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ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВА И ПРАВА

Т.А. Желдыбина*

ПОНИМАНИЕ ЗАКОНА И ЗАКОННОСТИ 

В СОВЕТСКОЙ ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКЕ: 

ИСТОРИКО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ

В настоящее время обновление системы законодательства играет пер-

востепенную роль в надлежащей организации законотворческой деятель-

ности. Обращаясь к рассмотрению современных многоаспектных проблем 

законотворческого процесса, следует помнить о необходимости преем-

ственности традиций исследования важных правовых явлений в юриди-

ческой науке и возможности изучения их тенденций, закономерностей с 

учетом опыта предшествующего советского периода. Сегодня становится 

очевидно, насколько важным является рассмотрение феноменов закона, 

законности уже не в критическом аспекте, а в плане использования дости-

жений, изучения положительных и негативных результатов для осмысле-

ния современной правовой действительности. 

Отметим, что, начиная с периода создания Советского государства, с 

1917 г. и до распада СССР в 1991 г. доктрина социалистического общена-

родного государства пронизывала все сферы жизни общества. В.В. Бори-

сов отмечал, что советское социалистическое государство по своей сущ-

ности является общенародным. Полновластие системы Советов сверху 

донизу оформляется и гарантируется законами1. Этим были даны основа-

ния для использования термина «диктатура закона», что означало главен-

ство закона во всех сферах жизни общества.

По мнению Н.И. Матузова, словосочетание «диктатура закона» неу-

дачно, лучше говорить о силе закона, власти закона, его общеобязатель-

ности, единообразном понимании. Лозунг о диктатуре закона может быть 

правильно понят и воспринят обществом только в том случае, если будет 

направлен не на утверждение авторитаризма и тотального контроля, а на 

наведение порядка в стране, на борьбу с безответственностью, вседозво-

ленностью. В трактовке формулы «диктатура закона» многое зависит от 

*Желдыбина Татьяна Анатольевна – кандидат юридических наук, доцент, докторант кафедры 

истории государства и права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная  юридическая академия».



8

П
Р

А
В

О
. 

З
А

К
О

Н
О

Д
А

Т
Е

Л
Ь

С
Т

В
О

. 
Л

И
Ч

Н
О

С
Т

Ь
. 

№
 2

(
1

7
)

 2
0

1
3

И
ст

о
р

и
я

 г
о

су
д

а
р

ст
в

а
 и

 п
р

а
в

а того, как понимать сам закон, который имеет множество аспектов и взаи-

мосвязей с другими понятиями и явлениями. Закон может быть как атри-

бутом гражданского общества, так и фасадом тоталитарного государства, 

элементом демократии и инструментом власти, средством управления и 

механизмом принуждения, способом социальной регуляции и приемом 

ограничения прав и свобод личности. Он может выражать как идеалы до-

бра, равенства, справедливости, так и служить проводником эгоистических 

интересов политиков.  Закон может быть наполнен различным содержани-

ем. Это одновременно и щит, и меч — в зависимости от обстоятельств2. 

После октября 1917 г. особенность понимания диктатуры закона в го-

сударстве состояла в понимании ее как диктатуры пролетариата. Послед-

няя, в свою очередь, подразумевала диктатуру большевистской партии. 

Одновременно с созданием Советского государства возникла социали-

стическая законность. По мысли М.С. Строговича, для обеспечения про-

ведения в жизнь законности необходимо наличие законов, т.к. именно их 

исполнение и соблюдение составляет ее сущность. Советская социалисти-

ческая законность сразу же выступила как средство уничтожения прежних 

буржуазно-помещичьих и упрочения новых революционных порядков3. 

Советская власть с момента создания государства стала заниматься ак-

тивной законотворческой деятельностью. II Всероссийский съезд Советов 

рабочих, солдатских и крестьянских депутатов  в октябре 1917 г. принял 

первые декреты советской власти: о мире (согласно которому всем воюю-

щим странам предлагалось начать переговоры о справедливом и демокра-

тическом мире без аннексий и контрибуций) и о земле (в котором провоз-

глашалась отмена частной собственности на землю, отмена помещичьей 

собственности, национализация всей земли).

Также в рамках данной статьи следует отметить деятельность Всерос-

сийского Центрального Исполнительного Комитета, который с 27 октября 

по 29 декабря 1917 г. проделал значительную законодательную работу, 

приняв акты, касающиеся организации власти, регламентирующие дея-

тельность Советского государства в сфере экономики, устанавливающие 

правовое положение советских граждан4.

Так, первыми законодательными актами Советского государства явились:

Декларация прав народов России, опубликованная 16 (3) ноября 1917 г., 

установившая конституционные принципы национальной политики (равен-

ство и суверенитет народов России; право народов на свободное самоопре-

деление; отмену всех национальных и национально-религиозных привиле-

гий и ограничений; свободное развитие национальных меньшинств);

Декларация прав трудящегося и эксплуатируемого народа, приня-

тая III Всероссийским съездом Советов 25 (12) января 1918 г., где были 

определены основы советского общественного и государственного строя, 

установлена федерация как форма многонационального социалистическо-

го государства;
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Резолюция III Всероссийского съезда Советов от 28 (15) января 1918 г. 

«О федеральных учреждениях Российской Республики»;

Конституция РСФСР 1918 г., утвержденная 10 июля 1918 г., ставшая 

законодательной основой для последующего законотворческого процесса 

в Советского государстве. Так, в 1918 г. принимается Кодекс РСФСР о 

браке и семье, в том же году — Кодекс законов о труде; в 1922 г. новый 

Кодекс законов о труде, Земельный, Гражданский, Уголовный кодексы; в 

1922 и 1923 гг. — уголовно-процессуальные кодексы. Учреждена адвока-

тура, государственная прокуратура; в ноябре 1917 г., в феврале, а затем 

июле 1918 г. приняты «Декреты о суде» (№ 1, 2, 3).

Кроме того, в ноябре 1921 г. Совнаркомом под председательством 

Д.И. Курского была создана специальная комиссия по дальнейшему раз-

витию законодательства5.  Перед кодификаторами 20-х гг. ставилась за-

дача не идти на поводу у Запада. Существовал термин «генуэзация права», 

которым обозначали стремление западных государств навязать Советской 

России элементы права, присущие буржуазному праву. Особенность со-

ветской кодификации состояла в том, что она наряду с восприятием и ис-

пользованием образцов буржуазного права происходила под влиянием 

марксистко-ленинской идеологии6.

Активная законодательная деятельность новой страны Советов проходи-

ла при непосредственном участии В.И. Ленина, который видел в законода-

тельстве СССР мощный рычаг преобразования страны на социалистических 

началах, средство проведения политики партии и Советского государства7. 

Именно В.И. Ленин во многом заложил основы понимания социалисти-

ческого закона и законности. Как впоследствии отмечал А.С. Пиголкин, 

В.И. Ленин неоднократно подчеркивал необходимость максимально точно 

формулировать правовые предписания, не допускать неясностей, расплыв-

чатости, выступал за чистоту языка нормативных актов, правильное употре-

бление терминов, соблюдение хорошего литературного стиля изложения8. 

Особую роль В.И. Ленин отводил вопросу о соотношении законности и це-

лесообразности, рассматривая его в основном применительно к отношени-

ям суда и прокуратуры, и в результате пришел к следующему выводу об их 

соотношении: в каждом отдельном случае при рассмотрении хозяйственного 

или административного вопроса или судебного дела закон должен неукосни-

тельно соблюдаться, но в пределах закона и на его основании должна быть 

принята та мера из предусмотренных законом, которая является наиболее 

целесообразной для данного случая с учетом конкретных обстоятельств9.

В.М. Блинов ссылается на следующие основные принципы социали-

стической законности, сформулированные В.И. Лениным: 1) общеобяза-

тельность советских законов; 2) единство советской законности; 3) недо-

пустимость противопоставления законности и целесообразности; 4) связь 

законности и культурности; 5) участие трудящихся в обеспечении закон-

ности и охране правопорядка10.
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а В сфере законотворчества определяющим был принцип верховен-

ства закона СССР по отношению к законодательству союзных республик.  

Основой текущего законодательства в СССР были советские конституции. 

Конституция СССР, а также принятые на ее основе конституции союзных 

и автономных республик содержали отправные начала для всех отраслей 

законодательства. Вместе с тем, имея в своем основании единые принципы 

построения, конституции различались по кругу регулируемых отношений и 

другим критериям. Особая роль в теории советского законоведения отво-

дилась также учению В.И. Ленина о принципах Советской Конституции, 

в полном соответствии с которыми были приняты и первые конституции 

Советского государства. Из ленинского учения следовал вывод о том, что 

Советская Конституция не противостоит партийной программе, а, наобо-

рот, закономерно содержит и определяет программные положения11. 

Примечательно, что в соответствии с Конституцией СССР 1924 г. Совнар-

ком СССР осуществлял законодательную деятельность не на основе консти-

туционных полномочий, а в рамках прав, переданных ему ЦИК СССР или его 

Президиумом. Понятие закона рассматривалось в связи с существовавшим 

устройством государственной власти и подходом к выработке новых правовых 

форм ее опосредования. В.И. Ленин неоднократно давал исчерпывающую ха-

рактеристику законодательных актов, охватывая ею акты центральных госу-

дарственных органов. Понятия «закон», «законодательство» в тот период не 

получили четкой юридической регламентации12. 

Советский закон В.И. Ленин рассматривал как важнейшее средство 

упрочения социалистических производственных отношений, становле-

ния и развития политической и экономической основ социалистического 

общества. В.И. Ленин и партия всегда считали социалистический закон 

действенным средством осуществления власти трудящихся. При помощи 

законов государство осуществляло руководство хозяйственным, государ-

ственным и социально-культурным строительством, определяло порядок 

организации и деятельности всех государственных органов, круг основных 

прав и обязанностей граждан13.

В.И. Ленин писал, что закон – это акт высшего органа государствен-

ной власти, однако законным является требование, основанное не только 

непосредственно на законе, но также на договоре или правилах и отмечал, 

что закон есть выражение воли классов, которые одержали победу и дер-

жат в своих руках государственную власть14.

В период после принятия Конституции СССР 1936 г. происходит чет-

кая дифференциация правовых актов, издаваемых органами государства, 

в основу которой положен уже отмеченный принцип верховенства закона. 

Это выражалось в следующем. Во-первых, лишь Верховные Советы как 

высшие органы государственной власти стали носителями законодательной 

власти. Во-вторых, дана характеристика закона и процедура его принятия. 

В-третьих, определена компетенция Верховного Совета СССР в области за-

конодательства. Все это дало импульс научным исследованиям, посвящен-

ным закону (Ц.А. Ямпольская, Г.И. Петров, В.Д. Попков, М.В. Цвик и т.д.).
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Начавшийся в конце 50-х гг. новый этап кодификации советского законо-

дательства меняет отношение к закону. Резко усиливается внимание к общим 

и специальным вопросам развития законодательства, к анализу соотношения 

закона и подзаконных актов, к определению форм систематизации и кодифи-

кации законодательства, путей его обновления и совершенствования15.

Для юридической науки рассматриваемого периода характерно рас-

ширение законодательного регулирования государственного управления 

в сфере административного права, бюджетного устройства, трудовых, зе-

мельных, имущественных, семейно-брачных, процессуальных отношений 

в связи с кодификацией законодательства. Причем усилившаяся в связи с 

принятием Конституции 1936 г. работа по кодификации законодательства 

отражала специфику кодификации как общесоюзного, так и республикан-

ского законодательства. Формами кодификации являлись Основы законо-

дательства, кодексы, положения, уставы.

Изменения произошли в законодательной деятельности в связи с 

утверждением верховными советами нормативных указов их Президиумов. 

С февраля 1955 г. Верховный Совет СССР утверждает эти указы не поста-

новлениями, а только законами16.

В советский период (вплоть до перестроечного) в теории права сло-

жились  общепринятые понятия законности. Так, В.М. Блинов отмечал, 

что социалистическая законность означала «строгое и точное применение, 

исполнение и соблюдение советских законов и основанных на них актов 

всеми органами Советского государства, всеми учреждениями и обще-

ственными организациями, должностными лицами и гражданами»17. 

В.И. Ремнев определял социалистическую законность в деятельно-

сти аппарата советского государственного управления как «основанный 

на Конституции СССР и других актах законодательства режим функцио-

нирования аппарата, всех его служащих, обеспечивающий постоянное 

совершенствование правового регулирования работы аппарата, а также 

неуклонное исполнение и соблюдение им требований законодательства»18. 

А.С. Пиголкин понимал под социалистической законностью «...опреде-

ленный режим взаимоотношений внутри общества, основанный на точном 

и неуклонном исполнении всеми без исключения гражданами, должност-

ными лицами, учреждениями и организациями законов и иных норматив-

ных актов, на решительном пресечении любого беззакония и наказании 

виновных, на строгом контроле за неуклонным соблюдением предписаний 

государственной власти»19.

Таким образом, все ученые-теоретики, анализируя дефиницию за-

конности в советский период, были едины во мнении о социалистической 

законности как конституционном принципе, выраженном в требовании 

строгого, точного, неуклонного соблюдения, исполнения правовых норм 

государственными учреждениями, общественными организациями, долж-

ностными лицами, гражданами.
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а Отметим, что законодательство Советского государства рассматривалось 

как составная часть политико-правовой надстройки общества и составля-

ла основное направление деятельности высших представительных органов в 

СССР. Сращивание государственного и партийного аппаратов стало одним 

из важнейших факторов в законотворческой деятельности государства. Укре-

пление как социалистической законности, так и советской власти, коммуни-

стическая партия и аппарат власти всегда рассматривали во взаимосвязи.

Признавалось, что общая воля советского народа, выражаемая в за-

конодательстве, формировалась и направлялась политикой коммунисти-

ческой партии Советского Союза. Организуя и направляя общенародную 

волю, КПСС особое внимание уделяла законам – актам высших предста-

вительных органов государственной власти20. 

Примечательно, что в советской юридической науке зарубежный за-

конодательный опыт рассматривался, как правило, в негативном ключе. 

Считалось, что в капиталистических государствах принимались законы под 

давлением прогрессивных слоев общества, в результате борьбы эксплуа-

таторских классов. 

Подводя итог, отметим, что советское законодательство являлось основой 

социалистической законности. В юридической науке подчеркивалась нераз-

рывная связь законодательства и законности: без хорошо разработанного 

законодательства не могло быть эффективного режима законности. Призна-

валось, что точное и неуклонное исполнение закона оказывает влияние на 

процесс совершенствования законодательства. Укреплению законности 

должна была способствовать слаженная работа коммунистической партии и 

государства. Сращивание партийной и законодательной власти характеризо-

вало весь советский период.

1 См.: Борисов В.В. О формировании социалистического правового государства // 
Вопросы теории государства и права: Перестройка и актуальные проблемы теории социа-
листического государства и права: межвузовский сборник научных трудов. Саратов, 1991. 
Вып. 9. С. 4–5.

2 См.: Матузов Н.И. Диктатура закона как метод проведения правовой политики //  Вестник 
Волжского университета им. В.Н. Татищева. Сер. «Юриспруденция». Вып. 12. Тольятти, 2000. 
С. 4, 6.
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6 См.: Максимова О.Д. Указ. раб. С. 378–379.
7 См.: Законодательство и законодательная деятельность в СССР / отв. ред. П.П. Гуреев, 
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Н.В. Дородонова*

ОТНОШЕНИЯ РОДСТВА 

КАК ПРЕПЯТСТВИЕ К ЗАКЛЮЧЕНИЮ БРАКА 

В БЕЛЬГИЙСКОМ СЕМЕЙНОМ ПРАВЕ

В бельгийском семейном праве при заключении брака существует 

целый ряд условий и обстоятельств, при наличии которых брак не может 

быть заключен. Условия заключения брака, как правило, вытекают из раз-

личных физических, юридических, нравственных, этических и религиозных 

причин. Отсутствие условий служит препятствием для вступления в брак. 

Если установленные законом условия соблюдены, брак признается дей-

ствительным; несоблюдение данных требований ведет к тому, что брачные 

отношения между лицами не порождают юридических последствий или за 

ними признается ограниченное правовое действие1. 

Одним из обстоятельств, препятствующих заключению брака, являет-

ся близкое родство. Запрет браков между близкими родственниками су-

ществует во всех цивилизованных государствах и объясняется как физио-

логическими, так и моральными соображениями. В этот перечень входят 

нисходящие и восходящие родственники, полнородные и неполнородные 

братья и сестры.  Наряду с запретом заключения брака между близкими 

родственниками закон ограничивает возможность заключения брака меж-

ду усыновителями и усыновленными.

В бельгийском праве различают следующие виды родства: кровное и 

гражданское. Под родством подразумеваются связи, обусловленные об-

щим происхождением, которые бывают двух видов: происхождение одних 

людей от других, т.н. прямое родство и происхождение от общих предков, 

т.н. боковое родство.

К числу прямых родственников относят родителей и детей, дедушек и 

бабушек по линии отца и матери, с одной стороны, и внуков (внучек), с 

другой стороны, прабабушек (прадедушек), правнуков (правнучек).

*Дородонова Наталия Васильевна – кандидат юридических наук, доцент кафедры истории го-

сударства и права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная  юридическая академия».
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а Боковыми родственниками считаются  сестры и братья (полнородные и 

неполнородные, имеющие двух или только одного общего родителя, едино-

кровные, имеющие  общего отца, единоутробные, имеющие общую мать). 

Кровное родство основывается на единстве или общности крови вслед-

ствие происхождения одного лица от другого или нескольких лиц от обще-

го их родоначальника, под гражданским родством понимается связь, воз-

никающая между определенными лицами вследствие усыновления2. 

Восходящие линии родства ведут от потомков к предкам, нисходящие – от 

предков к потомкам. Кроме того, имеют значение и  степени родства. Степень 

родства определяется числом рождений, отделяющих людей друг от друга.

Родственники по прямой или боковой линии (кровное родство) имеют 

также и юридические связи. Юридическая связь между супругами и род-

ственниками по крови другого супруга обозначается как свойство3. Свой-

ство определяется как связь, основанная на браке двух лиц, принадлежа-

щих к разным родам.

Исторически римско-католическая церковь благосклонно относилась 

к браку, однако в течение XII–XVIII вв. был установлен ряд условий для 

заключения брака. В случае невыполнения одного из этих условий соглас-

но каноническому праву брак мог быть запрещен или признан недействи-

тельным, а на стороны наложен денежный штраф. Однако в некоторых 

случаях применялась диспенсация, т.е. отмена архиепископом какого-либо 

препятствия для заключения брака, например, в таких случаях, как недо-

стижение брачного возраста или заключение брака со свойственником по 

боковой линии. К случаям, при которых диспенсация была невозможна, 

относились запрет на заключение брака с лицом одного пола или кровным 

родственником по прямой линии.

В Средние века согласно нормам канонического права было категори-

чески запрещено вступать в брак по прямой и боковой линии до седьмой 

канонической степени, однако с 1215 г. Иннокентий III ограничил данное 

условие до четвертой канонической степени4. Для свойственников дей-

ствовали те же самые условия. Соединенные Провинции, в составе кото-

рых находилась Бельгия, сохранили вышеназванное условие заключения 

брака для кровных родственников и свойственников, но ограничили их по 

боковой линии до третьей римской степени5. Король Йозеф II установил 

данную норму, приняв Ордонанс от 27 сентября 1784 г. (ст. 13, 14)6. Бель-

гийское брачное законодательство времен Французской революции огра-

ничило данного рода препятствие до близкого кровного родства по боковой 

линии браком между сестрой и братом в соответствии с принятием ст. 11 

Закона от 20-25 сентября 1792 г.7, вследствие чего не осталось ни одного 

препятствия для свойственников по боковой линии.  

С принятием Французского гражданского кодекса 1804 г. в брачном праве 

вновь вводится обстоятельство, препятствующее заключению брака с кров-

ными родственниками по боковой линии (браки между дядей (тетей) с племян-

ницами (племянниками), браки между сводными братьями и сестрами).
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Возможно получение освобождения для заключения брака в соответ-

ствии со ст. 164 Французского гражданского кодекса 1804 г.  Закон, при-

нятый 28 февраля 1831 г., расширил возможность диспенсации при заклю-

чении брака между сводными братьями и сестрами, в случае смерти одного 

из супругов, вследствие которого существовала связь по боковой линии.

Закон от 11 февраля 1920 г. установил, что брак между сводными бра-

тьями и сестрами возможен без предоставления диспенсации, если супруг, 

состоящий в близком родстве, умер8.

Закон от 1 июля 1957 г. провозгласил возможность продления диспен-

сации королем, если брак, вследствие которого возникло свойство, был 

расторгнут. 

Закон от 27 марта 2001 г. полностью отменил свойство по боковой ли-

нии как  препятствие к заключению брака.

По каноническому праву свойство препятствует браку в степенях, па-

раллельных со степенями родства; но это правило почти утратило прак-

тическое значение вследствие того удобства, с коим даются разрешения. 

Во Франции брак со свояченицей был запрещен до 1832 г., а позднее стал 

возможен с разрешения католической церкви (в Бельгии было принято то 

же правило, что и во Франции). В настоящее время в Бельгии также су-

ществуют абсолютные и относительные препятствия к заключению брака. 

В случае наличия абсолютного препятствия король Бельгии не может пре-

доставить диспенсацию; при возникновении относительного препятствия 

король после рассмотрения всех обстоятельств может дать освобождение.

В случае присутствия обычного родства согласно ст. 161 Гражданско-

го кодекса Бельгии вступление в брак запрещено между всеми кровными 

родственниками по прямой линии без исключения, например, в таких от-

ношениях как отец – дочь (сын), мать – сын (дочь), дедушка – внучка 

(внук), бабушка – внук (внучка) и т.д.

По боковой линии препятствие на заключение брака действует только 

между кровными родственниками до третьей степени (ст. 162, 163 ГК Бель-

гии). По прямой линии невозможно получить королевское освобождение на 

снятие запрета в случае заключения брака между кровными родственниками, 

между братом и сестрой. При вступлении в брак дяди и племянницы (племян-

ника), тети и племянника (племянницы) возможно получение королевского 

разрешения после проведенного расследования Министерством юстиции и 

только при наличии достаточно серьезных причин9; данная процедура пред-

ставляет собой  административную процедуру (ст. 164 ГК Бельгии).

В случае присутствия свойства согласно ст. 161 ГК Бельгии заключение 

брака запрещается между всеми свойственниками по прямой линии без ис-

ключения, в таких отношениях, как  тесть – теща – свекровь – свекор – 

зять – невестка и т.д., а также в отношении сводных родителей и детей.

Запрет на вступление в брак сохраняется после смерти или расторже-

ния брака того, посредством кого возникло свойство10. Благодаря вступле-

нию в силу Закона от 9 июля 2007 г. стало возможным заключение брака 
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а бывших свойственников и сводных родителей и детей при наличии коро-

левского разрешения11. 

По боковой линии в настоящее время не существует препятствий для 

заключения брака между свойственниками; данные лица могут вступать 

между собой в брак после смерти или расторжения брака того лица, по-

средством которого возникло свойство12. Законом от 27 марта 2001 г.13, 

изменившим ст. 162, 164 ГК Бельгии, был отменен запрет на вступление в 

брак между шурином и снохой. 

В Бельгии в случае присутствия усыновленного родства запрещается 

заключение брака между  усыновителем, усыновленным и его потомством, 

усыновленным одним и тем же лицом, между усыновленным и детьми, ко-

торые могли бы родиться у усыновителя между усыновленным и супругом 

усыновителя, а также между усыновителем и супругом усыновленного14.

Кроме того, заключение брака запрещено и рассматривается бельгий-

ским законодательством в качестве абсолютного препятствия браку между 

частично или полностью усыновленными родственниками или свойствен-

никами по прямой линии независимо от степени родства (ст. 161, ст. 356 

ГК Бельгии), частично или полностью усыновленными родственниками 

по боковой линии второй степени родства (брат (сестра)) (ст. 162, 356 ГК 

Бельгии), усыновленными и усыновителями и их потомством, между усы-

новленным и бывшим супругом усыновителя, между усыновителем и быв-

шим супругом усыновленного, между усыновителем или усыновленным и 

лицом, с которым он совместно проживал (ст. 353 ГК Бельгии).

При существовании относительных препятствий заключение брака не-

возможно усыновленными родственниками по боковой линии в третьей 

степени (дядей (тетей) – племянником (племянницей)) (ст. 163, 356 ГК 

Бельгии), приемными детьми одного усыновителя, усыновленными и род-

ными детьми усыновителя (ст. 353 ГК Бельгии).

Таким образом, следует отметить, что национальное право зарубежных 

стран в целом достаточно разнообразно и находится под влиянием обычаев 

и исторических традиций. Однако нормы, существующие на современном 

этапе развития семейных отношений в Бельгии, проверены временем и яв-

ляются неотъемлемой частью семейного права.

1 Pauwels J. Personen- en familierecht. Deel. 3. Leuven, Acco, 1986. P. 169.
2 Cм.: Загоровский А.И. Курс семейного права. Одесса, 1902. 
3 Laurent F. Principes de droit civil. T. IV. Bruxelles-Paris, Bruylant/Librairie Maresq, 1878. P. 271-340.
4 См.: Суворов Н.С. Учебник церковного права. М., 1913.
5 См.: Победоносцев К.П. Курс гражданского права. Ч. 2: Права семейственные, наслед-

ственные и завещательные. М., 2003.
6 Heirbaut D. Cumulatieve editie van het Burgerlijk Wetboek. Deel 1. Gent, 2004. P. 142.
7 См.: Саньяк Ф. Гражданское законодательство Французской революции 1789–1804. 

М., 1928. С. 231–244.
8 Belgische Staatsblaad. 1920. 14 februari.
9 Marguenaud J.P. Vers la liberte du mariage entre allies en ligne directe. RTDCiv. 2005. P. 735–736.
10 Senaeve P. La prohibitation du marriage en raison de la parente et de l’alliance //Revue trimes-

trielle de droit familial. 1978. Р. 321-329.
11 Arbitragehof van 18 oktober 2006 // Rechtskundig Weekblad. 2007-2008. Р. 905; Gerlo J. 

Personen- en familierecht. Brugge, 2003. P. 421.
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12 Senaeve P. De wet van 27 maart 2001 tot afschaffing van het huwelijksverbod tussen schoonbroer 
en schoonzus // Echtscheiding journaal. 2001. P. 86-88.

13 Belgisch Staatsblad. 2001. 11 mei.
14 Willekens H., Senaeve P. Commentary Pers. van B.W. 2001. Art. 161, 162, 163 и 164.

О.С. Ростова*

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВАЯ ЗАЩИТА 

ИНСТИТУТА СЕМЬИ: ИСТОРИЯ ВОПРОСА

В соответствии с Конституцией РФ материнство, детство и семья, на-

ходятся под защитой государства (ч.  1 ст. 38). Нормы Основного Закона 

занимают ведущее место во внутригосударственном механизме правового 

регулирования и защиты семейных правоотношений, т.к. не только закре-

пляют и провозглашают перечень основных семейных ценностей и свобод 

человека, но и по своему статусу призваны быть высшим юридическим га-

рантом их осуществления и правовой защиты. 

Семейный кодекс РФ в качестве одного из основополагающих принци-

пов семейного законодательства воспроизводит содержащиеся в Конститу-

ции положения о том, что «семья, материнство, отцовство и детство в Рос-

сийской Федерации находятся под защитой государства» (ч. 1 п. 1 ст. 1)1. 

Государственно-правовая защита семьи носит комплексный социально-

экономический и правовой характер, осуществляется путем принятия госу-

дарством мер по обеспечению семейных прав каждого. Как конституцион-

ный принцип защита семьи государством в отечественном законодательстве 

впервые была закреплена с принятием Конституции СССР 1977 г.2

 Следует огласиться с мнением, согласно которому в советский пери-

од отечественной истории правовая политика отождествлялась с государ-

ственной политикой и линией партии, была монопольно выраженной пре-

рогативой партийно-государственной власти3. На данном этапе развития 

российской государственности защита семьи на конституционном уровне 

обеспечивалась, прежде всего, в интересах самого государства. 

Конституционный принцип защиты семьи государством нашел свое 

выражение в бережном отношение к семье, принципиально ином, чем 

прежде, понимании её роли в жизни социалистического общества4. Госу-

дарство путем законодательного регулирования института брака и семей-

ных правоотношений брало на себя ответственность за построение семьи, 

воспитание детей; меры государственной поддержки были адресованы не 

семье как отдельному институту, а государству в целом.

Государство видело решение задачи защиты семьи через укрепление 

института брака. Под конституционным принципом защиты семьи государ-

* Ростова Ольга Сергеевна — кандидат юридических наук, доцент кафедры гражданско-

правовых дисциплин Поволжского кооперативного института (филиала) АНО ВПО «Российский уни-

верситет кооперации».
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а ством понималась всемерная – материальная, идеологическая, правовая 

поддержка института семьи и брака, направленная на создание благоприят-

ных условий для образования, развития и стабилизации семьи, охраны ее от 

негативных явлений и процессов. Для достижения этого предусматривался 

комплекс правовых, нравственных мер, экономических и культурных меро-

приятий, проводимых государством и обществом в направлении, определен-

ном Конституцией СССР. Как справедливо полагает Ф.О. Дзгоева, тради-

ционно в нашей стране все семейные заботы лежали на плечах женщин5, 

именно поэтому большинство мероприятий было направлено на создание 

условий для облегчения положения женщины в семье и в обществе.

В Конституции СССР 1977 г. содержалось более 10 статей, регулиро-

вавших деятельность государственных институтов и общественных орга-

низаций в области семейных правоотношений. Так, в ст. 8, 25 и 66 были 

закреплены важнейшие установки, связанные с организацией обществен-

ного воспитания граждан, улучшения условий жизни членов общества, 

заботой о воспитании детей. Однако предпочтение отдавалось теперь се-

мейному воспитанию детей, а не общественному (как в первые годы суще-

ствования Советского государства).

Справедливо мнение С.Я. Паластиной о том, что конституционное по-

нятие защиты семьи, соединяя в себе как средства и способы защиты се-

мьи, так и реализацию общих задач советского законодательства в обла-

сти, касающейся семьи, распространялось на целый ряд отраслей права6, 

в которых использовались свои методы правового регулирования, не всег-

да отвечавшие специфике брачно-семейных отношений, и, тем не менее, 

каждая отрасль права вносила «свой вклад в дело защиты семьи»7.

Таким образом, конституционно-правовая защита семьи государством 

реализовывалась в виде комплекса мер государственной поддержки семьи, 

получившей свое дальнейшее закрепление в других отраслях права: семей-

ном, трудовом, праве социального обеспечения и др. 

Были приняты нормы, обеспечивающие и гарантирующие трудовые, 

политические и экономические права беременных женщин, женщин-

матерей, предоставляющие им различного рода льготы. Именно поэтому 

государственная защита семьи носила комплексный характер.

Реализуя конституционный принцип защиты семьи, законодатель пред-

усматривал ряд мер по охране здоровья женщины-матери. Среди основных 

правовых гарантий равноправия женщин, обозначенных в ст. 35 Конститу-

ции СССР, – принятие специальных мер по охране труда и здоровья жен-

щин; создание условий, позволявших женщинам сочетать труд с материн-

ством; материальная и моральная поддержка материнства и детства. 

Законодатель в очередной раз показал, что равноправие женщины и 

мужчины в трудовых отношениях невозможно без серьезных правовых га-

рантий реализации этого равноправия. Женщине по-прежнему предостав-

лялись определенные трудовые льготы и преимущества для создания усло-
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вий, обеспечивавших сочетание трудовой и общественной деятельности с 

основной ее функцией– функцией материнства.

Конституционный принцип защиты семьи, направленный на дальней-

шее укрепление института семьи, получил свое развитие в решениях XXVII 

съезда КПСС, в новой редакции Программы КПСС, где в разделе III «Со-

циальная политика партии» говорилось: «… Партия считает необходимым 

проводить линию на укрепление семьи, оказание ей помощи в выполнении 

социальных функций, воспитании детей, на улучшение материальных, жи-

лищных и бытовых условий семей с детьми и молодоженов»8. 

На XXVII съезде КПСС отмечалась необходимость построения практиче-

ской работы государственных и общественных организаций таким образом, 

чтобы она всемерно способствовала укреплению семьи, ее устоев9. Речь шла, 

прежде всего, о создании условий для совместного проведения общественных 

праздников, культурных, спортивных мероприятий, семейного отдыха.

Таким образом, Советское государство целенаправленно воплощало кон-

ституционный принцип защиты семьи государством. Сохраняя данную общую 

стратегическую линию, оно меняло тактические приемы для ее реализации, 

опираясь на особенности норм права в действующем законодательстве, в т.ч. 

в сфере семейно-брачных, трудовых отношений. При этом под конституци-

онным принципом защиты семьи государством понималась всемерная (ма-

териальная, идеологическая, правовая) поддержка института семьи и брака. 

Данный принцип нашел свое выражение в изменении положения женщин и 

детей в сторону увеличения правовых и экономических гарантий, в привлече-

нии внимания общественности к проблемам материнства и детства, создании 

женщине благоприятных условий для совмещения семейных обязанностей с 

производственной и общественной занятостью, а также принятием экономи-

ческих мер по повышению материального уровня жизни населения, строи-

тельству большого количества детских яслей, садов, школ.

1 Семейный кодекс Российской Федерации (в ред. Федерального закона от 2 июля 2013 г. 
№ 185-ФЗ) // Российская газета. 1996. 27 янв.

2 См.: Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических Республик: принята 
ВС СССР 7 октября 1977 г. // Ведомости ВС СССР. 1977. № 41, ст. 617.

3 См.: Рыбаков О.Ю., Ситкова О.Ю. Российская правовая политика в сфере защиты прав 
детей-сирот и детей, лишенных родительского попечения. Саратов, 2009. С. 23.

4 См.: Нечаева А.М. Обеспечение конституционных прав и обязанностей граждан советским 
семейным законодательством // Роль гражданского и семейного законодательства в обеспече-
нии конституционных прав и обязанностей граждан СССР. М., 1983. С. 167.

5 См.: Дзгоева Ф.О. Правовое регулирование труда лиц с семейными обязанностями. 
М., 2003. С. 3.

6 См.: Паластина С.Я. Конституция СССР и законодательство о браке и семье // 
Правоведение. 1978. № 4. С. 15.

7 Азарова Е.Г., Королев Ю.А., Кулагина Е.В. Право и защита семьи государством. М., 1987. С. 19.
8 Материалы XXVII съезда КПСС. М., 1986. С. 154.
9 См.: Там же. С. 51–52.
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ОРГАНИЗАЦИИ ПО ЗАЩИТЕ 

АВТОРСКИХ ПРАВ ХУДОЖНИКОВ:

К ИСТОРИИ СТАНОВЛЕНИЯ**

Процесс появления в России организаций, занимавшихся защитой 
авторских прав, носил длительный характер и был обусловлен различ-
ной скоростью формирования тех или иных сегментов рынка результатов 
творческого труда. Первыми стали драматические произведения, в связи 
с чем уже в 1874 г. было зарегистрировано Общество русских драмати-
ческих писателей, несколько позднее это произошло с музыкальными и 
художественными произведениями, вопрос охранения которых стал по-
настоящему актуален лишь на исходе первого десятилетия XX в. Заметим, 
однако, что защита авторских прав через посредство специализированных 
организаций была характерна не для всех отраслей искусства. Так, права 
на литературные произведения активно охранялись самими правооблада-
телями, в первую очередь – издательскими фирмами.

Сообщество художников, вышедшее из-под опеки Императорской Ака-
демии художеств приблизительно в одно время с сообществом драматургов, 
боровшихся с монополией Императорских театров, гораздо менее последних 
интересовалось вопросами нарушения своих авторских прав, не носивших 
масштабный характер. Очевидно, что возможности копирования художе-
ственных произведений – картин, фотографий, а также скульптур, произ-
ведений архитектуры – были крайне ограничены как по причинам высоких 
затрат, так и достаточно слабого развития этих отраслей художественного 
рынка, по сравнению с другими. Кроме того, создание копий произведений 
(пусть и без разрешения автора) рассматривалось многими художниками 
как необходимое условие популяризации собственного творчества. Подоб-
ная установка существовала и среди отечественных композиторов.

Лишь с усовершенствованием техники художественной печати, упро-
щением и удешевлением самого процесса печатания, увеличением тира-
жей российских изданий (в т.ч. периодических иллюстрированных, таких 
как журнал «Нива») можно говорить о массовом тиражировании, в связи 
с чем и вопрос охраны авторских прав на художественные произведения 
стал насущной проблемой.

