2012/01/17/zakon.html

12. Егоров Г.Г. Роль справочных правовых ком-
пьютерных систем в систематизации россий-
ского законодательства: вопросы теории и 
практики. Автореферат. 2006// http://www.
dissercat.com/content/rol-spravochnykh-
p r a v o v y k h - k o m p y u t e r n y k h - s i s t e m - v -
sistematizatsii-rossiiskogo-zakonodatelstv

�



36

Правовавя информатика

Применение информационных систем правовой 
информации в совершенствовании юридической 
компетентности руководителей образовательных 

учреждений

В настоящее время образовательные уч-
реждения переживают серьезные системные 
преобразования. Именно образование призвано 
обеспечить модернизацию всех сфер общества. 
Говоря простым языком – невозможно претво-
рить в жизнь все инновационные планы и стра-
тегии, которые нацелены на развитие современ-
ного российского государства, не обучая и не 
воспитывая современное общество. Для этого 
необходимо пересмотреть требования к профес-
сиональной компетентности не только препода-
вательского состава образовательных учрежде-
ний, но и руководства в том числе. 

В национальной образовательной ини-
циативе «Наша новая школа» (утверждена Пре-
зидентом Российской Федерации от 04 февраля 
2010 года Пр-271) четко определены ведущие 
приоритеты современного образования: «Мо-
дернизация и инновационное развитие – единс-
твенный путь, который позволит России стать 
конкурентным обществом в мире XXI в., обес-
печить достойную жизнь всем гражданам. В ус-
ловиях решения этих стратегических задач важ-
нейшими качествами личности становятся ини-
циативность, способность творчески мыслить и 
находить нестандартные решения, умение вы-
бирать профессиональный путь, готовность обу-
чаться в течение всей жизни»[1].

Совершенно очевидно, что одним из важ-
ных направлений реформы образования явля-
ется создание условий для формирования кон-

курентоспособной и самодостаточной личности 
гражданина в современных тенденциях перехо-
да России к информационному обществу. В этой 
связи значительную роль в жизнедеятельности 
современного общества играет образование, как 
система, направленная на воспроизводство и 
развитие общественных отношений.

Для эффективного решения задач, пос-
тавленных перед системой образования, госу-
дарством приняты важные преобразовательные 
меры. В частности, образовательные учреждения 
получают больше самостоятельности не только в 
составлении индивидуальных образовательных 
программ, а также в ведении финансово-хозяйс-
твенной деятельности, особенно после принятия 
Федерального Закона РФ от 8 мая 2010 г. N 83-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации в связи 
с совершенствованием правового положения го-
сударственных (муниципальных) учреждений». 

Весьма очевидна сложность управления 
таким образовательным процессом. В докладе 
директора департамента общего развития Ми-
нистерства образования и науки Российской 
Федерации Е.Л. Низиенко «О реализации наци-
ональной образовательной инициативы «Наша 
новая школа» в 2011 году» были рассмотрены 
проблемы реализации направления «Развитие 
самостоятельности школ». «Как основную про-
блему, препятствующую реализации направ-
ления субъекты Российской Федерации видят 

Сергин Михаил Юрьевич
доктор технических наук, профессор,

Челнокова Оксана Владимировна

Аннотация: рассматриваются проблемы и пути совершенствования юридической компе-
тентности руководителей образовательных учреждений, обосновывается необходимость 
использования ими информационных систем правовой информации в целях профессиональ-
ного роста. 

Ключевые слова: модернизация, компетентность, информационные правовые системы.
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в недостаточном уровне квалификации управ-
ленческого персонала школ для внедрения инс-
трументов финансово-хозяйственной самостоя-
тельности»[2].

То есть проблема кроется в профессио-
нальной компетентности руководства в совре-
менном образовательном учреждении. Сегодня 
на управленца возлагается огромная ответствен-
ность, и быть только высококвалифицирован-
ным педагогом не достаточно. «Ведь он не просто 
руководитель, а проводник изменений, способ-
ный создать для образовательного учреждения 
дополнительную рыночную ценность через при-
влечение дефицитных квалифицированных кад-
ров, оптимизацию деятельности и повышение 
качества образовательных услуг. Это человек, 
который обладает соответствующим набором 
компетентностей (в области права, экономики, 
менеджмента и т.д.)» [3]. 

Понятие «компетентность» трактуется 

как «знания, опыт в определенной области на-
уки, деятельности, жизни» [4].

В свою очередь профессиональная ком-
петентность руководителя подразумевает спо-
собность успешно действовать на основе прак-
тического опыта, умения и знаний при решении 
профессиональных задач. 

Современный же руководитель образова-
тельного учреждения выступает в роли специа-
листа финансово-экономической деятельности, 
менеджера, психолога, хозяйственника. При этом 
особое значение приобретает такая составляющая 
профессиональной компетентности, как юри-
дическая компетентность руководителя, так как 
управление образовательным учреждением это 
сложный организационный процесс, связанный с 
использованием большого количества норматив-
ных правовых актов. В таком случае, способность 
грамотно ориентироваться в потоке норматив-
ной и правовой информации, умение применять 
ее в управленческой деятельности с учетом пос-
тоянных изменений, является первостепенным 
методом решения профессиональных задач в до-
стижении современных образовательных целей. 
В настоящее время вопрос совершенствования 
юридической компетентности руководителей 
образовательных учреждений является актуаль-
ным, и даже, с позволения сказать, «наболевшим» 
для системы образования страны. 

Одной из причин такого положения с 
юридической компетентностью руководителя 
являются устаревшие требования к его канди-
датуре. Ранее, в первую очередь было необходи-

мо высшее педагогическое образование, а далее 
лидерские качества педагога обеспечивали ему 
продвижение вверх по «карьерной лестнице». 
Как показывала практика, такой руководитель 
успешно мог управлять педагогическим коллек-
тивом, регулировать образовательные и социаль-
но-педагогические вопросы. Однако ситуация в 
отношении профессиональной компетентности 
руководителя изменилась с момента обозначе-
ния юридической самостоятельности образова-
тельных учреждений в законе «Об образовании». 
Это и послужило посылом к пересмотру профес-
сиональной компетентности руководителя, и, 
главным образом, ее юридической стороны. Ста-
ло важным формирование правовой культуры 
руководителя образовательного учреждения.

Механизмы развития правовой культуры 
должны быть направлены в первую очередь на 
«расширение и углубление знаний в сфере об-
разовательного законодательства, инноваций и 
изменений основ правового регулирования про-
фессиональной практики руководителя образо-
вательного учреждения, овладения практичес-
кими навыками работы с нормативной докумен-
тацией и локальными актами образовательного 
учреждения, разрешения спорных юридических 
ситуаций и коллизий» [5].

Конечно, нет такого понятия, как «вы-
учиться на директора» и подготовка руководи-
телей образовательных учреждений для усло-
вий рыночной экономики рассматривается в 
перспективе. Пока руководителями становятся 
в процессе успешной трудовой деятельности. 
В условиях современных изменений в области 
всей системы образования, было бы правильно 
подробно рассматривать вопросы о профессио-
нальной подготовке и переподготовке руково-
дителей образовательных учреждений, с точки 
зрения их юридической ответственности. 

В данной ситуации можно рассмотреть 
несколько путей совершенствования юридичес-
кой поддержки руководителей образовательных 
учреждений и в частности их компетентности в 
этой области:

1. Наличие ставки юриста 
в штатном расписании учреждения

Такой выход из сложившейся ситуации 
возможен благодаря действию Федерального За-
кона РФ от 8 мая 2010 г. N 83-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в связи с совершенство-
ванием правового положения государственных 
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(муниципальных) учреждений» и введению но-
вой системы оплаты труда работников образова-
тельных учреждений. Юрист в образовательном 
учреждении – это уже половина решения вопро-
са. Как грамотный специалист, он способен со-
провождать всю нормотворческую деятельность 
учреждения (разработка Устава, локальных нор-
мативных - правовых актов), контролировать 
договорно-правовую работу учреждения, пред-
ставлять интересы учреждения при разрешении 
спорных юридических ситуаций. Проблема мо-
жет возникнуть в заработной плате юриста в бюд-
жетном учреждении. Услуги высококвалифи-
цированного специалиста стоят дорого, поэтому 
велика вероятность прихода молодых специалис-
тов, которым необходимо начинать юридическую 
практику. В этом случае такие юристы сами нуж-
даются в поддержке и всему ещё учатся. 

Следует обратить внимание и на то, что 
штатный юрист в образовательном учреждении, 
так или иначе, находится в подчинении руково-
дителя. Таким образом, вся юридическая ответс-
твенность за принимаемые решения возлагается 
на плечи руководства. Природа руководителя 
такова, что он должен быть дальновидным, уметь 
мыслить «на перспективу» и ясно осознавать 
последствия, которые влечёт за собой принятое 
решение. Данное обстоятельство вновь указыва-
ет на актуальность вопроса о юридической ком-
петентности руководителя.

2. Организация и проведение курсов 
повышения квалификации 
и профессиональной подготовки для 
руководителей образовательных 
учреждений по вопросам законодательства 
и юридической практики в сфере 
образования 

В п.3 ст. 35 Закона Российской Федера-
ции «Об образовании» от 10.07.1992 N 3266-1 
речь идет о том, что непосредственное управле-
ние образовательным учреждением должен осу-
ществлять руководитель, прошедший соответс-
твующую аттестацию. То есть, руководитель 
обязан пройти курс повышения квалификации 
и аттестоваться «с целью подтверждения соот-
ветствия занимаемой должности» [6].

В настоящее время направление по повы-
шению квалификации руководителей образова-
тельных учреждений по вопросам управления и, 
в частности, юридической ответственности на-
ходится в процессе совершенствования, так как 
для этого необходим полный пересмотр содер-

жания образовательных программ, технологий 
и методик. И, все же, первые шаги по данному 
направлению предприняты. В рамках Федераль-
ной целевой программы развития образования 
на 2011-2015 годы (утверждена постановлением 
Правительства Российской Федерации от 07 фев-
раля 2011г. №61 (в редакции постановления Пра-
вительства Российской Федерации от 20 декабря 
2011г. №1034) ведется работа по переподготовке 
и повышению квалификации управленцев обра-
зовательных учреждений на базе площадок, со-
зданных для распространения современных мо-
делей доступного и качественного образования, а 
так же моделей образовательных систем, которые 
обеспечивают государственно-общественный ха-
рактер управления образованием. 

Единственным пробелом в данном ре-
шении является то, что в возможностях одного 
курса программы повышения квалификации 
сложно дать полный объем необходимой право-
вой информации. Поэтому значительная роль 
отводится самообразованию руководителя. 
Кто-то идёт по пути получения второго (и даже 
третьего) высшего профессионального образо-
вания, теперь уже в области юриспруденции. 
Для кого-то, в силу различных обстоятельств, 
единственным выходом остается прохождение 
профессиональной переподготовки и курса по-
вышения квалификации. И, тем не менее, ни тот, 
ни другой варианты не ставят всех точек над i 
в отношении юридической компетентности ру-
ководителя. Юристы, как и врачи, «учатся всю 
жизнь», лишь потому, что информация имеет 
свойство не только накапливаться, но постоянно 
изменяться и обновляться. 

3. Применение информационных систем 
правовой информации в работе 
руководителя образовательного 
учреждения при решении юридических 
вопросов 

Один из путей повышения юридической 
компетентности руководителя – это освоение 
им информационных технологий. 

Поскольку профессиональная информа-
ция постоянно обновляется, то «особую актуаль-
ность приобретает такое качество, как социально-
профессиональная мобильность личности» [7]. 