В настоящей статье рассматриваются лишь организации, занимавшиеся 
охраной авторских прав на произведения живописи как вида изобразительно-
го искусства, несмотря на то, что под «художественной собственностью» до-

революционное законодательство понимало достаточно широкий круг произ-

ведений, включая скульптуру, декоративно-прикладное искусство и графику.

* Николаев Владимир Евгеньевич — кандидат юридических наук, научный сотрудник научно-

исследовательского отдела ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; 

e-mail: nivlev@list.ru

** Статья выполнена при финансовой поддержке Российского гуманитарного научного фонда 

в рамках проекта № 13-33-01270 «Организации по защите авторских прав в России (вторая половина 

XIX – начало XX в.)».
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Не затрагиваются также вопросы деятельности организаций, в той 

или иной мере занимавшихся охраной авторских прав фотографов. Фото-

графическое искусство, получившее широкое общественное признание в 

России в начале XX в., а полноценную правовую охрану – только в 1911 г., 

долгое время противопоставлялось искусству живописи как ремесло, отче-

го и профессиональные объединения существовали отдельно друг от друга 

и находились под эгидой разных организаций – Императорского Русского 

технического общества и Императорской Академии художеств.

Следует признать, что список выявленных организаций по защите худо-

жественной собственности весьма невелик и с учетом формальных и фактиче-

ских признаков к таковым можно отнести лишь две – Общество для защиты 

художественной собственности и Бюро по защите авторского права художе-

ственной собственности при Обществе имени Архипа Ивановича Куинджи1.

В феврале 1915 г. присяжным поверенным А.Р. Манасевичем, по-

томственным дворянином, коллежским асессором А.В. Ганзен2 и ака-

демиком Императорской Академии художеств коллежским советником 

М.В.Рундальцовым3 в канцелярию петроградского градоначальника было 

подано прошение с просьбой зарегистрировать Общество для защиты ху-

дожественной собственности. В заявлении отмечалось, что ранее заявители 

предприняли попытку зарегистрировать Профессиональное общество рус-

ских художников, окончившуюся неудачей. Определением Петроградского 

Особого городского по делам об обществах присутствия от 11 марта 1915 г. 

новая организация была внесена в реестр обществ Петрограда за № 8924.

В качестве целей учреждаемого Общества, согласно уставу, указыва-

лись: «изучение вопросов, связанных с авторским правом на художествен-

ные и художественно-промышленные произведения», а также мероприятия, 

необходимые для защиты авторских прав художников (издание трудов по 

теории и практике авторского права, ходатайство перед соответствующими 

учреждениями, сообщение заключений, всесторонняя юридическая помощь 

своим членам, «не принимая на себя, однако, хождения по делам»)5.

В отношении членства устав придерживался общих положений «Вре-

менных правил о союзах и обществах» от 4 марта 1906 г., подразделяя сво-

их участников на действительных и почетных, запрещая вхождение в свой 

состав несовершеннолетних, учащихся, нижних чинов и ограниченных в 

правах по суду. Правила вступления также были очень демократичными – 

достаточно было написать заявление и внести взнос.

Управление Обществом осуществлялось Советом из семи человек, из-

бираемых на три года (с ежегодной ротацией трети состава), подконтроль-

ным общему собранию6. Несмотря на то, что общество было зарегистри-

ровано, никаких сведений о его дальнейшей деятельности обнаружить не 

удалось. Остается лишь предполагать, что она была прекращена с насту-

плением революционных событий.

В том же 1915 г. предпринимается еще одна попытка создания обще-

ства по охране авторских прав художников, на этот раз – Обществом име-
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а ни Архипа Ивановича Куинджи. Устав организации, зарегистрированной 

зимой 1909 г., изначально не содержал среди своих целей правозащитного 

направления, ориентируя своих членов, прежде всего, на оказание «ма-

териальной и нравственной» поддержки художникам и художественным 

обществам, организацию выставок и конкурсов7.

Предложение об организации при Обществе бюро по вопросу ав-

торского права было сделано юрисконсультом, присяжным поверенным 

В.И. Булавенцом и одобрено правлением в декабре 1915 г. В том же меся-

це была создана комиссия для детальной разработки вопроса, куда вошли 

члены правления Н.А. Владимиров, С.М. Дудин и Н.А. Сергеев. 1 февраля 

1916 г. основные принципы организации бюро были одобрены, 26 апреля 

1916 г. В.И. Булавенцом в правление была представлена окончательная 

редакция проекта устава «Бюро по защите авторского права художествен-

ной собственности»8. Последний был окончательно одобрен специаль-

ной комиссией и вынесен на утверждение общего собрания, которое со-

стоялось лишь 1 ноября 1916 г.: все пункты были приняты единогласно. 

Однако регистрация документа затянулась: сначала ввиду произошедших 

революционных событий и отсутствия новых правил регистрации обще-

ственных организаций, затем появилась необходимость устранить недо-

статки в оформлении документов, в результате же формальное утвержде-

ние его так и не состоялось9.

Основной целью Бюро должно было стать объединение «всех худож-

ников в защите их авторского права по закону 20-го марта 1911 года», что 

предусматривало возможность «выступать от своего имени в защиту ав-

торского права каждого из художников, обратившегося в бюро», «выра-

батывать нормальные условия авторского вознаграждения за воспроизве-

дение посторонними лицами художественных произведений всякого рода, 

подлежащих охране», «разрешать путем профессионального суда пере-

данные в бюро вопросы по нарушению профессиональной художественной 

этики» и «бороться всеми способами с фальсификацией»10. Отметим, что 

объединение в рамках одной организации достаточно разнородных задач 

вызвано, как нам кажется, веяниями «моды»: создание профессиональ-

ных судов при большинстве профессиональных объединений начала XX в. 

было стандартным явлением, но ограничивалось, как правило, этически-

ми вопросами.

Охрана авторских прав художника предусматривалась при условии подачи 

специального заявления и внесения его в особый список, где также регистри-

ровались его художественные произведения (заявление могло быть подано и 

по факту нарушения авторских прав). Структурами Бюро взималось автор-

ское вознаграждение, перечисляемое правообладателям за вычетом расходов 

на организационное обслуживание (10% от суммы). Расчет с авторами про-

изводился 2 раза в год – 1 апреля и 1 ноября. Сам художник лишался права 

самостоятельно вступать с заинтересованными лицами в соглашения о возна-

граждении за воспроизведение принадлежащих ему произведений.
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Подобные положения, в несколько измененном виде, существовали и 

в Обществе драматических писателей и оперных композиторов, где раз-

мер авторских отчислений также был фиксированным и зависел, прежде 

всего, от места и категории постановки, но не от ее художественной цен-

ности или популярности. Это приводило к трениям среди членов Обще-

ства и вызвало появление постепенно расширявшегося списка городов, 

где авторы могли вступать в соглашения с постановщиками самостоя-

тельно. Очевидно, предусматривая единые для всех нормы вознагражде-

ния, учредители Бюро не имели в виду какой-либо его дифференциации 

по отношению к своим членам, а значит, вероятно, не видели в том на-

стоятельной необходимости.

В случае нарушения Бюро самостоятельно принимались меры судеб-

ной защиты, и лишь в случае официального отказа процесс мог быть начат 

самим художником.

Новая организация, несмотря на статус самостоятельного юридического 

лица, была встроена в структуру Общества имени А.И. Куинджи. Эта за-

висимость проявлялась в целом ряде положений, закрепленных в уставе. 

Так, основные вопросы деятельности Бюро (утверждение годового отчета 

и рекомендации по нему, утверждение расценок за воспроизведение худо-

жественных произведений, ликвидация) разрешались в общих собраниях 

членов Общества имени А.И. Куинджи. Ежегодная проверка деятельности 

должна была проводиться комиссией, также состоящей исключительно из 

членов правления Общества.

Общим собранием членов Общества имени А.И. Куинджи из своей 

среды избирались: председатель, его товарищ, шесть действительных чле-

нов и секретарь сроком на 3 года, а также кандидаты к ним.

С одной стороны, такая зависимость, вполне оправданная в первые 

годы существования еще не окрепшей структуры, особенно в нестабильных 

условиях военного времени (предусматривались и финансовая помощь), в 

дальнейшем могла привести к возникновению конфликта интересов, по-

добно тому, как это произошло в отношениях Императорского Русского 

театрального общества и Союза драматических и музыкальных писателей, 

организационно связанных подобным же образом.

С другой стороны, организаторы первоначально и не предполагали 

разворачивать широкого фронта работ, территориально ограничившись 

лишь Петербургом и лишь «в особых случаях» и по специальному поста-

новлению принимать участие в защите прав художников в других городах.

Вопрос о привлечении дополнительных сил (агентов, поверенных, слу-

жащих) отдавался на усмотрение Бюро.

Вопрос охраны авторских прав художников составлял предмет занятий 

Общества задолго до появления инициативы регистрации бюро. В каче-

стве подтверждения приведем сохранившийся в делопроизводственных 

документах организации запрос от 17 января 1913 г., поступивший от Ко-

миссии художественных изданий Санкт-Петербургского попечительного о 

сестрах Красного Креста комитета Общины Св. Евгении с просьбой раз-
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а решить воспроизведение на открытках, выпускаемых последним, картин, 

экспонировавшихся на выставках Общества11.

Начавшийся в начале XX в. в художественной среде Петербурга процесс 

общественной самоорганизации для защиты авторских прав находился в на-

чальной стадии – его дальнейшему развитию помешали революционные со-

бытия.

1 Честь «открытия» этих обществ принадлежит Д.Я. Северюхину, много лет исследовавшему 
художественную жизнь дореволюционной России и ее художественный рынок. См.: Северюхин 
Д.Я. Старый художественный Петербург: рынок и самоорганизация художников. СПб., 2008. 
С. 405–406.

2 Ганзен Алексей Васильевич (1876–1937) – живописец-маринист. Подробнее см.: Ганзен 
Алексей Васильевич // Искусство и архитектура русского зарубежья. URL: http://www.artrz.
ru/authors/1804645750/1804783100.html (дата обращения: 14.09.2013).

3 Рундальцов Михаил Викторович (1871-1935) – художник-гравер, исполнитель портретов 
деятелей культуры, членов императорской семьи (а позднее – портретов А.Ф. Керенского и 
В.И. Ленина). Интересно, что именно М.В. Рундальцовым был сделан в 1916 г. гравированный пор-
трет С.А. Траилина, председателя правления Общества русских композиторов. Эта организация, 
так же как и учрежденное художником Общество для защиты художественной собственности, за-
нималось защитой авторских прав своих членов. Подробнее см.: Рундальцов Михаил Викторович 
// Искусство и архитектура русского зарубежья. URL: http://www.artrz.ru/1804786458.html 
(дата обращения: 14.09.2013).

4 См.: Центральный государственный исторический архив Санкт-Петербурга (далее – ЦГИА 
СПб.). Ф. 287. Оп. 1. Д. 359. Л. 1, 4, 31.

5 См.: Там же. Л. 5.
6 См.: Там же. Л. 5–8.
7 См.: ЦГИА СПб. Ф. 287. Оп. 1. Д. 145. Л. 11–17 об.
8 См.: Российский государственный исторический архив (далее – РГИА). Ф. 791. Оп. 1. Д. 9. 

Л. 118, 120, 125, 142, 158, 159.
9 См.: Там же. Л. 161, 211, 217-218; Д. 49. Л. 45, 46, 47, 49, 50. На печатном экземпляре 

проекта устава Бюро, сохранившемся в документах Общества им. А.И. Куинджи, стоят подписи 
художников А.Ф. Максимова, М.М. Далькевича и Л.И. Мардеросова.

10 РГИА. Ф. 791. Оп. 1. Д. 42. Л. 62–67 об.
11 См.: РГИА. Ф. 791. Оп. 1. Д. 49. Л. 87.

А.Н. Булаев*

К ВОПРОСУ О НЕСОВЕРШЕНСТВЕ 

НОРМАТИВНЫХ ПРЕДПИСАНИЙ 

И СПОСОБАХ ЕГО УСТРАНЕНИЯ

Проводимые в России реформы породили тенденцию к усложнению 

юридических понятий и терминов, громоздкости словосочетаний в тек-

стах нормативно-правовых актов. Единая терминология стала оказывать 

существенное влияние на стиль законодательства, его качественные ха-

рактеристики и внутреннее строение. Обозначилась настоятельная по-

требность в предельно точном формулировании правовых предписаний, 

единообразном их понимании и применении, создании информационно-

поискового языка для современных технических средств. В данном случае 

* Булаев Александр Николаевич — кандидат юридических наук, Первый заместитель руководи-

теля следственного управления Следственного комитета Российской Федерации по Рязанской области.
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систематическое толкование, действуя в тандеме с языковым способом 

интерпретации, способствует раскрытию особенностей взаимодействия 

норм права на основе выявления значения терминов и слов, встречаю-

щихся в толкуемой норме.

Чтобы обеспечить реальное верховенство Конституции, а также ис-

ключить бессистемное построение нормативного материала, языковое 

оформление нормативно-правовых актов целесообразно начинать с опор-

ных понятий. На основе научной концепции проекта нормативного право-

вого акта необходимо определить содержание и объем проектируемых 

нормативных понятий, их соподчиненность, соотношение с конституци-

онными понятиями, с терминами международных правовых актов, а затем 

составить логико- понятийную схему, наглядно отображающую все эти 

элементы в связи между ними. На основе полученной схемы необходимо 

подбирать лингвистические средства для обозначения нормативных поня-

тий, отдавая предпочтение уже существующим в языке знакомым словам с 

определенным смыслом.

Упорядоченная совокупность понятий, использованных в том или ином 

нормативном правовом акте, образует его тезаурус, или терминологиче-

скую основу1. Тезаурус нормативно-правового акта должен удовлетворять 

следующим требованиям:

1) правильно отражать конституционные идеи и принципы;

2) соответствовать по содержанию и смыслу базовым правовым поня-

тиям и обозначающим их терминам, закрепленным в Конституции РФ и 

иных актах более высокой юридической силы (к ним могут также относить-

ся и международные конвенции и иные источники общепризнанных прин-

ципов и норм международного права, а также международные договоры 

Российской Федерации);

3) входить в единый понятийный ряд, сформировавшийся в данной сфе-

ре правового регулирования, в действующих нормативных правовых актах 

Российской Федерации по той же тематике2.

В значительных по объему и степени важности нормативных правовых 

актах целесообразно оформлять тезаурус в виде отдельной статьи, например, 

ст. 5 УПК РФ «Основные понятия, используемые в настоящем Кодексе».

Необходимо в полной мере использовать возможность унификации по-

нятийного аппарата, обращать на это внимание при принятии новых ре-

гиональных нормативных правовых актов и устранять противоречия в уже 

принятых нормативных правовых актах законодательными и исполнитель-

ными органами государственной власти субъектов РФ. Первоначальным 

этапом такой работы может быть признано проведение систематизации 

предметных определений, используемых в федеральных и региональных 

нормативных правовых актах, регламентирующих сходные общественные 

отношения.

Очень важно дать применяемым понятиям однозначные и ясные опре-

деления. В силу этого одна из задач законодателя заключается в отыскании 
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оптимального и социально обусловленного соотношения формального и 

оценочного. Оценочные понятия – это относительно определенные поня-

тия, обобщающие правозначимые явления действительности; содержание 

оценочного понятия не определяется в нормах законодательства, а уста-

навливается правоприменителем на основе правосознания с учетом кон-

кретной ситуации и обстоятельств рассматриваемого дела3. 

Можно перечислить следующие языковые конструкции, используемые 

в российском законодательстве, создающие предпосылки для возникно-

вения неоднозначных правовых ситуаций: «разумная возможность» «че-

ловеческое достоинство», «общественная нравственность», «справедли-

вость», «достаточность», «добросовестность» и др. Следует согласиться с 

утверждением А.А. Нурмагамбетова, что возможность дать формулировку 

оценочного понятия практически отсутствует, поэтому оценочное понятие 

должно рассматриваться применительно к каждому случаю, в зависимости 

от конкретной ситуации4. В раскрытии содержания оценочных понятий не-

обходимо стремиться не к формулированию определения, а к установле-

нию критериев раскрытия их содержания5.

Не следует перегружать законодательный текст терминами, исполь-

зовать слишком сложные языковые модели. Весьма злободневно звучит 

замечание мыслителя и правоведа И.А. Ильина: «Нелеп и опасен такой 

порядок жизни, когда смысл права выражается слишком сложно, запу-

танно и непонятно»6. В свою очередь Е.Б. Хохлов отмечает, что «одним 

из отрицательных проявлений юридической химеры (псевдоморфоза) яв-

ляется стремление к максимальному усложнению используемой терми-

нологии»7.

В связи с требованием точности и ясности содержания нормативно-

правового текста как условия его единообразного понимания вполне обо-

сновано стремление к минимуму закрепления синонимов в нормативно-

правовом акте. Однако это не означает, что правовая синонимия – явление 

недопустимое. Она означает взамозаменяемость слов и сочетаний, опре-

деляется способностью разных языковых форм обозначать одну и ту же 

реалию. Юридической лексикологии свойственны собственные синони-

мичные ряды. В силу природы права они немногочисленны, не образуют 

обширных разрядов и классов, но, тем не менее, существуют и активно 

применяются в нормативно-правовых текстах. В действующем законода-

тельстве возможны и вполне оправданы следующие типы синонимических 

соответствий:

1) между двумя словами – деньги (валюта), лицензия (разрешение), 

принуждение (понуждение);

2) между словами и сочетаниями – граждане (физические лица), пред-

принимательская деятельность (предпринимательство), недвижимое иму-

щество (недвижимость);

3) между словосочетаниями – Федеральное Собрание (парламент 

Российской Федерации), общее имущество супругов (имущество, нажитое 
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супругами во время брака), арестный дом (место отбывания ареста), обо-

собленный водный объект (замкнутый водоем)8.

Синонимы позволяют уточнять и пояснять мысль законодателя, обе-

спечивают надлежащее соотношение абстрактного и конкретизирован-

ного изложения. Используя синонимы, можно выполнить целую серию 

эквивалентных преобразований в тексте проекта нормативно-правового 

акта, если потребуется скорректировать его или возникает необходимость 

подготовить несколько вариантов, чтобы выбрать наиболее адекватную 

форму выражения законодательной воли9.

Однако при использовании синонимов необходимо помнить следующее:

1) нельзя использовать квазисинонимы, т.е. слова, не состоящие в се-

мантическом родстве;

2) нельзя допускать неточные или оттеночные синонимы;

3) недопустимо синонимичное излишество.

Важную роль в выявлении несовершенства нормативных предписаний 

отводится экспертизе нормативно-правовых актов. Введение в современ-

ных условиях института правовой экспертизы следует рассматривать как 

позитивное начало в создании правового государства, как средство совер-

шенствования нормотворческой деятельности, повышения качества и эф-

фективности принимаемых нормативно-правовых актов.

Правовая экспертиза законопроекта на федеральном уровне – это 

специальное исследование, проводимое для оценки соответствия зако-

нопроекта Конституции РФ, совместимости его с действующим зако-

нодательством и международными договорами Российской Федерации. 

По результатам правовой экспертизы Правовое управление Аппарата 

Государственной Думы составляет заключение на соответствующий за-

конопроект. В заключении должны быть даны ответы на следующие во-

просы:

а) соответствует или не соответствует законопроект Конституции РФ 

федеральным конституционным законам, федеральным законам, феде-

ральным законам;

б) не нарушена ли логика законопроекта, нет ли противоречий между 

разделами, главами, статьями, частями и пунктами законопроекта;

в) полностью ли приведен перечень актов федерального законода-

тельства, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, 

изменению, дополнению или принятию в связи с принятием данного за-

конопроекта.

Регламентом каждой из палат Федерального Собрания устанавлива-

ется обязательность проведения наряду с правовой и лингвистической 

экспертизой проектов федеральных конституционных и федеральных за-

конов10.

Лингвистическая экспертиза законопроекта заключается в оценке со-

ответствия представленного текста нормам современного русского лите-

ратурного языка с учетом функционально-стилистических особенностей 



28

П
Р

А
В

О
. 

З
А

К
О

Н
О

Д
А

Т
Е

Л
Ь

С
Т

В
О

. 
Л

И
Ч

Н
О

С
Т

Ь
. 

№
 2

(
1

7
)

 2
0

1
3

И
ст

о
р

и
я

 г
о

су
д

а
р

ст
в

а
 и

 п
р

а
в

а текстов законов. На технологическом этапе проведения лингвистической 

экспертизы отчетливо выявляются не только различные подходы к форми-

рованию текстов структуры законопроектов, но и отсутствие необходимой 

системности в формировании содержательных пластов разрабатываемого 

законодательства. А без качества системности, что нельзя не отметить, за-

конодательства вообще существовать не может.

Как видим, системный способ используется в том или ином контексте 

совместно с другими способами толкования, что способствует унифика-

ции терминологии, используемой в нормативно-правовых актах. Систем-

ный подход позволяет выявить следующие правила, способствующие 

поддержанию единообразного восприятия нормативно-правовых пред-

писаний:

1) термин и соответствующая ему правовая дефиниция должны иметь 

аналогичную, однообразную трактовку во всех нормативно-правовых ак-

тах, регулирующих однородную сферу общественных отношений;

2) термины и дефиниции регионального законодательства должны со-

ответствовать понятиям, закрепленным на федеральном уровне;

3) терминология российского законодательства не должна противоре-

чить терминологии ратифицированных Россией международных договоров;

4) юридические термины не должны расширять вполне известные по-

нятия до такой степени, что общеупотребляемое слово предстает в совер-

шенно ином, измененном значении;

5) при конструировании правовых понятий необходимо помнить о 

свойствах слов и корректно использовать их при составлении словесных 

правовых конструкций, не перенасыщая текст многозначными словами, 

синонимами, оценочными понятиями, которые могут нарушить систем-

ность терминологии, а соответственно и системность законодательства.

1 Губаева Т.В. Язык и право. Искусство владения словом в профессиональной юридической 
деятельности. М., 2004. С. 56.

2 См.: Там же.
3 См.: Лукьяненко М.Ф. Оценочные понятия гражданского права: общее и особенное // 

Государство и право. 2007. №8. С, 42.
4 См.: Нурмагамбетов А.А. Оценочные понятия как критерии ограничения свободы 

гражданско-правового договора // Журнал российского права. 2007. №2. С. 136.
5 См.: Там же.
6 Ильин И.А. О сущности правосознания // Соч.: в 10 т. Т. 10. М., 1994. С. 160. 
7 См.: Хохлов Е.Б. Юридические химеры как проблема современной российской правовой 

науки // Правоведение. 2004. №1. С. 5.
8 Губаева Т.В. Указ. раб. С. 63.
9 См.: Баранов В.П., Иванов Г.И., Костенко М.А. Роль эквивалентных преобразований тек-

стов нормативных правовых актов в законодательной технике // Законотворческая техника со-
временной России: состояние, проблемы, совершенствование: сб. статей: в 2 т. Н. Новгород, 
2001. Т.1. С. 211.

10 См.: Постановление Государственной Думы Федерального Собрания РФ от 22 ян-
варя 1998 г. №2134 – II ГД (в ред. 14 июня 2007 г.) «О регламенте Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
1998. № 7, ст. 801; Постановление Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 30 января 
2002 г. №33–СФ (в ред. от 6 июля 2002 г.) «О регламенте Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 7, 
ст. 635.
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КОНСТИТУЦИОННОЕ 
И АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО

Е.М. Мамочкина*

РОССИЙСКИЙ ФЕДЕРАЛИЗМ:

ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ

Россия переживает период радикальных реформ. Федеративная форма 

государственного устройства, закрепленная действующей Конституцией 

России (ст. 1), оказывает большое влияние на конституционный механизм 

государственной власти РФ, характер и принципы взаимоотношений Фе-

дерации и ее составных частей – субъектов.

Сложный процесс построения правового государства, обновление зако-

нодательства в сфере разграничения предметов ведения и полномочий про-

исходит на фоне поляризации мнений политических движений на этот счет, 

что придает особую актуальность проблемам российского федерализма.

Наука конституционного права рассматривает федерализм, позволяю-

щий сохранить единство государства, как общественные отношения, прин-

цип, режим и форму государственного устройства, обеспечивая тем самым 

самостоятельность его субъектов, единство и разделение государственной 

власти в обществе на основе децентрализации, учета интересов всех граж-

дан, национальностей и народов1.

Так, Т.В. Заметина, отмечает, что суть федерализма заключается в обе-

спечении согласия в процессе осуществления государственной власти. Его 

основополагающими началами являются: государственная целостность; 

единство системы государственной власти, а также ее разделение на зако-

нодательную, исполнительную и судебную; разграничение предметов ве-

дения и полномочий между органами государственной власти Российской 

Федерации и органами государственной власти субъектов РФ, равнопра-

вие и самоопределение народов России, а также равноправие субъектов 

РФ и государственный суверенитет. Указанные принципы выполняют роль 

* Мамочкина Елена Михайловна — старший преподаватель кафедры «Право» ФГБОУ ВПО 

«Саратовский государственный аграрный университет им. Н.И. Вавилова».
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правового инструментария в механизме осуществления прав и свобод че-

ловека и гражданина на всей территории Российской Федерации2. 

Спектр дискуссионных проблем, касающихся формирования и разви-

тия российского федерализма, направлен на выработку оптимальных схем 

разграничения компетенции между Федерацией и ее субъектами, механиз-

мов снятия противоречий, согласования и учета мнения субъектов Феде-

рации в реализации общегосударственных задач.

Конституция РФ провозглашает, что во взаимоотношениях с феде-

ральной властью все субъекты РФ равноправны. Это еще раз подчеркива-

ет, что вышеперечисленные принципы федерализма должны стать основой 

сбалансированного разграничения предметов ведения и полномочий меж-

ду Российской Федерации и ее субъектами. Таким образом, Конституция 

РФ создает условия децентрализации государственной власти.

Исторически сложившееся национально-территориальное разнообра-

зие субъектов Федерации, их разный уровень экономического развития и 

государственно-правового оформления порождает проблему сохранения 

единства правового пространства России, неуклонного обеспечения вер-

ховенства действующей Конституции РФ 1993 г.

К причинам, вызывающим противоречия федеральных правовых норм 

в законодательстве субъектов Федерации, можно отнести такие факторы, 

как особенности этнического, исторического и культурного характера, 

политико-экономические интересы регионов.

Для решения проблемы обеспечения единства правового простран-

ства в Российской Федерации необходима единая общегосударственная 

программа законотворчества, которая охватывала бы уровни федераль-

ного законодательства, регионов и местного самоуправления. Следует со-

гласиться с В.Б. Исаковым, который утверждает, что единство правовой 

системы Российской Федерации не в последнюю очередь обеспечивается 

единством терминологии, языка законотворчества, едиными стандартами 

оформления законов3.

Таким образом, представляется важным разработать единую систему 

принципов, которые будут использоваться при создании федеральных, ре-

гиональных и муниципальных нормативно-правовых актов.

Укрепление единой исполнительной вертикали в целях эффективного 

проведения реформ приводит к сужению поля для региональных инициа-

тив. Хотя действующая Конституция РФ (ст. 66, 67, 73) и создает право-

вые основы для самостоятельности субъектов Федерации, на практике она 

сводится к минимуму.

Самостоятельность субъектов Федерации – это возможность наи-

более эффективно осуществлять государственную власть в реализации 

принципов организации органов государственной власти субъектов РФ.

Общие принципы организации органов государственной власти 

субъектов РФ регулируются Федеральным законом от 6 октября 1999 г. 

№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (пред-
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ставительных) и исполнительных органов государственной власти субъек-

тов Российской Федерации» (в ред. от 28 декабря 2013 г.)4. Под общими 

принципами организации системы органов государственной власти субъ-

ектов РФ можно понимать регламентированные федеральным законом от-

правные начала создания (формирования, избрания), функционирования 

и прекращения деятельности, включая формы взаимодействия органов 

государственной власти субъектов Федерации с федеральными органами 

государственной власти и органами местного самоуправления.

Анализ федеральных законодательных актов, принятых по предметам 

совместного ведения, выявил следующее: а) отсутствие единообразного 

законодательного подхода к определению объема полномочий органов го-

сударственной власти субъектов; б) минимизацию полномочий субъектов 

РФ в предмете совместного ведения; в) невозможность в некоторых слу-

чаях определения полномочий органов государственной власти субъекта; 

г) установление закрытых перечней полномочий органов государственной 

власти субъекта; д) неопределенность в формировании видового состава 

полномочий (например, отсутствие контроля за исполнением).

Исходя из этого, необходима инвентаризация федерального законода-

тельства, построение его норм по единой схеме, которая способствовала 

бы выявлению объективных пределов федерального и регионального ре-

гулирования.

Приоритеты развития федеративных отношений определены в По-

сланиях Президента РФ, других программно-политических документах. 

В Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 12 декабря 

2013 г. В.В. Путин обращал внимание на необходимость дальнейшего раз-

вития российского федерализма, в т.ч. совершенствования разграничения 

полномочий между Федерацией и регионами, стимулирование и развитие 

политической конкуренции, поддержки национальных традиций и культур 

народов России5.

Часть 2 ст. 80 Конституции РФ закрепляет особое место Президен-

та РФ в области координации работы всего государственного механизма 

формирования и функционирования федеральных отношений. Так, в целях 

гармоничного осуществления полномочий Президента РФ при реализации 

принципов федерализма, Указом Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 

«О полномочном представителе Президента Российской Федерации в 

федеральном округе»6 (в ред. от 2 февраля 2013 г.) создан эффективный 

институт управления системой федеральных отношений, который служит 

отправной точкой обеспечения единства государственной власти в про-

цессе реформирования соответствующей сферы. Создание федеральных 

округов способствовало приближению государственной власти к потреб-

ностям и интересам регионов. Приоритетность контрольно-политических 

функций полномочных представителей Президента РФ в федеральном 

округе обеспечивается необходимостью решения вопросов о разграниче-

нии полномочий между органами государственной власти Федерации и ее 
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субъектами и приведения регионального законодательства в соответствие 

с федеральным.

Законодательное развитие и реализация принципов российского феде-

рализма направлены на повышение активности участия законодательных 

органов государственной власти всех уровней в упорядочении взаимодей-

ствия федеральных органов государственной власти субъектов РФ и ор-

ганов местного самоуправления. Это позволит повысить эффективность 

реализации конституционных основ разделения государственной власти по 

ее уровням с распределением прав, обязанностей и ответственности.

Подводя итог вышесказанному, следует отметить, что развитие феде-

рализма в России зависит, с одной стороны, от цивилизованного решения 

национального вопроса, с другой стороны – от умения преодолеть возни-

кающие противоречия в сфере организации государственной власти в раз-

нородных по природе субъектов Федерации. В этом смысле федерализм 

помогает выстроить механизм интеграции региональных интересов в еди-

ную государственную, политическую систему для полноценного функцио-

нирования федеративных отношений.

Построение подлинного федерализма и обеспечение баланса общена-

циональных и региональных интересов будет способствовать укреплению 

российской государственности, совершенствованию законодательства ее 

субъектов, реализации национальных проектов и программ социально-

экономического развития регионов.

1 Сенякин И.Н. Федерализм как принцип российского законодательства. Саратов, 2007. 
С. 53; Заметина Т.В. Федерализм в системе конституционного строя в России: автореф. дис. … 
д-ра юрид. наук. Саратов, 2010. С. 22, 24.

2 См.: Заметина Т.В. Конституционные принципы российского федерализма // Российский 
федерализм: конституционные принципы построения, механизм обеспечения единства государства, 
ответственность субъектов Федерации / под ред. Г.Н. Комковой. Саратов, 2004. С. 7,10; Ее же. 
Принципы российского федерализма и императивные нормы международного права: вопросы соот-
ношения // Конституционное и муниципальное право. 2009. № 8. С. 15.

3 См.: Исаков В.Б. Проблемы обеспечения единства законодательства в Российской 
Федерации // Законотворчество. 1997. № 4. С. 58.

4 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 1999. № 42, ст. 5005; 2013. № 52, ч. 1, 
ст. 7010.

5 См.: Российская газета. 2013. 13 дек.
6 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2000. № 20, ст. 2112; 2013. № 6, ст. 490.

А.Р. Исаков*

КАЧЕСТВО ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ

Закрепление в законодательстве возможности юридическими и физи-

ческими лицами без каких-либо препятствий получать доступ к необходи-

мым государственным услугам — основное условие построения правового 

* Исаков Аслан Русланович — аспирант кафедры административного и муниципального права 
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33

А
.Р

. И
са

к
о

в
  

К
а

ч
ест

в
о

 го
су

д
а

р
ст

в
ен

н
ы

х у
сл

у
г

демократического государства. Посредством обращения за государствен-

ной услугой граждане реализуют свои права и свободы, гарантированные 

Конституцией РФ. Поэтому обеспечение предоставления государственных 

услуг надлежащего качества на сегодняшний день выступает одним из наи-

более социально острых вопросов.

С самого начала административной  реформы законодатель неодно-

кратно указывает на необходимость улучшения качества и доступности го-

сударственных услуг. В этой связи был принят ряд нормативно-правовых 

актов1. Так, в Федеральном законе от 27 июля 2010 г. № 210 «Об органи-

зации предоставления государственных и муниципальных услуг»2 термин 

«качество» упоминается лишь один раз — в п. 13 ст. 14, где говорится 

о показателях качества и доступности государственных и муниципальных 

услуг.

Возникает вопрос: как можно управлять качеством государственных 

услуг, когда само это понятие нигде не раскрывается. При управлении ка-

чеством государственной услуги ставятся задачи:

в законодательном порядке установить ее свойства;

обеспечить предоставление качественных государственных услуг и 

пресечь оказание услуг ненадлежащего качества.

Научно обоснованным и практически целесообразным является фор-

мулирование единого административно-правового понятия «качество го-

сударственной услуги». Также следует выделить понятие «государствен-

ная услуга надлежащего качества».

Понятие «качество» исследуется во многих науках: экономической, 

философской, технической и юридической. 

В философском понимании качество раскрывается как определенная 

совокупность свойств  предмета. В энциклопедии философских наук свой-

ство характеризуется как то, что присуще какому-либо предмету, состав-

ляет его конкретное существование3. Свойство выражает такую сторону 

предмета, которая обусловливает его различие или общность с другими 

предметами и обнаруживается в его отношении к ним4.

В экономике качество связывается с потребительной стоимостью. По-

требительная стоимость – пригодность благодаря своим  свойствам удо-

влетворять человеческие потребности в качестве средств производства и 

предметов потребления или в качестве услуг5. По словам В.Н. Сергиевско-

го, «качество товара, проявляясь через естественные свойства вещи, выра-

жает вместе с тем определенные производственные отношения, определяет 

общественную полезность товара, а следовательно, общественную потреб-

ность в нем»6. Таким образом, с экономической точки зрения, качество ха-

рактеризуется как способность услуги удовлетворять потребности граждан.

Целью юридического подхода к определению понятия «качество» яв-

ляется выработка действенного правового механизма, способного обеспе-

чить предоставление государственных услуг надлежащего качества.
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В настоящее время  на федеральном уровне отсутствует общепринятое 

определение стандарта качества государственной услуги7, что, безусловно, 

носит отрицательный характер.  При этом следует отметить, что  в ряде 

субъектов РФ приняты нормативные акты, закрепляющие понятие «каче-

ство государственных услуг».

В Законе Калининградской области от 30 июня 2008 г. № 284 «О стан-

дартах качества государственных услуг в Калининградской области»8 дан-

ное определение раскрывается как соответствие фактически оказанной 

государственной услуги установленным стандартам качества государ-

ственной услуги.

Иное определение закреплено  в Законе Мурманской области от 

30 июля 2008 г. «Об областных стандартах качества предоставления го-

сударственных услуг»: «Качество предоставления государственных услуг 

– совокупность характеристик государственной услуги, определяющих ее 

способность удовлетворять установленные или предполагаемые потреб-

ности потребителя»9. 

Закон Томской области от 28 февраля 2008 г. «О стандартах качества 

государственных услуг, оказываемых за счет средств областного бюджета 

в отраслях социальной сферы (бюджетных услуг)»10  закрепляет, что стан-

дарт качества бюджетной услуги (в указанном нормативно-правовом акте 

бюджетные услуги и государственные услуги рассматриваются как тожде-

ственные) – совокупность требований к объему бюджетной услуги, поряд-

ку и условиям ее оказания, а также к иным обязательным характеристикам 

бюджетной услуги в соответствии с нормативно-правовыми актами РФ и 

Томской области.