В связи с этим существенно возрастает 
роль информационных систем правовой ин-
формации, которые в формирующейся конку-
рентной образовательной среде позволяют опе-
ративно реагировать на динамично растущие и 
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изменяющиеся требования модернизации обра-
зовательного процесса. 

Получение необходимых нормативных 
правовых документов из средств массовой ин-
формации требует больших временных затрат. 
Эта задача становится еще более сложной, если 
речь идет о различных ведомственных норматив-
ных актах, которые далеко не всегда издаются в 
периодической печати. Однако с использовани-
ем информационных правовых систем, таких 
как «Эталон Плюс», «Гарант», «Консультант 
Плюс» задача быстрого подбора необходимых 
документов существенно упрощается. Следу-
ет учесть и тот факт, что среди руководителей 
образовательных учреждений, как правило, нет 
специалистов, имеющих юридическое образова-
ние. При необходимости решения конкретного 
правового вопроса многие из них не знают, ка-
кие конкретно нормативные правовые акты ре-
гулируют этот вопрос. Этих трудностей можно 

избежать, воспользовавшись различными по-
исковыми возможностями, предоставляемыми 
современными автоматизированными система-
ми правовой информации. 

Информационные правовые системы 
формируются на основе постоянно пополняе-
мых баз данных нормативных правовых актов 
Российской Федерации, содержат официальные 
тексты нормативных актов из официальных ис-
точников. Подкреплённые нормативными доку-
ментами, они также содержат консультации спе-
циалистов по праву, бухгалтерскому и налого-
вому учету, судебные решения, типовые формы 
деловых документов и др.

Являясь постоянным уверенным поль-
зователем информационных правовых систем, 
руководитель образовательного учреждения 
может найти актуальные документы, регулиру-
ющие различные сферы жизнедеятельности сов-
ременного общества (см. рис. 1).

Конечно, применение информационных 
правовых систем – это еще не «панацея» в реше-
нии всех юридических ситуаций, с которыми ру-
ководитель сталкивается повседневно, и не сде-
лает его профессиональным юристом, но влия-
ние на уровень его юридической компетентности 

достаточно велико. Информация в современном 
мире играет ведущую роль во всех сферах жиз-
недеятельности человека. Умение вовремя най-
ти нужную информацию, переработать ее, верно 
истолковать и применить в своей профессио-
нальной деятельности является важным аспек-

 
Сферы жизнедеятельности  

современного общества, требующие правовых знаний 
от руководителя образовательного учреждения 

государственное устройство 

гражданские, трудовые, земельные, жилищные, финансовые 
правоотношения 

социальное страхование 

вопросы о налогах, охране труда, технике безопасности и пр..  

обеспечение и защита прав граждан 

административно-хозяйственная деятельность 

Рис. 1
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том в руководстве образовательным процессом. 
Ибо, как сказал Уинстон Черчилль: «Кто владе-
ет информацией – тот владеет миром».

Подводя итог, можно сказать, что юриди-
ческая компетентность руководителя образова-
тельного учреждения в современных условиях 
относится к числу первостепенных элементов 
его профессиональной компетентности и подра-
зумевает постоянное обновление юридических 
знаний, а также соответствующую переподго-
товку в этой области. В конечном итоге, облада-
ние уверенными юридическими знаниями будет 
способствовать изменению менталитета руково-
дителя образовательного учреждения в сторо-
ну повышения свободы его действий и, вместе 
с тем, уровня личной ответственности. Всё это 
вкупе должно способствовать повышению эф-
фективности руководства образовательным уч-
реждением, и, как следствие, возрастанию качес-
тва образования. 
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Структура и содержание магистерской программы 
«Правовое обеспечение информационной 

безопасности»

Магистерская программа «Правовое 
обеспечение информационной безопасности» 
подготовлена в соответствии с государственным 
образовательным стандартом с учетом достиже-
ний отечественной юридической науки, на ос-
нове анализа действующего законодательства и 
правоприменительной практики.

В основу магистерской программы поло-
жен читаемый автором курс лекций, в котором 
исследованы понятие и сущность информаци-
онной безопасности, законодательство в данной 
области, включая область защиты государствен-
ной тайны и конфиденциальной информации, 
изучены конституционные гарантии прав граж-
дан на информацию и механизм их реализации, 
понятие и виды защищаемой информации по 
законодательству РФ, рассмотрены вопросы 
правового регулирования взаимоотношений 
администрации и персонала в области защиты 
информации, лицензирования и сертификации 
данной отрасли, защиты информации с исполь-
зованием технических средств и защиты интел-
лектуальной собственности, проанализированы 
категории преступлений в сфере компьютерной 
информации, описан механизм осуществления 
экспертиз в исследуемой области и криминалис-
тические аспекты проведения расследований.

Базовым научно-педагогическим матери-
алом курса является учебное пособие аналогич-
ного названия, изданное в РПА Минюста России 
в начале 2012 года. Данное издание готовилось 
на протяжении нескольких лет и многие мате-
риалы, возможно, требуют своей актуализации, 
однако ориентация на широкий круг читателей, 

включая сотрудников системы образования и 
науки, работников информационной сферы и 
СМИ, бакалавров, специалистов и магистров, 
слушателей и аспирантов юридических и иных 
учебных заведений, а также на всех, кто прояв-
ляет интерес к тематике информационной безо-
пасности, заставила автора решится на представ-
ление пособия в данном виде.

Приведенные материалы могут быть ис-
пользованы студентами, аспирантами, препода-
вателями высших учебных заведений и факуль-
тетов по неюридическим специальностям.

Для подготовки учебного пособия был 
использован обширный библиографический 
материал, включающий нормативные правовые 
акты, научно-педагогическую литературу, мате-
риалы научных конференций. 

Автор выражает благодарность рецен-
зентам доктору юридических наук, заместите-
лю директора Департамента конституционного 
законодательства Минюста России Поляковой 
Татьяне Анатольевне и доктору юридических 
наук, профессору, начальнику Департамента 
обеспечения безопасности в области информа-
ции и информационных технологий аппарата 
Совета Безопасности РФ Стрельцову Анатолию 
Александровичу за ценные замечания, помощь 
и поддержку, оказанные в подготовке представ-
ленного материала.

Первая глава пособия посвящена консти-
туционным основам обеспечения информацион-
ной безопасности, в частности – праву граждан 
на информацию. Одной из таких норм является 
п. 1 ст. 23 Конституции, который гласит: «Каж-
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дый имеет право на неприкосновенность част-
ной жизни, личную и семейную тайну, защиту 
своей чести и доброго имени». Указанная статья 
свидетельствует о том, что право на неприкосно-
венность частной жизни, на личную и семейную 
тайну (как на объекты информационной безо-
пасности) состоит из ряда правомочий, обеспе-
чивающих гражданину возможность находиться 
в состоянии независимости от общества и госу-
дарства, при наличии юридических гарантий не-
вмешательства в реализацию этого права.

Правовое регулирование в сфере инфор-
мационной безопасности занимает особое место в 
рамках развития законодательства в информаци-
онной сфере. Это подчеркнуто в Окинавской Хар-
тии глобального информационного общества, где 
задача формирования нормативной базы в этой 
области определена как одна из приоритетных. 
Этому посвящена вторая глава пособия.

Третья глава освещает вопросы, связан-
ные с доктриной информационной безопасности 
России. Доктрина представляет собой совокуп-
ность официальных взглядов на цели, задачи, 
принципы и основные направления обеспечения 
информационной безопасности Российской Фе-
дерации. Она служит основой для формирова-
ния государственной политики в области обес-
печения информационной безопасности Рос-
сийской Федерации, подготовки предложений 
по совершенствованию правового, методичес-
кого, научно-технического и организационно-
го обеспечения информационной безопасности 
Российской Федерации, а также разработки це-
левых программ обеспечения информационной 
безопасности Российской Федерации.

Глава четвёртая пособия посвящена меж-
дународному сотрудничеству в сфере инфор-
мационной безопасности. Согласно Доктрине 
«международное сотрудничество Российской 
Федерации в области обеспечения информаци-
онной безопасности — неотъемлемая составля-
ющая политического, военного, экономическо-
го, культурного и других видов взаимодействия 
стран, входящих в мировое сообщество. Такое 
сотрудничество должно способствовать повы-
шению информационной безопасности всех чле-
нов мирового сообщества, включая Российскую 
Федерацию. Особенность международного со-
трудничества Российской Федерации в облас-
ти обеспечения информационной безопасности 
состоит в том, что оно осуществляется в усло-
виях обострения международной конкуренции 
за обладание технологическими и информаци-

онными ресурсами, за доминирование на рын-
ках сбыта, в условиях продолжения попыток 
создания структуры международных отноше-
ний, основанной на односторонних решениях 
ключевых проблем мировой политики, проти-
водействия укреплению роли России как одного 
из влиятельных центров формирующегося мно-
гополярного мира, усиления технологического 
отрыва ведущих держав мира и наращивания их 
возможностей для создания «информационного 
оружия». Все это может привести к новому эта-
пу развертывания гонки вооружений в инфор-
мационной сфере, нарастанию угрозы агентур-
ного и оперативно-технического проникновения 
в Россию иностранных разведок, в том числе с 
использованием глобальной информационной 
инфраструктуры.

В пятой главе подробно рассматривает-
ся Законодательство Российской Федерации в 
сфере информационной безопасности, защиты 
государственной тайны и конфиденциальной 
информации. Объекты информационной безо-
пасности не сосредоточены в едином норматив-
ном правовом акте. Нормы, регламентирующие 
их, находятся в значительном числе различных 
законодательных и подзаконных актов, что за-
метно усложняет правоприменительную прак-
тику. Для единообразного применения подобные 
нормы нуждаются в кодификации, результат ко-
торой может воплотиться в Информационном 
кодексе. Но для создания подобного кодекса из-
начально необходимо не только определить все 
объекты информационной безопасности и все 
источники, в которых они находятся, но и систе-
матизировать их по отраслевой принадлежнос-
ти и классифицировать по юридической силе, а 
также расположить и те, и другие в соответствии 
с законодательной иерархией, установленной 
Конституцией.

В шестой главе пособия даётся подробный 
разбор понятия и видов защищаемой информа-
ции согласно законодательству Российской Фе-
дерации. Защищаемая информация — это све-
дения с ограниченным доступом о лицах, пред-
метах, фактах, событиях, явлениях и процессах, 
зафиксированные на материальном носителе с 
реквизитами, позволяющими их идентифициро-
вать. Защите подлежит любая документирован-
ная информация, неправомерное обращение с 
которой может нанести ущерб ее собственнику, 
владельцу, пользователю и иному лицу.

Режим защиты информации устанавли-
вается:
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а) в отношении сведений, отнесенных к госу-
дарственной тайне, — уполномоченными орга-
нами на основании Закона о государственной 
тайне;

б) в отношении конфиденциальной документи-
рованной информации — собственником ин-
формационных ресурсов или уполномоченным 
лицом на основании Закона об информации и 
Указа Президента РФ от 06.03.1997 № 188 «Об 
утверждении перечня сведений конфиденци-
ального характера»;

в) в отношении персональных данных — ТК, Фе-
деральным законом от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О 
государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации», Законом о персональных 
данных, Указом Президента РФ от 30.05.2005 
№ 609 «Об утверждении Положения о персо-
нальных данных государственного граждан-
ского служащего Российской Федерации и 
ведении его личного дела», постановлениями 
Правительства РФ от 17.11.2007 № 781 «Об 
утверждении Положения об обеспечении бе-
зопасности персональных данных при их обра-
ботке в информационных системах персональ-
ных данных», от 15.09.2008 № 687 «Об утверж-
дении положения об особенностях обработки 
персональных данных, осуществляемой без 
использования средств автоматизации».

Главы седьмая, восьмая и девятая посвя-
щены нормам уголовного, административного и 
гражданского права, которые задействованы в 
сфере информационной безопасности.