 Анализ данных дефиниций показывает, что отсутствует единая право-

применительная практика, поэтому необходимо закрепление определения 

«качество государственных услуг» на федеральном уровне. В частности, 

устанавливаемые показатели качества не всегда адекватно отобража-

ют реальные обстоятельства предоставления государственных услуг на 

практике. Проблема определения понятия «качество государственных 

услуг» имеет не только теоретическое значение, но и напрямую влияет 

на  практическую деятельность государственных органов. Она связана с 

решением ряда вопросов государственного управления, таких, например, 

как измерение качественной производительности функционирования госу-

дарственного аппарата, эффективности расходования бюджетных средств, 

обеспечение надлежащего уровня реализации прав и свобод граждан и 

совершенствование правового регулирования данной сферы в целом. Ре-

шение этой проблемы становится важным при создании механизма управ-

ления качеством государственных услуг. Качество государственных услуг 

— явление сложное, имеющее свои специфичные стороны, элементы, 

воздействие на которые требует использования различных способов и ме-

тодов: информационно-технических, правовых, экономических.
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В юридической литературе исследованию различных аспектов каче-

ства государственных услуг уделяют внимание многие авторы11, разраба-

тываются различные определения этого термина, также можно говорить о 

многозначности употребления понятия «качество государственных услуг». 

При исследовании практики использования термина «качество государ-

ственных услуг» усматриваются широкое толкование и чрезвычайная 

емкость данного понятия. Существует несколько подходов к раскрытию 

данного понятия: 1) степень соответствия услуг требованиям  администра-

тивных регламентов и  стандартов; 2) совокупность качественных и коли-

чественных свойств услуг, способных удовлетворять потребности граждан; 

3) степень соответствия услуги ожиданиям потребителей12; 4) соответ-

ствие оказываемых услуг их стоимости.

Понятие «качество» характеризует  государственную  услугу с точки 

зрения множественности его свойств и соотношения между ними. Эти 

свойства в совокупности образуют иерархическую систему, они различа-

ются по степени важности и могут определяться количественными и каче-

ственными параметрами. Для того чтобы делать выводы о качестве той или 

иной государственной услуги, необходимо учитывать закрепленные в ад-

министративных регламентах показатели его качества, т.е. установленные 

стандартами количественные и качественные  параметры, составляющие 

желаемый результат взаимодействия гражданина и органа, предоставля-

ющего государственную услугу. Они должны отражать все значимые для 

заявителей в процессе получения услуги свойства (например, продолжи-

тельность ожидания в очереди, уровень информирования граждан о самой 

услуге и порядке ее оказания). 

На данный момент необходима теоретическая разработка единой систе-

мы показателей  качества государственных услуг. Согласно п. 2 «Правил 

разработки и утверждения административных регламентов предоставле-

ния государственных услуг», утвержденных Постановлением Правитель-

ства РФ от 16 мая 2011 г. № 37313, регламенты разрабатываются феде-

ральными органами исполнительной власти и органами государственного 

внебюджетного фонда, предоставляющими государственную услугу, поэ-

тому о едином подходе к  выработке основных показателей качества го-

сударственных услуг говорить не приходится. Зачастую из-за отсутствия 

теоретических разработок в этой области органам государственной власти 

приходится самим выкручиваться из сложившейся ситуации. В качестве 

примера приведем Административный регламент Министерства финансов 

РФ по предоставлению государственной услуги по организации приема 

граждан, обеспечению своевременного и полного рассмотрения устных и 

письменных обращений граждан, принятию по ним решений и направле-

нию ответов заявителям в установленный законодательством РФ срок, в 

котором в пункте «Показатели доступности и качества государственных 

услуги» просто перечислены права заявителей при обращении за ней. 

Данную норму вполне обоснованно можно признать неудачной.
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По нашему мнению, в силу принципа универсальности  государствен-

ных услуг должны быть установлены основные,  общие критерии опреде-

ления качества государственных услуг, применимые ко всем услугам, неза-

висимо от сферы предоставления и уполномоченного органа. К ним можно 

отнести следующие: 

продолжительность ожидания в очередях;

уровень информирования граждан о порядке предоставления услуги и 

ее надлежащем результате;

комфортность обстановки в местах ожидания; 

профессионализм персонала и этика взаимодействия с заявителями;

своевременность предоставления государственной услуги в полном 

размере;

юридически грамотное оформление комплектов документов и  различ-

ных справок;

удовлетворенность граждан полученной услугой;

отсутствие дополнительных требований, справок и т.п. при предостав-

лении государственной услуги.

В связи с этим представляет интерес позиция С.В. Матюкина, который 

выделяет  общие и конкретные показатели качества и доступности госу-

дарственных услуг14. Первая группа, по его мнению, является обязатель-

ной  для всех видов услуг и характеризует основные проблемные стороны 

предоставления услуг. Вторая группа является дополнительной и призвана 

отображать специфичные сложности при оказании государственной услу-

ги определенного вида. Такое большое внимание законодателя данному ин-

ституту не случайно. От качества предоставляемых государственных услуг 

напрямую зависит уровень жизни населения. По данным исследования, 

проведенного в 2011 г. Фондом общественного мнения15, больше полови-

ны населения России считает, что качество предоставления государствен-

ных услуг за последнее время не меняется.

Государственные услуги являются основной и наиболее массовой  фор-

мой взаимодействия населения и органов государственной власти (начи-

ная с приема граждан  и заканчивая регистрацией прав на недвижимое 

имущество).

Следует отметить, что в результате взаимодействия с государственны-

ми служащими, непосредственно предоставляющими  услуги, у граждан 

формируется субъективное представление об эффективности деятель-

ности всего государственного аппарата управления в целом. Поэтому на 

сегодняшний день весьма актуальной является проблема улучшения каче-

ства и доступности оказываемых государственных услуг.

Ученые Высшей школы экономики в понятие «качество государствен-

ных услуг» включают две составные части: качество содержания конечного 

результата (своевременное и полное предоставление услуги согласно адми-

нистративному регламенту, например, получение комплекта документов) и 

качество процесса получения услуги (доступность и комфортность)16. По 
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их мнению, качественная государственная услуга должна способствовать 

получению заявителем максимального положительного эффекта. Это свя-

занно с тем, что в большинстве случаев государственная услуга является 

предварительным условием получения иных благ. Поэтому в такой ситуа-

ции гражданин желает не только минимизировать свои расходы, но и что-

бы полученные документы не требовалось изменять или дополнять и они 

не могли быть оспорены в суде. 

Высказываясь по данному поводу, Я.Я. Кайль указывает на необходи-

мость разделения понятий «качество государственной услуги» и «каче-

ство обслуживания»17. Под качеством административно-правовой услуги 

он понимает устойчивость установленного административно-правового 

отношения, т.е. устойчивость документа. Позволим себе не согласить-

ся в некоторой части с указанной позицией. Безусловно, при обращении 

в уполномоченный орган для заявителя первоочередным является по-

лучение полного и юридически грамотного оформленного комплекта до-

кументов. Однако не стоит забывать, что существуют и услуги, носящие 

информационно-консультационный характер, где важен сам процесс взаи-

модействия сторон. К тому же считаем, что качество государственной услу-

ги состоит из качества конечного результата и качества предоставления 

государственной услуги в целом, поэтому проводить между ними линию 

нецелесообразно.

К ориентации на мнение граждан при оценке качества государственных 

услуг, на наш взгляд, следует подходить аккуратно, т.к. выводы о получен-

ной услуге заявитель делает  в большинстве случаев исходя из субъектив-

ных моментов. И все же, несмотря на это, именно система потребностей 

заявителей служит главным показателем надлежащего качества предо-

ставляемых услуг. Весьма актуальны  в связи с этим слова Сенеки: «Об 

услуге пусть рассказывает не оказавший, а получивший ее». 

На практике из всего многообразия свойств, которыми может харак-

теризоваться государственная услуга, необходимо определить только те, 

которые наиболее объективно и точно отображают качество услуги и удо-

влетворенность заявителей после взаимодействия с государственным ор-

ганом. Поэтому необходимо формирование единого определения понятия 

«качество государственных услуг» и оно должно отображать критерии, по-

зволяющие  выделить наиболее значимые свойства.

Таким образом, установление в нормативном порядке понятия «каче-

ство государственных услуг» диктуется потребностями практики.

С учетом вышеизложенного можно вывести следующее определение 

«качества государственных услуг»: это совокупность качественных и ко-

личественных свойств услуги, отражающих степень удовлетворенности 

заявителей в результате взаимодействия с государственным органом, ор-

ганом государственного внебюджетного фонда, органом государственной 

исполнительной власти субъекта РФ и позволяющих определить общие 

направления для совершенствования процессов предоставления услуг.
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Делать вывод о качественности государственной услуги можно с уче-

том закрепления в стандарте показателей ее качества. Другими слова-

ми, необходимо установить, что конкретная государственная услуга по 

уровню  качества отвечает установленным. Следовательно, решение 

вопроса о надлежащем качестве государственной услуги предполагает 

соответствующее закрепление ее характеристик, совокупность которых 

определяет качество услуги. Если государственная услуга соответствует 

требованиям стандарта, то она является надлежащего качества, если нет 

– некачественной.

Качество государственных услуг напрямую влияет на уровень удовлет-

воренности граждан, а также степень реализации их прав и свобод. Поэто-

му необходима дальнейшая теоретическая разработка в этом направлении, 

устранение всех пробелов в законодательстве, т.к. они зачастую выступа-

ют непреодолимой преградой между гражданами и их гарантированными 

правами.
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МЕЖДУНАРОДНОЕ ПРАВО

Д.В. Красиков*

РАЗВИТИЕ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 

ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКОЙ И ИННОВАЦИОННОЙ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В ЕВРОПЕЙСКОМ СОЮЗЕ

История правового регулирования научно-исследовательской сферы в 

рамках процесса европейской интеграции начинается с принятия договора 

о Европейском объединении угля и стали в 1951 г., на основе которого в 

марте 1955 г. стартовал ряд научно-исследовательских проектов в сфере 

угледобывающей и сталелитейной промышленности. В 1957 г. с учрежде-

нием Евратома был создан Совместный научно-исследовательский центр 

(Joint Research Centre)1, призванный внести научный вклад в обеспечение 

атомной безопасности в Европе. Позднее, в 1983 г., была запущена Ев-

ропейская стратегическая программа по научным исследованиям в сфере 

информационных технологий (ESPRIT)2.

Вместе с тем в качестве отправной точки появления и развития евро-

пейской научно-исследовательской политики принято рассматривать при-

нятие в 1984 г. Первой рамочной программы в сфере научных исследова-

ний и технологического развития, рассчитанной на 1984–1987 гг. Именно 

многолетние рамочные программы стали основным инструментом осу-

ществления Европейским Союзом (далее – ЕС, Союз) своей политики в 

рассматриваемой сфере. 

Правовые основы включения науки в сферу ответственности Европей-

ского экономического сообщества были заложены в Едином европейском 

акте 1986 г.3 и в дальнейшем восприняты Договором о Европейском Союзе 

1992 г., который усилил научное направление в сфере совместной полити-

ки государств-членов. В результате Маастрихтской реформы изменились 

соответствующие положения специального раздела, посвященного науч-

ным исследованиям и технологическому развитию в Договоре, учреждаю-

щем Европейское Сообщество4.

* Красиков Дмитрий Владимирович – кандидат юридических наук, доцент, заведующий кафе-

дрой европейского права и сравнительного правоведения ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная 

юридическая академия»; e-mail: eurolaw@sgap.ru.
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о В настоящее время в качестве первичной, договорной правовой основы 

регулирования сферы науки и инноваций в Европейском Союзе выступают 

положения разд. XIX «Научные исследования и технологическое развитие 

и космос»5 Договора о функционировании Европейского Союза.

В качестве одной из целей Союза Договор предусматривает усиле-

ние его научной и технологической основы путем создания Европейского 

научно-исследовательского пространства, в котором свободно переме-

щаются ученые, научные знания и технологии, и содействие большей его 

конкурентоспособности. Для этой цели Союз должен поддерживать пред-

приятия, включая малые и средние, научно-исследовательские центры и 

университеты в их научном и технологическом развитии, поддерживать их 

усилия по сотрудничеству друг с другом и стремиться к устранению пре-

пятствий для такого сотрудничества6.

Конкретизируя формы деятельности Союза, направленной на достиже-

ние поставленных целей, Договор закрепляет следующие меры:

внедрение научных исследований, технологических разработок и де-

монстрационных программ путем поощрения сотрудничества предприятий 

между собой, а также с научно-исследовательскими центрами и универси-

тетами;

развитие сотрудничества в сфере научных исследований, технологиче-

ского развития и демонстрационной активности Союза с третьими страна-

ми и международными организациями; 

распространение и оптимизацию результатов деятельности в сфере 

научных исследований, технологических разработок и демонстрационной 

активности Союза;

стимулирование обучения и мобильности исследователей в Союзе7.

Отдельные положения Договора посвящены координации деятель-

ности Союза и его государств-членов в научной сфере (ст. 181), приня-

тию и осуществлению рамочной программы (ст. 182–186), полномочи-

ям и ответственности Союза и его институтов в рассматриваемой сфере 

(ст. 187, 188, 190). Особое место в разд. XIX Договора занимают вопросы 

формирования Европейской космической политики (ст. 189).  

Эти и другие положения плавно перетекают из учредительных догово-

ров в акты вторичного права и другие официальные документы ЕС и наобо-

рот. Поэтому представить себе полную и завершенную картину правовой 

основы регулирования научно-исследовательской сферы ЕС достаточно 

сложно. Кроме того, соответствующие положения учредительных актов, 

главным образом, носят характер общих целевых установок, и института-

ми Союза ежегодно принимается целый ряд конкретных решений, так или 

иначе связанных со стимулированием науки и инновационного развития. 

Вместе с тем, контуры современной европейской политики в рассматрива-

емой сфере уже можно считать сформированными и основные ее проекты 

имеют достаточно детальное правовое оформление8.
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В марте 2000 г. встреча в формате Европейского Совета в Лиссабо-

не была специально посвящена вопросам активизации деятельности ЕС 

на фоне коренных изменений, происходящих в экономической сфере и 

общественной жизни. Среди них отмечалось усиление мировой конкурен-

ции в условиях глобализационных процессов, а также растущее значение 

информационных и коммуникационных технологий в профессиональной 

деятельности и личной жизни, требующее радикальной перестройки си-

стемы образования в Европе, а также предоставление гарантированных 

возможностей для обучения на протяжении всей жизни. Среди основных 

принципов, выдвинутых Европейским Советом в Лиссабоне, – техноло-

гические изменения; построение общества, основанного на знаниях; раз-

витие конкурентоспособности Европы; интеграция финансовых рынков и 

координация макроэкономической политики; модернизация и повышение 

эффективности Европейской социальной модели9.

Несмотря на достаточно длительную историю сотрудничества госу-

дарств на уровне ЕС в сфере науки и инноваций, еще в 2000 г. сами инсти-

туты ЕС признавали, что пока нет оснований говорить о сформировавшей-

ся Европейской научно-исследовательской политике, главным образом, 

потому, что порядка 80% исследований в Европе выполняется на нацио-

нальном уровне, в основном за счет национальных и региональных про-

грамм. В результате – деятельность в сфере научно-исследовательской 

политики ЕС и его государств-членов осуществляется параллельно, не 

представляя собой единое целое, что свидетельствует о недостаточной 

ее эффективности. В этой связи в 2000 г. Европейская Комиссия вышла 

с инициативой создания Европейского научно-исследовательского про-

странства (ERA), которое было бы способно обеспечить существование 

свободной от национальных границ научно-исследовательской зоны, в ко-

торой научные ресурсы используются для создания новых рабочих мест и 

повышения конкурентоспособности Европы. Соответствующее Сообще-

ние Европейской Комиссии предполагало создание Европейского научно-

исследовательского пространства к 2010 г.10

Идея Европейского научно-исследовательского пространства включа-

ет в себя три основных компонента: 

созд ание «внутреннего рынка» в сфере научных исследований (под-

линное пространство свободного передвижения знаний, исследователей и 

технологий), направленного на укрепление сотрудничества, стимулирова-

ния конкуренции и оптимизации распределения ресурсов;

реструктуризация европейской сферы научных исследований в основном 

за счет улучшения координации национальной научно-исследовательской 

политики; 

развитие европейской политики в области научных исследований. 

Проект Европейского научно-исследовательского пространства  вклю-

чает в себя, во-первых, привлечение материальных ресурсов и средств, 

оптимизированных на европейском уровне. Для этих целей предполага-
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о лось создание центров передового опыта; распространение достижений 

этих центров за пределы Европы; создание благодаря дистанционной ра-

боте и электронным сетям «виртуальных центров передового опыта» с 

привлечением университетов и компаний; создание виртуальных лабора-

торий; практически неограниченный доступ к специализированным базам 

данных и т.д. 

Во-вторых, предусматривалось более последовательное использова-

ние государственных средств и ресурсов путем преодоления независимости 

национальных программ и восприятия ими принципа взаимной открыто-

сти. Для этого предусматривалось создание ряда европейских организаций 

– Европейского научного фонда (ESF), Европейского космического агент-

ства (ESA), Программы Европейского сотрудничества в сфере научных и 

технологических исследований (COST) и др. 

В-третьих, значительное внимание уделялось вопросу о привлечении 

частных инвестиций в сферу науки, основным препятствием для которых 

являлась неэффективная система патентования в Европе. 

В-четвертых, предполагалось создать общепринятую систему научных 

и технологических ориентиров для предвосхищения и учета потребностей, 

возникающих в процессе реализации государственной политики, а также 

устранения административных и формальных препятствий, затрудняющих 

научные исследования. 

В-пятых, планировалось увеличить число исследователей в Европе и 

сделать их более мобильными (усилить исследовательскую мобильность, 

повысить место и роль женщин в науке, привлечь молодых людей к науч-

ной карьере и т.д.).

В-шестых, предполагалось сделать Европу более открытой и привле-

кательной для исследователей и инвестиций (повышение роли регионов; 

интеграция исследовательских сообществ Западной и Восточной Европы; 

создание условий для иностранных исследователей из третьих стран, в т.ч. 

путем выделения грантов; создание условий для возвращения в свои госу-

дарства ученых их развивающихся стран).  

В-седьмых, предусмотрено создание «пространства общих ценностей», 

в котором ведется диалог ученых с гражданами, экспертами, представите-

лями промышленности и политиками по вопросам экологии, продоволь-

ственной безопасности, генетической модификации и другим актуальным 

проблемам.

Первым финансовым инструментом для создания Европейского 

научно-исследовательского пространства выступила Шестая рамочная 

программа в сфере научных исследований и технологического развития, 

которая стартовала в 2002 г. и была завершена в 2006 г. Программа стави-

ла три основные цели: 

интеграцию и укрепление Европейского научно-исследовательского 

пространства, включая такие тематические приоритеты как науки о жизни, 

геномики и биотехнологии для здравоохранения; технологии информаци-
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онного общества; нанотехнологии, интеллектуальные материалы и новые 

производственные процессы; аэронавтика и космическое пространство; 

продовольственная безопасность и риски для здоровья; устойчивое разви-

тие, глобальное изменение климата и экосистемы; граждане и управление 

в обществе, основанном на знаниях; 

структурирование Европейского научно-исследовательского простран-

ства  (четыре основных сферы деятельности: научные исследования и ин-

новации; человеческие ресурсы и мобильность; научно-исследовательская 

инфраструктура; наука и общество); 

укрепление основ Европейского научно-исследовательского простран-

ства (усиление координации на национальном и европейском уровнях, а 

также поддержка последовательного развития европейской политики в 

отношении научных исследований и стимулирования инновационной дея-

тельности)11.

Промежуточный взгляд на реализацию Лиссабонской стратегии пока-

зал достаточно разочаровывающие результаты, особенно в сфере занято-

сти. Для того чтобы придать стратегии свежий импульс, в 2005 г. Европей-

ская Комиссия предложила упростить процедуру координации и сделать 

акцент на Национальных планах действий. При этом особое внимание со-

средоточивается не на достижении долгосрочных и среднесрочных целей 

стратегии, а на принятии в государствах-членах срочных мер12. 

Свои выводы Комиссия основывает на отчете Группы высокого уровня, 

который был подготовлен по запросу Европейского Совета в 2004 году в 

целях оценки прогресса, достигнутого в реализации Лиссабонской страте-

гии. Отчет содержит крайне критическую оценку. В нем отмечается, в част-

ности, отсутствие политической воли и неспособность завершить создание 

внутреннего рынка для товаров и создать таковой в сфере услуг, а также 

чрезмерно насыщенные задачи, слабую координацию действий и противо-

речивые приоритеты стратегии. В связи с этим Комиссия приняла реше-

ние обратить внимание на действия, которые необходимо предпринять на 

данный момент, а не на достижение изначально определенных целей. По-

ставленные для разрешения к 2010 г. задачи, таким образом, больше не 

выдвигались в качестве приоритетов. 

Пересмотренная Лиссабонская стратегия установила в качестве при-

оритетных сфер совместных действий более активное инвестирование в 

сферу знаний и инноваций, разблокирование бизнес-потенциала, в осо-

бенности для малого и среднего бизнеса, расширение возможностей тру-

доустройства для приоритетных категорий специалистов и энергетическую 

политику Европы.

Спустя 7 лет после появления проекта Европейского научно-исследо-

вательского пространства Европейская Комиссия выступила с инициати-

вой придать ему новую динамику, констатируя сохранение многих проблем 

в научной сфере, вызванных, в частности, фрагментацией исследований 

и слабостью инвестиций. В адресованном общественности документе, 
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в
о подготовленном Комиссией, – Зеленой книге «Европейское научно-

исследовательское пространство: новые перспективы», – отмечаются как 

достижения в реализации проекта ERA, так и задачи, которые еще пред-

стоит разрешить в процессе его построения13.

Так, среди основных достижений Комиссия выделяет то, что концеп-

ция ERA стала основным звеном европейской научно-исследовательской 

политики. В финансовом отношении инициативу создания ERA поддержа-

ли последовательные рамочные программы, была улучшена координация 

научно-исследовательской деятельности. Кроме того, были приняты Ши-

рокомасштабная инновационная стратегия ЕС14, новая правовая основа 

для государственной поддержки научных исследований, разработок и ин-

новаций15, Руководство по более эффективному использованию налоговых 

стимулов в научно-исследовательской сфере16.

Среди тех проблем, на разрешении которых предлагалось сосредото-

чить свое внимание, были отмечены следующие: 

по-прежнему, карьера ученого в Европе встречает на своем пути ряд 

правовых и практических барьеров, препятствующих профессиональному 

развитию, в частности, в сфере мобильности между учреждениями, секто-

рами и государствами; 

для хозяйствующих субъектов все еще нелегко устанавливать партнер-

ство с университетами; 

национальному и региональному финансированию не хватает коорди-

нации и их эффективность является крайне низкой без реальной европей-

ской и транснациональной согласованности;

результаты научных исследований могли бы быть использованы более 

эффективно;

фрагментация сферы государственных научных исследований по-

прежнему делает Европу непривлекательной для инвесторов.  

Резуль татами консультаций, проведенных после представления Зе-

леной книги, стало определение пяти приоритетных инициатив, которые 

были реализованы впоследствии:

1. Разработана правовая основа для Европейских научно-

исследовательских структур (ERI). В 2009 г. Совет принял Регламент, ко-

торый имеет целью содействовать совместному учреждению и деятельно-

сти научно-исследовательских учреждений европейского масштаба между 

несколькими государствами-членами и странами, вовлеченными в 7-ю ра-

мочную программу. Регламент учреждает единую правовую базу создания 

и использования крупных центров европейской научно-исследовательской 

инфраструктуры17.

2. Предприняты меры по повышению эффективности системы управ-

ления интеллектуальной собственностью в государственных научно-

исследовательских учреждениях. В целях стимулирования результатов 

научных исследований Комиссия приняла Рекомендацию об улучшении 

системы управления в сфере интеллектуальной собственности и транс-
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фера знаний государственными научно-исследовательскими организация-

ми18. Цель Ре комендации заключается в побуждении государств-членов к 

выработке политики управления в сфере интеллектуальной собственно-

сти и трансфера знаний. Кроме того, в качестве приложения Рекоменда-

ция включает в себя «Кодекс практики» для университетов и других го-

сударственных научно-исследовательских организаций. Кодекс содержит 

принципы проведения политики данных учреждений, направленной на по-

вышение эффективности использования и распространения результатов 

научных исследований, финансируемых государствами, а также на защиту 

интеллектуальной собственности.

3. Разработана стратегическая основа для международного научного и 

технологического сотрудничества. Ее принятию посвящено специальное 

Сообщение Комиссии, направленное на содействие открытости ERA для 

всего мира19.

4. Разр аботан проект Европейского партнерства ученых. В целях раз-

решения проблемы нехватки ученых в Европе в 2008 г. Комиссия пред-

ложила создать Европейское партнерство ученых для осуществления ряда 

приоритетных мероприятий в рамках научных исследований и развития20. 

В рамках партнерства были запланированы совместные мероприятия в че-

тырех ключевых сферах – вовлечение в сферу науки; пособия и социаль-

ная защита; занятость и условия труда; обучение исследователей. 

5. Принята концепция Совместной разработки научно-исследова-

тельских программ, направленная на укрепление трансграничного сотруд-

ничества, а также координации и интеграции программ научных иссле-

дований, получающих государственное финансирование в определенных 

областях21. Совместная разработка программ состоит в определении 

общего подхода к основным социально-экономическим и экологическим 

проблемам в целях подготовки и реализации стратегических научно-

исследовательских подходов и программ. Для государств-членов это мо-

жет означать координацию существующих национальных программ или 

разработку новых. На практике это предполагает объединение ресурсов, 

выбор наиболее эффективных инструментов, коллективную реализацию, 

мониторинг и оценку прогресса.

Кроме того, в 2008 г. был создан Совет Европейского научно-

исследовательского пространства (ERAB). Совет состоит из ученых, а 

также представителей промышленности и гражданского общества и при-

зван оказывать Европейской Комиссии содействие в реализации проекта 

ERA22. Совет пришел на смену Европейскому научно-исследовательскому 

консультативному совету (EURAB), который за период с 2001 по 2007 г. 

опубликовал более 30 отчетов и рекомендаций по вопросам научно-

исследовательской политики.

В ходе реализации обновленной Лиссабонской стратегии была принята 

Седьмая Рамочная программа в сфере научных исследований, технологи-

ческого развития и демонстрационной деятельности, охватывавшая  пе-
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в
о риод с 2007 по 2013 г.23 Основной целью программы было соотнесение 

научно-исследовательской политики ЕС с его амбициями в сфере эконо-

мической и социальной политики путем создания Европейского научно-

исследовательского пространства. В структуру Рамочной программы 

входили четыре основных программы: «Сотрудничество» (стимулирова-

ние сотрудничества и повышение эффективности связей между промыш-

ленностью и научно-исследовательским сектором на транснациональном 

уровне), «Идеи» (стимулирование научных исследований в Европе, на-

правленность на новые научные открытия, которые в корне меняют пред-

ставление о мире и образ жизни европейцев; поддержка наиболее амби-

циозных и инновационных научно-исследовательских проектов), «Люди» 

(использование финансовых ресурсов для улучшения перспектив разви-

тия карьеры исследователей в Европе и привлечения молодых исследо-

вателей более высокого уровня), и «Потенциал» (предоставление уче-

ным мощного инструментария, который позволит им повысить качество 

и конкурентоспособность исследований; увеличение объема инвестиций 

в научно-исследовательскую инфраструктуру в менее успешных регионах, 

в создание региональных объединений научных учреждений и хозяйству-

ющих субъектов, а также в научные исследования в интересах малого и 

среднего бизнеса). С 2014 г. стартует новый финансовый инструмент – 

Рамочная программа научных исследований и инновации «Горизонт», рас-

считанный на период до 2020 г.

Цели, поставленные Лиссабонской стратегией в 2000 г. и пересмо-

тренные в 2005 г., связаны с превращением Европы в самую конкурен-

тоспособную и динамичную, основанную на  знаниях экономику в мире, 

способную обеспечить устойчивый экономический рост, увеличение ко-

личества рабочих мест, улучшение условий труда и большую социальную 

сплоченность. Оценивая в 2010 г. результаты Лиссабонской стратегии, 

Европейская Комиссия отметила ее значительный успех, однако была вы-

нуждена констатировать, что наиболее важные из поставленных целей так 

и не были достигнуты24. На смену Лиссабонской стратегии в 2010 г. при-

шла стратегия «Европа 2020», которая разработана с учетом положитель-

ного и отрицательного опыта своей «предшественницы»25. Инновационная 

сфера занимает центральное место в этой стратегии и одной из ее «Флаг-

манских Инициатив» является инициатива «Инновационный Союз»26.

Возвращаясь к одной из наиболее амбициозных инициатив ЕС в рас-

сматриваемой сфере – проекту Европейского научно-исследовательского 

пространства, – следует обратить внимание на принятый Европейской 

Комиссией в 2013 г. Доклад о ходе работы по реализации данного проек-

та, в котором закреплены основные ориентиры развития этой инициативы 

в будущем и содержит необходимые рекомендации государствам-членам 

относительно транснационального сотрудничества в указанной сфере, 

научно-исследовательской инфраструктуры, открытого рынка труда для 

исследователей, гендерного равенства, оптимального распространения 
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и трансфера научных знаний27. Некоторые из этих рекомендаций можно 

кратко изложить следующим образом:

в то время как вопрос о балансе между финансированием в сфере на-

учных исследований на конкурсной и внеконкурсной основе лежит в сфе-

ре внутригосударственного усмотрения, конкурсное финансирование и 

институциональная оценка, основанные на производительности, должны 

играть центральную роль при принятии решений о финансировании науч-

ных исследований в государствах-членах с применением основных принци-

пов международной экспертной оценки; 

необходимо обеспечить большую транспарентность условий трансна-

ционального доступа к научно-исследовательской инфраструктуре;  

государствам-членам и институтам ЕС необходимо прилагать совмест-

ные усилия для обеспечения того, чтобы кадровые вопросы  в научно-

исследовательской сфере решались на основе практики открытости, 

транспарентности и учета профессиональных качеств; 

государствам-членам необходимо развивать стратегии трансфера 

знаний для привнесения структурных и культурных изменений в научно-

исследовательскую и инновационную систему и повышения экономиче-

ской и социальной отдачи научно-исследовательской деятельности.

Действительно за тот длительный период, в течение которого области 

науки и инноваций находятся в сфере внимания ЕС, многое уже сделано, 

однако, как было отмечено выше, развитие данной сферы все еще стал-

кивается с серьезными проблемами. Вместе с тем восприятие соответ-

ствующих инициатив учредительными актами ЕС, а также поступательное 

развитие правовой базы регулирования научно-исследовательской и ин-

новационной деятельности, осуществляемое институтами ЕС, свидетель-

ствует об основательности намерений государств-членов ЕС активно дви-

гаться вперед.

1 Совместный научно-исследовательский центр существует и в настоящее время, значительно 
расширив сферу своей компетенции.

2 Просуществовала до 1998 г. в форме 5 интегрированных программ (ESPRIT 0 – ESPRIT 4), а 
впоследствии, в 1999 г., была заменена программой «Технологии информационного общества» (IST).

3 Article 24 of the Single European Act // Official Journal of the EU. L 169. 29 June 1987.
4 Article 38 or the Treaty on European Union // Official Journal of the EU. C 191. 29 July 1992.
5 Treaty on the Functioning of the European Union (Consolidated version) // Official Journal of the 

EU. C 115/47. 9 May 2008.
6 Article 179 of the Treaty on the Functioning of the European Union (Consolidated version) // 

Official Journal of the EU. C 115/47. 9 May 2008. 
7 Article 180 of the Treaty on the Functioning of the European Union (Consolidated version) // 

Official Journal of the EU. C 115/47. 9 May 2008.
8 Материал настоящей статьи подготовлен на основе нормативно-правовых актов и других 

официальных документов, принятых в рамках Европейского Союза. Источником опубликования 
используемых в статье документов, не опубликованных в издании “Official Journal of the EU”, вы-
ступает правовая база “EUR-Lex”. URL: http://eur-lex.europa.eu/ (дата обращения: 09.12.13).

9 Presidency Conclusions on the Lisbon European Council // Rodrigues M.J. European policies for 
a knowledge economy. Bodmin: Edward Elgar Publishing Limited, 2003. P. 140-160. 

10 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the Economic and 
Social Committee and the Committee of the Regions of 18 January 2000: Towards a European research 
area. COM (2000) 6 final.

11 Decision No 1513/2002/EC of the European Parliament and of the Council of 27 June 2002 con-
cerning the sixth framework programme of the European Community for research, technological devel-
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12 Communication to the spring European Council of 2 February 2005 entitled “Working together for 

growth and jobs. A new start for the Lisbon strategy”: Communication from President Barroso in agree-
ment with Vice-President Verheugen. COM (2005) 24 final. 

13 Green Paper of 4 April 2007 on “The European Research Area: New Perspectives”. COM (2007) 
161 final.

14 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions of 13 September 2006 “Putting 
knowledge into practice: A broad-based innovation strategy for the EU”. – COM (2006) 502 final. 

15 Communication from the Commission “Community framework for State aid for research and devel-
opment” // Official Journal of the EU. C 323/1. 30 December 2006.

16 Commission Communication of 22 November 2006 to the Council, the European Parliament and 
the European Economic and Social Committee: “Towards a more effective use of tax incentives in favour 
of R&D”. COM (2006) 728 final. 
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European Research Infrastructure Consortium (ERIC) // Official Journal of the EU. L 206. 8 August 2009.
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20 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament of 23 May 2008 
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21 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions of 15 July 2008: “Towards Joint 
Programming in Research: Working together to tackle common challenges more effectively”. COM 
(2008) 468 final. 

22 Commission Decision 2008/111/EC, Euratom of 7 December 2007 establishing the European 
Research Area Board // Official Journal of the EU. L 40. 14 February 2008.

23 Decision No 1982/2006/EC of the European Parliament and of the Council of 18 December 2006 con-
cerning the Seventh Framework Programme of the European Community for research, technological devel-
opment and demonstration activities (2007-13) // Official Journal of the EU. L 412. 30 December 2006. 

24 Lisbon Strategy evaluation document: Commission staff working document of 2 February 2010. 
SEC(2010) 114 final. 

25 Communication from the Commission of 3 March 2010 “Europe 2020: A European strategy for 
smart, sustainable and inclusive growth”. COM(2010) 2020. 

26 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European 
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27 Report from the Commission to the Council and the European Parliament “European Research 
Area: Progress Report 2013”. SWD(2013) 333 final. 

Н.Н. Липкина*

КОНТРМЕРЫ И САНКЦИИ 

КАК СРЕДСТВА ОБЕСПЕЧЕНИЯ РЕАЛИЗАЦИИ 

МЕЖДУНАРОДНО-ПРАВОВЫХ ОБЯЗАТЕЛЬСТВ

Деление правомерного невоенного принуждения на контрмеры и санк-

ции широко принято в теории международного права и практике междуна-

родных отношений1. Как отмечается в Комментариях к текстам проектов 

* Липкина Надежда Николаевна – кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры евро-

пейского права и сравнительного правоведения ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юриди-

ческая академия»; e-mail: eurolaw@sgap.ru



49

Н
.Н

. Л
и

п
к

и
н

а
  

К
о

н
т

р
м

ер
ы

 и
 са

н
к

ц
и

и
 к

а
к

 ср
ед

ст
в

а
 о

б
есп

еч
ен

и
я

 р
еа

л
и

за
ц

и
и

 м
еж

д
у

н
а

р
о

д
н

о
-п

р
а

в
о

в
ы

х о
б

я
за

т
ел

ьст
в

 

статей об ответственности государств за международно-противоправные 

деяния, контрмеры являются элементом децентрализованной системы 

принуждения2. Санкции же понимаются как принудительные меры, приме-

няемые в централизованном порядке (прежде всего, в рамках международ-

ной организации)3. И.И. Лукашук дает следующее определение санкций: 

«принудительные меры, предпринимаемые международной организацией 

к правонарушителю в целях побуждения его к выполнению обязательств, 

вытекающих из правоотношения ответственности»4.

Санкции, как и контрмеры, являются, как представляется, именно ме-

рами невоенного принуждения. Например, Н. Уайт и А. Абасс, говоря о 

санкциях и контрмерах, используют термин «non-forcible measures»5, ко-

торый можно перевести и как невоенные, и как ненасильственные меры. 