В главе десятой рассматриваются вопро-
сы, связанные с  Правовым регулированием за-
щиты государственной тайны. Государственная 
тайна — это защищаемые государством сведения 
в области его военной, внешнеполитической, 
экономической, разведывательной, контрразве-
дывательной и оперативно-розыскной деятель-
ности, распространение которых может нанес-
ти ущерб безопасности Российской Федерации 
(ст. 2 Закона о государственной тайне). Носители 
сведений, составляющих государственную тайну 
в области информационной безопасности, — это 
материальные объекты, в том числе физические 
поля, в которых сведения, составляющие госу-
дарственную тайну, находят свое отображение 
в виде символов, образов, сигналов, техничес-
ких решений и процессов. Российское законода-
тельство регулирует отношения, возникающие в 
связи с отнесением сведений к государственной 
тайне, их засекречиванием, рассекречиванием и 
защитой в интересах обеспечения безопасности 

Российской Федерации, вследствие чего госу-
дарственная тайна и отнесена к особому виду 
защищаемой информации.

В одиннадцатой главе рассматриваются 
вопросы, связанные с  правовым регулированием 
защиты коммерческой тайны. В результате фун-
даментальных изменений в области экономичес-
ких отношений, произошедших в России за пос-
ледние два десятилетия, встал вопрос об эффек-
тивной защите коммерческими организациями 
своих частных интересов в сфере коммерчески 
значимой информации, составляющей коммер-
ческую тайну организации в новых условиях. 
Построение четко работающей системы защиты 
коммерчески значимой информации возможно 
только на основе эффективного сочетания пра-
вовых, программно-технических и организаци-
онных мер. Интересно, что согласно данным не-
которых зарубежных исследований удельный вес 
каждого из перечисленных компонентов, соот-
ветственно, составляет: правовые методы — 60 %, 
программно-технические — 30 %, организацион-
ные методы — 10 %. Из приведенных цифр на-
глядно видно, что правовые методы занимают ли-
дирующее место по своей значимости, и именно 
поэтому правовое обеспечение рассматривается 
как приоритетное направление в политике обес-
печения информационной безопасности.

Двенадцатая глава пособия целиком пос-
вящена правовому регулированию лицензион-
ной и сертификационной деятельности в сфере 
информационной безопасности. Лицензия — 
специальное разрешение на право осуществле-
ния юридическим лицом или индивидуальным 
предпринимателем конкретного вида деятель-
ности (выполнения работ, оказания услуг, со-
ставляющих лицензируемый вид деятельности), 
которое подтверждается документом, выданным 
лицензирующим органом на бумажном носите-
ле или в форме электронного документа, подпи-
санного электронной подписью, в случае, если в 
заявлении о предоставлении лицензии указыва-
лось на необходимость выдачи такого документа 
в форме электронного документа. Разрабаты-
вать, производить и реализовывать средства за-
щиты информации может только предприятие, 
имеющее лицензию на эти виды деятельности. 
Лицензии выдаются на ограниченный срок, 
если условия для заявленного вида деятельнос-
ти удовлетворят орган по лицензированию. При 
этом в течение срока действия лицензии орган 
по лицензированию следит за неизменностью 
(не ухудшением) условий заявленного вида де-
ятельности. Закон о лицензировании отдельных 
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видов деятельности устанавливает правовую ос-
нову работы лицензирующих органов, регулиру-
ет отношения, возникающие между федеральны-
ми органами исполнительной власти, органами 
исполнительной власти субъектов РФ, юриди-
ческими лицами и индивидуальными предпри-
нимателями в связи с осуществлением лицен-
зирования отдельных видов деятельности. При 
этом его действие не затрагивает деятельность, 
связанную с защитой государственной тайны.

В тринадцатой главе даётся характе-
ристика правовому регулированию охранной 
деятельности. Правовой базой для создания 
на предприятии подразделения безопасности 
является Закон РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О 
частной детективной и охранной деятельности в 
Российской Федерации», которым предусматри-
вается, что предприятия, расположенные на тер-
ритории РФ, независимо от их организационно-
правовых форм, вправе учреждать обособлен-
ные подразделения для осуществления охранно-
сыскной деятельности в интересах собственной 
безопасности учредителя (далее — службы бе-
зопасности). Организация собственной службы 
безопасности регламентируется сводом правил в 
постановлении Правительства РФ от 24.02.2010 
№ 82 «Об утверждении правил предоставления 
права учреждения частной охранной органи-
зации юридическим лицом, осуществляющим 
иную деятельность кроме охранной». Частная 
детективная и охранная деятельность определя-
ется Законом о частной детективной и охранной 
деятельности как оказание на возмездной дого-
ворной основе услуг в целях защиты законных 
прав и интересов своих клиентов. На граждан, 
осуществляющих частную детективную и ох-
ранную деятельность, действие законов, закреп-
ляющих правовой статус работников правоохра-
нительных органов, не распространяется.

Глава четырнадцатая пособия описывает 
следственные действия и экспертизу при рассле-
довании преступлений в сфере информационной 
безопасности. Современная практика раскрытия 
и расследования преступлений характеризуется 
ростом преступлений в сфере информационной 
безопасности (ст. 272, 273, 274 УК), т. е. преступ-
лений, сопряженных с использованием ЭВМ, 
систем ЭВМ или их сети, а также преступлений, 
где компьютерные средства используются как 
элементы способа их совершения и сокрытия. 
Основной процессуальной формой использо-
вания специальных познаний является экспер-
тиза (от лат. expertus — «опытный, сведущий»). 
Именно экспертные исследования обеспечивают 

получение результатов, имеющих наибольшее 
доказательственное значение при исследовании 
аппаратных средств, программного обеспечения 
и компьютерной информации. В этих условиях 
первоочередными задачами следователя явля-
ются поиск, фиксация, изъятие с помощью спе-
циалистов и представление эксперту необходи-
мых материальных объектов — носителей ком-
пьютерной информации.

Пятнадцатая глава посвящена основам 
судебной экспертизы в сфере информационной 
безопасности. Судебная экспертиза — экспер-
тиза, производимая в порядке, установленном 
УПК (п. 49 ст. 5). Данное официальное опре-
деление судебной экспертизы более развернуто 
представлено в п. 1 комментария к ст. 195 УПК: 
«Судебная экспертиза является следственным 
действием, которое проводится на основании и 
в порядке, установленном УПК РФ, государс-
твенным судебным экспертом или иным лицом, 
обладающим специальными знаниями, в целях 
исследования вещественных доказательств, до-
кументов, предметов, животных, трупов и их час-
тей, сравнительных образцов, а также живых лиц 
и материалов дела в целях получения ответов на 
вопросы, поставленные перед экспертом лицом, 
ведущим производство по делу, или сторонами». 
Формулировка судебной экспертизы в области 
защиты информации может звучать следующим 
образом: «Судебная компьютерно-техническая 
экспертиза — это следственное действие, прово-
димое в отношении информационной техники 
и технологий, с целью формирования базы до-
казывания для изобличения информационных 
правонарушителей». Компьютерно-техническая 
судебная экспертиза — это самостоятельный род 
судебных экспертиз, относящийся к классу ин-
женерно-технических экспертиз. Она является 
основной процессуальной формой использова-
ния специальных познаний при расследовании 
и судебном рассмотрении уголовных и граждан-
ских дел, дел об административных правонару-
шениях, сопряженных с использованием ком-
пьютерных технологий.

Глава шестнадцатая продолжает тему 
предыдущей главы, давая классификацию видов 
судебной экспертизы в сфере информационной 
безопасности. К видам судебной экспертизы в 
области защиты компьютерной информации от-
носятся:

1) аппаратно-компьютерная экспертиза;

2) программно-компьютерная экспертиза;

3) информационно-компьютерная экспертиза;
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4) компьютерно-сетевая экспертиза.

Семнадцатая глава рассказывает о пра-
вовых основах электронного документооборота. 
Применение информационно-телекоммуника-
ционных технологий в коммерческой деятель-
ности и повседневной жизни привело к появле-
нию принципиально новой области юридичес-
ких отношений, связанных с электронным обме-
ном данными. В таком обмене участвуют произ-
водители товаров и услуг, оптовые и розничные 
торговцы, дистрибьюторы, перевозчики, банки, 
страхователи, органы государственной власти 
и их организации, а также физические лица в 
своих деловых и личных отношениях. Сегодня 
электронный обмен данными оказывает сущес-
твенное влияние на экономику и права граждан, 
что обусловлено равным образом как правом, 
так и технологией. Поэтому данные отношения 
требуют особого правового регулирования на 
уровне национального законодательства и меж-
дународного права. Неразвитость существую-
щих правовых норм, относящихся к указанной 
сфере, а также значительные противоречия меж-
ду соответствующим законодательством раз-
ных стран являются препятствием для развития 
электронного бизнеса, электронного документо-
оборота в сфере государственного управления, 
обеспечения информационных прав граждан, а 
также для успешного международного обмена 
электронными данными.

В настоящее время в российской юри-
дической практике активно применяется такая 
правовая конструкция, как «электронный до-
кументооборот», или «использование электрон-
ных документов». Электронный документ по 
российскому законодательству — это документ, 
в котором информация представлена в элект-
ронно-цифровой форме. Юридический смысл 
электронного документа (или документооборо-
та) заключается в совершении юридически зна-
чимых действий посредством электронной связи 
и придания им требуемой письменной формы.

Глава восемнадцать посвящена правовым 
основам функционирования электронных пла-
тежных систем. Одновременно с изобретением 
денег как абстрактного представления ценности 
сформировались и различные платежные систе-
мы. Однако с течением времени число способов 
абстрактного представления ценности росло, и 
каждый виток развития экономики привносил 
в эту область новые элементы, обеспечивая тем 
самым развитие и систем проведения платежей. 
Начав с бартера, общество прошло через введе-
ние банкнот, платежных поручений, чеков, а в 

последнее время еще и кредитных карт и, нако-
нец, вступило в эпоху электронных платежных 
систем. Стремительное развитие электронной 
коммерции привело к разработке множества 
самых различных электронных платежных сис-
тем, функциональные возможности которых 
постоянно расширяются и усложняются. Элек-
тронная платежная система — распределенная 
информационно-вычислительная сетевая систе-
ма, предназначенная для обработки платежей за 
товары и услуги, выполняемых с применением 
платежных карт, в среде глобальной компьютер-
ной сети Интернет.

В девятнадцатой главе речь идёт о право-
вых основах обеспечения информационно-пси-
хологической безопасности. Вопросы воздейс-
твия на сознание и подсознание человека издав-
на волновали людей во многих странах мира. 
Новые информационные технологии, средства 
массовой коммуникации многократно усилили 
возможности такого воздействия на психику 
человека, на большие группы людей и на насе-
ление страны в целом. Наряду с прогрессом, 
который несет для нас новая информационная 
революция, она имеет и отрицательные сторо-
ны. Культ жестокости, насилия, порнографии, 
пропагандируемый в СМИ, печатных изданиях 
неограниченной продажи, а также в компьютер-
ных играх и др., ведет к неосознаваемому порой 
желанию у подростков и молодежи подражать 
этому, способствует закреплению таких стерео-
типов поведения в их собственных привычках 
и образе жизни, снижает уровень пороговых 
ограничений и правовых запретов, что наряду 
с другими условиями открывает путь для мно-
гих из них к правонарушениям. Данные факты 
свидетельствуют о необходимости разработки, 
как национального законодательства, так и норм 
международного права, направленных на защиту 
психики человека от неосознаваемых деструк-
тивных информационных воздействий.