Однако меры принуждения уже сами по себе имеют принудительный ха-

рактер. Более того, тот контекст, в котором используется термин «non-

forcible measures» данными авторами, также свидетельствует о том, что 

он понимается ими, скорее, не просто как означающий ненасильствен-

ные меры, а более узко как означающий меры невоенного характера. Так, 

в том же издании авторы указывают, что насильственные меры (forcible 

measures) (как представляется, противопоставляемые ими ненасиль-

ственным мерам) включают в себя вооруженные репрессалии или могут 

принимать форму войны6.

При этом, если в отношении контрмер сомнений в их невоенном 

характере не возникает, поскольку в Статьях об ответственности госу-

дарств за международно-противоправные деяния особо подчеркивается, 

что «контрмеры не могут затрагивать обязательства воздерживаться от 

угрозы силой или ее применения, закрепленного в Уставе Организации 

Объединенных Наций»7, то с санкциями не все так просто. В Уставе ООН 

термин «санкции» прямо не закреплен, однако, как представляется, при-

менительно к деятельности данной Организации этот термин имеет отно-

шение к мерам, принимаемым на основании ст. 41 Устава ООН. В Ком-

ментариях к текстам проектов статей об ответственности государств за 

международно-противоправные деяния Комиссия международного пра-

ва, высказавшись о неточности термина «санкции», отметила: «В гла-

ве VII Устава Организации Объединенных Наций упоминается лишь о 

«мерах», хотя эти меры включают в себя весьма широкий круг действий, 

включая применение вооруженной силы»8. Таким образом, вероятно, Ко-

миссию международного права в термине «санкции» смутил именно тот 

факт, что данный термин может быть применен также и к случаям при-

нятия Советом Безопасности ООН решения о действиях с использовани-

ем вооруженных сил. Действия вооруженными силами, осуществляемые 

по решению Совета Безопасности ООН, принятому на основании ст. 42 

Устава ООН, как представляется, все-таки являются предметом регули-

рования отдельного института международного права. Более того, в рам-

ках самой Организации Объединенных Наций под термином «санкции» 
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о понимаются, скорее, меры, принятые на основании ст. 41 Устава ООН, 

т.е. меры невоенного характера. Так, как было отмечено в ходе Симпо-

зиума ООН «Повышение эффективности санкций Совета Безопасности 

Организации Объединенных Наций», состоявшегося 30 апреля 2007 г., 

«санкции, введение которых свидетельствует о единстве цели и решимо-

сти международного сообщества, способны достичь результатов без при-

менения силы»9. Опять же в данном случае речь идет, скорее, о «силе» 

в узком смысле, т.е. о военной силе, поскольку наличие иного принужде-

ния, например экономического, подразумевается самим режимом санкций. 

Также в докладе Группы высокого уровня по угрозам, вызовам и переменам 

«Более безопасный мир: наша общая ответственность» отмечается: «Что 

касается превентивных действий в связи с угрозами для международно-

го мира и безопасности, то санкции являются жизненно важным, хотя и 

несовершенным инструментом. Они представляют собой необходимую 

середину между войной и словами, когда страны, отдельные лица и по-

встанческие группы нарушают международные нормы и когда отсутствие 

реакции ослабляло бы эти нормы, ободряло бы других нарушителей или 

истолковывалось бы как согласие» (курсив наш. – Н.Л.)10. То есть авто-

рами доклада также подчеркивается невоенный характер санкций, прини-

маемых в рамках ООН. Подтверждение такому подходу можно найти и в 

позициях региональных международных организаций. Например, как от-

метила Европейская Комиссия, «санкции – это инструменты дипломати-

ческого или экономического характера»11.

Однако в литературе встречаются и другие точки зрения. Так, И.И. Лу-

кашук в понятие «санкции» включает в т.ч. и военные меры12. Более того, 

зачастую авторами даже используются термины «военные санкции»13, 

«вооруженные санкции»14. Ряд авторов к индивидуальным «контрмерам 

(санкциям)» относят, в частности, самооборону, а к коллективным «кон-

трмерам (санкциям)» – коллективные вооруженные меры15. Последняя 

позиция, хотя и выглядит логично, тем не менее, как представляется, не 

соответствует международной практике. Понятие контрмер не включает в 

себя самооборону, о чем свидетельствует целый ряд аргументов: во-первых, 

контрмеры и самооборона имеют абсолютно разные правовые основания 

в виде обычных норм, нашедших отражение в Статьях об ответственности 

государств за международно-противоправные деяния и ст. 51 Устава ООН 

соответственно; во-вторых, контрмеры, как уже отмечалось, не могут за-

трагивать обязательства воздерживаться от угрозы силой или ее примене-

ния, закрепленного в Уставе ООН, а самооборона связана, собственно, с 

принятием военных мер; в-третьих, самооборона и контрмеры имеют раз-

личные цели. Как отмечал А. Фердросс, «все же необходимо отличать не-

обходимую оборону от репрессалий, так как первая заключается просто 

в оборонительных действиях, тогда как проводящее репрессалии государ-

ство само предпринимает меры по вмешательству в правовые блага про-

тивной стороны; репрессалии, таким образом, являются наступательным 
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средством самопомощи»16; в-четвертых, самооборона и контрмеры рас-

сматриваются в отдельных статьях (ст. 21 и 22 соответственно), статьях 

об ответственности государств за международно-противоправные деяния 

государств в качестве различных обстоятельств, исключающих противо-

правность деяния. Международный Суд ООН, явно разделяя самооборо-

ну и контрмеры, в решении по делу «США против Никарагуа» отметил: 

Суд должен исследовать вопрос, имеется ли какое-либо основание, позво-

ляющее признать правомерным оспариваемое поведение не в силу права 

на самооборону от вооруженного нападения, а в силу права на принятие 

контрмер в ответ на поведение, которое предположительно не является 

вооруженным нападением17. 

Если санкции рассматривать как аналог контрмер (по сути, как кол-

лективные контрмеры), то санкции, как и контрмеры, являются мерами 

невоенного характера, и, поскольку самооборона не включается в поня-

тие контрмер, то и коллективные военные меры не включаются в понятие 

санкций.

Однако приведенные ранее точки зрения, согласно которым понятие 

«санкции» включает в себя и военные меры, как предоставляется, не яв-

ляются неверными. Дело в том, что термин «санкции» — в значительной 

степени понятие доктринальное, что приводит к его многозначности. Как 

отмечается в литературе, санкции могут пониматься в узком и широком 

смыслах. Зачастую термин «санкции» толкуется как «реакция на право-

нарушение»18, «средство, обеспечивающее обязательность соблюдения 

права, и идентифицируется обычно с понятием «принуждение»»19. При 

таком широком понимании в понятие «санкции» можно включить абсо-

лютно любые меры принуждения: контрмеры, самооборону, реторсии и 

т.д. Так, Т.Н. Нешатаева понимает под международно-правовыми санк-

циями международных организаций «все меры охраны международного 

правопорядка, закрепляемые в нормах международного права, носящие 

принудительный характер и применяемые в случае правонарушений к 

государству-деликвенту с помощью институционного механизма междуна-

родной организации»20.

В литературе имеет место позиция о наличии еще одной отличитель-

ной черты санкций, по сравнению с контрмерами (хотя опять же ввиду 

отсутствия общепризнанного правового определения понятия «санк-

ция», данная отличительная особенность признается не всеми автора-

ми), цели их применения. Цель контрмер сформулирована в ст. 49 Ста-

тей об ответственности государств за международно-противоправные 

деяния следующим образом: потерпевшее государство может прини-

мать контрмеры против государства, ответственного за международно-

противоправное деяние, только с целью побудить это государство 

выполнить его обязательства. Таким образом, целью контрмер явля-

ется не наказание нарушителя, а понуждение его к выполнению своих 

международных обязательств. В отличие от контрмер, как отмечают, 
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о например, Н. Уайт и А. Абасс, санкции носят явно выраженный «ка-

рательный» характер21. Как отмечает Г.И. Курдюков, «санкции могут 

применяться для выполнения различных функций, например, как фор-

ма наказания и мера возмездия за незаконное и неприемлемое поведе-

ние и как метод убеждения или принуждения к смене политики»22. По 

мнению Д.Б. Левина, «санкция в общем международном праве – мера 

возмездия или репрессии за нарушение норм международного права, 

применяемая по отношению к нарушителю»23. При таком понимании 

санкций, как справедливо отмечается рядом авторов, применение к 

субъектам международного права «санкций» в одностороннем порядке 

со стороны отдельных государств является неправомерным24. При этом, 

вероятно, необходимо иметь в виду условность такой характеристики, 

как «карательный характер». Цель введения санкций по аналогии с 

контрмерами заключается в понуждении государства-нарушителя вы-

полнить свои международно-правовые обязательства, в т.ч. вытекаю-

щие из международно-правовой ответственности, т.е. санкции не могут 

рассматриваться как самостоятельный вид наказания, применяемого к 

нарушителю, налагаемого независимо от того, исполнены ли государ-

ством нарушенные обязательства и (или) обязательства, вытекающие 

из правоотношений ответственности (например, выплачена ли ком-

пенсация, осуществлена ли реституция, сатисфакция и т.д.). Так, на-

пример, резолюции Совета Безопасности ООН, предусматривающие 

введение санкционных режимов, четко определяют те условия (по сути 

обязательства), которые должны быть выполнены государством, в от-

ношении которого санкции применяются для снятия этих ограничитель-

ных мер. Например, в резолюции Совета Безопасности ООН по Судану 

2005 г. отмечается, что упомянутые меры для недопущения въезда на их 

территорию или проезда через нее всех лиц, обозначенных Комитетом, 

а также заморозка всех средств, финансовых активов и экономических 

ресурсов, прямо или косвенно находящихся в собственности или под 

контролем физических лиц, обозначенных Комитетом, вступают в силу 

через 30 дней после принятия настоящей резолюции, если только Совет 

Безопасности до этого не определит, что стороны в конфликте в Дарфу-

ре выполнили все обязательства и требования, упомянутые в пп. 1 и 6 

резолюции, в частности, обязательства немедленно прекратить совер-

шать агрессивные военные полеты в регионе Дарфур и над ним25. Это 

еще раз подтверждает, что санкции являются, скорее, обеспечительны-

ми принудительными мерами, а не карательными.

И еще одно отличие санкций от контрмер заключается в том, что 

санкции могут применяться не только к государствам, уже нарушившим 

свои международные обязательства, но и в случаях существования ре-

альной угрозы такого нарушения. Так, например, ст. 39 Устава ООН 

указала: Совет Безопасности определяет существование любой угрозы 

миру, любого нарушения мира или акта агрессии и делает рекоменда-
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ции или решает о том, какие меры следует предпринять в соответствии 

со ст. 41 и 42 для поддержания или восстановления международного 

мира и безопасности; ст. 50 Устава ООН, в свою очередь, закрепила 

следующее условие: «если Советом Безопасности принимаются пре-

вентивные или принудительные меры против какого-либо государ-

ства …». Перечисленные в ст. 41 Устава ООН меры (по сути, санкции) 

могут применяться и в превентивном порядке. Как отмечают Н. Уайт 

и А. Абасс, Совет Безопасности ООН может иметь дело с угрозами 

миру или нарушениями мира, которые не образуют международно-

противоправного деяния26. Контрмеры, в отличие от санкций, могут при-

меняться только как реакция на противоправное поведение субъекта. 

Как неоднократно указывал Международный Суд ООН, для того, чтобы 

быть оправданной, контрмера должна отвечать определенным услови-

ям: должна приниматься в ответ на предшествующее международно-

противоправное деяние другого государства и должна быть направлена 

против этого государства27.

Помимо понимания санкций как коллективных принудительных мер, 

существует также понимание санкций как мер принуждения, принимаемых 

индивидуально государствами. Как подчеркнул Международно-правовой 

совет при Министерстве иностранных дел РФ, термин «санкции», при-

меняемый для обозначения односторонних принудительных мер, исполь-

зуется в политологическом и публицистическом лексиконе28. Понятие 

«односторонние санкции» является широким и абстрактным и может при-

меняться для обозначения различных явлений и процессов, контрмер, ре-

торсий и т.д., а следовательно, предполагает и соответствующую квалифи-

кацию принимаемой односторонней меры.

Правовой режим контрмер прямо установлен в Статьях об ответствен-

ности государств за международно-противоправные деяния. Что касается 

реторсий, то следует отметить, что нельзя считать, что международное пра-

во напрямую запрещает такие меры, однако, с другой стороны, реторсии, 

как и контрмеры, могут привести к значительным негативным экстеррито-

риальным последствиям, привести к серьезному гуманитарному кризису в 

государстве, в отношении которого реторсии осуществляются, и в третьих 

государствах.

В международном праве постепенно формируется норма, запрещаю-

щая применение односторонних санкций, особенно имеющих экстерри-

ториальные последствия. Генеральная Ассамблея ООН еще в ходе 51-й 

сессии в резолюции «Права человека и односторонние принудительные 

меры» настоятельно призвала все государства воздерживаться от при-

нятия или осуществления любых, не соответствующих международному 

праву и Уставу ООН односторонних мер, в частности мер принудитель-

ного характера, со всеми вытекающими из них экстерриториальными по-

следствиями, создающих препятствия для торговых отношений между 

государствами и таким образом затрудняющих полную реализацию прав, 
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о изложенных во Всеобщей декларации прав человека и других междуна-

родных документах по правам человека, в частности прав отдельных лиц 

и народов на развитие; и отвергла односторонние принудительные меры 

со всеми вытекающими из них экстерриториальными последствиями как 

средство политического или экономического давления на любую страну, 

особенно развивающиеся страны, вследствие их негативных последствий 

для осуществления всех прав человека широких групп населения, в част-

ности детей, женщин и стариков29.

Приведенные положения неоднократно повторялись в одноименных 

специальных резолюциях на последующих сессиях и были дополнены еще 

рядом положений: всем государствам предложено рассмотреть возмож-

ность принятия в случае необходимости административных или законода-

тельных мер в целях противодействия экстерриториальному применению 

или экстерриториальным последствиям односторонних принудительных 

мер, а государствам-членам, прибегшим к таким мерам, подтвердить 

приверженность своим обязательствам и обязанностям, вытекающим из 

международных документов по правам человека, участниками которых они 

являются, отменив эти меры как можно скорее30.

При подготовке проектов указанных резолюций, было запрошено мне-

ние отдельных государств о правомерности односторонних санкций. Так, 

правительства Кубы и Мексики заявили, что отвергают введение поли-

тических или экономических санкций в отношении государств, которые 

не были должным образом утверждены Советом Безопасности согласно 

Уставу ООН и не соответствуют другим мерам, рекомендованным Гене-

ральной Ассамблеей31.

Норма, запрещающая целиком и полностью односторонние санк-

ции государств, пока не сформировалась, однако реторсии также долж-

ны подчиняться определенным правилам. Как отмечается в докладе 

Международно-правового совета при МИД РФ «Односторонние санк-

ции» и международное право», «те критерии, которые определяют право-

мерность контрмер, принимаемых в ответ на правонарушения, могут опре-

делять степень обоснованности недружественных шагов, принимаемых в 

ответ на недружественные шаги»32.

Подводя итог, следует отметить, что санкции и контрмеры представляют 

собой самостоятельные средства обеспечения реализации международно-

правовых обязательств, которые следует также отличать от иных явлений, 

например самообороны, и т.д. Более того, термин «санкции», являющийся 

скорее доктринальным понятием, может иметь зачастую различные зна-

чения. В связи с этим употребление термина «санкции» вызывает больше 

вопросов, чем употребление термина «контрмеры», и употребление пер-

вого вне связи с конкретным правовым режимом требует особой осторож-

ности, поскольку его различные интерпретации могут привести к подмене 

понятий, используемых для обозначения целого ряда правовых явлений, 

таких как контрмеры, реторсии, санкции международных организаций, 
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для каждого из которых установлен свой собственный перечень правовых 

оснований и критериев правомерности применения.
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а УГОЛОВНЫЙ ПРОЦЕСС И КРИМИНАЛИСТИКА

М.М. Менжега*

К ВОПРОСУ О КОМПЬЮТЕРНОЙ ИНФОРМАЦИИ 

В РОССИИ

Информационная безопасность в настоящее время, безусловно, за-

нимает одно из приоритетных мест в системе безопасности большин-

ства крупных  государств. Развитие общества характеризуется инфор-

матизацией большинства сфер деятельности. Однако используемые 

телекоммуникационные системы остаются недостаточно защищенны-

ми, а возможный ущерб от криминальных посягательств на компью-

терную информацию с каждым годом становится все серьезнее. Со-

гласно проведенному компанией «Яндекс» исследованию, основанному 

на статистике сервисов «Яндекс», таких как «Метрика», «Новости», 

«Справочник» и др.1, на осень 2012 г. число пользователей Интерне-

та в России составляло более 52% всего совершеннолетнего населе-

ния страны. На сегодняшний день все больше людей используют Ин-

тернет для торговли, управленческих функций, финансовых расчетов и 

т.д. Соответственно растет и количество преступлений, совершаемых с 

использованием компьютерной информации, носящих зачастую транс-

национальный характер. Опасность таких преступлений исключитель-

на, т.к. они представляют угрозу для межгосударственных отношений, 

международной безопасности, международных интересов государства, 

а также для жизни и здоровья населения всей планеты2. Таким обра-

зом, исследование понятия компьютерной информации необходимо для 

его унификации в законодательстве разных стран и более эффективной 

борьбы с указанными преступлениями.

Вступивший в действие с 1 января 1997 г. Уголовный кодекс РФ (да-

лее — УК РФ) (ст. 272) понимал под компьютерной информацией инфор-

мацию на машинном носителе, в электронно-вычислительной машине 

(ЭВМ), системе ЭВМ или их сети. Ряд сложностей вызывал термин ЭВМ, 

* Менжега Михаил Михайлович – кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры крими-

налистического обеспечения расследования преступлений ФГБОУ ВПО «Саратовская государствен-

ная юридическая академия»; e-mail: wandol@mail.ru
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неопределенность вносило и разграничение законодателем системы ЭВМ 

и сети ЭВМ (ст. 272).

В.В. Крылов предложил определять компьютерную информацию как 

имеющий собственника элемент информационной системы — сведения, 

знания или набор команд (программа), — хранящийся в ЭВМ или управ-

ляющий ею3. Такое определение ограничивало место хранения информа-

ции памятью ЭВМ, что оставляло открытым вопрос об обозначении ин-

формации, записанной на компакт-диск или иной носитель.

Компьютерная информация — это информация, зафиксированная на 

машинном носителе или передаваемая по телекоммуникационным кана-

лам в форме, доступной восприятию ЭВМ4. В указанном определении дис-

куссию вызывало слово «восприятие», означающее «сложный процесс 

приема и преобразования информации, обеспечивающий организму (жи-

вому существу, обладающему совокупностью свойств, отличающих его от 

неживой материи) отражение объективной реальности и ориентировку в 

окружающем мире»5, что вызывало сомнение в допустимости использова-

ния такого понятия применительно к ЭВМ.

Значительный вклад в развитие  понятия  «компьютерная информа-

ция» внес В.А. Мещеряков, предложив понимать под ней информацию, 

представленную в специальном (машинном) виде, предназначенном и при-

годном для ее автоматизированной обработки, хранения и передачи, на-

ходящуюся на материальном носителе и имеющую собственника или иного 

законного владельца, установившего порядок ее создания (генерации), об-

работки, передачи и уничтожения6.

Однако законодатель поправками, внесенными в УК РФ Федераль-

ным законом от 7 декабря 2011 г. № 420-ФЗ «О внесении изменений в 

Уголовный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные 

акты Российской Федерации» (в ред. от 28 декабря 2013 г.)7, предложил 

свое видение компьютерной информации. Указанные изменения привели к  

многочисленным обсуждениям и дискуссиям, подвергались многочислен-

ной критике. Все это имеет место и сегодня. 

В примечании к ст. 272 УК РФ  компьютерная информация понима-

ется как «сведения (сообщения, данные), представленные в форме элек-

трических сигналов, независимо от средств их хранения, обработки и 

передачи». Несомненно, новое определение компьютерной информации 

не идеально, что отмечает и Верховный Суд РФ в официальном отзыве  

на проект федерального закона «О внесении изменений в Уголовный ко-

декс Российской Федерации и отдельные акты Российской Федерации»: 

«Предложенный в примечании термин «электрические сигналы» не вно-

сит достаточной ясности в определение понятия и требует дополнитель-

ного пояснения»8.

Некоторые авторы считают, что такое понятие достаточно узкое и не 

охватывает некоторые формы передачи компьютерной информации: в 

компьютерных сетях часто используется оптоволокно, в котором данные 
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внутреннего отражения, а не электрических сигналов.

То же касается мобильной связи. Возникает вопрос: возможно ли бу-

дет квалифицировать деяние как преступление в сфере компьютерной ин-

формации, если часть хакерской атаки проходит именно с использованием 

оптоволокна? 

На наш взгляд, никаких проблем в этой ситуации нет. Так, любое пре-

ступление, предусмотренное гл. 28 УК РФ, совершается путем  действий 

с информацией, которая конечным оборудованием преобразована в элек-

трические сигналы, даже если она и передавалась посредством оптоволок-

на. Достаточно сложно представить пример, когда неправомерный доступ 

к информации осуществляется непосредственно через оптоволокно, без 

какого-либо иного оборудования, преобразующего передаваемую инфор-

мацию в «форму электрических сигналов».

Правильным также является отказ законодателя от перечисления мест 

возможного хранения компьютерной информации, т.к. прежняя редакция 

статей вносила некоторую неопределенность, разграничивая термины 

«система ЭВМ» и «сети ЭВМ». Более того, как справедливо отмечают 

некоторые авторы9, с развитием новых технологий появляются принципи-

ально новые средства хранения информации, поэтому перечисление их в 

законе нецелесообразно.

Для правильной квалификации преступлений, а также для более эф-

фективного правоприменения необходима унификация многих терминов. 

Не вызывает сомнений необходимость в дальнейшем  научном исследова-

нии проблем связанных с новыми технологиями и, в частности, с понятием 

компьютерной информации.

1 См.: Развитие Интернета в регионах России // Исследования. Информационные бюлле-
тени. URL: http://company.yandex.ru/researches/reports/2013/ya_internet_regions_2013.xml 
(дата обращения: 15.11.2013).

2 См.: Хижняк Д.С. Формирование категории транснациональных преступлений как фактор 
развития современной методологии криминалистики. Саратов, 2013. С. 3.

3 См.: Крылов В.В. Расследование преступлений в сфере информации. М., 1998. С. 58.
4 См.: Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации. Особенная часть / под 
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П.В. Фомичев*

ПОСТАНОВЛЕНИЕ О ПРОИЗВОДСТВЕ 

СЛЕДСТВЕННОГО ДЕЙСТВИЯ:

ТРЕБОВАНИЯ ЗАКОНА И ОШИБКИ ПРАКТИКИ

Уголовно-процессуальное законодательство РФ не содержит четко 

установленных требований, реквизитов или, по крайней мере, содержания 

постановления о производстве следственного действия. Кроме того, Фе-

деральным законом от 5 июня 2007 г. № 87-ФЗ«О внесении изменений в 

Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и Федеральный 

закон «О прокуратуре Российской Федерации»»1 гл. 57 УПК РФ, содер-

жавшая бланки отдельных процессуальных документов (в т.ч. и некоторых 

постановлений о производстве следственных действий), была исключена 

из текста Кодекса. 

Вместе с тем нельзя сказать, что законодатель вообще не уделяет внима-

ния процессуальным документам, которые выносятся в процессе производ-

ства следственных действий. Так, в п. 33 ст. 5 УПК РФ разъясняется понятие 

процессуального решения, которым является, в частности, решение следо-

вателя, принимаемое в порядке, установленном Кодексом. В п. 25 данной 

статьи указывается, что всякое решение следователя, вынесенное при про-

изводстве предварительного расследования (за исключением обвинительно-

го заключения), называется постановлением. 

Обращает на себя внимание терминологическая путаница при опреде-

лении указанных терминов: постановление — это и есть процессуальное 

решение следователя; однако законодатель почему-то только по отноше-

нию к процессуальному решению подчеркнул необходимость принятия его 

в порядке, установленном законом. В данном случае целесообразно было 

бы подчеркнуть, что некоторые процессуальные решения следователя мо-

гут приниматься в устной форме, а некоторые требуют вынесения специ-

ального процессуального акта – постановления, составляемого в установ-

ленном законом порядке. 

Как и всякий другой процессуальный документ, постановление о про-

изводстве следственного действия должно соответствовать определенным 

требованиям. И, несмотря на то, что в настоящее время форма постанов-

лений следователя о производстве следственных действий значительно ли-

берализована (ее попросту не существует), в законодательстве подразуме-

ваются, а на практике сложились определенные требования, касающиеся 

этого документа. В учебной и методической литературе указывается на то, 

что любое решение следователя, включая решение о производстве след-

ственного действия, должно состоять из вводной, описательной и резолю-

тивной частей2. Во вводной части постановления указываются его наиме-

*Фомичев Петр Викторович — старший референт Управления ФСБ РФ по Самарской области.
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вынесено. В описательной части приводится краткое содержание обстоя-

тельств уголовного дела, обоснование необходимости производства соот-

ветствующего следственного действия, ссылка на соответствующие статьи 

УПК РФ. При этом сущность (фабула) дела излагается таким образом, 

чтобы было понятно, какие обстоятельства установлены в процессе рас-

следования и какие необходимо установить путем производства данного 

следственного действия. В резолютивной части постановления излагается 

решение о проведении следственного действия. 

Как уже отмечалось, УПК РФ не формулирует четких требований по 

отношению к такому виду уголовно-процессуальных документов, как по-

становление следователя о производстве следственного действия. Лишь в 

ч. 4 ст. 7 УПК РФ указаны требования применительно ко всем решениям, 

принимаемым при производстве по уголовному делу: они должны быть за-

конными, обоснованными и мотивированными. Законодательные требова-

ния к уголовно-процессуальным решениям по своей сущности относятся к 

общеправовому принципу уголовного судопроизводства — принципу за-

конности (ст. 7 УПК РФ), входя в его содержание.

В процессуальной литературе под требованиями, предъявляемыми к 

процессуальным решениям, понимается «совокупность обязательных, 

основанных на предписаниях уголовно-процессуального закона, принци-

пах уголовного процесса и рекомендациях судебно-следственной практики 

и теории уголовного процесса, условий (правил), которым должны отве-

чать как сами процессуальные решения, так и процессуальные докумен-

ты, в форме которых они принимаются, в целях наиболее успешного ре-

шения задач предварительного следствия…»3. С учетом этого требования, 

предъявляемые к процессуальным актам, подразделяют на две группы: 

требования, основанные на принципах российского уголовного процесса 

и иных положениях уголовно-процессуального закона (законность, обо-

снованность, мотивированность, своевременность, справедливость, все-

сторонность, полнота и объективность), и требования, сформулированные 

следственно-судебной практикой и наукой уголовного процесса (опреде-

ленность, грамотность и культура оформления процессуальных решений)4.

Однако такие требования, как своевременность, всесторонность, 

полнота и объективность процессуального решения, в действующем за-

конодательстве России отсутствуют. Их, скорее, можно отнести к требо-

ваниям второго порядка – разработанным наукой уголовного процесса и 

следственно-судебной практикой. В рамках данной статьи мы остановимся 

только на первой группе требований к постановлениям следователя о про-

изводстве следственного действия.

Требования, предъявляемые к процессуальным решениям следовате-

ля о производстве следственных действий, являются необходимыми усло-

виями их совершения, поскольку вынесение постановлений о производ-

стве следственных действий служит условием проведения следственного 
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действия, вытекающим из мотивировки принятого решения5. Вынесение 

постановления выступает гарантией прав и законных интересов граждан, 

преградой для произвола при производстве предварительного расследова-

ния. Кроме того, постановление о производстве следственного действия 

имеет и информационное значение: с его помощью участники следственно-

го действия уясняют основания и пределы ограничения их прав, получают 

возможность при обжаловании постановления конкретно указать, в чем, 

по их мнению, состоит его незаконность. Тем самым письменное решение 

о производстве следственного действия служит формальным подтвержде-

нием законности и обоснованности его производства.

Некоторые ученые-процессуалисты считают, что допустимость любых 

доказательств, получаемых в ходе следственных действий, обеспечивается 

только в случае, если производству следственных действий предшеству-

ет вынесение постановлений, обосновывающих мотивы их проведения6. 

Косвенным подтверждением такого мнения является ч. 5 ст. 165 УПК РФ, 

которая устанавливает зависимость допустимости полученных при про-

изводстве следственного действия доказательств от последующего при-

знания или непризнания судом решения о производстве следственного 

действия законным или незаконным. Тем не менее, УПК РФ не требует 

оформления решения о проведении целого ряда следственных действий в 

виде постановления, считая достаточным устного решения следователя, 

что представляется обоснованным. Если совершение каждого следствен-

ного действия будет требовать письменного решения, то о быстроте и эф-

фективности предварительного расследования придется забыть. Полага-

ем, что вытекающее из положений УПК РФ правило о том, что вынесение 

постановления требуется только в случаях, когда следственным действием 

затрагиваются важнейшие конституционные права и свободы граждан, яв-

ляется правильным.

Советскими учеными-процессуалистами понятие законности процес-

суального решения связывалось, прежде всего, с его обоснованностью7. 

Отсюда делался вывод о том, что законность процессуального решения 

следователя – это нормативное требование, тесно связанное с обосно-

ванностью решений и означающее неуклонное исполнение норм уголовно-

процессуального законодательства, которое регулирует форму, содержа-

ние процессуальных решений и компетенцию следственных органов при 

их вынесении; точное применение норм уголовного и иного материального 

права при квалификации преступлений, установлении оснований и раз-

мера подлежащего возмещению ущерба, решении иных правовых вопро-

сов, связанных с охраной прав и законных интересов личности в уголовном 

процессе8.

Как уже отмечалось, в настоящее время, исходя из систематическо-

го толкования положений ст. 7 УПК РФ, требования законности, обо-

снованности и мотивированности процессуальных решений составной 

частью входят в общее требование принципа законности производства 
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а по уголовному делу. Необходимо отметить законодательную неточность 

при формулировании требования законности к принятию процессуаль-

ных решений: исходя из ч. 4 ст. 7 УПК РФ, законными, обоснованными и 

мотивированными должны быть только письменные постановления сле-

дователя о производстве следственного действия. Поэтому получается, 

что на решения о производстве таких следственных действий, как допрос, 

осмотр места происшествия, проверка показаний на месте и др., требо-

вание законности не распространяется, что, конечно же, не может быть 

признано верным. В связи с этим представляется целесообразным вне-

сение изменений в ч. 4 ст. 7 УПК РФ и изложение ее в следующей ре-

дакции: «Определения суда, постановления судьи, прокурора, следова-

теля, дознавателя, иные процессуальные решения указанных участников 

уголовного судопроизводства должны быть законными, обоснованными 

и мотивированными».

Некоторые авторы указывали, что законность решений следовате-

ля имеет три стороны: соблюдение уголовно-правовых норм, правильное 

применение норм уголовно-процессуального закона и соблюдение иных 

норм права9. Таким образом, в понятие законности процессуального реше-

ния вкладывалось в основном соответствие закону правоприменительной 

деятельности следователя, с чем вряд ли можно согласиться, поскольку 

понятие законности несколько шире просто строгого соблюдения требова-

ний закона при производстве расследования.

Однако в настоящее время форма и содержание постановления о произ-

водстве следственного действия не регламентированы законодательством, 

носят свободный характер. Означает ли это, что такие постановления не 

являются законными? Очевидно, что нет, поскольку общие требования 

законодательства к процессуальным решениям все же предусмотрены – 

они должны быть законными, обоснованными и мотивированными, т.е. в 

вопросах установления требований применительно к процессуальным ре-

шениям законодатель в первую очередь говорит о сущностной основе про-

цессуального документа, а не о его внешнем оформлении.

В то же время требование соответствия постановления о производстве 

следственного действия процессуальной форме не может быть снято, по-

скольку ей должна быть подчинена вся деятельность следователя. Соблю-

дение процессуальной формы — непременный элемент законности про-

цессуального решения и самого следственного действия, проводимого на 

его основе. 

По нашему мнению, решение следователя о производстве следствен-

ного действия будет отвечать требованию законности в том случае, если 

оно  вынесено уполномоченным на это должностным лицом; по своей 

форме соответствует общепринятым рекомендациям к оформлению таких 

постановлений; содержит волеизъявление следователя о производстве 

только такого следственного действия, которое предусмотрено уголовно-

процессуальным законодательством; вынесено в условиях, при которых 
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допустимо производство следственного действия вообще, либо с которыми 

закон связывает необходимость получения судебного разрешения на его 

проведение (например, согласно ч. 5 ст. 177 УПК РФ судебное разрешение 

на осмотр жилища требуется только в случае отсутствия согласия прожи-

вающих в нем лиц на проведение осмотра).

Следующее требование, предъявляемое законом к решениям, включая 

постановления о производстве следственного действия, — его обоснован-

ность. Данный термин происходит от слова «основание». Поэтому обосно-

ванность решения о проведении следственного действия — это указание 

в нем правовых и фактических оснований производства следственного 

действия. Однако в первую очередь требование обоснованности обраще-

но к фактическому основанию принимаемого решения.  Полагаем, что под 

обоснованностью постановления о производстве следственного действия 

следует понимать не только наличие сделанных в нем выводов, но и фор-

мулировки, доказывающие необходимость в производстве следственного 

действия, а также точно сформулированные цели его производства, кото-

рые предполагается достичь в результате следственного действия. 

Понятия законности и обоснованности процессуального решения 

(а, стало быть, и постановления следователя о производстве следствен-

ного действия), хотя и являются относительно самостоятельными по-

нятиями, все же теснейшим образом взаимосвязаны и не существуют в 

отрыве друг от друга. И законность, и обоснованность решения опреде-

ляются надлежащим применением норм материального и процессуаль-

ного права. Применить норму УПК РФ можно лишь к установленным 

фактическим обстоятельствам дела; точно так же устанавливать факти-

ческие обстоятельства можно лишь тогда, когда норма права выступает 

в качестве внешнего ориентира.

Говоря об обоснованности постановления о производстве следствен-

ного действия, необходимо отметить, что обстоятельства, служащие осно-

ванием для производства того или иного следственного действия, должны 

быть четко указаны в постановлении следователя (дознавателя). Обосно-

ванность постановления о производстве следственного действия опреде-

ляется соответствием его выводов фактам объективной действительности. 

На практике же в качестве оснований производства, например, обыска 

указываются формулировки ч. 1 ст. 182 УПК РФ о том, что имеется до-

статочно данных полагать, что в жилище определенного лица могут нахо-

диться орудия преступления или предметы, имеющие значение для дела, а 

в постановлении о производстве контроля и записи переговоров в качестве 

основания для проведения этого следственного действия указывается на 

то, что есть веские основания полагать, что телефонные переговоры по-

дозреваемых (обвиняемых) могут содержать сведения, имеющие значение 

для уголовного дела10. Какие-либо конкретные обстоятельства, установ-

ленные по делу и дающие основания полагать необходимость в произ-

водстве обыска или прослушивания телефонных или иных переговоров, в 
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а постановлениях следователя (дознавателя), как правило, не указываются. 

Между тем формулировки соответствующих статей УПК РФ, регламен-

тирующие основания для производства того или иного следственного дей-

ствия, при вынесении решения по конкретному уголовному делу должны 

наполняться индивидуальным содержанием, предполагающим указание 

установленных по делу фактов и обстоятельств.

Мотивированность решений следователя — третье законодательное 

требование, предъявляемое к этим процессуальным актам, и входящее в 

общее требование законности постановлений следователя, которое озна-

чает, что такое постановление должно содержать объяснение причин, 

побудивших следователя к производству конкретного  действия, а также 

установленные конкретные обстоятельства дела, на основе которых дела-

ется вывод о необходимости производства следственного действия и нали-

чие к этому законных оснований. П.А. Лупинская включала в мотивировку 

«систему доводов, аргументов, соображений фактического, логического, 

правового характера, приводящих к определенным выводам по делу»11.

На первый взгляд, требования обоснованности и мотивированности 

процессуальных решений совпадают. Однако мотивированность подразу-

мевает приведение совокупности доводов, аргументов об обстоятельствах, 

которые необходимо выяснить. Обоснованность же означает подтверж-

денность выводов, содержащихся в процессуальном решении, определен-

ными материалами дела.

Например, применительно к обыску указание на «наличие доста-

точных оснований полагать» — это термин, обозначающий категорию 

мотивированности, но не обоснованности процессуального решения 

о производстве данного следственного действия. Иное противоречило 

бы сущности доказательств как сведений, обусловливающих возмож-

ность принятия действительно значимых решений. Доказательствами, 

подтверждающими необходимость производства обыска, должны счи-

таться содержащиеся в материалах уголовного дела конкретные све-

дения о том, что в определенном месте или у определенного лица могут 

находиться искомые объекты12. Однако, как справедливо отмечается в 

специальной литературе, ныне повсеместно распространена порочная 

практика, когда органы предварительного расследования в своих хо-

датайствах о проведении следственных действий ограничиваются без-

мотивной констатацией формулировок соответствующих норм УПК РФ 

или же их перечислением13.

По мнению П.Г. Марфицина, оценочный термин «мотивированность» 

употреблен законодателем не случайно. В постановлении по-разному мо-

гут быть отражены юридически значимые признаки события, последо-

вательность их изложения, использована разная степень детализации и 

достоверности. Все это будет зависеть от того, каким образом правопри-

менитель толкует понятие «мотивированность», насколько точно он мо-
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жет изложить свои мысли, обладает ли он умениями и навыками составле-

ния подобных постановлений14.

Таким образом, мотивированность постановления следователя пред-

полагает не просто ссылки на юридические и фактические обстоятельства 

дела, послужившие факторами обоснованности и законности процессу-

ального решения, а указание в тексте постановления на анализ его осно-

ваний (юридических и фактических). Мало наличия одних лишь фактов 

объективной действительности, требующих производства того или иного 

следственного действия, необходимо еще и их обдумывание с точки зре-

ния логики хода расследования и рассуждения о том, что может дать след-

ственное действие.

Многие ученые-процессуалисты считают мотивировку внешним выра-

жением законности и обоснованности процессуального решения15. Неко-

торые авторы не выделяют необходимость мотивированности процессуаль-

ных решений в качестве отдельного требования, считая, что это требование 

является необходимым признаком обоснованности16 и представляет собой 

совокупность доводов, приводимых следователем в том или ином процессу-

альном решении в подтверждение правильности своих выводов17.

По нашему мнению, необходимо различать две стороны мотивирован-

ности процессуальных решений следователя: фактическую и юридиче-

скую. Данный подход в полной мере применим к мотивировке решения о 

производстве следственного действия. Фактические мотивы, изложенные 

в постановлении о производстве следственного действия, отражают ана-

лиз собранных в ходе предварительного следствия доказательств, позволя-

ют понять, на основании чего следователь сделал вывод о необходимости 

производства того или иного следственного действия.

Кроме того, поскольку решение следователя о производстве следствен-

ного действия является правоприменительным актом, в нем должны быть 

приведены правовые (юридические) мотивы, раскрывающие его правовое 

основание. В уголовно-процессуальных мотивах решения о производстве 

следственного действия раскрываются конкретные требования уголовно-

процессуального закона, предъявляемые к этому процессуальному реше-

нию следователя, т.е. обосновывается правомерность данного процессуаль-

ного акта.

На практике возникает вопрос о том, как можно объяснить причины, 

побудившие следователя принять решение о производстве, например, опо-

знания, если при совершении этого следственного действия не выносит-

ся постановление о его производстве? В теории уже высказывалась точка 

зрения, согласно которой необходимо обязательное вынесение постанов-

лений о производстве всех следственных действий 18. Некоторые авторы 

считают, что по смыслу п. 25 ст. 5 УПК РФ все решения лиц, осущест-

вляющих предварительное расследование, должны быть облечены в фор-

му постановления, что позволит обеспечить участникам процесса, в т.ч. 
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а опознаваемому, возможность обжаловать в соответствии со ст. 123 УПК 

РФ решение о производстве опознания19.

Однако в п. 25 ст. 5 УПК РФ дано понятие постановления, а не 

уголовно-процессуального решения, и не установлена обязанность при 

производстве предварительного расследования все решения облекать в 

форму постановления. Вместе с тем процессуальные решения, будучи 

даже вынесенными в устной форме, должны быть мотивированными и 

обоснованными. Если они будут обжалованы в порядке, предусмотренном 

ст. 125 УПК РФ, то судья обязан проверить законность и обоснованность 

произведенного следственного действия.

Что касается возможности обжалования, например, указанных в ч. 8 

ст. 193 УПК РФ условий опознания, то их обжалование (исходя из содер-

жания ст. 123 УПК РФ, предусматривающей обжалование именно реше-

ний, а не постановлений) возможно вне зависимости от того, в какую из 

двух изложенных форм облечено решение провести опознание20.

В теории уголовного процесса принято говорить и об иных требова-

ниях, предъявляемых к решениям о производстве следственных действий. 

Некоторые авторы считают возможным предъявлять к таким решениям 

следователя и дознавателя также требование справедливости, поскольку 

оно должно быть единым, характерным не только для процессуальных ак-

тов, разрешающих уголовное дело, ставящих в нем точку и формулирую-

щих соответствующий вид и размер уголовного наказания, но и для всех 

остальных процессуальных решений, принимаемых в уголовном судопро-

изводстве21.

Справедливость процессуального решения — это правильность вся-

кого решения с точки зрения нравственных норм о должном, господствую-

щих представлениях о неотъемлемых правах человека22, это требование 

соответствия между достигаемым при помощи следственного действия 

результатом и теми «жертвами», которые будут принесены при его про-

изводстве; в более общем смысле – адекватность следственного действия 

его доказательственному значению.

Например, такие следственные действия, как контроль и запись теле-

фонных переговоров, получение информации о соединениях между або-

нентами и (или) абонентскими устройствами неизбежно влекут нарушения 

права граждан на тайну телефонных и иных переговоров, на тайну частной 

жизни. В то же время производство этих следственных действий направ-

лено на защиту личности потерпевшего, его прав и интересов, интересов 

общества и государства от преступных посягательств. 

Действующий уголовно-процессуальный закон указывает на справед-

ливость только как на правовое свойство приговора суда (ст. 297 УПК 

РФ). Однако справедливость выступает нравственной (этической) харак-

теристикой любого процессуального решения. Нравственные начала име-

ют большое значение в уголовном судопроизводстве, поскольку только 
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единство правовой и нравственной сторон в процессуальном решении бу-

дет свидетельствовать о его законности.

1 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2007. № 24, ст. 2830.
2 См.: Манова Н.С., Францифоров Ю.В. Уголовный процесс: учебник. М., 2010. С. 20; 

Ефимичев П.С., Ефимичев С.П. Расследование преступлений: теория, практика, обеспече-
ние прав личности. М., 2008. С. 87; Практика применения Уголовно-процессуального кодекса 
Российской Федерации: практическое пособие / под ред. В.М. Лебедева. М., 2009. С. 122  и др.

3 Шамсутдинов М.М. Производство предварительного следствия следственной группой (про-
цессуальные, управленческие и тактико-психологические аспекты): автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. Ижевск, 2005. С. 18–19.

4 См.: Там же. С. 19.
5 См.: Комментарий к Уголовно-процессуальному кодексу РСФСР / под ред. А.М. Рекункова 

и А.К. Орлова. М., 1981. С. 215.
6 См.: Лобанов А. Оценка защитником допустимости доказательств // Законность. 1996. 

№ 6. С. 42.
7 См., например: Манаев Ю.В. Законность процессуальных решений следователя // 

Правоведение. 1982. № 5. С. 93; Лупинская П.А. Законность и обоснованность решений в уголов-
ном судопроизводстве. М., 1972. С. 71.

8 См.: Манаев Ю.В. Указ. раб. С. 97.
9 См.: Тюхтенев С.С. Акты предварительного расследования и основные к ним требования в 

советском уголовном процессе: автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 1972. С. 13.
10 См., например: Уголовное дело № 2004251287 // Архив Промышленного районного суда 

г. Самары за 2012 год.
11 Лупинская П.А. Решения в уголовном судопроизводстве. Их виды, содержание и формы. 

М., 1976. С. 159.
12 См.: Герасимова Л.И. Реализация принципа неприкосновенности жилища при производ-

стве следственных действий // Адвокат. 2005. № 1. С. 23.
13 См.: Практика применения Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации: 

практическое пособие. М., 2006. С. 65.
14 См.: Марфицин П.Г. Усмотрение следователя (уголовно-процессуальный аспект): дис. ... 

д-ра юрид. наук. Омск, 2003. С. 29.
15 См., например: Давыдов П.М. Обвинение в советском уголовном процессе. Свердловск, 

1974. С. 124; Элькинд П.С. Толкование и применение норм уголовно-процессуального права. 
М., 1967. С. 177; Манаев Ю.В. Указ. раб. С. 97–98.

16 См.: Тюхтенев С.С. Указ. раб. С. 21–22.
17 См.: Сухарева Н.Д. Прекращение уголовного преследования на стадии предварительного 

расследования: дис. … канд. юрид. наук. Иркутск, 2002. С. 136.
18 См.: Шевченко К.Д. Процессуальные аспекты государственной защиты потерпевших, сви-

детелей и других лиц, содействующих уголовному судопроизводству: дис. … канд. юрид. наук. 
М., 2004. С. 175.

19 См.: Тимошенко А.А. Сохранение в тайне данных о личности потерпевшего и свидетеля как 
уголовно-процессуальная мера безопасности: дис. …канд. юрид наук. СПб., 2006. С. 123.

20 См.: Брусницын Л.В. Комментарий законодательства об обеспечении безопасности участ-
ников уголовного судопроизводства. М., 2009. С. 78.

21 См.: Шамсутдинов М.М. Указ. раб. С. 19.
22 См.: Муратова Г.Н. Процессуальные акты органов предварительного расследования. 
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» КРУГЛЫЙ СТОЛ 
«ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ 
ЗЕМЕЛЬНОЙ И ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»

12 сентября 2013 г. кафедрой земельного и экологического права 

ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия» 

было проведено заседание круглого стола, на котором обсуждались 

проблемы государственной политики управления земельным фондом 

и государственной экологической политики.

Со вступительным словом к участникам заседания обратился 

заведующий кафедрой, заслуженный юрист Российской Федерации, 

профессор К.Г. Пандаков, который обратил внимание на значимость 

обсуждаемых проблем, необходимость формирования и реализации 

государственной политики управления земельным фондом и госу-

дарственной экологической политики.

С сообщением на заседании выступила кандидат юридических 

наук, доцент кафедры Е.Ю. Чмыхало, посвятившая свое выступле-

ние анализу законодательства, регулирующего отношения в сфере 

принудительного прекращения прав на земельные участки. Особое 

внимание было уделено совершенствованию порядка изъятия зе-

мельных участков для государственных и муниципальных нужд, по-

скольку это одно из направлений государственной политики. 

Кандидат юридических наук, доцент кафедры земельного и эко-

логического права ФГБОУ ВПО «СГЮА», Судья Двенадцатого арби-

тражного апелляционного суда Т.В. Волкова проанализировала не-

которые из первостепенных задач по совершенствованию процесса 

управления земельными ресурсами, обозначенных на заседании пре-

зидиума Государственного совета «О повышении эффективности 

управления земельными ресурсами в интересах граждан и юридиче-

ских лиц», состоявшегося 9 октября 2012 г.

Участниками круглого стола обсуждались различные направления 

государственной политики управления земельным фондом. Кандидаты 

юридических наук, доценты кафедры С.Ю. Королев и Е.А. Сухова посвя-

тили свои выступления развитию законодательства, регулирующего 

отношения по осуществлению государственного земельного надзора 

и муниципального земельного контроля. В.Е. Синицын акцентировал 

внимание на осуществление муниципального земельного контроля на 

территории муниципального образования «Город Саратов».
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На заседании круглого стола обсуждались и различные направ-

ления государственной экологической политики. Е.Н. Абанина озву-

чила проблемы формирования государственной политики в области 

управления лесами, раскрыла недостатки государственного управ-

ления лесами и  привела критерии эффективности деятельности 

органов управления. Ю.В. Сорокина обозначила основные направле-

ния совершенствования государственной политики в области со-

хранения и воспроизводства охотничьих ресурсов. 

На заседании круглого стола выступили доценты кафедры 

О.Ю. Ганюхина, Д.А. Агапов, ст. преподаватель Е.А. Тарасова.

Заочное участие в работе круглого стола приняли Э.Ф. Нигматул-

лина кандидат юридических наук, доцент кафедры экологического, 

трудового права и гражданского процесса Казанского (Приволжско-

го) федерального университета М.Х. Баратов, доктор юридических 

наук, профессор кафедры «Гражданское право» и Д.М. Умаров, кан-

дидат юридических наук, заведующий кафедрой «Экологическое и 

аграрное право» Ташкентского государственного юридического уни-

верситета Министерства юстиции Республики Узбекистан.

Е.Ю. Чмыхало*

ПРИНУДИТЕЛЬНОЕ ПРЕКРАЩЕНИЕ ПРАВ 

НА ЗЕМЕЛЬНЫЕ УЧАСТКИ: 

ПРОБЛЕМЫ ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ**

В действующем законодательстве закрепляются различные основания 

прекращения прав на земельные участки, которые в научной и учебной 

литературе подразделяют на добровольные и принудительные. К прину-

дительным основаниям относят изъятие земельного участка для государ-

ственных или муниципальных нужд и прекращение права на него при не-

надлежащем  использовании, реквизицию и конфискацию1.

Реквизиция земельного участка осуществляется в соответствии со 

ст. 51 ЗК РФ в случаях стихийных бедствий, аварий, эпидемий, эпизоотий 

и при иных обстоятельствах, носящих чрезвычайный характер, когда зе-

мельный участок временно изымается у его собственника в целях защиты 

жизненно важных интересов граждан, общества и государства от возника-

ющих в связи с этими чрезвычайными обстоятельствами угроз. Правопри-

* Чмыхало Елена Юрьевна – кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры земельно-

го и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная  юридическая академия»; 

e-mail:elenasgap@yandex.ru

** Работа выполнена при поддержке гранта РГНФ № 12-03-00090 «Российская правовая полити-

ка в сфере охраны и использования земель: проблемы формирования и реализации».
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менительная практика ст. 51 ЗК РФ отсутствует, а поэтому невозможно 

выявить проблемы применения норм, содержащихся в указанной статье.

Наиболее часто принудительное право на земельный участок прекра-

щается при необходимости его изъятия для государственных или муници-

пальных нужд. Основания и порядок прекращения права в данном случае 

устанавливаются как в ЗК РФ, так и ГК РФ. В связи с этим, а также нали-

чием пробелов в правовом регулировании данных отношений, отсутствием 

четкой законодательно установленной процедуры принятия решений воз-

никают проблемы в правоприменительной практике. С учетом этого со-

вершенствование порядка изъятия земельных участков для государствен-

ных и муниципальных нужд было определено как одно из направлений 

государственной политики управления земельным фондом РФ. Совершен-

ствование процедур изъятия земельных участков для государственных или 

муниципальных нужд предполагает уточнение случаев изъятия, а также 

порядка выявления и уведомления правообладателей земельных участков 

о предстоящем изъятии земельных участков; установление порядка при-

нятия соответствующих решений, включая определение государственных 

органов исполнительной власти или органов местного самоуправления, 

уполномоченных принимать указанные решения; установление порядка 

образования земельных участков, которые предстоит изъять, в т.ч. прину-

дительно, порядка предоставления земельных участков взамен изымаемых, 

возможности привлечения частных средств для оплаты выкупной цены и 

убытков, причиняемых изъятием земельных участков; уточнение порядка 

оценки изымаемых земельных участков и расположенных на них объектов, 

порядка расчета убытков, причиняемых таким изъятием; предоставление 

дополнительных прав правообладателям изымаемых земельных участков 

(право пользования земельным участком в течение определенного време-

ни после его изъятия, право на предоставление иного недвижимого иму-

щества в зачет стоимости изъятого земельного участка и др.)2.

Проблемы совершенствования процедур изъятия земельных участков 

для государственных или муниципальных нужд стали предметом обсужде-

ния и на заседании президиума Государственного совета «О повышении 

эффективности управления земельными ресурсами в интересах граждан и 

юридических лиц», состоявшемся 9 октября 2012 г.3, на котором отмеча-

лось, что в законодательстве отсутствует полноценный порядок изъятия 

земельных участков для государственных или муниципальных нужд. Не 

установлены документы, обосновывающие необходимость изъятия, не 

определен порядок предоставления земельных участков взамен изымае-

мых. В целях устранения этих недостатков необходимо ввести нормы, 

которые определят органы управления, уполномоченные рассматривать 

ходатайства об изъятии земельных участков, порядок и сроки принятия ре-

шения, а также основания для отказа в изъятии земельного участка. Для 

выработки научно обоснованных предложений по совершенствованию за-

конодательства, регулирующего отношения в этой сфере, необходим мо-
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ниторинг правоприменения, позволяющий выявить существующие про-

блемы и предложить пути их законодательного разрешения. 

Изъятие земельного участка для государственных или муниципальных 

нужд возможно по следующим основаниям, предусмотренным ст. 49 ЗК РФ: 

выполнение международных обязательств Российской Федерации; разме-

щение объектов государственного или муниципального значения при от-

сутствии других вариантов возможного их размещения. Перечень основа-

ний, когда возможно изъятие земельных участков для государственных или 

муниципальных нужд, является открытым. Федеральными законами могут 

быть установлены иные обстоятельства, в связи с которыми возможно 

изъятие земельных участков, а применительно к землям, находящимся в 

собственности субъектов РФ или муниципальной, такие случаи могут быть 

установлены законами субъектов РФ. В последние время было принято 

несколько федеральных законов, предусматривающих особый порядок 

изъятия земель, в частности: от 1 декабря 2007 г. № 310-ФЗ «Об органи-

зации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских 

зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горнокли-

матического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные 

акты Российской Федерации» (в ред. от 2 июля 2013 г.) 4, от 8 мая 2009 г. 

№ 93-ФЗ «Об организации проведения встречи глав государств и пра-

вительств стран-участников форума «Азиатско-тихоокеанское экономи-

ческое сотрудничество» в 2012 году, о развитии города Владивостока как 

центра международного сотрудничества в Азиатско-Тихоокеанском регио-

не и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 

Федерации» (в ред. от 12 декабря 2011 г.)5, от 7 июня 2013 г. № 108-ФЗ 

«О подготовке и проведении в Российской Федерации чемпионата мира по 

футболу FIFA 2018 года, Кубка конфедераций FIFA 2017 года и внесении 

изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»6. 

Перечисленные нормативные правовые акты не только устанавливают 

иные основания для изъятия земельных участков для федеральных нужд, 

но и предусматривают особые процедуры приятия соответствующих ре-

шений. Проанализировав указанные федеральные законы, О.А. Золотова 

отмечает, что происходит унификация особого порядка изъятия земель для 

государственных нужд, которая заключается в установлении сокращенных 

сроков принятия управленческих и судебных решений; упрощенного спо-

соба формирования земельных участков и выдачи кадастровых паспортов 

на них; внесудебного порядка изъятия земельных участков у государствен-

ных и муниципальных учреждений и унитарных предприятий; особого по-

рядка компенсации стоимости изымаемого земельного участка7. 

Мониторинг правоприменения  показал, что при применении ст. 49 

ЗК РФ возникают проблемы, связанные с обоснованностью изъятия зе-

мельных участков. Так, постановлением главы администрации сельсо-

вета Богородского района Нижегородской области от 10 марта 2011 г. у 

гражданина был изъят земельный участок, предоставленный для индиви-
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дуального жилищного строительства. Основанием для этого послужила не-

обходимость размещения линии водоснабжения коттеджного поселка. Суд 

пришел к выводу, что данный объект не является объектом муниципально-

го значения, поскольку планируемая линия водоснабжения предназначена 

для обеспечения водой жилого поселка малоэтажной застройки усадебного 

типа, расположенного на земельном участке, находящемся в частной соб-

ственности. Необходимо отметить, что в п. 1 ст. 49 ЗК РФ среди объектов, 

для размещения которых могут быть изъяты земельные участки, названы 

объекты водоснабжения муниципального значения. В судебном акте ука-

зано, что, хотя организация водоснабжения отнесена к вопросам местного 

значения поселения, данный объект не относится к муниципальным. Вывод 

обоснован анализом норм ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации» (в ред. от 2 июля 2013 г.)8 и ч. 3 ст. 19 Федерально-

го закона от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом 

благополучии населения» (в ред. от 23 июля 2013 г.)9, в соответствии с ко-

торыми население городских и сельских поселений должно обеспечиваться 

питьевой водой в приоритетном порядке в количестве, достаточном для удо-

влетворения физиологических и бытовых потребностей. Как отмечено в су-

дебном акте, указанные нормы обязывают органы местного самоуправления 

обеспечивать население питьевой водой путем организации водоснабжения, 

но не свидетельствует о том, что линии водоснабжения являются объектами 

муниципального значения10.

Правовая позиция суда представляется спорной. В юридической ли-

тературе отмечается, что объекты, имеющие государственное или муни-

ципальное значение, должны размещаться не в интересах частных лиц 

(граждан или юридических лиц), а в интересах публичных, их строитель-

ство может быть произведено силами коммерческих организаций, а сами 

объекты могут находиться и в частной собственности11. Однако это не по-

зволяет однозначно ответить на вопрос: можно ли инженерные коммуни-

кации, строящиеся в интересах жителей коттеджного поселка, признать 

объектом муниципального значения и соответственно изъять земельный 

участок для муниципальных нужд? Несмотря на то, что в ст. 49 ЗК РФ 

перечислены объекты, имеющие государственное или муниципальное 

значение, как показал анализ правоприменительной практики, этого не-

достаточно для того, чтобы определить значимость конкретного объекта. В 

связи с этим в юридической литературе предлагают ввести в научный обо-

рот понятия «государственные или муниципальные нужды». Под ними ре-

комендуют понимать определенные законом объективно возникшие обще-

ственно значимые потребности, необходимость в удовлетворении которых 

обусловлена интересами широкого круга субъектов, реализуемые в уста-

новленном законом порядке публично-правовыми образованиями12. Пред-

лагаются и иные определения этого понятия. Например, государственные 

и муниципальные нужды определяют как публичные нужды, удовлетво-



73

Е
.Ю

. Ч
м

ы
х

а
л

о
  

П
р

и
н

у
д

и
т

ел
ьн

о
е п

р
ек

р
а

щ
ен

и
е п

р
а

в
 н

а
 зем

ел
ьн

ы
е у

ч
а

ст
к

и
: п

р
о

б
л

ем
ы

 п
р

а
в

о
п

р
и

м
ен

ен
и

я
  

ряемые в интересах  населения страны либо жителей муниципального об-

разования или региона13, или как потребность публичного образования в 

использовании того или иного объекта в соответствии с его законодательно 

установленными функциями14. На основе анализа предложенных определе-

ний делается вывод о том, что в определениях используется критерий, вклю-

чающий синонимичные понятия «социальная потребность», «общественная 

необходимость», «общественные интересы»15. К сожалению, предлагаемые 

определения не позволяют однозначно оценить правомерность вышеизло-

женного судебного решения, определить значимость объекта и наличие госу-

дарственных или муниципальных нужд в конкретном случае, т.к. порождают 

вопросы о содержании понятий «социальная потребность», «общественная 

необходимость», «общественные интересы», а следовательно, необходимо 

более конкретное определение государственных или муниципальных нужд, 

исключающее такие оценочные понятия, как «социальная потребность», 

«общественная необходимость», «общественные интересы».

В целях усиления гарантий прав граждан и юридических лиц на землю в 

ст. 49 ЗК РФ не только включен исчерпывающий перечень объектов, для раз-

мещения которых могут быть принудительно изъяты земельные участки, но 

и содержится требование о том, что  должны отсутствовать иные варианты 

для их возможного размещения. При разрешении споров обязанность до-

казывания этого возлагается на органы управления, принимающие соответ-

ствующее решение. Мониторинг правоприменения показал, что не доказан-

ность отсутствие иных вариантов для размещения объектов нередко служит 

основанием признания недействительными актов органов управления. Так, 

Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 19 июня 2012 г. по делу 

№ А32-9742/2011 был удовлетворен иск государственного научного учреж-

дения Российской академии сельскохозяйственных наук к администрации о 

признании недействительным постановления об изъятии для муниципальных 

нужд земельного участка. Федеральный арбитражный суд согласился с мне-

нием нижестоящего суда в том, что администрация не доказала отсутствие 

других вариантов возможного размещения объекта водоснабжения, в целях 

строительства которого изымался спорный земельный участок16.

Следует отметить, что в данном случае арбитражные суды и суды общей 

юрисдикции формируют единообразную правоприменительную практику, 

требуя представления доказательств того, что отсутствуют иные вариан-

ты для размещения объекта. По мнению судов, такими доказательствами 

могут быть в т.ч. планы прохождения линии водоснабжения по земельному 

участку, исключающие возможность иной прокладки данной линии17. 

Оценивая документы, представляемые судам, позволяющие устано-

вить отсутствие иных вариантов для размещения объекта, необходимо 

учитывать нормы Градостроительного кодекса РФ (далее —ГрК РФ), в со-

ответствии с которыми осуществляется планирование развития террито-

рий и готовятся схемы территориального планирования.  Как определено в 

п. 8 ст. 10, п. 8 ст. 14, п. 5 ст. 19 ГрК РФ, материалы по обоснованию схем 
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территориального планирования Российской Федерации, субъектов РФ и 

муниципальных образований содержат обоснование выбранного варианта 

размещения объектов федерального, регионального или местного значения 

на основе анализа использования соответствующей территории, возможных 

направлений ее развития и прогнозируемых ограничений ее использования, 

а также оценку возможного влияния планируемых для размещения объек-

тов  на комплексное развитие соответствующей территории. Согласно п. 4 

ст. 9 ГрК РФ не допускается принятие органами государственной власти и 

местного самоуправления решений (за исключением случаев, предусмо-

тренных федеральными законами) о резервировании земель, изъятии, в т.ч. 

путем выкупа земельных участков для государственных или муниципальных 

нужд, о переводе земель из одной категории в другую, о предоставлении на-

ходящихся в государственной или муниципальной собственности земель-

ных участков в целях размещения объектов федерального, регионального 

и местного значения, если их размещение не предусмотрено документами 

территориального планирования. Размещение объектов в населенных пун-

ктах осуществляется в соответствии с генеральными планами поселений и 

городских округов. Согласно п. 5 ст. 23 ГрК РФ на картах планируемого раз-

мещения объектов местного значения поселения или городского округа ото-

бражаются планируемые для размещения объекты местного значения по-

селения, городского округа, в т.ч. объекты водоснабжения, водоотведения. 

Документом, обосновывающим значимость и необходимость размещения 

объекта, может являться и проект планировки территории, который вклю-

чает положение о размещении объектов капитального строительства феде-

рального, регионального или местного значения, а также характеристику 

планируемого развития территории, в т.ч. инженерно-технического обеспе-

чения (п. 3 ст. 42 ГрК РФ). Таким образом, наличие схем территориального 

планирования должно предупредить возникновение споров относительно 

значимости объектов капитального строительства и отсутствия иных вари-

антов возможного их размещения. К сожалению, в ст. 49 ЗК РФ не указы-

ваются документы, позволяющие установить отсутствие иных вариантов для 

размещения объектов, и не содержится бланкетная норма, отсылающая к 

законодательству о градостроительной деятельности.

В ст. 49 ЗК РФ перечислены обстоятельства, при наличии которых 

возможно изъятие земельного участка для государственных или муници-

пальных нужд, однако не указаны основания для отказа в вынесении со-

ответствующего решения. Изложенное позволяет установить, что отказ в 

изъятии земельного участка является обоснованным в тех случаях, когда 

объект не имеет государственного или муниципального значения либо не 

доказано отсутствие иных вариантов для его размещения. С учетом норм 

ГрК РФ необходимо уточнить, что может быть отказано в изъятии земель-

ного участка и в том случае, когда строительство объекта не предусмотре-

но градостроительной документацией. Таким образом, на основе анализа 

судебно-арбитражной правоприменительной практики можно сделать вы-
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вод о том, что отказ в изъятии земельного участка для государственных или 

муниципальных нужд возможен лишь в случаях, когда отсутствуют обстоя-

тельства, предусмотренные ст. 49 ЗК РФ, а поэтому нет необходимости 

законодательно устанавливать перечень оснований для отказа в изъятии 

земельного участка. 

При принятии решений об изъятии земельных участков для государ-

ственных или муниципальных нужд достаточно часто возникает вопрос о 

разделе земельного участка в связи с тем, что для размещения объекта 

необходима только его часть. Если правообладатели земельных участков 

не дают согласия на их раздел, органы управления, принявшие решение 

об изъятии земельного участка для государственных или муниципальных 

нужд, вынуждены обращаться в суд. 

Судебно-арбитражная практика разрешения подобных споров не являет-

ся единообразной. Арбитражными судами формируется правоприменитель-

ная практика, в соответствии с которой суды отказывают в удовлетворении 

требований о принудительном разделе земельного участка. Так, постанов-

лением Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 6 октября 

2011 г. по делу № А55-17694/2010 было отказано в удовлетворении заяв-

ленных исковых требований  мэрии городского округа Тольятти об обязыва-

нии раздела земельного участка. Исковые требования были заявлены к ЗАО 

«ВИС-СЕРВИС», которому земельный участок  предоставлен для эксплуа-

тации торгово-сервисного комплекса. Федеральным арбитражным судом под-

держана правовая позиция, сформированная судами первой и апелляционной 

инстанций, обоснованная тем, что действующим законодательством не пред-

усмотрен такой вид изъятия земельного участка для государственных или му-

ниципальных нужд, как его раздел. Следует пояснить, что мэрией города были 

заявлены исковые требования о возложении на ответчика как  собственника 

земельного участка обязанности по его разделу и постановке образованных 

земельных участков на кадастровый учет18. Принимая во внимание эти обсто-

ятельства, изложенную правовую позицию необходимо признать обоснован-

ной. Раздел земельного участка — одно из прав собственника по распоряже-

нию им. Как определено в п. 2 ст. 36 Конституции РФ, владение, пользование 

и распоряжение землей и другими природными ресурсами осуществляются их 

собственниками свободно, если это не наносит ущерба окружающей среде и 

не нарушает прав и законных интересов иных лиц. Подобная норма содержит-

ся и в п. 3 ст. 209 ГК РФ, а следовательно, суды правомерно отказали в удо-

влетворении заявленных требований.

В научной литературе высказывается мнение о том, что выкуп для 

государственных или муниципальных нужд части земельного участка до-

пускается не иначе как с согласия его собственника19. Несколько иная 

правоприменительная практика формируется судами общей юрисдикции. 

Областным судом Калининградской области, рассматривавшим гражданское 

дело по апелляционной жалобе Агентства по имуществу Калининградской об-

ласти на заочное решение Зеленоградского районного суда Калининградской 
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области от 26 декабря 2011 г., были удовлетворены исковые требования об 

образовании земельных участков путем их раздела. Решение было обоснова-

но тем, что в соответствии со ст. 11.2 ЗК РФ образование земельного участка 

может быть произведено на основании решения суда без согласия его соб-

ственника. Суд учел практическую нецелесообразность выкупа для государ-

ственных нужд Калининградской области всего земельного участка. Данное 

обстоятельство подтверждено имеющимся в деле межевым планом со схемой 

расположения земельных участков. Кроме того, строительство объекта уже 

осуществлено и часть строения расположена на спорном земельном участке. 

Истцом было представлено постановление Правительства Калининградской 

области от 2 марта 2012 г. № 110, которым внесены изменения в ранее при-

нятое Правительством Калининградской области постановление от 27 авгу-

ста 2009 г. № 529 в части размера земельного участка, подлежащего изъя-

тию путем выкупа, согласно которому изъятию подлежит земельный участок 

меньшей площади, т.е. образуемый вследствие раздела20. 

Вынося данный судебный акт, суд учел требования к образуемым и 

измененным земельным участкам, изложенные в ст. 11.9 ЗК РФ, в част-

ности, соблюдение предельных (максимальных и минимальных) размеров. 

Поскольку в данном случае изымался земельный участок, включенный в 

категорию земель сельскохозяйственного назначения, то были применены 

и нормы Федерального закона от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об оборо-

те земель сельскохозяйственного назначения» (в ред. от 7 июня 2013 г.)21 

(абз. 4, 5 п.1 ст.4).

Изложенное обосновывает одно из направлений государственной по-

литики использования земельного фонда Российской Федерации на 2012–

2017 г. — совершенствование порядка изъятия земельных участков для 

государственных и муниципальных нужд, в частности, определение поряд-

ка образования земельных участков, которые предстоит изъять, в т.ч. при-

нудительно. Для реализации этого направления государственной политики 

необходима разработка научно обоснованных предложений по совершен-

ствованию норм ЗК РФ. Глава 1.1 ЗК РФ, регулирующая отношения в этой 

сфере, должна быть дополнена нормами, устанавливающими основания и 

порядок принудительного образования земельного участка, в частности, 

его раздела для последующего изъятия для государственных или муници-

пальных нужд в тех случаях, когда необходима только его часть.

При решении вопроса о правомерности изъятия земельного участка 

для государственных или муниципальных нужд согласно разъяснениям, из-

ложенным в п. 25 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 10 фев-

раля 2009 г. № 2 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании 

решений, действий (бездействия) органов государственной власти, орга-

нов местного самоуправления, должностных лиц, государственных и муни-

ципальных служащих» (в ред. от 9 февраля 2012 г.)22, судам надлежит вы-

яснять в т.ч. и вопрос: имеет ли орган управления полномочия на принятие 

соответствующего решения? Полномочия органов управления по принятию 
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решений об изъятии земельных участков определены в ст. 9–11 ЗК РФ. Со-

гласно ст. 9 ЗК РФ федеральные органы управления принимают решение 

об изъятии, если земельный участок необходим для федеральных нужд; если 

земельный участок необходим для нужд субъекта Федерации, то решение 

принимают органы государственной власти субъектов Федерации (ст. 10 ЗК 

РФ); если земельный участок необходим для муниципальных нужд, то реше-

ние принимают органы местного самоуправления (ст. 11 ЗК РФ). Полно-

мочия указанных органов управления разграничиваются в зависимости от 

того, для каких нужд необходим земельный участок, при этом не учитывается 

форма собственности на него. Нередко возникают ситуации, когда для реги-

ональных или муниципальных нужд необходим земельный участок, находя-

щийся в федеральной собственности. Поскольку участок требуется для ре-

гиональных или муниципальных нужд, то согласно ст. 10, 11 ЗК РФ решение 

об его изъятии соответственно могут принять либо государственные органы 

управления субъекта Федерации, либо органы местного самоуправления. 

Однако земельный участок находится в федеральной собственности и в со-

ответствии с норами ГК РФ, несмотря на то, что собственником является 

публичное образование, оно так же как и иные собственники — граждане 

и юридические лица, наделено полномочиями по владению, пользованию 

и распоряжению. Изъятие земельного участка – это одно из полномочий 

по распоряжению им. В результате осуществления этого полномочия пре-

кращаются права на земельные участки  граждан или юридических лиц, 

а поэтому осуществить его возможно лишь в случаях, предусмотренных 

действующим законодательством, т.е. при наличии государственных или 

муниципальных нужд. Таким образом, гарантируются права на земельные 

участки граждан или юридических лиц и обеспечивается баланс публич-

ных и частных интересов. В описанной ситуации Российская Федерация не 

вправе принять решение об изъятии земельного участка, т.к. отсутствуют 

федеральные нужды, не могут соответствующее решения принять и орга-

ны управления субъекта Федерации либо местного самоуправления, т.к. 

они не являются собственниками земельного участка. Данные отношения 

не урегулированы действующим законодательством. Пробел в правовом 

регулировании указанных отношений восполняется правоприменительной 

практикой, которую сформировали органы управления. Если, например, 

земельный участок, находящийся в федеральной собственности, необходим 

для региональных нужд, то государственные органы управления субъекта 

Федерации обращаются в федеральные органы управления, наделенные 

полномочиями по распоряжению земельными участками, которые убеж-

дают правообладателя земельного участка отказаться от права на него, 

после чего участок  передается в собственность субъекта Федерации.

Учитывая возникающие проблемы в правоприменении, в целях ликви-

дации пробелов в правовом регулировании необходимо дополнить ст. 9–11 

ЗК РФ нормами, позволяющими органам управления принимать решения 

об изъятии земельных участков в интересах иных публичных образова-
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ний. Одновременно следует предусмотреть механизм компенсации убыт-

ков правообладателям земельных участков. Поскольку земельный участок 

изымается в интересах иного публичного образования, то им должны быть 

возмещены причиненные убытки, а следовательно, потребуется внесе-

ние дополнений и в ст. 57 ЗК РФ, возлагающую обязанность на органы 

управления возместить убытки, причиненные в случае изъятия земельного 

участка для государственных или муниципальных нужд, а также в соответ-

ствующие статьи Бюджетного кодекса РФ23.