Глава двадцатая пособия освещает сфе-
ру правового обеспечения информационной 
безопасности в российском сегменте сети Ин-
тернет. Практика работы федеральных органов 
исполнительной власти в сфере обеспечения 
информационной безопасности свидетельствует 
о нарастающей тенденции использования воз-
можностей сети Интернет в противоправной де-
ятельности. Современное нормативно-правовое 
регулирование не в полной мере соответствует 
существующим угрозам. Действующий меха-
низм саморегулирования в этой сфере не спо-
собен обеспечить защиту личности, общества 
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и государства. Принятая Правительством РФ 
Государственная программа «Информационное 
общество (2011–2020 годы)» подтверждает, что 
сегодня как никогда актуально проведение на-
учных исследований в области правовой приро-
ды Интернета в целях определения проблемных 
вопросов и выработки правовых подходов к их 
решению. Первостепенной задачей является го-
сударственное управление с использованием сети 
Интернет и совершенствование нормативно-пра-
вового регулирования в таких сферах, как обеспе-
чение информационной безопасности, включая 
обеспечение юридической значимости электрон-
ного документа (результатов оказания государс-
твенных услуг (функций), электронный архив, 
электронный нотариат и др. Вопросы правового 
обеспечения информационной безопасности в 
российском сегменте сети Интернет приобретают 
особую актуальность в связи с созданием «элект-
ронного правительства» и предоставлением госу-
дарственных услуг в электронном виде.

Двадцать первая глава посвящена ос-
новным направлениям развития электронного 
правительства и информационного общества 
Российской Федерации. 16 августа 2007 г. Пра-
вительством РФ была утверждена Концепция 
формирования электронного правительства, 
согласно которой под электронным правитель-
ством понимается новая форма организации 

деятельности органов государственной власти, 
обеспечивающая за счет широкого применения 
ИКТ качественно новый уровень оперативнос-
ти и удобства получения гражданами и органи-
зациями государственных услуг и информации 
о результатах деятельности государственных 
органов. В соответствии со Стратегией разви-
тия информационного общества в Российской 
Федерации целями формирования и развития 
информационного общества в Российской Фе-
дерации являются: повышение качества жизни 
граждан, обеспечение конкурентоспособности 
России, развитие экономической, социально-по-
литической, культурной и духовной сфер жизни 
общества, совершенствование системы государс-
твенного управления на основе использования 
информационных и телекоммуникационных 
технологий. Таким образом, создание информа-
ционного общества рассматривается как плат-
форма для решения задач более высокого уров-
ня — модернизации экономики и общественных 
отношений, обеспечения конституционных прав 
граждан и высвобождения ресурсов для личнос-
тного развития.

Сведения об авторах. Морозов Андрей 
Витальевич, д.ю.н., профессор, заведующий ка-
федрой информационного права, информатики и 
математики Российской правовой академии Ми-
нистерства юстиции Российской Федерации.
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О создании электронных копий правовых актов, 
имеющихся в фондах НЦПИ

Современный этап общественного разви-
тия характеризуется как период формирования 
и развития информационного общества. Данное 
общество характеризуется высоким уровнем 
развития информационных и телекоммуника-
ционных технологий и их интенсивным исполь-
зованием гражданами, бизнесом и органами го-
сударственной власти.

В информационном обществе взаимо-
действие с гражданами, хозяйствующими субъ-
ектами ориентировано и строится на принципах 
виртуального дистанционного контакта с ис-
пользованием электронных форм взаимодейс-
твия, и тем самым реализуется инструментарий 
так называемого электронного государства.

Строительство «Электронной России» и 
Федеральной Целевой Программы «Информаци-
онное общество (2011-2020 годы)» в рамках ис-
полнения органами государственной власти всех 
уровней своих функций предусматривает оказа-
ние широкого спектра государственных услуг хо-
зяйствующим субъектам, гражданам и населению 
посредством информационно-коммуникационных 
технологий. В соответствии с распоряжением Пра-
вительства РФ от 20.10.2010 № 1815-р «О государс-
твенной Программе Российской Федерации «Ин-
формационное общество (2011-2020 годы)»[1].

Цель Программы: получение гражданами 
и организациями преимуществ от применения 
информационных и телекоммуникационных тех-
нологий за счет обеспечения равного доступа к 
информационным ресурсам, развития цифрово-
го контента, применения инновационных техно-

логий, радикального повышения эффективнос-
ти государственного управления при обеспече-
нии безопасности в информационном обществе.
Задачи Программы: обеспечение предоставле-
ния гражданам и организациям услуг с исполь-
зованием современных информационных и 
телекоммуникационных технологий; развитие 
технической и технологической основы станов-
ления информационного общества; перевод го-
сударственных и муниципальных услуг в элек-
тронный вид; развитие инфраструктуры доступа 
к сервисам электронного государства; повыше-
ние открытости деятельности органов государс-
твенной власти.

Принимая во внимание актуальность пос-
тавленных задач, необходимо продолжить поиск 
путей решения, уделяя внимание вопросам пе-
рехода к электронному документообороту в ор-
ганах государственной власти, внедрения элект-
ронного документооборота и архива, таких как: 
перевод в цифровой формат материалов, храня-
щихся в архивах Российской Федерации, созда-
ние порталов государственных услуг, создание и 
поддержание интернет – порталов на базе архи-
вных материалов Гостелерадиофонда, создание и 
развитие единого российского интернет – порта-
ла, содержащего исчерпывающую информацию 
о российских библиотеках, архивах и музеях. 
Благодаря которому для мирового сообщества 
интернет – пользователей облегчается доступ к 
интересующей информации в сфере культуры 
России, в том числе: создание общероссийской 
архивно – информационной системы.

Фадеева Наталья Анатольевна

Ключевые слова: подсистема, информационные ресурсы, информационные системы, архивист, за-
конодательство, мониторинг.

Аннотация: В настоящей статье рассматриваются вопросы о ключевых  направлениях  обеспечения  
доступа к информации о деятельности государственных органов и должностных лиц, повышения 
уровня правовой информированности общества путем всестороннего обеспечения органов, должнос-
тных лиц и граждан полной и достоверной информацией о действующих в России законодательных 
и иных правовых актах в условиях автоматизации и информационных процессов.



48

Правовая информатика

Актуальными на сегодняшний день явля-
ются также рассмотрение и анализ лучших при-
меров мирового опыта внедрения электронного 
правительства.

В соответствии с распоряжением Прези-
дента Российской Федерации от 18 марта 2011г. 
№ 158-рп «Об организации работы по инкорпора-
ции правовых актов СССР и РСФСР или их от-
дельных положений в законодательство Российс-
кой Федерации и (или) по признанию указанных 
актов недействующими на территории Российс-
кой Федерации. В целях совершенствования пра-
вовой системы Российской Федерации коорди-
нировать деятельность федеральных органов ис-
полнительной власти и органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации.

Инкорпорация позволит исключить слу-
чаи дублирования регламентации одного и того 
же вопроса несколькими актами. Работа была 
бы проделана эффективней и оперативнее, если 
бы «старые» акты были бы оцифрованы.

С каждым годом наблюдается активиза-
ция законотворческого процесса. К сожалению, 
придется признать, что имеется большое число 
формально действующих, но фактически ут-
ративших силу нормативных правовых актов, 
многие предписания не приведены в соответс-
твие с Конституцией Российской Федерации. 
Все это создает опасность правовой инфляции 
в стране и способствует правовому нигилизму 
в обществе. Возникла необходимость активно 
совершенствовать юридическую технику, устра-
нять имеющиеся противоречия и дублирования, 
в том числе, за счет инкорпорации советской 
нормативно – правовой базы. Все это обеспе-
чит в дальнейшем стабильность и системность 
российского права. В результате чего законода-
тельство, несмотря на свое многообразие, станет 
более доступным для граждан.

В рамках инкорпорации рассматривают-
ся только правовые акты, принятые в период с 
1917 года по декабрь 1991 года. Министерство 
юстиции одновременно с работой над право-
выми актами СССР и РСФСР, затрагивающих 
сферу деятельности юстиции координирует де-
ятельность по инкорпорации иных федеральных 
органов исполнительной власти.

В своем эксклюзивном интервью «Рос-
сийской газете» Заместитель министра России 
Виктор Евтухов рассказал о начавшейся работе 
по инкорпорации советского законодательства.

Россия получила «в наследство» от Со-
ветского Союза советскую правовую систему.

Первые декреты советской власти (из 
фондов нормативных правовых актов): «О ре-
дактировании и печатании законодательных и 
правительственных актов», «Об обязанности 
газет печатать декреты и распоряжения органов 
Советской власти». От 14 сентября 1918 года «О 
введении Международной Метрической систе-
мы мер и весов.» В некоторых частях документ 
устарел, но применяется в той части, которая не 
противоречит современному законодательству. 
Главное проверить, возможно ли применение 
правового акта советской эпохи в современных 
условиях, не противоречит ли он Конституции 
Российской Федерации и действующему зако-
нодательству.

Еще интересные документы: от 23 де-
кабря 1917 года «Изменения правописания и 
новые правила» газеты Временного Рабочего и 
Крестьянского Правительства, подписан Народ-
ным Комиссаром по просвещению А.В. Луна-
чарским, от 17 октября 1918 года «О введении 
новой орфографии» [2].

Последние годы характеризуется широ-
ким внедрением компьютеризированных тех-
нологий в сферу работы государственного аппа-
рата и предоставления государственных услуг 
в электронном виде. Согласно Федерального 
закона от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организа-
ции предоставления государственных и муни-
ципальных услуг» [3] обязанность государства 
перед гражданами является предоставление го-
сударственных и муниципальных услуг в элект-
ронной форме.

Последние решения Правительства РФ, 
Совета при Президенте РФ по развитию ин-
формационного общества в Российской Феде-
рации направлены на внедрение электронного 
документооборота во всех федеральных органах. 
В связи с этим перед архивистами также вста-
ют глобальные задачи. Началась большая рабо-
та по оцифровке материалов, сокращении доли 
бумажных документов, удобству их использова-
ния. Эта работа предусмотрена Стратегией раз-
вития информационного общества.

Колоссальный объем архивной инфор-
мации предопределил создание Национального 
электронного архива законодательства России.

Создание электронного архива законода-
тельства России - задача огромного культурного, 
научного и практического значения. Она име-
ет целью предоставить неограниченному кругу 
пользователей (политикам, ученым, государс-
твенным служащим, аспирантам, студентам) 
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весь массив законодательства России, от первых 
кодексов до актов действующего законодательс-
тва, принятых в последние годы. Национальный 
архив может быть использован для изучения 
истории правового регулирования, сравнитель-
ных правовых исследований, в кодификации за-
конодательства и проработке различных версий 
правовой реформы. Впервые ученые и практи-
ческие работники получат надежную фактоло-
гическую базу, которая позволит перейти от без-
доказательных версий и эмоциональных оценок 
к точным фактически обоснованным выводам об 
особенностях правового пути России.

Имеющиеся в нашей стране правовые 
базы данных содержат не более 20 процентов 
необходимой информации о правовых актах. 
Большое значение для научных исследований 
имеет и фонд правовых актов, признанных утра-
тившими силу. Актуальным является вопрос ко-
дификации и систематизации законодательства, 
подготовки свода законов

Работу всегда осуществляло Министерс-
тво юстиции с участием научных учреждений.

Одним из примеров было обращение 
Минкультуры, с просьбой, представить пере-
чень правовых актов в сфере культуры за период 
1917 – 1927 годов, утративших силу.

В соответствии с запросом Минкуль-
туры России НЦПИ при Минюсте России в 
адрес Департамента законопроектной деятель-
ности и мониторинга правоприменения была 
направлена информация о действии норматив-
ных правовых актов в сфере культуры за период 
1917 – 1922 гг.