В земельном законодательстве не предусмотрена возможность передачи 

земель из федеральной собственности в собственность субъекта Федерации 

и наоборот. В этом случае допускается применение аналогии закона. В п. 3 

ст. 19 ЗК РФ установлено, что в собственность муниципальных образова-

ний для обеспечения их развития могут безвозмездно передаваться земли, 

находящиеся в государственной собственности, в т.ч. за пределами границ 

муниципальных образований. Подобная норма, разрешающая земельные 

участки, находящиеся в федеральной собственности либо в собственности 

субъектов РФ безвозмездно передавать в муниципальную собственность, 

а земельные участки, находящиеся в собственности одного муниципально-

го образования передавать безвозмездно в собственность другого муници-

пального образования, содержится и в п. 5 указанной статьи. Соответствую-

щие нормы в целях предупреждения возникновения споров целесообразно 

включить в ст. 9, 10 ЗК РФ, предусматривающие возможность и процедуру 

передачи земель из одной формы публичной собственности в другую.

Правовое регулирование отношений, возникающих при изъятии зе-

мельных участков для государственных или муниципальных нужд, осу-

ществляется посредством установления оснований изъятия земельного 

участка; полномочий органов управления, компетентных принимать со-

ответствующее решение; процедуры изъятия, компенсации причиненных 

убытков. Что касается определения оснований изъятия земельных участ-

ков и органов управления, принимающих соответствующие решения, то 

данные отношения регулируются нормами ЗК РФ,а в ГК РФ содержатся 

лишь отсылочные нормы. Процедура же изъятия земельного участка уста-

навливается как в ГК РФ, так и в ЗК РФ, а поэтому необходим сравнитель-

ный анализ норм и их сопоставление в целях выявления коллидирующих и 

дублирующих норм, пробелов в правовом регулировании.

В соответствии с нормами ЗК РФ правообладатели земельных участ-

ков не позднее чем за один год до предстоящего изъятия должны быть 

уведомлены об этом исполнительным органом государственной власти 

или органом местного самоуправления, принявшими соответствующее 

решение, и им полностью должны быть возмещены причиненные убытки 

(п. 2 ст. 63 ЗК РФ). Соответствующие нормы, возлагающие обязанность 

на орган местного самоуправления проинформировать правообладателей, 

законные интересы которых могут быть затронуты в результате возмож-

ного изъятия земельных участков для государственных и муниципальных 
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нужд в связи с предоставлением их для строительства, содержатся и в п. 4 

ст. 31 ЗК РФ. Порядок и условия предоставления такой информации могут 

быть установлены федеральными законами, законами субъектов РФ. Из-

ложенные нормы позволяют полагать, что решение об изъятии принима-

ется органом управления по истечении одного года с момента уведомления 

об этом правообладателя земельного участка. 

Согласно п. 1 ст. 63 ЗК РФ изъятие земельных участков, в т.ч. путем 

их выкупа, для государственных или муниципальных нужд осуществля-

ется после предоставления по желанию лиц, у которых изымаются, в т.ч. 

выкупаются, земельные участки, равноценных земельных участков; воз-

мещения стоимости жилых, производственных и иных зданий, строений, 

сооружений, находящихся на изымаемых земельных участках; возмещения 

в соответствии со ст. 62 ЗК РФ в полном объеме убытков, в т.ч. упущен-

ной выгоды. Возмещение причиненных убытков осуществляется в соот-

ветствии с Правилами возмещения собственникам земельных участков, 

землепользователям, землевладельцам и арендаторам земельных участ-

ков убытков, причиненных изъятием или временным занятием земель-

ных участков, ограничением прав собственников земельных участков, 

землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участ-

ков либо ухудшением качества земель в результате деятельности других 

лиц, утвержденными постановлением Правительства РФ от 7 мая 2003 г. 

№ 26224 (далее – Правила). 

В соответствии с п. 3 Правил основанием для возмещения убытков 

землепользователям, землевладельцам и арендаторам земельных участ-

ков служит акт государственного органа исполнительной власти или орга-

на местного самоуправления об изъятии земельного участка для государ-

ственных или муниципальных нужд. У собственников земельные участки 

изымаются посредством их выкупа, т.е. должен быть заключен договор 

купли-продажи земельного участка, заключение которого возможно толь-

ко после вынесения решения органом управления об изъятии участка. Та-

ким образом, убытки могут быть возмещены только на основании решения 

об изъятии земельного участка. Сопоставляя нормы ЗК РФ, Правил и ГК 

РФ, устанавливающего, что решение федерального органа исполнитель-

ной власти, органа исполнительной власти субъекта РФ или органа мест-

ного самоуправления об изъятии земельного участка для государственных 

или муниципальных нужд подлежит государственной регистрации в органе,  

осуществляющем регистрацию прав на земельный участок, и собственник 

земельного участка должен быть извещен о произведенной регистрации с 

указанием ее даты (п. 4 ст. 279 ГК РФ), можно предложить следующую 

процедуру изъятия земельного участка. Первоначально орган управления 

должен вынести решение об изъятии земельного участка, подлежащее ре-

гистрации в органе управления, осуществляющем регистрацию прав на 

недвижимое имущество, о чем извещается правообладатель земельного 

участка, ему полностью возмещаются все причиненные убытки и по исте-
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чении одного года с момента извещения (если не будет достигнуто согласие 

о меньшем сроке) решение об изъятии земельного участка должно быть 

исполнено, т.е. земельный участок должен быть освобожден.

Земельные участки изымаются для того, чтобы в последующем их мож-

но было предоставить иным заинтересованным лицам, поэтому процедура 

изъятия не может рассматриваться обособленно от процедуры их предо-

ставления. Из ст. 32 ЗК РФ, устанавливающей процедуру предоставления 

земельных участков из земель, находящихся в государственной или муни-

ципальной собственности, была исключена норма, предусматривающая, что 

при предоставлении испрашиваемого земельного участка в результате его 

изъятия для государственных или муниципальных нужд одновременно с ре-

шением о предоставлении принимается решение о соответствующей форме 

его изъятия. Однако в данной статье сохранилась норма о том, что условия 

предоставления земельных участков для государственных или муниципаль-

ных нужд должны предусматривать возмещение всех убытков, связанных с 

изъятием этих земельных участков у землепользователей, землевладельцев, 

расторжением или прекращением договоров их аренды. Поскольку согласно 

ст. 63 ЗК РФ все убытки должны быть возмещены до изъятия земельного 

участка, то возникает вопрос о том, как в акте органа управления о предо-

ставлении земельного участка может содержаться условие о возмещении 

причиненных убытков. При сопоставлении норм п. 4 ст. 32 ЗК РФ и п. 1 

ст. 63 ЗК РФ, предполагается, что предоставляется земельный участок, в от-

ношении которого не осуществлена процедура изъятия, т.е. не прекращено 

право иного лица. Это позволяет утверждать, что в ЗК РФ не предусматри-

вается четкая последовательная процедура принятия решения об изъятии 

земельных участков для государственных или муниципальных нужд и после-

дующего их предоставления заинтересованным лицам.

Как уже отмечалось, основания для изъятия земельных участков уста-

навливаются не только ст. 49 ЗК РФ, но и иными федеральными законами, в 

частности, ГрК РФ. Изъятие земельного участка для муниципальных нужд по 

нормам ГрК РФ возможно в том случае, когда орган местного самоуправле-

ния принял решение о развитии застроенной территории. Процедура приня-

тия решения о развитии застроенной территории и заключение соответству-

ющего договора установлены в ст. 46.1–46.3 ГрК РФ, в которых принятие 

соответствующего решения является основанием для изъятия земельного 

участка. Лишь в ст. 46.2 ГрК РФ, устанавливающей существенные усло-

вия договора о развитии застроенной территории, предусмотрено, что ор-

ган местного самоуправления обязан принять в установленном порядке 

решение об изъятии путем выкупа жилых помещений в многоквартирных 

домах, признанных аварийными и подлежащими сносу и расположенных 

на застроенной территории, в отношении которой принято решение о ее 

развитии, а также земельных участков, на которых они расположены. При 

этом в ГрК РФ отсутствуют нормы, определяющие последовательность 

принятия решений об изъятии земельных участков и предоставлении лицу, 
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с которым заключен договор о развитии застроенной территории. Не уре-

гулированы эти отношения и нормами ЗК РФ. На наш взгляд, процедура 

изъятия и предоставления земельного участка по договору о развитии за-

строенной территории должна быть идентична процедуре изъятия и предо-

ставления земельных участков для строительства объектов, имеющих го-

сударственное или муниципальное значение.

В соответствии с п. 3 ст. 35 Конституции РФ никто не может быть лишен 

своего имущества иначе как по решению суда. С учетом этого конституци-

онного положения в п. 2 ст. 55 ЗК РФ устанавливается, что принудитель-

ное отчуждение земельного участка для государственных или муниципаль-

ных нужд может быть проведено только при условии предварительного и 

равноценного возмещения стоимости земельного участка на основании 

решения суда. Поэтому в случаях, когда возникает спор о правомерности 

изъятия земельного участка или размере компенсаций причиненных убыт-

ков, право на земельный участок может быть прекращено только на осно-

вании судебного решения.

Заинтересованные лица обращаются в суд не только с требованиями 

о признании недействительными актов органов управления, но и с требо-

ваниями о признании незаконным бездействия и об обязании совершить 

определенные действия, связанные с вынесением решения об изъятии 

земельного участка. С указанными исковыми требованиями обратилось 

ЗАО «Нива», являющееся собственником земельного участка. Требова-

ния о выкупе земельного участка в муниципальную собственность были 

обоснованы тем, что он фактически используется для захоронения и занят 

кладбищем, поэтому собственник не может осуществлять свое полномо-

чие пользования. В суде была доказана необходимость изъятия земельно-

го участка путем выкупа в муниципальную собственность. Для этого была 

представлена исполнительная съемка земельного участка, подтверждаю-

щая его фактическое использование, а также рабочий проект, разработан-

ный в соответствии с генеральным планом развития города и Санитарны-

ми правилами устройства и содержания кладбищ» от 10 февраля 1977 г. 

№ 1600-7725. Судом были удовлетворены заявленные требования, ре-

шение обосновано ссылкой на ст. 49 ЗК РФ26. Однако в указанной статье 

не предусматривается такое основании для изъятия земельного участка, 

как размещение кладбищ. Учитывая это обстоятельство, субъекты Феде-

рации в свои законы включают нормы, устанавливающие обстоятельства 

изъятия земельного участка, не предусмотренные ст. 49 ЗК РФ. Примером 

может служить Закон Саратовской области от 21 мая 2004 г. № 23-ЗСО 

«О земле» (в ред. от 27 июня 2013 г.)27, в ст. 4.1 которого предусмотрено, 

что в соответствии со ст. 49 ЗК РФ изъятие, в т.ч. путем выкупа, земельных 

участков для государственных или муниципальных нужд из земель, находя-

щихся в государственной собственности области или муниципальной соб-

ственности, помимо исключительных случаев, установленных федераль-

ными законами, также может осуществляться в т.ч. в случаях размещения 
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специализированных объектов коммунального назначения (полигонов для 

сбора и утилизации твердых и жидких бытовых отходов, заводов по пере-

работке бытовых отходов, кладбищ, крематориев).

Принудительное прекращение права на земельный участок возможно 

и при ненадлежащем его использовании. В ст. 45, 46 ЗК РФ перечисле-

ны правонарушения, совершение которых может стать основанием пре-

кращения права постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного 

наследуемого владения, аренды, а в ст. 54 ЗК РФ установлена процедура 

прекращения этих прав. Мониторинг судебно-арбитражной практики по-

казал, что крайне редко заявляются требования о прекращении прав на 

земельные участки при ненадлежащем их использовании. Вследствие про-

белов в правовом регулировании невозможно прекратить право собствен-

ности на земельный участок в данном случае. Согласно ст. 44 ЗК РФ право 

собственности на земельный участок прекращается в силу принудитель-

ного его изъятия у собственника в порядке, установленном гражданским 

законодательством. В ст. 284,285 ГК РФ определены правонарушения, 

влекущие прекращение права собственности, а в ст. 286 ГК РФ устанав-

ливается порядок изъятия земельного участка ввиду его ненадлежащего 

использования. Однако указанная статья содержит бланкетную норму, 

отсылающую к земельному законодательству, которым эти отношения не 

урегулированы. Невозможно по аналогии закона применить нормы ст. 54 

ЗК РФ, т.к. по правилам юридической техники аналогия закона применима 

лишь в тех случаях, когда это не ухудшает положение субъектов правоот-

ношений28. В отличие от ГК РФ в Федеральном законе «Об обороте земель 

сельскохозяйственного назначения» данные отношения урегулированы. 

В ст. 6 Закона предусмотрены не только правонарушения, влекущие пре-

кращение права собственности, но и процедура принятия соответствующе-

го решения. Однако нормы указанного Закона не применяются. Прекра-

щение права собственности на земли сельскохозяйственного назначения 

возможно в том случае, если земельный участок используется с нарушени-

ем установленных земельным законодательством требований рациональ-

ного использования земли, повлекшим за собой существенное снижение 

плодородия земель сельскохозяйственного назначения или значительное 

ухудшение экологической обстановки. Критерии существенного снижения 

плодородия земель сельскохозяйственного назначения и критерии значи-

тельного ухудшения экологической обстановки установлены постанов-

лением Правительства РФ от 22 июля 2011 г. № 612 «Об утверждении 

критериев существенного снижения плодородия земель сельскохозяй-

ственного назначения»29. Однако изложенные нормы применяются крайне 

редко. Причина состоит в том, что отсутствуют данные о состоянии земель, 

а поэтому невозможно установить снижение плодородия земель и дока-

зать, что оно является существенным.

Проведенное исследование позволило выявить пробелы в правовом 

регулировании отношений, возникающих в случаях принудительного изъ-
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ятия земельных участков, и научно обосновать частные предложения по 

совершенствованию законодательства в целях обеспечения рационально-

го использования земель и повышения уровня гарантий прав на земельные 

участки.
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Е.Н. Абанина*

ПОЛИТИКА ГОСУДАРСТВА 

В ОБЛАСТИ УПРАВЛЕНИЯ ЛЕСАМИ

Говоря об одном из направлений экологической политики государства – 

политике в области управления лесами, автор исходит из того, что экологи-

ческая политика представляет собой систему специфических политических, 

экономических, юридических и иных мер, предпринимаемых государством с 

целью управления экологической ситуацией и обеспечения рационального 

использования природных ресурсов на территории страны1. Отсюда поли-

тика в области управления лесами – система политических, экономических 

и правовых мер государства по осуществлению функции управления в об-

ласти использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов.

Экологической доктриной Российской Федерации в 2002 г. были опре-

делены цели, направления, задачи и принципы проведения в Российской 

Федерации единой государственной политики в области экологии. Стра-

тегической целью такой политики является сохранение природных систем, 

поддержание их целостности и жизнеобеспечивающих функций для устой-

чивого развития общества, повышения качества жизни, улучшения здоро-

вья населения и демографической ситуации, обеспечения экологической 

безопасности страны2. Спустя 10 лет в 2012 г. Основами государственной 

политики в области экологического развития Российской Федерации на 

период до 2030 года (далее – Основы 2012 г.) были определены страте-

гическая цель, основные задачи государства в области охраны окружаю-

щей среды и обеспечения экологической безопасности и механизмы их 

реализации, которые претерпели некоторые изменения. Стратегической 

целью государственной политики в области экологического развития было 

признано решение социально-экономических задач, обеспечивающих эко-

логически ориентированный рост экономики, сохранение благоприятной 

окружающей среды, биологического разнообразия и природных ресурсов 

для удовлетворения потребностей нынешнего и будущих поколений, реа-

лизации права каждого человека на благоприятную окружающую среду, 

укрепления правопорядка в области охраны окружающей среды и обеспе-

чения экологической безопасности3. В обоих документах одним из средств 

достижения цели считается развитие системы государственного управ-

ления охраной окружающей среды и природопользованием, в том числе 

формирование эффективной системы управления в области охраны окру-

жающей среды и обеспечения экологической безопасности, предусматри-

вающей взаимодействие и координацию деятельности органов государ-

ственной власти; совершенствование разграничения полномочий органов 

* Абанина Елена Николаевна — кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры земель-

ного и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; 

e-mail: elena-abanina@yandex.ru
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государственной власти в области охраны окружающей среды и обеспече-

ния экологической безопасности и т.д. В настоящей статье внимание будет 

уделено одному из основных направлений политики государства в сфере 

использования и охраны лесов – государственному управлению в области 

использования и охраны лесов.

Правовые основы  управления в области использования и охраны лесов 

установлены в лесном законодательстве. Управление в области использо-

вания, воспроизводства, охраны и защиты лесов призвано обеспечить ра-

циональное лесопользование и ведение лесного хозяйства. Оно заключается 

в таком регулировании лесных отношений, чтобы они складывались и раз-

вивались соответственно правовым нормам, установленным лесным зако-

нодательством4. Законодательно определены полномочия органов государ-

ственной власти Российской Федерации, органов государственной власти 

субъектов РФ, органов местного самоуправления в области лесных отноше-

ний и функции управления: планирование, государственная или муниципаль-

ная экспертиза проекта освоения лесов, государственная инвентаризация 

лесов, государственный лесной реестр, государственный кадастровый учет 

лесных участков, федеральный государственный лесной надзор и муници-

пальный лесной контроль (лесная охрана). Осуществляют управление в об-

ласти использования и охраны лесов в настоящее время Министерство при-

родных ресурсов и экологии РФ, Федеральное агентство лесного хозяйства, 

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования. При этом с 

июня 2012 г. Федеральное агентство лесного хозяйства находится в ведении 

Министерства природных ресурсов и экологии РФ, а до этого подчинялось 

напрямую Правительству РФ. Таким реформированием-переподчинением 

государство «формирует эффективную систему управления».

Представляется, что создание эффективной системы управления за-

висит не всегда именно от замены подчиненности органа. В большей сте-

пени эффективность органов управления зависит от добросовестного ис-

полнения госслужащими возложенных на них полномочий и установления 

неотвратимой ответственности за их ненадлежащее исполнение. Распро-

страненным недостатком должностных лиц, принимающих экологически 

значимые решения в области лесных отношений, является недостаточное 

знание своих прав, обязанностей, полномочий и ответственности за скла-

дывающуюся экологическую ситуацию. Например, в компетенцию орга-

нов управления входит функция принятия нормативно-правовых актов в 

своей сфере. Незнание законодательства, попустительское отношение к 

законотворческой процедуре приводят к принятию актов, противоречащих 

действующему федеральному законодательству и основным принципам 

права. Так, в Положении о Министерстве лесного хозяйства Саратовской 

области, утвержденном постановлением Правительства Саратовской об-

ласти от 31 июля 2008 г. в нарушение запрета на совмещение функций 

государственного экологического контроля и функций хозяйственного ис-

пользования природных ресурсов, установленного ч. 6 ст. 65 Федерального 
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закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (в ред. 

от 23 июля 2013 г.)5, на указанное Министерство наряду с функциями по 

хозяйственному использованию лесных ресурсов одновременно были воз-

ложены контрольные и надзорные функции в сфере использования, охраны, 

защиты и воспроизводства лесов6. Министерство, реализуя предоставлен-

ные ему распорядительные полномочия, одновременно осуществляло кон-

троль и надзор, в т.ч. и за своими действиями, что создавало условия для 

коррупционных проявлений и потому считается недопустимым.

Возвращаясь от частных проблем к общим, следует отметить, что «в от-

личие от сложившихся мировых тенденций в России сохраняются и закре-

пляются антиустойчивые тенденции: Россия попала в сырьевую ловушку, 

связанную с формированием в стране экспортно-сырьевой модели эконо-

мики»7. Лидерами государства на международном уровне даже не скрыва-

ется такое положение и признается, что «Россия является экологическим 

донором»8, и, помимо нефти и газа, мы стали поставщиками лесных ресур-

сов для других государств. Незаконные рубки и массовый вывоз круглого 

леса за границу – это одна из причин обезлесения России, вторая причина 

– лесные пожары плюс невосстановление лесов на сгоревших площадях. 

Эти проблемы характерны не только для России9. Они настолько глобаль-

ны, что в 1992 г. в целях сохранения многогранной роли и разнообразных 

функций всех видов лесов, лесных угодий и лесных массивов в программный 

план действий, принятый ООН с целью устойчивого развития, была вклю-

чена отдельная глава «Борьба с обезлесением». Для борьбы с обезлесением 

ООН призывало все государства принять на национальном уровне доку-

менты – стратегии, программы, политики и т.п., которые провозгласили бы 

национальной идеей борьбу с обезлесением. Однако в 2013 г., несмотря на 

принятие во многих странах законодательства и стратегий, направленных на 

содействие устойчивому лесопользованию, ООН признала, что все же леса 

продолжают исчезать быстрыми темпами10. 

Исчезновение российских лесов – это результат политики Российского 

государства, проводимой посредством госуправления. Самый простой при-

мер для подтверждения этой мысли – увеличивающееся количество, эко-

номический и экологический ущерб от лесных пожаров за последние 5 лет 

и особенно от лесных пожаров 2010 г. Уже признано даже на официальном 

уровне, что причиной пожарной катастрофы 2010 г., помимо аномальной 

жары, стало несовершенство системы управления лесами (ликвидация 

службы охраны лесов —отсутствие «лесных пожарных», авиалесоохра-

ны, а МЧС не уполномочено тушить эти пожары); неэффективный кон-

троль и пожарный надзор в лесах (государственную лесную охрану заме-

нили государственный лесной контроль и надзор, которые осуществляются 

в виде проверок юридических лиц или индивидуальных предпринимателей, 

арендующих соответствующие площади); наличие лесов, не подпадающих 

под действие лесного законодательства (бесхозные колхозные леса), соот-

ветственно на тушение пожаров этих лесов не выделяется финансирова-
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ние; вообще недостаточное финансирование лесного хозяйства России (в 

2009 г. объем субвенций, направленный в регионы на выполнение меро-

приятий по охране лесов от пожаров, оставался на уровне 2008 г., а объем 

бюджетных ассигнований федерального бюджета на 2010 г. был уменьшен  

на 15-20%) и др. Безусловно, это показатели политики государства, и если 

бы оценивалась эффективность такого управления по введенному в 2012 г. 

критерию оценки эффективности деятельности органов государственной 

власти – «состояние окружающей среды и экологической безопасности 

на соответствующих территориях», то управление и саму политику госу-

дарства можно признать неэффективной, поскольку введенные меры от-

разились на состоянии лесов исключительно негативно.

Основами 2012 г. в качестве механизма реализации государственной 

политики в области экологического развития при формировании эффек-

тивной системы управления названо совершенствование разграничения 

полномочий органов государственной власти в области охраны окружаю-

щей среды и обеспечения экологической безопасности. О необходимости 

этого механизма рассуждал 10 лет назад С.А. Боголюбов, подчеркивая, что 

«в федеративных и иных крупных государствах многоступенчатость эко-

логического управления и контроля обусловливает целесообразность и 

необходимость разграничения этих функций по уровням и подсистемам 

публичной власти — между общегосударственными, региональными и 

муниципальными, природоохранными и природоресурсными, управленче-

скими, контрольными и правоохранительными органами»11. 

В соответствии с положениями Лесного кодекса РФ полномочия в 

области лесных отношений разделены между органами государственной 

власти РФ, органами государственной власти субъектов РФ и органами 

местного самоуправления. За 4 года действия Кодекса полномочия орга-

нов изменялись, корректировались, предавались из центра регионам — 

осуществлялась децентрализация управления. Показательным является 

выступление руководителя Рослесхоза на «Всероссийском совещании по 

вопросам реализации полномочий в области лесных отношений» 21 мар-

та 2011 г.: «…Нам общими усилиями с законодательной властью удалось 

внести поправки в лесное законодательство. Они существенно уточняют 

задачи федеральных и региональных органов в вопросах охраны лесов от 

пожаров»12. Поправки были внесены в декабре 2010 г., из чего следует 

вывод, что до внесения поправок (4 года!) задачи федеральных и регио-

нальных органов в вопросах охраны лесов от пожаров определены и уточ-

нены не были. К слову, и эти изменения Кодекса не устранили проблем при 

разграничении полномочий. В области лесных отношений устанавливают-

ся федеральные полномочия, региональные полномочия, и полномочия, 

переданные регионам центром, и наибольшая проблема состоит в том, что 

полномочий передано больше, чем фактически может справляться отдель-

ный регион. Средства на осуществление переданных полномочий предо-

ставляются в виде субвенций из федерального бюджета. Распоряжением 
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Правительства РФ от 17 августа 2013 г. № 1456 лесные субвенции на 

2014–2016 гг. включены в состав т.н. «единой субвенции». «Это означа-

ет, что теперь региональные власти смогут сами определять свои приори-

теты и в соответствии с этим перенаправлять денежные потоки. Данная 

система приведет к тому, что за счет единой субвенции будут приоритетно 

финансироваться иные региональные полномочия, например, решение со-

циальных проблем, а финансирование полномочий в области лесных от-

ношений будет осуществляться по остаточному принципу»13. Является ли 

такое выражение государственной политики неэкологичным? По мнению 

автора, является, т.к. возможные «минусы» (финансирование лесных пол-

номочий по остаточному принципу) превышают пользу такого распоряже-

ния (децентрализация управления).

В целях определения эффективности деятельности органов государ-

ственной власти субъектов РФ по осуществлению переданных полномочий 

Российской Федерации в области лесных отношений Правительством РФ 

были утверждены критерии14, характеризующие: организацию использова-

ния лесов, организацию и обеспечение охраны лесов от лесных пожаров, ор-

ганизацию и обеспечение воспроизводства лесов, организацию и обеспече-

ние защиты лесов, осуществление федерального государственного лесного 

надзора (лесной охраны), финансово-экономическую организацию деятель-

ности по осуществлению переданных полномочий. Несмотря на отдельные 

недостатки, в целом можно говорить об объективности и достаточности при-

веденных критериев. Исключение составляют критерии, где возможна под-

тасовка фактов и искажение данных (например, удельная площадь земель 

лесного фонда, покрытых лесной растительностью, погибшей от лесных по-

жаров или доля лесных пожаров, ликвидированных в течение первых суток 

с момента обнаружения (по числу случаев), в общем количестве ликвиди-

рованных пожаров), или критерии, которые не могут объективно отражать 

информацию о состоянии лесных ресурсов в регионе (например, возмещен-

ный нарушителями лесного законодательства ущерб, причиненный лесам, в 

расчете на одно должностное лицо, осуществляющее федеральный государ-

ственный лесной надзор (лесную охрану); количество зарегистрированных 

органом государственной власти субъекта РФ нарушений лесного законода-

тельства в расчете на одно должностное лицо, осуществляющее федераль-

ный государственный лесной надзор (лесную охрану)). 

Нужно понимать, что экологическая значимость и важность лесов, 

расположенных на территории России, глобальна, признана на мировом 

уровне. Непродуманная политика государства, ведущая к обезлесению 

страны, затрагивает интересы иных стран. В связи с этим образованный 

ООН специальный орган Форум Организации Объединенных Наций по 

лесам в 2011 и 2013 гг. предложил следующие меры15:

включить неистощительное лесопользование в национальные страте-

гии развития;
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принять меры по борьбе с коренными причинами обезлесения и де-

градации лесов путем поддержки стратегий экономического развития, по-

зволяющих избежать деградации и утраты лесов и уменьшить негативные 

последствия для лесов;

создавать и (или) укреплять правовую базу, а также системы управле-

ния, институциональные механизмы и политику, необходимые для реали-

зации всего потенциала вклада лесов в экономическое развитие, решения 

проблем неистощительного лесопользования;

разработать комплексную, всеобъемлющую, сбалансированную и со-

гласованную политику.

Следует отметить, что в общем законодательном урегулировании 

Россия вполне справляется с международными обязательствами: Лес-

ной кодекс РФ 2006 г. основывается на принципе устойчивого управле-

ния лесами, сохранения биологического разнообразия лесов, повышения 

их потенциала16; утвержденная в 2008 г. Стратегия развития лесного ком-

плекса Российской Федерации на период до 2020 года предусматривает, 

что обеспечение устойчивого управления лесами, сохранение и повыше-

ние их ресурсно-экологического потенциала признано основной целью 

стратегического развития лесного комплекса Российской Федерации; 

целью государственной программы Российской Федерации «Развитие 

лесного хозяйства на 2013–2020 годы» является повышение эффектив-

ности использования, охраны, защиты и воспроизводства лесов, обеспече-

ние стабильного удовлетворения общественных потребностей в ресурсах 

и полезных свойствах леса при гарантированном сохранении ресурсно-

экологического потенциала и глобальных функций лесов.

Реальность, к сожалению, свидетельствует об обратном: государство 

неэффективно управляет лесными ресурсами, о чем говорят приведенные в 

статье законодательные ошибки, просчеты и последствия таких просчетов: 

потери лесного хозяйства от пожаров и незаконных рубок растут; объемы 

восстановления лесов не превышают объемы их сокращения, качество ле-

сов не улучшается. Ни в коей мере не подвергая критике всю систему лес-

ного управления (особенно помня о том, насколько сократилась численность 

лиц, осуществляющих охрану лесов и какое у них материальное обеспечение), 

отметим следующее: государство, ставя такие важные цели, как сохранение 

благоприятной окружающей среды в целом за счет повышения экологическо-

го потенциала лесов, должно позаботиться о том, чтобы механизм достижения 

этих целей был не формальным (как ставшее привычным реформирование 

системы), а законным, ответственным, действенным и продуманным.

Говоря о перспективах повышения эффективности политики государства 

в области управления лесами в узком направлении и в области лесного хо-

зяйства вообще, нельзя не упомянуть о скором принятии лесной политики 

РФ. Необходимость принятия такого документа обоснована на международ-

ном уровне; с целью поддержки стран в планировании и ведении процес-

сов разработки лесной политики, а также для того чтобы поделиться опы-
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том разработки лесной политики в некоторых странах ФАО в 2010 г. было 

опубликовано Руководство «Разработка эффективной лесной политики»17. 

Проект лесной политики России в апреле 2011 г. был вынесен на широкое 

общественное обсуждение, в декабре 2012 г. в сети «Интернет» размещен 

Проект Лесной политики, подготовленный ФБУ «Всероссийский научно-

исследовательский институт лесоводства и механизации лесного хозяйства» 

по результатам поступивших замечаний и предложений18. 

В настоящий момент рано анализировать и оценивать положения этого 

документа, т.к. изменения в процессе обсуждения появляются часто, и ка-

ков будет окончательный текст, говорить сложно. Однако можно отметить, 

что вопросу управления посвящена отдельная глава, в которой отмечается, 

что «при устойчивом управлении леса являются гарантом предотвращения 

неблагоприятных климатических изменений, мощнейшим возобновляемым 

сырьевым источником для лесного комплекса страны, источником экологи-

ческих и социальных благ и ценностей, объектом приложения потенциально 

высокоэффективного труда и получения конкурентоспособной продукции», 

причем фраза «источником экологических и социальных благ и ценностей» 

добавлена в процессе обсуждения. То есть изначально в предложенном го-

сударственными органами варианте леса, несмотря на упомянутые выше ре-

комендации ООН, рассматривались в качестве объекта управления только 

с экономической точки зрения – «возобновляемый сырьевой источник для 

лесного комплекса страны». Остается надежда, что в связи с открытым об-

суждением текста политики государства в области использования и охраны 

лесов, в процессе которого свои мнения высказывали именно специалисты 

в области лесного хозяйства, осенью 2013 г. будут приняты новые идеоло-

гические основы, на основе которых будет осуществляться эффективная по-

литика государства по управлению лесами.
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О.Ю. Ганюхина*

АДМИНИСТРАТИВНЫЕ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ 

В УСЛОВИЯХ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ 

В СФЕРЕ ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ 

И ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Социально-экономическое развитие страны в условиях рыночной эко-

номики неразрывно связано с решением сложных проблем в области охра-

ны окружающей среды и природопользования. Существующие экологиче-

ские вопросы и связанные с ними проблемы требуют безотлагательного 

решения. К ним относятся: преобладание добывающих и ресурсоемких 

отраслей в промышленности, которое приводит к деградации природной 

среды, истощению ее ресурсов; весьма невысокая эффективность приме-

няемых организационно-правовых, экономических механизмов и отдель-

ных мер; значительная доля теневой экономики в предпринимательстве и 

природопользовании. Следует отметить, с одной стороны, низкий технико-

технологический и организационный уровень производства, а с другой – 

высокую изношенность производственных фондов предприятий1.

Для вхождения Российской Федерации в мировое экономическое со-

общество, а также своевременного решения неотложных экологических 

проблем как на федеральном уровне, так и в отдельных регионах (которые 

во многих случаях весьма специфичны), устранения указанных негативных 

явлений необходимы формирование и проведение государственной эколо-

гической политики. Она должна быть адекватной экологической политике 

стран с рыночной экономикой и существующим социально-экономическим 

условиям нашей страны. Как справедливо отмечал В.Д. Перевалов, поли-

тические решения лежат в основе экологических мер и определяют отно-

*Ганюхина Оксана Юрьевна — кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры земельного 

и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; e-mail: 

gouoksana@yandex.ru
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шение государства к защите экологических прав граждан, а правовые, ор-

ганизационные и иные средства обеспечения охраны окружающей среды 

отражают цели и масштабы экологической политики и функции государ-

ства. Выполняя экологическую функцию, государство и право обеспечи-

вают своими методами и средствами оптимальное взаимодействие обще-

ства и природы для сохранения окружающей среды. При этом создание и 

совершенствование эколого-правовых норм – одна из форм проявления 

экологической функции права2. Другая, не менее важная форма выраже-

ния указанной функции, по справедливому мнению В. В. Петрова, мате-

риализация эколого-правовых предписаний . Поэтому весьма существенна 

роль реформирования федерального законодательства и законодательства 

субъектов РФ и управленческой деятельности в данной сфере.

Реформирование системы государственного управления в России — 

одно из важных условий ускорения социально-экономического развития 

страны. Управление в сфере природопользования и охраны окружающей 

среды представляет собой совокупность осуществляемых уполномоченны-

ми субъектами действий, направленных на исполнение требований эколо-

гического законодательства и рассматривается как государственное, про-

изводственное, муниципальное и общественное управление.

В Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ на 2003 г. 

основным препятствием на пути экономических реформ названа недо-

статочная эффективность государственного аппарата, несоответствие 

количества его полномочий качеству власти. Приоритетными задачами 

развития государственного управления на 2003 г. назывались радикаль-

ное сокращение функций, осуществляемых государственными органами, 

и формирование эффективно работающего механизма разрешения споров 

между гражданином и государством за счет совершенствования админи-

стративных процедур и судебных механизмов.

В 2004 г. структура органов исполнительной власти, осуществляющих 

управление в области природопользования и охраны окружающей среды, 

выглядела следующим образом:

Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвычайным си-

туациям и ликвидации последствий стихийных бедствий;

Министерство здравоохранения и социального развития РФ:

Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и 

благополучия человека;

Министерство природных ресурсов РФ:

Федеральная служба по надзору в сфере экологии и природопользования,

Федеральное агентство водных ресурсов,

Федеральное агентство лесного хозяйства,

Федеральное агентство по недропользованию;

Министерство промышленности и энергетики РФ:

Федеральная служба по атомному надзору,

Федеральная служба по технологическому надзору,
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Федеральное агентство по атомной энергии,

Федеральное космическое агентство;

Министерство сельского хозяйства РФ:

Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору,

Федеральное агентство по рыболовству,

Федеральное агентство по сельскому хозяйству4.

В соответствии с концепцией административной реформы в Россий-

ской Федерации на 2006–2008 гг. предусматривались следующие цели и 

задачи:

повышение эффективности деятельности органов исполнительной 

власти;

повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной 

власти и гражданского общества;

оптимизация функционирования органов исполнительной власти в 

субъектах РФ;

совершенствование действующей системы контроля и др.

Указом Президента РФ от 24 сентября 2007 г. были внесены измене-

ния в структуру федеральных органов исполнительной власти, в соответ-

ствии с которыми в систему федеральных органов исполнительной власти 

входят наряду с федеральными министерствами, службами и агентствами 

государственные комитеты.

Указом Президента РФ от 12 мая 2008 г. № 724 «Вопросы системы 

и структуры федеральных органов исполнительной власти» была утверж-

дена следующая структура органов исполнительной власти, осуществля-

ющих управление в области природопользования и охраны окружающей 

среды:

I. Орган исполнительной власти, руководство деятельностью которого 

осуществляет Президент РФ:

Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвычайным си-

туациям и ликвидации последствий стихийных бедствий.