Руководствуясь сведениями, представ-
ленными НЦПИ при Минюсте России, Мин-
культуры России был подготовлен и внесен в 
Правительство Российской Федерации проект 
постановления Правительства «О признании 
недействующими на территории Российской 
Федерации некоторых нормативных правовых 
актов Российской Советской Федеративной Со-
циалистической Республики».

В настоящее время прослеживается следу-
ющая проблематика, что систематизированный 
фонд правовых актов с 1917 г. РСФСР, СССР 
и Российской Федерации, а также источников 
опубликования, поддерживаемых в актуальном 
состоянии более 80 лет и представляющий собой 
уникальный массив государственных информа-
ционных ресурсов, не велся уже много лет.

Вопрос о доступной форме также приоб-
ретает особую актуальность в связи с ориентаци-
ей на предоставление информации посредством 
применения информационных систем общего 
пользования и сети Интернет, поскольку далеко 
не все граждане имеют возможность реализо-
вать свое право на доступ к информации другим 
способом.

Федеральным законом «Об информации, 
информационных технологиях и о защите ин-
формации» [4] установлено, что запрещено от-
носить к информации с ограниченным доступом 
документы, накапливаемые в открытых фондах 
библиотек и архивов, информационных систе-
мах органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, общественных объ-
единений, организаций, представляющие обще-
ственный интерес или необходимые для реали-
зации прав, свобод и обязанностей граждан.

Как было сказано ранее, для научных ис-
следований, подготовки предложений о совер-
шенствовании законодательства и повышения 
эффективности его применения, необходим ана-
лиз всех действующих, официально не отменен-
ных нормативных актов (федеральных законов, 
нормативных указов Президента Российской 
Федерации, постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации, иных нормативных актов, а 
также актов Союза ССР, продолжающих дейс-
твовать на территории Российской Федерации).

В настоящее время в соответствии с Про-
граммой совместных мероприятий по реализа-
ции Соглашения между Российской правовой 
академией (РПА) и Научным центром правовой 
информации лабораторией мониторинга право-
вой информации НИИ РПА проводится пра-
вовой анализ архивного фонда правовых актов 
Минюста России, находящихся в НЦПИ, и си-
лами студентов Академии осуществляется мето-
дологическая обработка архива и ввод правовых 
актов в базу данных через выделенный НЦПИ 
компьютер.

Перевод текстов нормативных правовых 
актов фондов Министерства юстиции СССР и 
Министерства юстиции РСФСР в электронно-
цифровую форму обеспечит доступность этой 
уникальной правовой информации, в том числе 
и через Интернет.

Устранение проблемных вопросов требу-
ет значительных ресурсов, скоординированного 
проведения организационных мероприятий Ми-
нюста России и НЦПИ, а также РПА.
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Разработан учебно-методический комп-
лекс Российской правовой академией совместно 
с Научным центром правовой информации по 
программе повышения квалификации специа-
листов территориальных органов Минюста Рос-
сии и служащих муниципальных образований.

Задачей правового мониторинга являет-
ся реализация одного из приоритетных направ-
лений государственной политики – повышения 
качества и эффективности законодательства как 
важного фактора развития государства.

Ключевым направлением является обес-
печение доступа к информации о деятельности 
государственных органов и должностных лиц, по-
вышение уровня правовой информированности 
общества путем всестороннего обеспечения орга-
нов, должностных лиц и граждан полной и досто-

верной информацией о действующих в России за-
конодательных и иных правовых актах в условиях 
автоматизации и информационных процессов.

Необходима тщательная проработка всех 
вопросов и в самые сжатые сроки. В противном 
случае мы рискуем утерять целые пласты докумен-
тов и отечественная история начала XXI в.oстанет-
ся белым пятном для последующих поколений.
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Доктринальные проблемы учета общественного 
мнения при организации деятельности органов 

внутренних дел России

Новоселов Михаил Владимирович 

Процесс формирования в России граж-
данского общества в последнее время характе-
ризуется активным использованием новых тех-
нологий учета общественного мнения. Класси-
ческие демократические институты, такие как 
выборы, референдум, массовые мероприятия 
(собрания, митинги и др.), а также индивиду-
альные и коллективные обращения граждан в 
государственные органы с учетом внедрения 
электронного документооборота в условиях не-
обходимости публичной легитимизации власти, 
легли в основу принципиально новых институ-
тов народного представительства в рамках госу-
дарственного управления. 

Так, насущная необходимость обще-
ственной поддержки деятельности органов внут-
ренних дел обусловила создание Общественных 
советов при МВД России и его территориаль-
ных подразделениях[1,2]. Помимо того, в Феде-
ральный закон РФ от 7 февраля 2011 г. «О по-
лиции»[3] была введена новелла, определяющая 
общественное доверие и поддержку граждан в 
качестве основополагающего принципа деятель-
ности полиции. В соответствии с частью 6 ста-
тьи 9 указанного Федерального закона «обще-
ственное мнение является одним из основных 
критериев официальной оценки деятельности 
полиции, определяемых федеральным органом 
исполнительной власти в сфере внутренних 
дел». Подобного механизма контроля и оценки 
деятельности органов внутренних дел в россий-
ской истории ранее не существовало. Так, утра-
тивший силу Закон РФ от 18 апреля 1991 года 
№ 1026-1 «О милиции»[4] определял, что ее 
деятельность строится на принципах уважения 

прав и свобод человека и гражданина, законнос-
ти, гуманизма и гласности. 

В сложившейся ситуации возникают 
некоторые вопросы, среди которых два, на наш 
взгляд, являются наиболее глобальными и зло-
бодневными:

1. Обладает ли социальный институт обществен-
ного мнения свойствами и качествами, необхо-
димыми для включения его в систему оценки 
государственного органа?

2. Допустимо ли внедрение в преимущественно 
императивную систему государственного уп-
равления конкурирующего воздействия обще-
ственного мнения, которое имеет ярко выра-
женный диспозитивный характер?

Определяя в качестве цели настоящей ра-
боты ответ на эти вопросы, нами будет обращено 
внимание, в первую очередь, на теоретические, 
доктринальные взгляды социологов и юристов.

На сегодняшний день продолжаются 
споры о содержании и сущности общественного 
мнения, как социального феномена. Ученые не 
пришли к консенсусу и по поводу функций и ме-
ханизма его формирования. Так, Г. Чайлдс при-
водит 50 определений общественного мнения, 
не склоняясь ни к одному из них[5]. Подобная 
неопределенность объясняется его последовате-
лями различными концептуальными подходами 
к описанию общественного мнения. В соответс-
твии с первой, общественное мнение имеет ис-
ключительно рациональный потенциал, отражая 
объективные детерминанты развития социума 
и демонстрируя его потребности. Отметим, что 
именно этот подход обусловил возникновение и 

Аннотация: рассматриваются некоторые проблемы учета общественного мнения в рамках организа-
ции правоохранительной деятельности органов внутренних дел России.

Ключевые слова: общественное мнение, органы внутренних дел, оценка деятельности полиции, кор-
рупция.



52

Правовая информатика

выступил научной базой для формирования де-
мократической формы правления. Вторая кон-
цепция рассматривает общественное мнение в 
качестве формы социального контроля, оцени-
вающего деятельность органов управления с по-
зиции пользы для общества.

В чем же противоречие этих концепций? 
Дело в том, что рациональный подход «опирает-
ся на представление о хорошо информирован-
ном гражданине, способном тонко аргументиро-
вать и четко формулировать свои суждения»[6]. 
Большинство авторов, разделяющих эту кон-
цепцию, признают, что только малая группа ин-
формированных и заинтересованных граждан 
действительно участвует в таких дискуссиях и 
формирует суждения. Концепция же обществен-
ного мнения как социального контроля говорит 
о влиянии всех членов общества на социальные 
процессы. Причем общественное мнение довле-
ет как над государством (правительством), так и 
над индивидом, который под угрозой социаль-
ной изоляции присоединяется к реальному или 
мнимому большинству. 

Проецируя сказанное на реалии совре-
менной России, трудно не согласиться с И.З. 
Гимаевым, который отмечал: «… в условиях 
демократизации и информатизации современ-
ного общества резко возрастает роль обще-
ственного мнения в системе государственного 
управления. С другой стороны, и у государства 
возникают дополнительные возможности ак-
тивно формировать необходимое общественное 
мнение на основе информационных управлен-
ческих технологий»[7, 3]. Рассматривая обще-
ственное мнение через призму теории социаль-
ного контроля, данный автор определяет его, 
как специфическое проявление общественного 
сознания, сложное духовное образование, выра-
жающееся в оценках и характеризующее явное 
или скрытое отношение к актуальным пробле-
мам действительности, присущее отдельным 
группам, социальным общностям или обществу 
в целом[7, 7].

С учетом данного определения, следует 
исследовать место общественного мнения в рам-
ках российской правовой системы. Конституция 
Российской Федерации[8] определяет следую-
щие гарантии, права и свободы, обеспечиваю-
щие учет общественного мнения в рамках управ-
ления государством:

1) носителем суверенитета и единственным ис-
точником власти в Российской Федерации яв-
ляется ее многонациональный народ (ч. 1 ст. 3);

2) народ осуществляет свою власть непосредс-
твенно, а также через органы государственной 
власти и органы местного самоуправления (ч. 2 
ст. 3);.

3) высшим непосредственным выражением влас-
ти народа являются референдум и свободные 
выборы (ч. 3 ст. 3);.

4) каждому гарантируется свобода мысли и сло-
ва (ч. 1 ст. 29);

5) никто не может быть принужден к выраже-
нию своих мнений и убеждений или отказу от 
них (ч. 2 ст. 29);

6) каждый имеет право свободно искать, полу-
чать, передавать, производить и распростра-
нять информацию любым законным способом 
(ч. 4 ст. 29);

7) гарантируется свобода массовой информации 
(ч. 5 ст. 29);

8) каждый имеет право на объединение, свобода 
деятельности общественных объединений га-
рантируется (ч. 1 ст. 30);

9) граждане Российской Федерации имеют пра-
во собираться мирно, без оружия, проводить 
собрания, митинги и демонстрации, шествия и 
пикетирование (ч. 1 ст. 31);

10) граждане Российской Федерации имеют 
право участвовать в управлении делами госу-
дарства как непосредственно, так и через сво-
их представителей (ч. 1 ст. 32);

11) граждане Российской Федерации имеют 
право избирать и быть избранными в органы 
государственной власти и органы местного са-
моуправления, а также участвовать в референ-
думе (ч. 2 ст. 32);

12) граждане Российской Федерации имеют 
право обращаться лично, а также направлять 
индивидуальные и коллективные обращения 
в государственные органы и органы местного 
самоуправления (ст. 33).

Положения федеральных законов дета-
лизируют заложенные в Конституции правовые 
нормы. К таким актам следует отнести Феде-
ральный конституционный закон от 28 июня 
2004 г. №5-ФКЗ «О референдуме Российской 
Федерации»[9], Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях[10], 
Уголовный кодекс Российской Федерации[11], 
Уголовно-процессуальный кодекс Российс-
кой Федерации[12], Федеральный закон от 12 
июня 2002 г. №67-ФЗ «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в рефе-
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рендуме граждан Российской Федерации»[13], 
Федеральный закон РФ от 10 января 2003 г. № 
19-ФЗ «О выборах Президента Российской Фе-
дерации»[14], Федеральный закон от 19 июня 
2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, де-
монстрациях, шествиях и пикетированиях»[15] 
Федеральный закон РФ от 4 апреля 2005 г. 
№32-ФЗ «Об Общественной палате Российской 
Федерации»[16], Федеральный закон РФ от 18 
мая 2005 г. № 51-ФЗ «О выборах депутатов Го-
сударственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации»[17], Федеральный за-
кон РФ от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации»[18], Федеральный закон от 7 фев-
раля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции» и другие.

Итак, отвечая на поставленный в начале 
работы первый вопрос, следует признать, что 
общественное мнение так или иначе, выступа-
ет своеобразным индикатором происходящих в 
обществе процессов, а его систематическое изу-
чение позволит оптимально скорректировать 
деятельность государственно-властных органов. 
Общественное мнение формируется исключи-
тельно по вопросам, имеющим важное значение 
для общества, а следовательно, и для государс-
тва. Вместе с тем, не следует путать такие кате-
гории, как «общественное мнение» и «результат 
социологического опроса». Общественное мне-
ние динамично, имеет сложную структуру, опре-
деленные его сегменты имеют латентный харак-
тер, что обусловлено нежеланием меньшинства 
оказаться в социальной изоляции. Перефрази-
ровав известное выражение В. Черчеля, можно 
сказать, что социологический опрос плохой спо-
соб выявления общественного мнения, но луч-
шего способа человечество пока не придумало.

Однако, ко всем ли сферам государствен-
ного управления применима эта концепция? 
Можно ли надеяться на объективную оценку 
обществом деятельности силовых государс-
твенных органов, которые в ряде случаев огра-
ничивают права и свободы его членов? Приме-
нительно к трактовке общественного мнения в 
правоохранительной сфере, следует обратиться 
к работе А.В. Копылова, который, проанализи-
ровав различные точки зрения, определяет его, 
как специфическое проявление общественного 
сознания, сложное духовное образование, вы-
ражающееся в оценках проблем правопорядка и 
характеризующее явное или скрытое отношение 
к актуальным проблемам охраны правопорядка, 
присущее отдельным группам, социальным об-
щностям или обществу в целом[19, 11].

И.З. Гимаев отмечал, что «для представи-
телей либерального подхода общественное мне-
ние способно к компетентным, стабильным, от-
ветственным оценкам, поэтому является полно-
правной составляющей политического процесса. 
При этом последователи либерального подхода 
все же ограничивают компетентность обществен-
ного мнения в управленческой и государствен-
но-правовой сферах, аргументируя это тем, что 
существуют политические проблемы, которые 
недопустимо решать посредством апелляции к 
общественному мнению»[7, 18]. Действительно, 
иногда общественный резонанс от противоправ-
ного деяния обратно пропорционален тяжести 
юридической ответственности, предусмотрен-
ной за его совершение. Так дело обстоит, напри-
мер, при соотнесении общественных отзывов об 
экономических преступлениях, когда государс-
тву причиняется ущерб на миллионы рублей, и 
отзывы о дорожно-транспортных происшестви-
ях, в которых иногда ущерб жизни и здоровью 
людей причиняется безвинно. В таких случаях 
«рационализатором» регулирования обществен-
ных отношений, безусловно, должно выступать 
не эмоционально «заряженное» общество, а ло-
яльный и беспристрастный законодатель.

Таким образом, перед нами встает вопрос 
о целесообразности допущения изменения век-
тора государственного управления под давле-
нием общественного мнения. Следует пояснить, 
что речь идет не о глобальных политических 
процессах, которые формируются в процессе 
демократических выборов и референдума, а о 
повседневном отраслевом управлении в сфе-
ре внутренних дел, выстроенном на основании 
действующих нормативных правовых актов. Ка-
залось бы, при грамотной фиксации объективно 
сложившегося общественного мнения, полиция 
станет ближе к народу и, как следствие, заручит-
ся его поддержкой. Однако, этот вопрос имеет 
определенный подтекст.

Обращаясь к теории административно-
го права, следует вспомнить соотношение дис-
позитивного («разрешено все, что прямо не за-
прещено») и императивного («запрещено все, 
что прямо не разрешено») методов правового 
регулирования. Для системы государственного 
управления органами внутренних дел основ-
ным является императивный метод; «вкрапле-
ния» диспозитивности встречаются значитель-
но реже. Применительно к административной 
деятельности полиции, наиболее ярким прояв-
лением диспозитивного регулирования может 
стать административное усмотрение – право 



54

Правовая информатика

должностного лица выбирать способ и меру воз-
действия из определенного перечня. Примером 
административного усмотрения может быть 
свобода избрания меры административного на-
казания при альтернативной трактовке санкции 
нормы КоАП РФ. 

Очевидно, что учет общественного мне-
ния в правоприменительной деятельности орга-
нов внутренних дел имеет ярко выраженный дис-
позитивный характер. Следовательно, помимо 
дополнительных усилий, связанных с выявлени-
ем общественного мнения, государство должно 
обеспечить расширение меры административ-
ного усмотрения чиновников, которое бы позво-
ляло учитывать общественное мнение в полной 
мере. Здесь и кроется основное противоречие. 

Дело в том, что говоря о влиянии обще-
ственного мнения на систему управления в сфе-
ре внутренних дел, мы абстрагируемся от иных 
социально-экономических процессов. Одним 
из таковых является коррупция, которая явля-
ется главной проблемой российской государс-
твенности. Не является тайной и тот факт, что 
размеры и динамика коррупции напрямую свя-
заны с широтой предоставляемых должностным 
лицам полномочий. Таким образом, расшире-
ние меры административного усмотрения в той 
или иной сфере государственного управления 
непременно должно повлечь рост числа кор-
рупционных проявлений, что «сведет на нет» 
позитивный потенциал от учета общественного 
мнения. Осознавая это, Президент и Правитель-
ство РФ в последние годы предпринимают все 
большие усилия к максимальной детализации 
должностных обязанностей государственных 
служащих всех уровней. Наиболее удачным счи-
таем внедрение административных регламентов 
осуществления государственных функций (пре-
доставления государственных услуг), которые 
тотально регулируют деятельность должностно-
го лица, практически не предоставляя ему права 
административного усмотрения[20]. Еще одним 
важным шагом в сфере противодействия кор-
рупции в России стала реализация концепции 
«электронного правительства», когда осущест-
вление государственной функции организуется 
при отсутствии личного контакта гражданина с 
чиновником. Эта система позволяет исключить 
требование взятки и позволяет легко контро-
лировать законность и обоснованность прини-
маемых решений. Можно предположить, что по 
мере развития административного законодатель-
ства с учетом обобщения правоприменительной 
практики, в будущем мы сможем сформировать 

исключительно императивные алгоритмы госу-
дарственного управления в сфере внутренних 
дел. При этом контролирующим механизмом 
станет суд и законодательное представительс-
тво, которые смогут дополнять и изменять этот 
алгоритм в ходе развития и усложнения обще-
ственных отношений. 

В этом контексте расширение админис-
тративного усмотрения должностных лиц орга-
нов внутренних дел является мерой контрпро-
дуктивной. 

Подводя итог сказанному, следует сде-
лать некоторые выводы:

1. Общественное мнение сочетает в себе рацио-
нальный и контролирующий компоненты и вы-
ступает условием легитимности государствен-
ной власти.

2. Воздействия общественного мнения на систе-
му государственного управления осуществляет-
ся путем его учета в рамках осуществляемой де-
ятельности, а также через оценку деятельности 
государственного органа (его подразделения) с 
позиций общественного одобрения. В свою оче-
редь, государство выступает одним из информа-
торов общества по социально значимым вопро-
сам, что позволяет говорить о государственной 
функции формирования общественного мнения.

3. Применительно к деятельности органов внут-
ренних дел, учет общественного мнения осу-
ществляется в усеченном режиме, который огра-
ничен рамками административного усмотрения 
должностных лиц полиции. 

4. Оценка деятельности органов внутренних дел 
с позиции общественного мнения возможна и 
необходима в демократическом обществе. Вмес-
те с тем, ее следует проводить осторожно, учиты-
вая риски и особенности социального феномена 
общественного мнения.
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Анализ особенностей предоставления 
юридических услуг в экстренном режиме

Потребность в получении юридических 
консультаций при возникновении стихийных 
бедствий, противоправных действий членов 
общества, дорожно - транспортных происшест-
вий постоянно увеличивается в связи с тем, что 
растут и становятся более сложными имущест-
венные риски при возникновении таких ситуа-
ций. На действующих call – центрах экстренных 
служб и на вводимой в Российской Федерации 
единой дежурно-диспетчерской службе (ЕДСС) 
с доступом по коду «112» должна учитываться 
эта потребность[1]. 

Существующие телекоммуникационные 
сети могут быть использованы  как средство  до-
ступа к юридическим услугам в обычном или в 
экстренном режимах. Рассмотрим особенности 
функционирования телекоммуникационных се-
тей на современном этапе развития услуг связи. 
В распоряжении пользователей имеются стаци-
онарные и мобильные телефонные аппараты, 
различные средства подключения к Интернет – 
ресурсам и широкий перечень предоставляемых 
услуг (отправка sms -  и mms - сообщений, выход 
на различные Интернет – ресурсы, работа с фай-
лами памяти).  Современная телекоммуникаци-
онная сеть должна обеспечивать: 

потребности заказчиков в отношении скоро-
сти передачи информации; 

иметь установленный набор функций и план 
гармоничного развития; 

быть простой в эксплуатации и обслуживании.

á

á

á

В телекоммуникационной отрасли прояв-
ляются тенденции, присущие любым технологиям 
предоставления услуг в индустриальном обществе:

возникновение потребности в услуге; 

частичное удовлетворение потребности при 
высоких ценах на услугу; 

расширенное предоставление услуги за счет 
уменьшения ее цены;

полное предоставление услуги с минималь-
ными ценами;

появление новых потребностей (или «воспи-
тание» их в потребителе). 

Появление альтернативных видов связи, 
конкурирующих с телефонной связью, влияет 
на тарифную политику операторов телефонной 
связи. Учет существующих мировых тенденций 
позволяет повторить известную формулу эф-
фективности деятельности оператора связи: 

«диверсификация  предоставления услуг 
плюс снижение собственных издержек».

Цифровые системы коммутации (ЦСК) 
поддерживают основной набор услуг для або-
нентов ТФОП. Можно перечислить наиболее 
характерные дополнительные виды  обслужи-
вания (ДВО), реализованные на ЦСК разных 
типов: сокращенный набор номеров; временный 
запрет входящей или исходящей связи; переад-
ресация вызова по одному из возможных сцена-
риев; соединение без набора номера; запрет на 
международную или междугородную связь пу-
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тем использования паролей; уведомление о пос-
туплении  нового вызова в процессе разговора. 

Развитие средств доступа к сети Интер-
нет меняет не только состав пользователей, но 
характер обращений, потребность в оперативном 
получении информации. оконечные устройства 
пользователей для доступа в сеть Интернет раз-
виваются опережающими темпами. Например, в 
последнее время ведется агрессивная рекламная 
компания по реализации мобильного голосового 
доступа к поисковику Google  для получения ин-
формации. Пользователь произносит простую 
фразу «Виды озера Байкал», «Последние ново-
сти» или «Юридическая информация» и получа-
ет доступ к соответствующей базе данных. Уси-
лия разработчиков оконечного оборудования 
направлены, прежде всего, на получение пользо-
вателем значительных объемов информации.

Со стороны пользователя могут посту-
пать sms – и mms – сообщения. Популярность 
приобрели так называемые мобильные репор-
тажи. Использование sms -  и mms – сообщений 
позволяет пересылать оператору ЕДСС и фик-
сировать важную дополнительную информацию 
(например, фотографии с мест ДТП или другого 
происшествия).