II. Органы исполнительной власти, руководство деятельностью кото-

рых осуществляет Правительство РФ:

Министерство здравоохранения и социального развития РФ:

Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и 

благополучия человека;

Министерство природных ресурсов и экологии РФ:

Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружаю-

щей среды,

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования,

Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному 

надзору,

Федеральное агентство водных ресурсов,

Федеральное агентство по недропользованию;

Министерство сельского хозяйства РФ:
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Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору,

Федеральное агентство лесного хозяйства,

Федеральное агентство по рыболовству5.

Главной функцией управления является контроль в области охраны 

окружающей среды (экологический контроль) – система мер, направленная 

на предотвращение, выявление и пресечение нарушения законодательства в 

области охраны окружающей среды, обеспечение соблюдения субъектами 

хозяйственной и иной деятельности требований, в т.ч. нормативов и норма-

тивных документов, в области охраны окружающей среды6. Государствен-

ный контроль в области охраны окружающей среды, представляющий собой 

регламентированную нормами права деятельность федеральных органов ис-

полнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ, явля-

ется приоритетным видом системы экологического контроля.

На 2008 г. федеральными органами исполнительной власти, уполно-

моченными Правительством РФ организовывать и осуществлять феде-

ральный государственный экологический контроль, являлись: Федераль-

ная служба по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор) 

и Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному 

надзору (Ростехнадзор).

Таким образом, Росприроднадзор осуществлял экологический кон-

троль в сфере природопользования; Ростехнадзор — экологической кон-

троль в области охраны окружающей среды.

Устоявшаяся структура федеральных органов исполнительной власти, 

осуществляющих управление и экологический контроль в области приро-

допользования и охране окружающей среды, функционировала до середины 

2010 г., когда возникла необходимость в ее преобразовании. С 30 сентября 

2010 г. Ростехнадзор и его территориальные органы прекратили осуществле-

ние всех административных процедур в рамках исполнения государственных 

функций в сфере охраны окружающей среды в части, касающейся ограниче-

ния негативного техногенного воздействия, в области обращения с отходами, 

по организации и проведению государственной экологической экспертизы 

федерального уровня (данная функция была передана Росприроднадзору).

В 2012 г. был принят Указ Президента РФ от 21 мая 2012 г. № 636 

«О структуре федеральных органов исполнительной власти»7, который за-

крепил передачу Министерству сельского хозяйства РФ функции по вы-

работке и реализации государственной политики и нормативно-правовому 

регулированию в сфере рыболовства, производственной деятельности на 

судах рыбопромыслового флота, охраны, рационального использования, 

изучения, сохранения, воспроизводства водных биологических ресурсов и 

среды их обитания, а также контроля и надзора за водными биологически-

ми ресурсами и установил, что Федеральное агентство по рыболовству на-

ходится в ведении Министерства сельского хозяйства РФ.

Таким образом, можно определить следующие этапы административ-

ных преобразований в условиях государственной политики в сфере приро-
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допользования и охраны окружающей среды: I этап — 2004–2005 гг., свя-

занный с установлением федеральных министерств, федеральных служб, 

федеральных агентств, с наделением ведомств полномочий; II этап — 

2005–2008 гг., когда законодатель наряду с федеральными министерства-

ми, службами и агентствами устанавливает государственные комитеты, от 

которых впоследствии отказывается; III этап — 2009–2010 гг. — период 

с частыми преобразованиями в структуре органов исполнительной власти, 

осуществляющих управление в области природопользования и охраны 

окружающей среды. По нашему мнению, длительные административные 

преобразования ослабили государственное управление в сфере природо-

пользования и охране окружающей среды, в результате чего снизилась эф-

фективность государственного экологического контроля.

1 См.: Круглов В.В. О проблемах правового регулирования охраны окружающей среды и 
рационального использования природных ресурсов в регионе // Российское право: образование, 
практика, наука. 2010. № 5-6 (70–71). С. 15.

2 См.: Перевалов В.Д. Теория государства и права. М., 2005. С. 71–72; см. также: 
Степаненко В.С. Реализация экологической политики в условиях крупного города: автореф. дис. 
… канд. юрид. наук. М., 2005. С. 3.

3 См.: Петров В.В. Экология и право. М., 1981. С. 42—43, 53.
4 См.: Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федераль-

ных органов исполнительной власти» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 11, 
ст. 945; 2009. № 26, ст. 3167.

5 См.: Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р «О концепции адми-
нистративной реформы в Российской Федерации в 2006–2008 годах» // Собр. законодательства 

Рос. Федерации. 2005. № 46, ст. 4720; 2008. № 14, ст. 1413.
5 Указ Президента РФ от 12 мая 2008 г. № 724 «Вопросы системы и структуры федераль-

ных органов исполнительной власти» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 20, 
ст. 2290; 2011. № 22, ст. 3155.

6 Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 2, ст. 133; 2011. № 30, ч. 1, ст. 4591.

7 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 22, ст. 2754; 2013. № 35, ст. 4503.

Н.Э. Гущин*

ЭФФЕКТИВНОЕ ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ЗЕМЕЛЬ 

СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО НАЗНАЧЕНИЯ: 

ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

В настоящее время государство стало активизировать деятельность по 

вовлечению в производство неиспользуемых земель сельскохозяйствен-

ного назначения. Необходимость такого отношения к проблеме объясня-

ется несколькими обстоятельствами. Во-первых, значительные площади 

земель сельскохозяйственного назначения не используются надлежащим 

образом. Происходит ухудшение качества земель и фактическое выведение 

* Гущин Николай Эдуардович —  кандидат политических наук, доцент, доцент кафедры зе-

мельного и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая акаде-

мия»; e-mail: nikgushcin@yandex.ru
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их из производства, осуществляется массовый перевод земель сельскохо-

зяйственного назначения в земли других категорий. По данным Доклада 

о состоянии и использовании земель сельскохозяйственного назначения 

в Российской Федерации, за последние полтора десятилетия из сельско-

хозяйственного оборота по разным причинам выбыло более 15 млн га 

сельскохозяйственных угодий. Около 80% сельскохозяйственных угодий 

подвержены в той или иной степени процессам деградации: водной и ве-

тровой эрозии, переувлажнению и заболачиванию, засолению, зараста-

нию кустарником и мелколесьем, опустыниванию1. Во-вторых, сельское 

хозяйство России поставлено в жесткие рамки конкуренции в связи с 

членством страны во Всемирной торговой организации. В таких условиях 

только эффективное использование всех имеющихся земельных ресурсов 

может способствовать успешной работе отечественных сельскохозяй-

ственных товаропроизводителей. Поэтому совершенствование правового 

обеспечения процесса возвращения в сельскохозяйственное производство 

неиспользуемых земель сельскохозяйственного назначения становится 

насущно необходимым.

Научная литература постоянно держит в центре внимания правовые 

проблемы регулирования отношений в сфере рационального использова-

ния и охраны земель сельскохозяйственного назначения как одни из самых 

актуальных среди других земельно-правовых проблем2.

Правовая деятельность по вовлечению земель в сельскохозяйственное 

производство происходит по нескольким направлениям. Прежде всего, 

следует отметить смену подхода к решению проблемы с неиспользуемыми 

землями сельскохозяйственного назначения. Появилось осознание того, 

что данная категория земель требует не только особого правового регули-

рования, но и особого правового механизма защиты от разнообразных ри-

сков, а также каждодневного внимания со стороны органов власти и управ-

ления. Данный подход нашел свое отражение в Основах государственной 

политики использования земельного фонда Российской Федерации на 

2012–2017 годы3 (далее – Основы), утвержденных распоряжением Пра-

вительства РФ. Одна из целей политики, установленная в Основах, – не-

обходимость повышения эффективности использования земель в качестве 

главного средства в сельском хозяйстве при обеспечении продовольствен-

ной безопасности страны. Главнейшая задача в соответствии с документом 

состоит в создании условий для организации рационального и эффектив-

ного использования земельных участков, включающих в себя учет обще-

ственных и отраслевых потребностей, требования устойчивого развития 

территорий, а также соблюдение гарантий прав участников земельных от-

ношений. Как справедливо отмечает С.А. Боголюбов, государство несет 

конституционную ответственность за сохранение природы и окружающей 

среды и оно не освобождается от обязанностей осуществлять эффектив-

ный контроль в данной сфере общественных отношений, препятствовать 

причинению избыточного вреда окружающей среде4.



97

Н
.Э

. Гу
щ

и
н

  

Э
ф

ф
ек

т
и

в
н

о
е и

сп
о

л
ьзо

в
а

н
и

е зем
ел

ь сел
ьск

о
хо

зя
й

ст
в

ен
н

о
го

 н
а

зн
а

ч
ен

и
я

: т
ен

д
ен

ц
и

и
 р

а
зв

и
т

и
я

 за
к

о
н

о
д

а
т

ел
ьст

в
а

Большое значение придается нововведениям в Земельный кодекс РФ 

(далее — ЗК РФ), вступившим в силу с сентября 2013 г. В ст. 45 внесены 

изменения, касающиеся оснований и порядка принудительного прекра-

щения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участ-

ком и права пожизненного наследуемого владения земельным участком5. 

По мнению комментаторов данных нововведений, они сыграют суще-

ственную роль в  возврате сельскохозяйственных земель в аграрное про-

изводство. В частности, земельный участок может быть принудительно 

изъят при ненадлежащем его использовании с грубым нарушением пра-

вил рационального использования земли, в т. ч., если участок использу-

ется не в соответствии с его целевым назначением или его использование 

приводит к существенному снижению плодородия сельскохозяйственных 

земель или значительному ухудшению экологической обстановки; пор-

че земель; неиспользовании земельного участка, предназначенного для 

сельскохозяйственного производства, в течение трех лет, если более дли-

тельный срок не установлен федеральным законом.  Важное новшество 

Закона – упрощенный порядок изъятия земель у субъектов права по-

стоянного (бессрочного) пользования. В соответствии с п. 2 ст. 54 ЗК РФ 

принудительное прекращение права постоянного (бессрочного) поль-

зования земельным участком, предоставленным государственному или 

муниципальному учреждению, казенному предприятию, осуществляется 

по решению исполнительного органа государственной власти или органа 

местного самоуправления об изъятии земельного участка (при условии 

неустранения ненадлежащего использования земельного участка).

Экспертное сообщество положительно оценивает упрощение проце-

дуры изъятия земель у нерадивых пользователей. Вместо судебной про-

цедуры она становится административной. Предполагается, что, лишив 

неэффективных пользователей земельных участков, государство сможет 

передавать земли в аренду, в т. ч. по льготным ставкам, или продавать. 

Сейчас же у различных ведомств находятся сотни тысяч гектаров неэф-

фективно используемых земель6.

Другая важная тенденция – увеличение размеров административных 

штрафов за неиспользование земельного участка из земель сельскохозяй-

ственного назначения для ведения сельскохозяйственного производства 

или осуществления иной, связанной с сельскохозяйственным производ-

ством деятельности в течение установленных законодательством сроков. 

Ранее данное нарушение влекло за собой наложение штрафа на граждан в 

размере от 2 до 5 тыс. руб., на должностных лиц – от 4 до 6 тыс. руб., а на 

юридических лиц – от 80 до 100 тыс. руб. С 15 февраля 2014 г. существен-

но изменился порядок расчета штрафов и значительно вырос их размер. 

Теперь размер штрафа рассчитывается в процентах от кадастровой стои-

мости земельного участка, являющегося предметом административного 

нарушения. В зависимости от субъекта нарушения размер штрафа может 

изменяться от 0,3 до 10 % кадастровой стоимости земельного участка. 
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Минимальный размер штрафа составляет для граждан – 3 тыс. руб., для 

должностных лиц – 50 тыс. руб., для юридических лиц – 200 тыс. руб. 7

Данные Росреестра за последние годы свидетельствуют о постоянном 

росте выявленных земельных правонарушений, в том числе связанных 

с невыполнением обязанностей по рекультивации земель, обязательных 

мероприятий по улучшению земель и охране почв, использованием зе-

мель не по целевому назначению, неиспользованием земельного участка, 

предназначенного для сельскохозяйственного производства. В течение 

2012 г. в Российской Федерации государственными инспекторами по ис-

пользованию и охране земель проведено 349354 проверки соблюдения 

земельного законодательства. Количество проверок, по сравнению с 

2011 г. (315248 проверок), увеличилось на 10,8%. В результате прове-

дения проверок соблюдений требований земельного законодательства в 

2012 г. на территории Российской Федерации выявлено 162081 наруше-

ние, из них 118900 нарушений земельного законодательства на площади 

3055,4 тыс. га. В итоге принятых госземинспекторами мер устранено на 

конец года 60667 нарушений земельного законодательства, что состав-

ляет 51,0% от выявленных нарушений земельного законодательства. По 

сравнению с 2011 г., увеличилось количество выявленных нарушений по 

таким видам правонарушений, как: использование земель не по целево-

му назначению с 4706 до 5612 ед. (19,2%); неиспользование земельных 

участков с 3849 до 4019 ед. (4,4%)8. Представляется, что увеличение 

размеров административных штрафов за неиспользование земель сель-

скохозяйственного назначения будет способствовать вовлечению этих 

земель в производство сельскохозяйственной продукции.

На повышение эффективности использования земель сельскохозяй-

ственного назначения  нацелены предложения по изменению налогового 

законодательства, разработанные Министерством сельского хозяйства 

РФ. Предложения касаются  увеличения ставок земельного налога в от-

ношении земельных участков, которые не используются для производства 

сельскохозяйственной продукции. Предполагается, что ставки будут со-

ставлять не более 1,5 % вместо не более 0,3 % от кадастровой стоимо-

сти земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения, не 

используемых для ведения сельскохозяйственного производства или осу-

ществления иной связанной с сельскохозяйственным производством дея-

тельности9. Эксперты считают, что у крупных землевладельцев, имеющих в 

собственности десятки тысяч гектаров, возникнут экономические пробле-

мы. Повышение ставки налогообложения существенно увеличит расходы 

на их содержание. Поэтому, скорее всего, принятие данного законопроекта 

приведет к «выбросу» свободных участков на рынок по сниженной цене10.

Внедрение в практику качественных правовых механизмов по вовлече-

нию в производство неиспользуемых земель сельскохозяйственного назна-

чения, создание условий для организации их рационального и эффективно-

го использования, как представляется, будет способствовать преодолению 
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негативных тенденций в данной сфере. Рассмотренные направления раз-

вития законодательства, на наш взгляд, должны найти свое подкрепление 

в упрощении механизма выявления и изъятия неиспользуемых земель 

сельскохозяйственного назначения. В связи с важностью проблемы воз-

можно создание особых структур в органах государственного управления, 

которые бы выполняли координирующую работу по вовлечению неисполь-

зуемых земель сельскохозяйственного назначения в производство.
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сфере является важнейшим приоритетом государственной политики. Ука-

занные направления реализуются через комплекс специальных мер по со-

хранению жи вотного мира, среди которых особое место занимают право-

вое регулирование и государственное управление.

Правовое регулирование в области охраны и использования животного 

мира, в т.ч. охотничьих ресурсов, должно исходить из гуманизации поведе-

ния и экологизации технологических процессов, приходящей на смену ис-

ключительно техническому прогрессу и ориентации только на экономиче-

ские показатели, из совместной охраны объектов животного мира и среды 

их обитания1. В области фаунистического правотворчества специфическую 

проблему представляет соотношение государственных и общественных на-

чал в установлении и реализации законодательных требований. Поскольку 

государство – собственник животного мира, государственные программы 

по охране объектов животного мира и среды их обитания являются важным 

средством управления в области охраны и использования объектов живот-

ного мира наряду с государственной экологической экспертизой, установле-

нием ограничений и запретов на использование объектов животного мира, 

созданием особо охраняемых природных территорий, нормированием и т.п.

Государственное управление в области охоты и сохранения охотничьих 

ресурсов можно рассматривать с нескольких позиций:

как систему органов государственной власти, осуществляющих госу-

дарственное управление в сфере охоты и сохранения охотничьих ресурсов, 

государственный мониторинг охотничьих ресурсов и среды их обитания, 

государственный охотничий надзор;

как совокупность функций, задач и направлений в области сохранения 

охотничьих ресурсов;

как институт экологического права, представляющий собой совокуп-

ность правовых норм, регулирующих соответствующие правоотношения.

Функции управления — закрепленное в законодательных и иных нор-

мативных правовых актах направление деятельности субъектов управле-

ния2. Анализ научной литературы и действующего экологического законо-

дательства позволяет выделять следующие функции управления в области 

охоты, объединив их в 3 группы: учет охотничьих ресурсов и ведение го-

сударственных кадастров; планирование, прогнозирование и координация; 

надзор и контроль.

Методы управления в области охоты можно объединить в 4 группы: 

метод обязательных предписаний; метод рекомендаций; метод санкциони-

рований; метод разрешения3. 

Управление в области охоты основывается на следующих принципах:

общие принципы: законность; гласность; принцип плановости, научно 

обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных ин-

тересов человека, общества и государства в целях обеспечения устойчиво-

го развития и благоприятной окружающей среды;
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специальные принципы: ответственность органов государственной 

власти РФ, субъектов РФ, органов местного самоуправления за недоста-

точную организацию и проведение мероприятий по сохранению охотни-

чьих ресурсов; независимость контроля в области охоты; обязательность 

участия в организации и осуществлении сохранения и использования охот-

ничьих ресурсов и среды их обитания органов государственной власти РФ, 

субъектов РФ, органов местного самоуправления, общественных и иных 

некоммерческих объединений, юридических и физических лиц и др.

В настоящее время государственное управление в области охоты и 

сохранения охотничьих ресурсов в Российской Федерации осуществляет-

ся федеральными органами государственной власти и органами государ-

ственной власти субъектов РФ с учетом распределения полномочий в дан-

ной области, предусмотренного федеральными законами.

Министерство природных ресурсов и экологии РФ (Минприроды Рос-

сии) осуществляет функции по выработке государственной политики и 

нормативно-правовому регулированию в сфере изучения, использования, 

воспроизводства и охраны природных ресурсов, включая объекты животно-

го мира и среду их обитания, в области охоты. Функции надзора и контроля в 

соответствии с установленными полномочиями осуществляет Федеральная 

служба по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор). 

Органы государственной власти субъектов РФ исполняют переданные 

Российской Федерацией полномочия в области охоты и сохранения охот-

ничьих ресурсов, в числе которых находятся выдача разрешений на добы-

чу охотничьих ресурсов, осуществление федерального государственного 

охотничьего надзора, государственного мониторинга объектов животного 

мира, государственного мониторинга охотничьих ресурсов и среды их оби-

тания на территории субъекта РФ и др. 

В субъектах РФ, начиная с 2008 г., когда регионам были переданы не-

которые полномочия Российской Федерации в области охоты и сохране-

ния охотничьих ресурсов, в установленном порядке были сформированы и 

действуют по настоящее время соответствующие структуры управления, 

осуществляющие исполнение переданных полномочий. Основным направ-

лением государственной политики в сфере сохранения и воспроизводства 

охотничьих ресурсов в последние годы является именно децентрализация 

системы управления в данной сфере, передача соответствующих полномо-

чий на уровень субъектов РФ.

Российская Федерация обладает значительными ресурсами диких жи-

вотных. Согласно данным государственного учета в 2011 г. в Российской 

Федерации обитало 711,9 тыс. лосей, 401,1 тыс. кабанов, 860,9 тыс. ко-

суль, 193,5 тыс. благородных оленей, 936,9 тыс. диких северных оленей, 

181,1 тыс. бурых медведей. В сезон охоты 2010–2011 гг. было добыто 

4,5 тыс. благородных оленей, 21,6 тыс. диких северных оленей, 21,7 тыс. 

лосей, 34,1 тыс. кабанов, 3,8 тыс. бурых медведей, 234,3 тыс. соболей, 

более 3500 тыс. пушных зверей (горностаи, корсаки, хори, белки, онда-
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тры, колонки, песцы, норки, сурки), около 120 тыс. лисиц, 75 тыс. зайцев, 

22 тыс. глухарей и 36 тыс. тетеревов4. 

В целом добыча одним охотником в Российской Федерации существен-

но ниже, чем в зарубежных странах: так, если в среднем российский охот-

ник добывает 1 копытное животное за 20 лет, в США охотник добывает 

1 копытное животное за 4 года, в Швеции — за 2,5 года, в Норвегии — 

ежегодно. Официальная добыча лося в России в 2,5 раза ниже, чем в Фин-

ляндии, и в 4 раза ниже, чем в Швеции, хотя площадь охотничьих угодий в 

этих странах на порядок меньше российской.

В то же время численность многих охотничьих ресурсов далека от био-

логической продуктивности популяций и экологической емкости угодий. 

В целом по стране суммарная численность копытных животных примерно 

в 6 раз ниже потенциально возможной (до 20 млн особей). Существенный 

разрыв между фактической численностью охотничьих ресурсов и расчет-

ной создают следующие основные проблемы:

высокий уровень браконьерства: объем нелегальной добычи всех видов 

охотничьих ресурсов в денежном выражении по экспертным оценкам ра-

вен официальному изъятию;

высокая численность хищников, прежде всего волка (плотность вол-

ка в охотничьих угодьях некоторых субъектов РФ превышает аналогичный 

показатель в странах Скандинавии более чем в 10 раз); 

нарушение условий охотхозяйственных соглашений юридическими ли-

цами и индивидуальными предпринимателями; 

низкий уровень качества осуществления государственного мониторин-

га охотничьих ресурсов и среды их обитания;

несмотря на наметившуюся положительную динамику, недостаточно 

эффективное исполнение в ряде субъектов РФ полномочий, переданных 

органам государственной власти субъектов РФ.

В СМИ отмечается необходимость повышения экономического по-

тенциала животного мира для всего общества и реагирования государства 

как собственника на увеличение числа охотпользователей путем получе-

ния соответствующих разрешений и совершенствования договорных от-

ношений, а также очередной раз рекомендуется более четко разграничить 

полномочия Российской Федерации, ее субъектов и муниципальных об-

разований. Влияние  партнерства «государство – общество» на реализа-

цию программ сохранения животного мира становится задачей правотвор-

чества. Общественные охотничьи организации (Росохотрыболовсоюз, 

Военно-охотничье общество, общественно-государственное объединение 

Всероссийского физкультурно-спортивного общества «Динамо» и др.) при 

соответствующих государственных органах, получившие в нашей стране и 

за рубежом достаточное развитие, правовое оформление и признание во 

второй половине XX в., неоднократно рассматривались как организации, в 

которых оптимально сочетались государственные и общественные начала 

в обеспечении надлежащей охраны среды  и организации рационального 
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природопользования. Сочетание государственных и общественных начал в 

охране и использовании биологических ресурсов является одной из основ-

ных целей, задач и проблем правотворчества в области охраны животного 

мира и среды его обитания как неотъемлемых элементов природной среды.

В Государственной Думе Федерального Собрания РФ в течение почти 

15 лет готовился  (в виде законопроектов об охоте, об охоте и охотничьем хо-

зяйстве и др.), обсуждался и, наконец, после длительных дискуссий был принят 

Федеральный закон от 24 июля 2009 г. № 209-ФЗ «Об охоте и о сохранении 

охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные 

акты Российской Федерации»5, который одним из принципов государственно-

го регулирования в области охоты и сохранения охотничьих ресурсов назвал 

обеспечение устойчивого существования и устойчивого использования охот-

ничьих ресурсов, сохранение их биологического разнообразия.

На 29-м Международном конгрессе биологов-охотоведов (Москва, ав-

густ 2009 г.) отмечалось следующее: необходимость при фаунистическом 

правотворчестве соблюдения экосистемного подхода, признанного в Евро-

пейской хартии охоты и биоразнообразия, одобренной Парламентской Ас-

самблеей Совета Европы в 2007 г., и в других международных документах 

базовой матрицей развития всех отраслей природопользования, в т.ч. вли-

яющих на биоразнообразие, недопустимость приватизации лучших охотни-

чьих угодий финансовой элитой вследствие замены конкурсов аукционами.

Президентом РФ 30 апреля 2012 г. были утверждены Основы государ-

ственной политики в области экологического развития Российской Федера-

ции на период до 2030 года6, которые подтвердили ориентированность нашей 

страны на улучшение качества окружающей среды путем соблюдения между-

народных экологических норм и принципов. Реализация данных Основ осу-

ществляется, в частности, в соответствии с принципом научно обоснованного 

сочетания экологических, экономических и социальных интересов человека, 

общества и государства в целях устойчивого развития и обеспечения благопри-

ятной окружающей среды и экологической безопасности. Однако, несмотря 

на неоднократное упоминание устойчивого развития и в других нормативных 

актах, некоторые ученые не спешат оценивать это однозначно положительно. 

Так, например, Е.Н. Абанина и Д.А. Агапов считают, что «российская право-

вая система не развивает принципы устойчивого развития, а лишь деклариру-

ет их, обозначая цели развития общества и экономики страны»7.

Министр природных ресурсов и экологии С. Донской, выступая 28 фев-

раля 2013 г. на заседании Правительства РФ с Проектом государственной 

программы РФ «Воспроизводство и использование природных ресурсов 

на 2013–2020 гг.», заявил, что в рамках реализации подпрограммы этой 

программы «Сохранение и воспроизводство охотничьих ресурсов» плани-

руется направить на сохранение и воспроизводство охотничьих ресурсов 

17, 4 млрд руб. По его словам, «в настоящее время состояние популяций 

большинства видов охотничьих ресурсов характеризуется существенным 

разрывом между фактической численностью и расчетной биологической 
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продуктивностью диких животных. Это вызвано целым рядом факторов и 

срочно требуются дополнительные меры по сохранению и воспроизводству 

охотничьих ресурсов, что, в свою очередь, потребует увеличения бюджет-

ных расходов»8.

Обеспечение рационального использования и воспроизводства при-

родных ресурсов — одна из ключевых задач общества и государства, ре-

шение которой позволит сформировать основу долгосрочного социально-

экономического развития страны, сохранить достойную среду обитания и 

ресурсную базу для жизни и деятельности будущих поколений. Поэтому 

уже в марте 2013 г. Государственная программа РФ «Воспроизводство и 

использование природных ресурсов» была утверждена Распоряжением 

Правительства РФ от 26 марта 2013 г. № 436-р9. Она будет осуществлять-

ся применительно к сферам изучения, подготовки и добычи (использова-

ния) минерально-сырьевых, водных и к сфере сохранения воспроизводства 

охотничьих ресурсов, необходимых для удовлетворения потребностей на-

селения и экономики Российской Федерации. Важным результатом реа-

лизации государственной политики в сфере охотничьего хозяйства станет 

расширение площадей закрепленных охотничьих угодий в России, что соз-

даст условия для развития охотничьего хозяйства, повышения эффектив-

ности сохранения охотничьих ресурсов, обеспечит рост численности боль-

шинства видов охотничьих ресурсов.

Реализация настоящей государственной программы в целом обеспечит 

условия для реализации иных государственных программ Российской Фе-

дерации в сфере энергетики, промышленности, жилищно-коммунального 

хозяйства путем восполнения потребляемых экономикой и населением 

природных ресурсов, создания условий для обеспечения устойчивого раз-

вития экономики страны в ближайшей и отдаленной перспективе. Именно 

поэтому рассмотрение проблем правового регулирования в области охра-

ны отдельных природных ресурсов, использование которых влияет на со-

стояние окружающей среды (а от нее в свою очередь зависит их сохранение 

и восстановление) необходимо для повышения эффективности экологиче-

ского законодательства и экологической политики нашего государства.

1 Боголюбов С.А. Правотворчество в сфере экологии. М., 2010. С. 455.
2 См.: Калинин И. Становление природоресурсного права России // Российская юстиция. 

2000. № 3. С. 23.
3 См.: Карасев М.Н. Институт совместного ведения Российской Федерации и субъектов 

Федерации: необходимы серьезные изменения // Журнал российского права. 2001. № 9. С. 37–42.
4 Распоряжение Правительства РФ от 26 марта 2013 г. № 436-р «Об утверждении Государственной 

программы Российской Федерации «Воспроизводство и использование природных ресурсов» // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. № 13, ст. 1601.

5 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2009. № 30, ст. 3735; 2013. № 30, ч. 1, 
ст. 4034.

6 Документ опубликован не был. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
7 Абанина Е.Н., Агапов Д.А. Российское правотворчество в целях перехода к устойчивому 

развитию // Право. Законодательство. Личность. 2012. № 2. С. 134–140.
8 Минприроды России до 2020 г. планирует направить на сохранение и воспроизводство охот-

ничьих ресурсов 17,4 млрд руб. в рамках реализации соответствующей подпрограммы. URL: 
http://www.mnr.gov.ru/news/detail.php?D=130335 (дата обращения: 01.09.2013).

9 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. № 13, ст. 1601.
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С.Ю. Королев*

ЗЕМЕЛЬНЫЙ НАДЗОР (КОНТРОЛЬ) 

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: СОВРЕМЕННЫЕ 

ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

2013 год – год 20-летия Конституции РФ. Это время не только под-
ведения итогов действия и реализации конституционных норм, но и время 
переоценки ряда ключевых понятий, осмысления процессов перестройки 
общества и государства. Встречаясь с руководителями рабочих групп На-
циональной предпринимательской инициативы, глава Правительства РФ 
Д.А. Медведев так прокомментировал состояние земель в России: «Мы в 
течение многих лет говорили, что земля – это наша высшая ценность, что 
мы ее не можем распродавать, что это богатство будущих поколений. Ну и 
что в результате мы имеем? Очень часто мы имеем просто деградацию зе-
мельного фонда и отсутствие реальных возможностей для строительства, 
в том числе жилья, социальной инфраструктуры, решения насущных про-
блем, которые стоят перед гражданами»1.

В обществе всегда существовал антагонизм двух типов ценностей – 
природной среды и имущества2. Сегодня, учитывая состояние земель в 
Российской Федерации, конституционное право граждан и их объединений 
иметь в частной собственности землю, свободно владеть, пользоваться и 
распоряжаться землей и другими природными ресурсами ни в коей мере 
не должно рассматриваться отдельно от права граждан на благоприятную 
окружающую среду, а также обязанности каждого сохранять природу и бе-
режно относиться к природным богатствам3. Смысл положений Консти-
туции РФ о природе и о земле как основе жизни и деятельности народов, 
проживающих на соответствующей территории, видится в удовлетворение 
природой разумных потребностей человека, при условии, сохранения бла-
гоприятного состояния окружающей среды4.

Представленная взаимосвязь конституционных норм обусловливает 
важность контрольно-надзорной деятельности в области охраны и исполь-
зования земель как основополагающей составляющей системы управле-
ния, эффективное осуществление которой в значительной мере может га-
рантировать сохранение природного и экономического потенциала земли, 
а значит и всех экологических систем в целом, поддержание их целостно-
сти и жизнеобеспечивающих функций для устойчивого развития общества, 
повышения качества жизни, улучшения здоровья населения и демографи-
ческой ситуации, обеспечения населения страны безопасной сельскохо-
зяйственной продукцией и продовольствием. Именно такие стратегиче-
ские цели предусматривает государственная политика нашего государства 

в области экологии5 и продовольственной безопасности6. Их достижение, 

* Королев Станислав Юрьевич — кандидат юридических наук, доцент кафедры земельного и 

экологического права (ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»); e-mail: 

skorolev1976@mail.ru
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несомненно, будет служить фактором сохранения государственности, су-

веренитета, повышения качества жизни российских граждан.

Земельный надзор (контроль) — важнейшая функция управления, в 

процессе осуществления которой обеспечивается задача соблюдения норм 

законодательства в области охраны и использования земель.

Правовые основы осуществления этой функции сформулированы в 

гл. 12 ЗК РФ, в соответствии с которой выделяют государственный земель-

ный надзор, муниципальный, общественный, а также производственный 

земельный контроль. Указанные виды контрольно-надзорной деятельности 

осуществляются в соответствии с законодательством РФ, однако эффектив-

ность их на сегодняшний день является очень низкой, чем обусловливается 

все больший интерес к данной сфере как теоретиков, так и практиков.

В соответствии со ст. 71 ЗК РФ под государственным земельным над-

зором понимается деятельность уполномоченных федеральных органов 

исполнительной власти, направленная на предупреждение, выявление и 

пресечение нарушений органами государственной власти, органами мест-

ного самоуправления, а также юридическими лицами, их руководителями 

и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, 

их уполномоченными представителями и гражданами требований, уста-

новленных земельным законодательством, посредством организации и 

проведения проверок указанных лиц, принятия предусмотренных законо-

дательством РФ мер по пресечению и (или) устранению последствий вы-

явленных нарушений, и деятельность указанных уполномоченных органов 

государственной власти по систематическому наблюдению за исполнени-

ем требований земельного законодательства, анализу и прогнозированию 

состояния исполнения требований земельного законодательства при осу-

ществлении органами государственной власти, органами местного самоу-

правления, юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями 

и гражданами своей деятельности. Государственный земельный надзор осу-

ществляется уполномоченными федеральными органами исполнительной 

власти согласно их компетенции в соответствии с законодательством РФ в 

области охраны окружающей среды и Федеральным законом от 26 декабря 

2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц при осуществлении 

государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (в ред. 

от 2 ноября 2013 г. № 337-ФЗ)7.

Порядок его проведения установлен Положением о государственном 

земельном надзоре, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 

15 ноября 2006 г. № 6898.

Данное Положение определяет порядок осуществления государствен-

ного земельного контроля Федеральной службой государственной ре-

гистрации, кадастра и картографии, Федеральной службой по надзору в 

сфере природопользования, Федеральной службой по ветеринарному и 

фитосанитарному надзору и их территориальными органами.
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Задача государственного земельного контроля состоит в обеспечении 

соблюдения организациями независимо от их организационно-правовых 

форм и форм собственности, их руководителями, должностными лицами, 

а также гражданами земельного законодательства, требований охраны и 

использования земель.

Специально уполномоченные органы при осуществлении государ-

ственного земельного контроля взаимодействуют в установленном порядке 

с федеральными органами исполнительной власти и их территориальными 

органами, с органами исполнительной власти субъектов РФ, органами 

местного самоуправления, правоохранительными органами, организация-

ми и гражданами.

Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и карто-

графии и ее территориальные органы осуществляют надзор за соблюдением:

а) выполнения требований земельного законодательства о недопу-

щении самовольного занятия земельных участков, самовольного обмена 

земельными участками и использования земельных участков без оформ-

ленных на них в установленном порядке правоустанавливающих докумен-

тов, а также без документов, разрешающих осуществление хозяйственной 

деятельности;

б) порядка переуступки права пользования землей;

в) выполнения требований земельного законодательства об использо-

вании земель по целевому назначению и выполнения обязанностей по при-

ведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому 

назначению;

г) выполнения требований о наличии и сохранности межевых знаков 

границ земельных участков;

д) порядка предоставления сведений о состоянии земель;

е) исполнения предписаний по вопросам соблюдения земельного за-

конодательства и устранения нарушений в области земельных отношений;

ж) выполнения иных требований земельного законодательства по во-

просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 

деятельности.

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования и ее тер-

риториальные органы осуществляют надзор за соблюдением:

а) выполнения обязанностей по рекультивации земель после завер-

шения разработки месторождений полезных ископаемых (включая обще-

распространенные полезные ископаемые), строительных, мелиоративных, 

лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, в т.ч. работ, осущест-

вляемых для внутрихозяйственных или собственных надобностей;

б) выполнения требований и обязательных мероприятий по улучшению 

земель и охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других 

процессов, ухудшающих качественное состояние земель;

в) выполнения требований законодательства РФ о недопущении ис-

пользования участков лесного фонда для раскорчевки, переработки лес-
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ных ресурсов, устройства складов, возведения построек (строительства), 

распашки и других целей без специальных разрешений на использование 

указанных участков;

г) режима использования земельных участков и лесов в водоохранных 

зонах и прибрежных полосах водных объектов;

д) выполнения иных требований земельного законодательства по во-

просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 

деятельности.

Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору и 

ее территориальные органы осуществляют на землях сельскохозяйствен-

ного назначения и земельных участках сельскохозяйственного использова-

ния в составе земель поселений надзор за соблюдением:

а) выполнения в соответствии с Федеральным законом «О госу-

дарственном регулировании обеспечения плодородия земель сельско-

хозяйственного назначения»(в ред. от 28 декабря 2013 г. № 366-ФЗ)9 

мероприятий по сохранению и воспроизводству плодородия земель сель-

скохозяйственного назначения, включая мелиорированные земли;

б) выполнения требований по предотвращению самовольного снятия, 

перемещения и уничтожения плодородного слоя почвы, а также порчи зе-

мель в результате нарушения правил обращения с пестицидами, агрохи-

микатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды 

веществами и отходами производства и потребления;

в) выполнения иных требований земельного законодательства по во-

просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 

деятельности.