 При организации работы ЕДСС следует 
учитывать  особенности поведения абонентов 
при обращении к экстренным службам.  А имен-
но, доступ к телефонному почтовому ящику, ус-
луги sms- и mms – сообщений, доступ к элект-
ронной почте предоставляются в одностороннем 
режиме, и это понимают пользователи. Поэтому 
при наличии современных средств связи имеет 
место дублирование информации об одном и 
том же происшествии. Сначала  направляются 
sms- и mms – сообщения, сообщения по элект-
ронной почте, затем - предпринимается попытка 
установить телефонное или Интернет – сообще-
ние с оператором экстренных служб[2]. 

Начиная с 2009 года, в странах ЕС реа-
лизуется программа eSafety, в соответствии с 
которой все новые автомобили, произведенные 
в ЕС, должны комплектоваться специальными 
устройствами eCall [3,4]. Эти приборы автома-
тически звонят в службу спасения по единому 
европейскому номеру 112, если в случае дорож-
но- транспортного происшествия (ДТП) повреж-
дены специальные датчики, вмонтированные в 
транспортное средство. Перспективный вид ус-
луг – предоставление юридической помощи при 
дорожно-транспортных происшествиях.

На рис.1 представлена схема взаимодейс-
твия ЕДСС, обращение к которой производится 
набором номера «112», с действующими экс-
тренными службами «01», «02», «03» и «04». По 
этой схеме видно, что выделенная в отдельную 
службу  «Система приема и обработки вызо-
вов» является важным промежуточным  звеном, 
обеспечивающим предварительную обработку 
поступивших вызовов и дальнейшее их направ-
ление на соответствующую службу. Эта служба 
также обеспечит фильтрацию ложных вызовов. 
Обратим внимание на наличие в ЕДСС спра-
вочной системы (АСКО), возможности которой 
могут быть использованы для предоставления 
различных справок и, в том число, справок юри-
дического характера.

Использование Интернет доступа к спра-
вочной службе ЕДСС позволит пользователям 
получать значительные объемы информации без 
искажений и  неправильных толкований. Поль-
зователям могут быть оперативно предоставле-
ны данные по действующим нормативным доку-
ментам. Вопросы оплаты услуг могут решаться 
в оперативном режиме, чему способствует то 
обстоятельство, что в службе ЕДСС предусмот-
рена дифференцированная оплата услуг с воз-
можностью в ряде случаев бесплатного обслу-
живания.

Следует учитывать негативный опыт орга-
низации экстренных служб в Сибири, когда пожар 
уничтожил сельскую школу, располагавшую до-
ступом в сеть Интернет, но не имевшую телефон-
ной связи с местной пожарной службой. Служба 
ЕДСС при неразвитости телефонной связи в от-
дельных регионах становится не только объединя-
ющим элементом, но и фактором дополнительной 
поддержки местных экстренных служб.

В ряде регионов России ведется опытная 
эксплуатация службы ЕДСС. Можно сослаться 
на итоги работы управления по делам ГО и ЧС 
администрации города Ставрополя. В  ЕДСС го-
рода за шесть месяцев поступило более 7 тысяч 
обращений, что на 29,7% больше, чем за тот же 
период предыдущего года. Рост количества об-
ращений вызван популяризацией и доступнос-
тью единого телефона вызова экстренных служб 
города, а также возросшим доверием жителей 
города к работе ЕДДС. Проведенный анализ  
показал, что 30% обращений относится к сфере 
вызова экстренных оперативных служб города, 
50% - к коммунальной сфере   и 20% - определе-
ны в графу «прочие»[5].
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Негативную оценку введения ЕДСС в 
регионах России дают врачи «Скорой помощи» 
(служба «03»). Отмечались случаи, когда, не об-
ладая медицинскими навыками, специалисты 
службы ЕДСС «112» неверно трактовали посту-
пившие вызовы, что приводило к выбору транс-
порта неправильной специализации. 

Положительный опыт введения ЕДСС 
был получен в Псковской области, где служба 
ЕДСС с индексом «112» была позиционирова-
на именно как служба спасения и обеспечивала 
преимущественно локализацию и устранение 
чрезвычайных ситуаций в жилищно-комму-
нальном секторе. При этом call- центры экстрен-
ных служб «01», «02», «03» и «04» продолжали 
работать в штатном режиме.

Организация работы ЕДСС должна учи-
тывать правовые и юридические аспекты. На-
пример, в соответствии с новым законом, рег-
ламентирующим деятельность полиции РФ, 

обслуживание экстренных вызовов к службе 
«02» является исключительной обязанностью 
полиции.

Выбор схемы взаимодействия  между 
ЕДСС и существующими экстренными служ-
бами должен производиться с учетом интенсив-
ности потоков трафика. На рис.2 представле-
ны данные по изменению числа поступающих 
вызовов по интервалам времени в 15 минут на 
различные экстренные службы города Москва в 
режиме чрезвычайной ситуации (ЧС). В данном 
случае наибольшее число вызовов поступало к 
службе «03», однако и к остальным экстренным 
службам города потоки трафика были достаточ-
но велики[2]. 

Анализ данных статистики по разным ЧС 
показал, что увеличение числа вызовов взаимо-
зависимо и  определяется характером происшес-
твия. Может отмечаться рост числа вызовов по 
одной, двум или трем службам.

Рис.1. Схема взаимодействия ЕДСС и существующих экстренных служб
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Выводы

1. Быстрое развитие оконечных средств доступа 
пользователей предъявляется дополнительные 
требования к сетям связи.  Определяющими 
видами связи при реализации экстренных вы-
зовов являются телефонная связь или Интер-
нет-сервисы, предоставляющие пользователю 
двустороннюю связь с оператором службы. 

2. При организации взаимодействия между 
ЕДСС и действующими экстренными служба-
ми  должен учитываться опыт развертывания 
этих служб в регионах России, состав поступа-
ющих обращений, их количество и необходи-
мость соблюдения специальных требований 
при обслуживании.

3. Справочная служба ЕДСС может быть ис-
пользована для предоставления юридических 

услуг населению в экстренных случаях (в час-
тности, в случае ДТП).
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Рис.2. Данные статистики по одной из чрезвычайных ситуаций
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Тенденции развития контакт-центров 
с учетом развития техники и технологий

На сегодняшний день можно выделить 
два основных направления развития контакт-
центров, и оба они связаны с развитием инфор-
мационных технологий и направлены на повы-
шение удовлетворенности заказчиков: первое – 
наращивание возможностей контакт-центра за 
счет повышение уровня автоматизации процес-
сов; второе - повышение качества обслуживания, 
то есть улучшение непосредственно технических 
характеристик работы контакт-центров и совер-
шенствование технологий управления контакт-
центром[1,2].

Современ ные информационные техно-
логии позволяют при обслуживании вызовов в 
контакт-центрах использовать все имеющи еся у 
компании бизнес-данные о клиенте, предостав-
лять потребите лям возможность обращения в 
контакт-центр по различным кана лам связи - те-
лефону, e-mail, web, chat и предлагать сервис в 
рамках Вариант построения информационного 
центра обслуживания вызовов с использовани-
ем технологии IP (Internet Protocol) представ-
лен на рисунке 1.

Одно из наиболее востребованных на-
правлений развития контакт-центров сегод-
ня – это аутсорсинг, т.е. предоставление услуг 
контакт-центра сторонним организациям. С 
появлением технологии облачных вычислений 
(Cloud Computing), это направление бизнеса 
становится особенно востребованным, услуга 
становится более доступной как для владельца 
контакт-центра, так и для компании-потребите-
ля услуги. Основное отличие аутсорсингового 

(от англ. outsourcing), или, как его еще называют 
коммерческого центра от внутрикорпоративного 
состоит в том, что такой операторский центр, рас-
считанный на предоставление услуг сторонним 
компаниям состоит из нескольких виртуальных 
центров, каждый из них предназначен для своего 
заказчика, с точки зрения которого коммерческий 
контакт-центр работает только на него. 

Заказчику представляется отчетность 
(полный список вызовов, распределение нагруз-
ки поступающих вызовов по часам, по разным 
очередям), а также возможность удаленного на-
блюдения за работой «своего» контакт-центра.

Таким образом, клиенты, решившие вос-
пользоваться услугами контакт-центра, имеют 
возможность выбора: построить собственный 
контакт-центр или арендовать мощности специ-
ализированной компании. Кроме того, фирмы, 
имеющие собственные корпоративные центры 
обработки вызовов, могут обращаться к услугам 
аутсорсинговых центров для обеспечения инфор-
мационной поддержки рекламных кампаний или 
для проведения директ-маркетинга.

Интенсивность потока поступающих к 
контакт-центрам вызовов может достигать не-
скольких сотен в минуту. В контакт-центрах 
используются информационные ресурсы, хра-
нящиеся в соответствующих базах данных, об-
рабатывается и запоминается поступающая ин-
формация, автоматически протоколируется вся 
деятельность операторов, связанная с обслужи-
ванием вызовов, а также выполняется целый ряд 
других функций.

Покровская Мария Александровна

Аннотация: современные контакт-центры являются эффективным инструментом предостав-
ления правовой  информации по запросу пользователей и ее оперативной рассылки. Изучение тен-
денций развития контакт – центров позволит внедрять новые достижения  и повышать качество 
предоставления юридической информации пользователям. В статье рассматриваются  варианты 
построения контакт-центров и обсуждаются проблемы организации программного обеспечения.

Ключевые слова: Контакт-центр, облачные вычисления, аутсорсинговые центры, организация об-
ращений пользователей, управление показателями производительности.



61

Тенденции развития контакт-центров с учетом развития техники и технологий

Кроме того, обеспечиваться рациональ-
ное распределение входящих вызовов между 
операторами в соответствии с их функциональ-
ными задачами и квалификацией, а также воз-
можность контроля работы операторов управ-
ляющим персоналом центра. Для этого в состав 
программного обеспечения контакт-центров 
часто включается приложение, которое выпол-
няет функции интеллектуального распределе-
ния входящих вызовов согласно разным сцена-
риям их обработки. В такие сценарии, которые 
либо программируются непосредственно адми-
нистратором системы, либо выбираются им из 
некоторого набора возможных вариантов, за-
ложены алгоритмы работы с запросом, правила 
оптимального выбора оператора (или группы 
операторов), методы и возможные результаты 
обслуживания того или иного клиента.

Помимо дисциплины выбора вызовов из 
очереди и выбора операторов для их обслужива-
ния, и сами очереди, в зависимости от структу-
ры системы, могут быть организованы разными 
способами:

индивидуальные очереди к каждому оператору;

очередь к службе (группе операторов);

единая очередь ко всем службам.

Основной задачей операторских центров 
является обслуживание потока вызовов высокой 
интенсивности с минимальными потерями, для 
чего требуются гибкие алгоритмы распределения 
вызовов и процедуры их обслуживания. Исполь-
зование систем Interactive Voice Response (IVR) 
предоставило  возможность  существенно опти-

á

á

á

мизировать процессы обработки вызова. Функ-
ция систем IVR — повысить качество обслужи-
вания вызовов и обеспечить абонентам опреде-
ленные удобства при ожидании обслуживания, 
а также избавить оператора от рутинной работы, 
связанной с получением стандартной информа-
ции. Как правило, при использовании IVR алго-
ритмы обработки вызовов в операторском центре 
предусматривают передачу абонентам, ожидаю-
щим в очереди, музыкальных фрагментов или ре-
чевых фраз. Эти фразы могут содержать сведения 
о порядковом номере вызова в очереди, об ориен-
тировочном времени ожидания или просто рек-
ламную информацию о новых услугах компании. 
Клиенту, ожидающему в очереди, предоставляет-
ся меню, из которого он может непосредственно 
перейти к интересующей его информации, не до-
жидаясь ответа оператора. В ряде случаев авто-
матизированное меню обеспечивает возможность 
быстрой и правильной маршрутизации вызова к 
определенной группе операторов или даже к оп-
ределенному специалисту[1].

Именно с помощью IVR операторский 
центр чаще всего предоставляет такую инфор-
мацию  как часы работы предприятия, как к 
нему проехать, чтобы на это не тратилось доро-
гостоящее время операторов. Некоторые систе-
мы позволяют клиентам сохранить своё место 
в очереди, пока они занимаются другими дела-
ми (например, обращаются к IVR для проверки 
текущего баланса), экономя время как клиента, 
так и оператора. 

Существуют дополнительные формы об-
щения абонента с IVR. Например, в часы пик, 
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Рис.1. Вариант построения контакт-центра
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когда все операторы заняты, абонент может ос-
тавить оператору свой запрос в речевом почто-
вом ящике, зная, что оператор обработает этот 
запрос, как только у него будет свободное время 
(обычно в течение 1–2 ч), и свяжется с абонен-
том, оставившим запрос. При психологической 
готовности абонента к такому способу общения, 
подобный вариант обработки входящих вызовов 
существенно уменьшает среднюю длину очереди 
и интенсивность потоков обращений. Важно, что-
бы абонент не забыл оставить номер контактного 
телефона, факса или адрес электронной почты.

Также совершенствуются системы авто-
матизированного обслуживания мощных пото-
ков исходящих вызовов. Статистика показывает, 
что без применения автоматизированных систем 
из 100 попыток оператора, в среднем, только 30–
35 заканчиваются разговором, причем даже в ус-
пешных случаях оператор тратит большую часть 
своего времени на ожидание ответа вызываемого 
абонента. Первая система, которая генерировала 
вызовы автоматически и подключала живого 
оператора только после обнаружения состояния 
«Ответ абонента» была создана в 1984 году. Эта 
система получила название «predictive dialing» 
(упреждающий набор номера). Сегодня системы 
(или пакеты специализированного программно-
го обеспечения), реализующего такие функции, 
крайне популярны. При этом количество опера-
торов, необходимых для достижения одной и той 
же производительности операторского центра, 
сокращается в центрах, использующих системы 
упреждающего набора, по сравнению с центра-
ми, не использующими таковые, в 6–7 раз.

Программное обеспечение систем 
«predictive dialing» является довольно сложным, 
поскольку должно учитывать общую емкость 
операторского центра, число операторов, про-
должительность интервалов между вызовами, 
обеспечивающую максимальную эффектив-
ность работы, среднюю длительность разговора 
с абонентом и другие факторы. К тому же, важ-
ная функция подсистемы упреждающего набора 
номера состоит в том, чтобы в момент, когда в 
системе существуют свободные операторы, ус-
тановить соединение с очередным абонентом из 
списка, обнаружить ответ вызываемого абонента 
и соединить его с оператором. При этом, как и 
в случае обработки входящих вызовов, соеди-
нение может устанавливаться с определенным 
оператором либо с любым свободным (с контро-
лем равномерной загрузки операторов в систе-
ме), причем оператору передается информация 
о том, с кем именно установлено данное соеди-

нение, сообщается история общения с этим кли-
ентом и другая требуемая информация.

Для повышения удобства операторов 
стандартная фраза обращения к абоненту при 
исходящих вызовах также может генерировать-
ся системой автоматически (до подключения к 
нему оператора). Как показывают данные ряда 
зарубежных источников, использование такого 
рода устройств и соответствующего програм-
много обеспечения позволяет вдвое увеличить 
число абонентов, обслуживаемых одним опера-
тором в час.

Одним из важнейших элементов орга-
низации бизнеса стало  направление: ведение 
клиента или менеджмент взаимоотношений с 
клиентами (Customer Relationship Management, 
CRM), т. е. сбор и анализ данных клиентов, мно-
гофакторной классификации объектов, постро-
ения оптимальных моделей взаимодействия с 
партнерами и клиентами. Здесь преимущество 
контак-цента в способности обеспечивать требу-
емую степень интеграции с базами данных ком-
пании-заказчика. Может использоваться интег-
рация с системой биллинга, клиентской базой, и 
вышеупомянутой системой CRM, что повышает 
качество обслуживания клиента.

Одна из последних тенденций разви-
тия является активное распространение услуг и 
сервисов, предоставляемых клиен ту на базе SIP 
(англ. Session Initiation Protocol — протокол ус-
тановления сеанса). Начинают активно разви-
ваться технологии обслужи вания видеовызовов, 
что влечет за собой создание видео-контакт-цен-
тров. Обратившийся в кон такт-центр клиент 
теперь может рассчитывать и на обслуживание 
по видеоканалу, что позволяет зна чительно рас-
ширить спектр пред лагаемых услуг и изменить 
их формат. Например, с помощью видеовызова 
оператор контакт-центра может оперативно давать 
консультации по вопросам на стройки и эксплуа-
тации потреби тельских товаров, а клиенты будут 
иметь возможность наводить справки, например, 
через видео-киоски. 

Также внимание заслуживает развитие сис-
тем самообслуживания, работающих с использо-
ванием систем распознавания речи, так как се годня 
такие системы помимо го лосового взаимодействия 
с клиен том позволяют визуализировать меню ус-
луг и выбор, сделанный потребителем. Эти систе-
мы само обслуживания   носят   название IVVR – 
Interactive Video Voice Response. Примером их 
примене ния может служить предоставле ние клиен-
там видеоинструкций, руководств, планов рассадки 
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в ки нотеатрах с  последующей воз можностью вы-
бора удобного места и многое другое. Как, напри-
мер, американская компания Verison, которая еще 
в сентябре 2007 года ввела в эксплуатацию видео-
контакт-центр, рассчитанный на глухонемых и 
слабослышащих людей. Для оказания техничес-
кой поддержки в контакт-центре работают сотруд-
ники, владеющие языком жестов. 

Если говорить о развитии технологий для 
контакт-центров, то среди наиболее интересных, 
наряду с распознанием речи, стоит отметить рас-
познание по голосу настроения говорящего. В 
данном случае изучаются такие параметры как 
громкость, степень напряжения в голосе, упот-
ребляемые слова. 

Весьма перспективное направление – сис-
темы управления показателями производитель-
ности контакт-центра. Такие системы,  как Avaya 
IQ, имеют механизмы контроля деятельности 
контакт-центра и формируют отчетность с эле-
ментами аналитики. В автоматическом режиме 
накапливается и анализируется статистическая 
информация о времени обработки вызовов, о 
среднем времени нахождения вызова в очереди и 
других необходимых параметрах. Системы управ-
ления показателями производительности – это 
одно из наиболее перспективных направлений 
развития контакт-центров[3].

 Управление работой контакт-центра в 
реальном режиме времени позволяет оператив-
но реагировать на изменение потоков вызовов 
и обслуживать их оптимальным количеством 
ресурсов. Например, при резко возрастающем 
потоке вызовов в одну группу операторов (та-
кое может произойти, если у оператора связи 
возникли проблемы в сети) администратор кон-
такт-центра может добавить в эту группу опера-
торов из другой группы, которая в данный мо-
мент более свободна, и таким образом сбаланси-
ровать нагрузку и выдержать высокое качество 
обслуживания клиентов. Возможность мгновен-

ного реагирования на изменение условий рабо-
ты контакт-центра является функцией, позво-
ляющей гарантировать обслуживание клиентов 
оптимальным образом.

Такие качества контакт-центра как гиб-
кость управления очередями запросов, высокая 
степень автоматизации процессов и простота 
масштабирования становятся особенно важны-
ми в условиях современной экономики, когда 
каждая компания стремится быть максимально 
эффективной[4]. Повышение уровня автоматиза-
ции систем позволяет снизить нагрузку на агентов, 
повысить скорость обслуживания и, соответствен-
но, уменьшить необходимое количество оператор-
ских рабочих мест. Плюс к этому обеспечивает-
ся быстрое внедрение новейших приложений, 
причем внедрение более быстрое чем обычно. 
Поскольку работа ведется в объединенной IP-
cети, приложения не зависят от операционных 
систем – при том, что их совместимость с дру-
гими IP-приложениями гарантируется. Все эти 
особенности  открывают новые возможности для 
более эффективного взаимоотношения оператор–
клиент, обеспечивая рациональную организацию 
информационно-справочных систем. 
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сведения об авторе на русском языке: Фами�
лия, Имя, Отчество, год рождения, место рабо�
ты (без сокращений) или учебы, ученая степень 
и ученое звание, e�mail  и телефон для связи.
К публикации принимаются научные ста�
тьи объемом не менее 4 страниц и не более 
16 страниц (страница – 2500 знаков, вклю�
чая пробелы).

4. Статья оформляется в любом текстовом ре�
дакторе. Рисунки, использованные в статье, 
прилагаются в виде отдельных файлов в фор�
мате *.jpg или *.tif  с разрешением не менее 
300 dpi  для оригинального размера в печат�
ном издании. Цвет приветствуется. Имена 
файлов рисунков  должны быть такими, какое 
они имеют в тексте.

5. Допускаются лишь сокращения и условные 
обозначения, принятые в Международной 
системе единиц (сокращения мер, физичес�
ких, химических и математических величин и 
терминов). Сокращение типа т.к. вместо «так 
как» и тому подобные не допускаются.

6. Цитируемая литература и источники приво�
дятся в конце статьи по порядку упоминания 
в тексте (ГОСТ Р 7.0.5–2008). В списке лите�
ратуры приводят следующие данные: а) фа�
милию и инициалы автора (авторов), б) назва�
ние журнала (книги, диссертации), год, том, 
номер, первую страницу (для книг сообщают 
место издания, издательство и количество 
страниц, для диссертации � институт, в кото�
ром выполнена работа). Подстрочные ссылки 
не допускаются, так как журнал верстается в 
профессиональных издательских программах 

и геометрические параметры статьи не будут 
соответствовать виду в  текстовом редакторе. 
Ссылки даются в тексте строго  в квадратных 
скобках: [16, с.5], [7, 25, 105].

10. Стиль статьи должен быть научным, ясным и 
лаконичным.

11. Аннотация объемом 200 � 400 печатных 
знаков должна содержать характеристику 
основной темы исследования.  Аннотация 
должна быть на русском и английском язы�
ках. После аннотации следуют ключевые сло�
ва (5 � 10 слов) также на двух языках.

12. Материалы авторов, не имеющих ученой 
степени, направляемые в редакцию, должны 
иметь отзыв�рекомендацию научного руко�
водителя или кандидата наук по тематике 
журнала. Авторы, имеющие ученую степень, 
не предоставляют отзывы. Если автор не 
может предоставить отзыв�рекомендацию, 
по согласованию с редакцией статья может 
рецензироваться редакцией силами редак�
ционных рецензентов.
Невзирая на наличие отзыва, статьи всех ав�
торов редакция может направить  на рецен�
зирование рецензентам журнала. 

14. Электронный вариант статьи, и сканирован�
ный отзыв�рекомендация (в графическом 
формате JPG, BMP, TIFF) предоставляются 
по электронной почте monitorlaw@yandex.ru. 
Оригиналы запрашиваются редакцией при 
необходимости.  Отправление статьи в адрес 
редакции означает согласие автора на пере�
дачу прав на статью в случае ее публикации.

15. Статьи, направленные в редакцию без вы�
полнения требований настоящих условий 
публикации, не рассматриваются. Редакция 
оставляет за собой право отбора статей. 
Статья может быть отправлена автору на до�
работку или отклонена как по формальным, 
так и по научным признакам. Критериями 
отбора являются соответствие профилю 
серии журнала, новизна, актуальность и 
обоснованность результатов. Присланные 
рукописи обратно не возвращаются. Не до�
пускается направление в редакцию работ, 
которые опубликованы и/или приняты к пе�
чати в других изданиях.

16. Плата с авторов за публикацию рукопи�
сей не взимается.

Правила оформления статей
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