Анализ представленных направлений государственного земельного 

надзора и их соотношение со ст. 6 ЗК РФ «Объекты земельных отноше-

ний» позволяет сделать вывод о том, что Федеральная служба государ-

ственной регистрации, кадастра и картографии и ее территориальные 

органы осуществляют надзор за земельными участками как за объектом 

недвижимости. В свою очередь Федеральная служба по надзору в сфере 

природопользования и ее территориальные органы, а также Федеральная 

служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору и ее территориаль-

ные органы в большей степени осуществляют надзор за землей как при-

родным объектом и природным ресурсом. 

Муниципальный земельный контроль на территории муниципального 

образования согласно ст. 72 ЗК РФ осуществляется органами местного 

самоуправления или уполномоченными ими органами в соответствии с за-

конодательством РФ в порядке, установленном нормативными правовы-

ми актами органов местного самоуправления. Местное самоуправление 

в Российской Федерации – это признаваемая и гарантируемая Консти-

туцией РФ самостоятельная и осуществляемая под свою ответственность 

деятельность населения по решению непосредственно или через органы 

местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интере-



109

С
.Ю

. К
о

р
о

л
е

в
  

З
ем

ел
ьн

ы
й

 н
а

д
зо

р
 (

к
о

н
т

р
о

л
ь)

 в
 Р

о
сси

й
ск

о
й

 Ф
ед

ер
а

ц
и

и
: со

вр
ем

ен
н

ы
е т

ен
д

ен
ц

и
и

 р
а

зв
и

т
и

я
 за

к
о

н
о

д
а

т
ел

ьст
в

а
 

сов населения, его исторических и иных местных традиций. Однако анализ 

нормативных правовых актов муниципальных органов, принятых в сфере 

земельного контроля, показывает, что муниципалитеты во многом дубли-

руют направления работы органов государственного земельного надзора. 

В частности, в соответствии с п. 1.4 Положения о муниципальном земель-

ном контроле на территории муниципального образования «Город Сара-

тов», утвержденного Решением Саратовской городской Думы от 24 июня 

2010 г. № 52-61810, муниципальный земельный контроль на территории 

муниципального образования «Город Саратов» осуществляется за:

а) соблюдением требований по использованию земель;

б) соблюдением порядка, исключающего самовольное занятие земель-

ных участков или использование их без оформленных в установленном по-

рядке правоустанавливающих документов;

в) соблюдением порядка переуступки права пользования землей;

г) предоставлением достоверных сведений о состоянии земель;

д) своевременным выполнением обязанностей по приведению земель в 

состояние, пригодное для использования по целевому назначению, или их 

рекультивацией после завершения разработки месторождений полезных 

ископаемых (включая общераспространенные полезные ископаемые), 

строительных, лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, веду-

щихся с нарушением почвенного слоя, в т.ч. работ, осуществляемых для 

внутрихозяйственных и собственных надобностей;

е) использованием земельных участков в соответствии с целевым на-

значением и разрешенным использованием;

ж) своевременным и качественным выполнением обязательных меро-

приятий по улучшению земель и охране почв от водной эрозии, забола-

чивания, подтопления, переуплотнения, захламления, загрязнения и по 

предотвращению других процессов, ухудшающих качественное состояние 

земель и вызывающих их деградацию;

з) выполнением требований по предотвращению уничтожения, само-

вольного снятия и перемещения плодородного слоя почвы, а также порчи 

земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами, агрохи-

микатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды 

веществами и отходами производства и употребления;

и) наличием и сохранностью межевых знаков границ земельных участков;

к) использованием земельных участков в соответствии с требования-

ми, установленными муниципальными правовыми актами;

л) соблюдением требований нормативных правовых актов органов 

местного самоуправления в сфере землепользования и застройки;

м) выполнением иных требований земельного законодательства по во-

просам использования и охраны земель.

Таким образом, сопоставив федеральное и местное законодательство, 

можно сделать вывод об уточнении и разграничении сфер деятельности ор-

ганов государственного земельного надзора и муниципального земельного 
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контроля. При таком подходе, когда отсутствуют четкие границы осущест-

вляемой деятельности, всегда можно перевалить груз ответственности на 

органы государственной власти и наоборот.

Приведенный пример, на наш взгляд, является ярким свидетельством 

недостаточно квалифицированного подхода к разработке одного из основ-

ных нормативных правовых актов, регламентирующих работу органов 

местного самоуправления. Вдумайтесь: «Какие  разработки месторожде-

ний полезных ископаемых или лесозаготовительные работы можно вести 

не территории г. Саратова?».

Решение указанных проблем видится в несколько ином подходе к ор-

ганизации деятельности в сфере земельного надзора и контроля. В юри-

дической науке уже давно высказываются мнения о необходимости струк-

турных изменений в органах управления, осуществляющих функцию 

земельного надзора и контроля11. В ходе проведения административной 

реформы контрольно-надзорная деятельность в области охраны и исполь-

зования земель оказалась рассредоточенной как по вертикали, так и по 

горизонтали12, что, безусловно, сказалось на эффективности рассматри-

ваемой нами деятельности. Теперь необходимо собрать все это в единый 

механизм, который позволит решать задачи, стоящие в настоящее время 

перед государством. Одним из вариантов может стать применение прин-

ципа деления земель по целевому назначению, а именно в ведение органов 

муниципального земельного контроля передать все земли населенных пун-

ктов, наделив их при этом правом привлекать к ответственности за земель-

ные правонарушения с зачислением суммы штрафа в бюджет муниципаль-

ного образования. В результате повысятся финансовая самостоятельность 

и независимость муниципалитета, а также его ответственность за состоя-

ние земель на подведомственной территории. Земельный надзор на зем-

лях иных категорий целесообразно оставить за государством, принимая во 

внимание, что земли сельскохозяйственного назначения, земли водного, 

лесного фонда и т.д. – это стратегический запас нашего государства.

1 Землю в дело // Российская газета. 2012. 25 июля (федеральный выпуск).
2 См.: Колбасов О.С. Завещание экологам // Журнал российского права. 2000. № 5/6. С. 90. 
3 См. ст. 36, 42, 58 Конституции РФ.
4 См.: Бринчук М.М. Потенциал природы как методологическое основание государственной 

экологической политики и экологического права // Экологическое право. 2010. № 3. С. 5.
5 См.: Распоряжение Правительства РФ от 31 августа 2002 г. № 1225-р «Об Экологической 

доктрине Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 36, 
ст. 3510.

6 См.: Указ Президента РФ от 30 января 2010 г. № 120 «Об утверждении Доктрины продо-
вольственной безопасности Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2010. № 5, ст. 502.

7 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ч. 1, ст. 6249; 2013. № 44, 
ст. 5633.

8 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 47, ст. 4919; 2013. № 24, ст. 2999.
9 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 1998. № 29, ст. 3399; 2013. № 52, ч. 1, 

ст. 6961.
10 Саратовская панорама. Спецвыпуск. 2010. № 64 (581).
11 См., например: Боголюбов С.А. Все о земельных отношениях: учебно-практическое по-

собие. М., 2010. С. 291.
12 См.: Там же. С. 291–292.
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Э.Ф. Нигматуллина*

РАЗУМНОСТЬ В ПРИРОДООХРАННОМ ПРАВОТВОРЧЕСТВЕ

Происходящие в Российской Федерации реформы объективно обуслов-

ливают необходимость существенного совершенствования всего механизма 

правового регулирования земельных отношений и механизма реализации 

субъективного права на благоприятные условия жизнедеятельности.

Цели и задачи государственной политики по управлению земельным 

фондом на современном этапе определены в Основных направлениях го-

сударственной политики использования земельного фонда Российской 

Федерации на 2012–2017 годы1.

Согласно этому документу определяются следующие стратегические 

задачи государственной политики по управлению земельным фондом:

создание условий для организации рационального и эффективного ис-

пользования земельных участков, включающих в себя учет общественных 

и отраслевых потребностей, требования устойчивого развития террито-

рий, а также соблюдение гарантий прав участников земельных отношений;

обеспечение охраны природы и окружающей среды, в т.ч. охраны зе-

мель и сохранения объектов культурного наследия;

сохранение и повышение качественного состояния земель;

сохранение статуса особо охраняемых природных территорий как осо-

бо охраняемых земель в составе земельного фонда;

обеспечение условий для повышения эффективности гражданского 

оборота земельных участков, в т.ч. направленных на защиту прав на не-

движимое имущество, а также для снижения административных барьеров 

и обеспечения налогообложения недвижимости.

Эти задачи решаются в рамках всех отраслей российского права, 

но особая роль в этом принадлежит разработке и принятию норматив-

ных правовых актов, направленных на совершенствование земельно-

имущественных отношений в соответствии с направлениями земельной 

политики (разд. IV Основ).

Межотраслевой характер поставленных задач достаточно наглядно про-

является в обеспечении совершенствования порядка определения правово-

го режима земельных участков путем исключения из земельного законода-

тельства принципа деления земель по целевому назначению на категории, а 

это в свою очередь позволит обеспечить решение следующих задач: 

определение правового режима земельных участков на основании ви-

дов разрешенного использования в соответствии с документами террито-

риального планирования, в т.ч. создание классификатора видов разрешен-

ного использования земельных участков;

* Нигматуллина Эльмира Фаатовна — кандидат юридических наук, доцент кафедры экологи-

ческого, трудового права и гражданского процесса Казанского (Приволжского) федерального универ-

ситета; ); e-mail: elm71@mail.ru
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обеспечение защиты от произвольного и (или) необоснованного из-

менения видов разрешенного использования земельных участков при осу-

ществлении территориального зонирования, в т.ч. обеспечение сохране-

ния особо ценных земель;

установление допустимого соотношения между основными и вспомога-

тельными видами разрешенного использования земельных участков;

установление порядка определения видов разрешенного использо-

вания земельных участков при отсутствии документов территориального 

планирования.

Специфика земельных правоотношений заключается в рассмотрении 

земельных участков как особых объектов природного мира, используемых 

в качестве основы жизни и деятельности человека, средств производства в 

сельском хозяйстве и иной деятельности, и одновременно как недвижимо-

го имущества с особым правовым режимом.

Комитет Государственной Думы Федерального Собрания РФ по феде-

ративному устройству и вопросам местного самоуправления по проекту 

федерального закона № 50654-6 «О внесении изменений в Земельный 

кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Россий-

ской Федерации в части отмены категорий земель и признании утратившим 

силу Федерального закона “О переводе земель или земельных участков из 

одной категории в другую”, в своем заключении отметил: «Действитель-

но, одновременное существование в настоящее время деления земель на 

категории (в рамках земельного законодательства) и видов разрешенного 

использования земельных участков (в рамках градостроительного законо-

дательства) порождает проблемы в правовом регулировании и практике 

правореализации. Их решение возможно несколькими путями, один из ко-

торых — отмена категорий земель»2.

Указом Президента РФ от 1 апреля 1996 г. № 440 утверждена пред-

ставленная Правительством РФ Концепция перехода Российской Феде-

рации к устойчивому развитию, ориентированная на сбалансированное 

решение задач сохранения благоприятной окружающей среды и природно-

ресурсного потенциала в целях удовлетворения потребностей живущих и 

будущих поколений россиян. 

Реализация принципов устойчивого развития должна последователь-

ными шагами формировать главные целевые ориентиры, направленные 

на весь спектр волнующих цивилизацию проблем, особенно социально-

экологического характера. Междисциплинарный характер феномена 

устойчивого развития коррелируется с феноменом «ноосферы» т.е «гу-

манного разума». При этом необходимо отметить, что отношение к фено-

мену устойчивого развития в мировом научном сообществе неоднозначно. 

Так, Римский клуб рассматривает этот феномен как «утопическую идею», 

поскольку ее основной тезис – это отказ от экономического роста. По 

мнению сторонников этого взгляда, идея устойчивого развития, скорее, 
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идеология, чем теоретико-концептуальная система, ее сближают с поня-

тием «вечный двигатель», «философский камень».

Однако вряд ли можно выйти на уровень адекватной безопасности 

государств и всей цивилизации в целом вне концептуальных построений 

устойчивого развития. Устойчивое развитие имманентно включает пред-

ставления о глобальной безопасности, т.е ограничение выхода за границу 

опасного развития военно-политических конфликтов, обострение эконо-

мической ситуации, неуправляемый демографический рост, необратимые 

изменения экосистем.

Арктика и Север России — обширные и важнейшие территории нашей 

страны. Две трети Российской Федерации — это Север и приравненные к нему 

территории. К этому необходимо прибавить тот факт, что, хотя и живет на Севе-

ре всего 7 % населения нашей страны, там создается 27 % ВВП. Еще большего 

вклада от северных территорий мы ожидаем в будущем. В недрах этих земель 

заключено порядка 80 % общего объема всех полезных ископаемых России. 

Президент и Правительство РФ ставят задачу развивать добычу нефти и газа на 

Севере, на Дальнем Востоке и в Сибири опережающими темпами3.

Между тем интенсивное промышленное освоение природных ресурсов 

северных территорий Российской Федерации также существенно сократи-

ло возможности ведения традиционных видов хозяйственной деятельности 

малочисленных народов Севера. Из традиционного хозяйственного оборота 

изъяты значительные площади оленьих пастбищ и охотничьих угодий. Часть 

используемых прежде для традиционных промыслов рек и водоемов в связи 

с экологическими проблемами потеряли свое рыбохозяйственное значение.

Природоохранное законодательство в России, построенное на прин-

ципах природно-ресурсного права, не дает должного эффекта. Состояние 

окружающей природной среды продолжает ухудшаться.

Права малочисленных народов в силу их особого образа жизни, эко-

номически и социально уязвимого положения, уникальных особенностей 

материальной и духовной культуры носят этнический характер. Все это 

обусловливает необходимость формирования особой государственной по-

литики в отношении их устойчивого развития.

Задача сохранения и поддержания традиционного образа жизни 

малочисленных народов Севера является одной из приоритетных при 

реализации Стратегии социально-экономического развития Дальне-

го Востока и Байкальского региона на период до 2025 г. и Стратегии 

социально-экономического развития Сибири на период до 2020 г.

4 февраля 2009 г. распоряжением Правительства РФ № 132-р была 

утверждена «Концепция устойчивого развития коренных малочисленных на-

родов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», в кото-

рой отмечалось, что в ряде мест традиционного проживания и традиционной 

хозяйственной деятельности созданы «родовые угодья», территории традици-

онного природопользования регионального и местного значения, закреплен-

ные за представителями малочисленных народов Севера и их общинами4.
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В целях реализации принципов Концепции предполагается внести из-

менения в Федеральный закон от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ«О территориях 

традиционного природопользования коренных малочисленных народов Се-

вера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации»5 с целью обе-

спечения создания в местах традиционного проживания и традиционной 

хозяйственной деятельности малочисленных народов Севера модельных 

территорий традиционного природопользования федерального значения. 

На основе осуществления модельных проектов территорий традиционного 

природопользования начнется формирование сети территорий традицион-

ного природопользования федерального значения.

В соответствии со ст. 95 Земельного кодекса РФ (далее — ЗК РФ) 

земли особо охраняемых природных территорий, к которым относятся и 

территории традиционного природопользования коренных малочисленных 

народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, яв-

ляются объектами общенационального достояния и могут находиться в фе-

деральной собственности, собственности субъектов РФ и в муниципаль-

ной собственности.

Представляется, что введение модельных территорий традиционного 

природопользования заменит особо охраняемую природную территорию 

как категорию земли, как природное наследие, имеющую высокий ранг.

Актуальная проблема охраны мест традиционного проживания мало-

численных народов тесно связана с другими конституционными пробле-

мами, такими как единство экономического пространства, равноправие и 

самоопределение народов России и др. Различия между большими и ма-

ленькими, экономически слабыми и сильными регионами можно уравно-

весить только с помощью инструментов правопорядка. Несмотря на обще-

ственные декламации, между регионами существует единодушие в области 

охраны окружающей среды, границы которой устанавливаются природо-

охранными критериями и подлежат исполнению.

Демокрит, Лукреций, Аристотель и другие философы уделяли значи-

тельное внимание человеческой нужде, которая согласно их учениям, не 

только определяла образ жизни человека, но и подвигала его на опреде-

ленные открытия, являясь преобразующим фактором бытия, обозначая 

усилия и конкретные действия людей по ее преодолению6.

Процесс правотворчества стремится к своевременному выявлению и 

закреплению тех существенных и прогрессивных потребностей, которые 

положительно бы влияли на развитие общественных отношений. По мне-

нию С.С. Алексеева, искусство законодателя «состоит не только в том, 

чтобы вовремя увидеть назревшие потребности общественного развития… 

но и найти наиболее целесообразный вариант достижения намечаемой 

цели, воплотить его в ясных и четких юридических формах»7.

Объективное право «закрепляет правовые средства, обеспечивающие 

удовлетворение социальных интересов и притязаний. Вместе с тем со-

циальные притязания людей могут удовлетворяться вначале фактически, 
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путем защиты таких притязаний в судах, других государственных органах 

и общественных объединениях, и получают затем отражение в нормах пра-

ва. В этом случае притязания проявляются в различных социальных си-

туациях, требующих правового решения. Одним из средств этого решения 

выступают юридические конструкции»8.

В связи со сказанным обращает на себя внимание проблема защиты 

прав коренных малочисленных народов России на традиционное природо-

пользование, в т.ч. прав на родовые угодья. В российском законодательстве 

коренные малочисленные народы Российской Федерации рассматривают-

ся как народы, проживающие на территориях традиционного расселения 

своих предков, сохраняющие их образ жизни, хозяйствование и промыслы. 

Они насчитывают около 50 тыс. чел. и осознают себя самостоятельными 

этническими общностями (ст. 1 Федерального закона от 30 апреля 1999 г. 

№ 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Россий-

ской Федерации»9).

Особенность коренных малочисленных народов состоит в том, что 

главное для них неразрывная связь с землей (исконными территориями 

проживания) и занятие традиционными промыслами – оленеводством, 

рыболовством, охотой, сбором дикоросов. 

Право коренных малочисленных народов на землю является ключе-

вым. Оно в «значительной степени выступает, как системообразующее 

начало их государственно-правового статуса, на него опираются и другие 

природоресурсные права. Земля для них …образует материальную и духов-

ную основу жизнедеятельности, без которой аборигены обречены на ис-

чезновение или в лучшем случае на утрату самобытной культуры»10.

Тесная связь коренных народов с землей и природными ресурсами за-

нимает свое прочное место в Декларации Организации Объединенных 

Наций о правах коренных народов от 13 сентября 2007 г. № 61/295, при-

нятой Генеральной Ассамблеей ООН , где обращалось внимание на то, что 

коренн ые народы имеют право на земли, территории и ресурсы, которыми 

они традиционно владели, которые они традиционно занимали или иным 

образом использовали или приобретали. Тем самым ООН признает кол-

лективные права, которые необходимы для существования, благополучия 

и всестороннего развития их как народа.

Кроме  того, в Декларации подчеркивается, что коренные народы име-

ют право иметь в собственности, использовать, осваивать или контро-

лировать земли, территории и ресурсы, которыми они обладают в силу 

традиционного владения или другого традиционного занятия, или исполь-

зования, а также те, которые они приобрели иным образом. Государства в 

свою очередь обеспечивают юридическое признание и защиту этих земель, 

территорий и ресурсов. Такое признание осуществляется с должным ува-

жением к обычаям, традициям и системам землевладения соответствую-

щих коренных народов (ст. 26).
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Являясь стороной Конвенции МОТ № 169 «О коренных народах и 

народах, ведущих племенной образ жизни, в независимых странах», при-

нятой в Женеве 27 июня 1989 г. на 76-й сессии Генеральной конферен-

ции Международной организации труда и вступившей в силу 5 сентября 

1991 г.11, Россия не ратифицировала этот международный договор.

По мнению Н.М. Малчинова, для ратификации Конвенции Россией 

мешает признание права собственности коренных народов на занимаемые 

ими земли. В Гражданском кодексе РФ отсутствует понятие «собствен-

ность народов»12.

Международный пакт от 16 декабря 1966 г. «О гражданских и полити-

ческих правах» провозгласил, что «все народы для достижения своих целей 

могут свободно распоряжаться своими естественными богатствами и ресур-

сами… Ни один народ ни в коем случае не может быть лишен принадлежащих 

ему средств существования»13. Таким образом, как отмечает Л.В. Андричен-

ко, международное право не только подтверждает глубоко укоренившуюся 

и очень тесную привязанность коренных народов к своим землям, террито-

риям и ресурсам, но и устанавливает, что эта связь должна приниматься во 

внимание при защите целостности их окружающей среды от вырождения14.

Конституция РФ содержит положения, создающие благоприятные 

условия для установления специальных правил, гарантируя коренным 

малочисленным народам права в соответствии с общепризнанными прин-

ципами и нормами международного права и международными договорами 

РФ. При этом она управомочивает Российскую Федерацию и ее субъекты 

защищать исконную среду обитания и традиционный образ жизни мало-

численных этнических общностей.

Конституция РФ закрепляет, что земли и другие природные ресурсы ис-

пользуются и охраняются как основа жизни народов, проживающих на соответ-

ствующей территории (ст. 9). Это общее положение применительно к малочис-

ленным народам детализируется в федеральных законах: от 30 апреля 1999 г. 

№ 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской 

Федерации», от 20 июля 2000 г. № 104-ФЗ «Об общих принципах организации 

общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 

Российской Федерации», от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ «О территориях традици-

онного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири 

и Дальнего Востока Российской Федерации» и др.

Международное право при определении прав коренных малочислен-

ных народов использует понятие «земля» в более широком смысле, неже-

ли отдельный природный ресурс. Земля — это не только поверхностный 

плодородный слой почвы, но и все то, что находится на ней либо связано 

с ней (лес, водные объекты, животный и растительный мир и другие при-

родные ресурсы) (ст. 13 Конвенции № 169).

Толкование понятия «родовые угодья» впервые было дано в Положении 

о статусе родовых угодий в Ханты-Мансийском автономном округе, утверж-

денном решением Совета народных депутатов ХМАО от 7 февраля 1992 г.: 
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под родовыми угодьями понимался естественно-природный комплекс тер-

риторий (леса, реки, их берега, озера, болота, луга, пастбища и др.), на ко-

торых исторически сложились образ жизни и формы традиционного хозяй-

ствования коренных жителей Ханты-Мансийского автономного округа.

Положение определяет виды родовых угодий: закрепленные за отдель-

ными гражданами, закрепленные за семьями, закрепленные за община-

ми; их режим, а также порядок предоставления. В силу ст. 10 Положения 

право на угодье удостоверяется государственным актом на пожизненное, 

наследуемое владение – отдельному гражданину, а органу управления об-

щиной – государственным актом на бессрочное пользование угодьями.

В 2006 г. Законом Ханты-Мансийского автономного округа – Югры от 

28 декабря 2006 г. № 145-оз «О территориях традиционного природополь-

зования коренных малочисленных народов Севера регионального значе-

ния в Ханты – Мансийском автономном округе — Югры»15 Положение 

о статусе родовых угодий в Ханты-Мансийском автономном округе было 

признано утратившим силу.

В вышеназванном Законе устанавливается, что субъектами права тра-

диционного природопользования признаются также лица, которым были 

предоставлены родовые угодья (ст.1). Предусматривается, что земельные 

участки в границах территории традиционного природопользования и тра-

диционного образа жизни малочисленных народов признаются зонами огра-

ниченного пользования, виды и содержание разрешенного использования 

которых до окончания срока пользования определяются в соответствии с 

земельным законодательством (п. 5 ст. 16). К сожалению, указанные по-

ложения Закона не подкрепляются нормами, направленными на правовое 

регулирование защиты прав малочисленных народов на родовые угодья.

Кодекс РФ (ст. 6), Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ 

«О государственном кадастре недвижимости»16 (ст. 1) не рассматривают 

родовое угодье в качестве объекта земельных правоотношений и объекта 

кадастрового учета. Положением о статусе родовых угодий предусмотрено, 

что участки, отведенные под родовые угодья, предоставляются в бесплат-

ное пожизненное, наследуемое владение (ст. 12). Однако на практике Го-

сударственные акты пожизненно наследуемого владения, бессрочного (по-

стоянного) пользования подтверждают право родовых общин на угодья, а 

не на земельные участки.

Исследуемый нами вопрос был также подробно рассмотрен судебной 

коллегией по гражданским делам суда Ханты-Мансийского автономного 

округа – Югры. В своем кассационном определении от 14 февраля 2012 г. 

суд указал, что понятия «земельный участок» и «родовые угодья» не явля-

ются тождественными, и последнее не определяется как объект недвижи-

мого имущества и не подлежит государственному кадастровому учету. Сле-

довательно, по мнению суда, угодье следует рассматривать как территорию, 

предназначенную для определенного вида землепользования: охотничьи, 

сенокосные, пахотные, рыбные угодья и т.п., расположенные на земельном 
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участке, и переоформление родовых угодий в порядке ст. 21 ЗК РФ и ст. 3 

Вводного закона от 25 октября 201 г. № 137-ФЗ не допускается.

Тем самым правовые дозволенности, созданные и гарантированные 

ранее государством через нормы объективного права, оказались не защи-

щенными в условиях происходящих реформ. 

Одним из принципов земельного права является приоритет сохране-

ния особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий, соглас-

но которому изменение целевого назначения ценных земель сельскохозяй-

ственного назначения, земель, занятых защитными лесами, земель особо 

охраняемых природных территорий и объектов, земель, занятых объек-

тами культурного наследия, других особо ценных земель и земель особо 

охраняемых территорий для иных целей ограничивается или запрещается 

в порядке, установленном федеральными законами (ст. 1 ЗК РФ).

В условиях противоборства экономики и экологии сохранение особо охра-

няемых природных территорий должно стать важной составляющей право-

творческой деятельности государства. Эффективное взаимодействие меж-

дународных рекомендаций и национальных законодательных предписаний 

служит основанием правового признания прав коренных малочисленных на-

родов на родовые угодья, обеспечения такого признания в соответствующем 

порядке путем введения в земельное законодательство норм, гарантирующих 

защиту законного интереса и право малочисленных народов Севера на родо-

вые угодья.

1 См.: Основы государственной политики использования земельного фонда Российской 
Федерации на 2012 - 2017 годы: утв. распоряжением Правительства РФ от 3 марта 2012 г. № 297-р. 
Доступ из справ.-правовой системы «Гарант».

2 Заключение Комитета Государственной Думы Федерального Собрания РФ по федеративно-
му устройству и вопросам местного самоуправления по проекту федерального закона № 50654-6 
«О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в части отмены категорий земель и признании утратившим силу 
Федерального закона «О переводе земель или земельных участков из одной категории в дру-
гую». Доступ из справ.-правовой системы «Гарант».

3 Михаил Николаев о процессах глобализации и проблемах коренных народов Севера // ИА 
SakhaLife. URL: http://sakhalife.ru/node/17158 (дата обращения: 15.09.2013).

4 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2009 . № 7, ст. 876.
5 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 20, ст. 1972.
6 См.: Материалисты Древней Греции. М., 1955; Аристотель. Политика. СПб., 1911.
7 Алексеев С.С. Механизм правового регулирования в социалистическом государстве. 

М., 1966. С. 182.
8 Смирнова М.Г. Социальные притязания и субъективное право: автореф. дис….канд. юрид. 

наук. СПБ., 2002. С. 9.
9 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 1999. № 18, ст. 2208.
10 Кряжков В.А. Права коренных малочисленных народов на земли (территории) // 

Государство и право. 1996. № 1. С. 61–62.
11 См.: Конвенции и рекомендации, принятые Международной конференцией труда. 1957-

1990. Т.II. Женева: Международное бюро труда, 1991. С. 2193–2207. 
12 См.: Малчинов Н.М. Коренные малочисленные народы; проблемы законодательства// 

Культура и традиции коренных народов Севера Алтая / отв. ред. А.В. Малинов. СПб., 2008. 
С. 355.

13 Бюллетень Верховного Суда РФ. 1994. № 12.
14 См.: Андриченко Л.В. Регулирование и защита прав национальных меньшинств и коренных 

малочисленных народов в Российской Федерации. М., 2005. С. 173.
15 Доступ из справ.-правовой системы «Гарант».
16 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2007. № 31, ст. 4017.
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М.Х. Баратов*, Д.М. Умаров**

НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ РАЗВИТИЯ 

ПРАВА ЧАСТНОЙ СОБСТВЕННОСТИ НА ЗЕМЛЮ 

В РЕСПУБЛИКЕ УЗБЕКИСТАН

Земля – особый природный ресурс, служащий основным элементом 

благосостояния каждого народа. Представляя собой естественный дар 

природы, земля подлежит рациональному использованию и охране. В Ре-

спублике Узбекистан правовая охрана земли имеет конституционное за-

крепление, что определяет ее социально-экономическое и политическое 

значение в общественной жизни страны. Так, в ст. 55 Конституции Респу-

блики Узбекистан предусмотрено, что земля, ее недра, воды, растительный 

и животный мир и другие природные ресурсы являются общенациональ-

ным богатством, подлежат рациональному использованию и охраняются 

государством1. Соответственно, закрепляя требование общенационально-

го богатства, настоящая конституционная норма выдвигает обязанность 

каждого бережно относиться и оберегать это богатство.

Как справедливо отметил Президент страны И.А. Каримов, «в первые 

годы после обретения государственной независимости назрела задача со-

вершенствования законов, связанных с землей и земельной реформой. Да, 

у нас принят закон о земле. Однако часто встречаются случаи, когда земля 

не находит истинного хозяина. Так что необходимо расширять право зем-

левладения, эффективно использовать орошаемые земли»2.

Институт права собственности исторически выступает стрежнем об-

щественного развития, поскольку именно его трансформация приводит 

к росту благосостояния, либо напротив – стагнации общества. Иными 

словами, адекватность системы правового регулирования отношений соб-

ственности в странах с формирующимися рыночными условиями оказыва-

ют ключевое влияние на темпы экономических преобразований. С другой 

стороны, неопределенность вопроса собственности негативно влияет на 

долгосрочное планирование деятельности компаний, процессы инвести-

рования, что также отражается на ценообразовании и изменении уровня 

жизни населения3.

Институциональное закрепление право частной собственности получи-

ло в классическом варианте в гражданском праве. Гражданский кодекс Ре-

спублики Узбекистан гласит, что право собственности представляет собой 

право лица владеть, пользоваться и распоряжаться принадлежащим ему 

* Баратов Муродил Хомиджонович – доктор юридических наук, профессор кафедры «Граж-

данское право» Ташкентского государственного юридического университета Министерства юстиции 

Республики Узбекистан.

** Умаров Дилшод Маъруфович – кандидат юридических наук, заведующий кафедрой «Эколо-

гическое и аграрное право Ташкентского государственного юридического университета Министерства 

юстиции Республики Узбекистан; e-mail: umarov_dilshod@list.ru.
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имуществом по своему усмотрению и в своих интересах, а также требовать 

устранения всяких нарушений его права собственности, от кого бы они ни 

исходили (ст. 164). Необходимо особо отметить, что право собственности 

бессрочно.

В Республике Узбекистан собственность выступает в форме частной и 

публичной4. Так, ст. 213 Гражданского кодекса раскрывает понятие «пу-

бличная собственность», где указывается, что публичная собственность 

есть государственная собственность, которая состоит из республиканской 

собственности и собственности административно-территориальных об-

разований (муниципальная собственность). Согласно ст. 214 настоящего 

Кодекса государственной (республиканской) собственностью признаются 

земля, недра, вода, воздушное пространство, растительный и животный 

мир и другие природные ресурсы, а также другое имущество.

Имуществом, находящимся в республиканской собственности, рас-

поряжаются Олий Мажлис (парламент Узбекистана) Республики Узбе-

кистан, Президент Республики Узбекистан, Правительство Республики 

Узбекистан или уполномоченные ими органы, если иное не предусмотрено 

законодательством.

Состав муниципальной собственности раскрыт в ст. 215, которая гла-

сит, что имущество местных органов государственной власти, средства 

местного бюджета, муниципальный жилищный фонд и коммунальное хо-

зяйство, предприятия и иные имущественные комплексы, учреждения на-

родного образования, культуры, здравоохранения, а также другое имуще-

ство признаются муниципальной собственностью.

Гражданское законодательство закрепляет право отчуждения в частную 

собственность в порядке и на условиях, установленных законодательством 

объектов как республиканской, так и муниципальной собственности.

Право собственности в экологическом законодательстве, в частно-

сти в системе института земельных отношений (частная собственность на 

земельные участки), имеет свои особенности в отличие от гражданского, 

обусловленные обременениями в отношении прав собственника на зе-

мельные участки. Такого же мнения придерживается и Ж. Холмуминов, 

который отмечает, что законодательство Республики Узбекистан опреде-

ляет параметры и ограничения осуществления правомочий собственника 

земли и других природных ресурсов: 

во-первых, необходимость соблюдения экологических требований; 

во-вторых, необходимость защиты прав и законных интересов других 

лиц; 

в-третьих, необходимость законодательного ограничения права соб-

ственности на землю в социальных целях, т.к. земля и другие природные 

ресурсы служат основой жизни и деятельности народов, проживающих на 

соответствующей территории; 

в-четвертых, свои полномочия земельный собственник осуществля-

ет в той мере, в какой их оборот допускается законом; 
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в-пятых, земли и другие природные ресурсы могут отчуждаться или 

переходить от одного лица к другому иными способами…5.   

С ранних времен развития цивилизации вопрос собственности, а имен-

но частной собственности на землю был объектом раздора и разногласий. 

На сегодняшний день, несмотря на изменение общественных отношений, 

становление современных взглядов и тенденций во взаимоотношениях 

«общество – природа», а также полное осознание остроты проблемы не-

рационального использования земельных ресурсов, данный вопрос не снят 

полностью с повестки дня. Кроме того, он актуален и потому, что казус зе-

мельных отношений, частной собственности на землю как один из главных 

факторов жизнедеятельности общества касается всех на этой земле, а так-

же каждого индивида в отдельности.

Обретение независимости Республикой Узбекистан дало новый импульс 

решению проблемы законодательного закрепления права частной собствен-

ности на землю. В этом есть заслуга Президента И.А. Каримова, который 

принял беспрецедентное решение – выделить порядка 400 тыс. га оро-

шаемых земель под приусадебные участки почти 2,5 млн семей, что, несо-

мненно, стало важнейшим шагом в решении острых социальных проблем, 

сохранении мира и стабильности в стране в целом. Как отмечает Президент, 

«для сравнения уместно привести один факт: за все годы советской власти 

сельскому населению Узбекистан было выделено всего около 300 тысяч гек-

таров земли»6.

В Республике Узбекистан земля является государственной собствен-

ностью – общенациональным богатством, подлежит рациональному ис-

пользованию, охраняется государством и не подлежит купле-продаже, 

обмену, дарению, залогу, за исключением случаев, установленных законо-

дательными актами Республики Узбекистан7.

Действующее земельное законодательство Республики Узбекистан уста-

навливает право частной собственности на землю, несмотря на приоритет 

государственной. Так, законодательно закреплено, что физические и юриди-

ческие лица могут иметь земельные участки на праве собственности в соот-

ветствии с Земельным кодексом и иными законодательными актами. Хотя в 

Земельном кодексе и не применяется термин «частная собственность», под 

понятием «право собственности на землю юридических и физических лиц» 

подразумевается право именно их частной собственности.

Законодательное закрепление механизм реализации права частной 

собственности на землю в национальном законодательстве получил в 

1994 г. с принятием Указа Президента Республики Узбекистан от 21 ян-

варя 1994 г. № 745 «О мерах по дальнейшему углублению экономических 

реформ, обеспечению защиты частной собственности и развитию пред-

принимательства»8. В п. 3 настоящего Указа было закреплено разрешение 

реализации на конкурсной основе в частную собственность объектов тор-

говли и сферы обслуживания, а также земельных участков, на которых они 

размещены, физическим и юридическим лицам, в т.ч. иностранным, без 
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декларирования источников средств, используемых ими для приобретения 

приватизируемых объектов.

Также с целью социальной защиты прав собственников и всесторонней 

поддержки формирующегося нового класса собственников предусматри-

валось предоставление всем необходимых льгот, включая кредиты, а также 

государственных гарантий частным владельцам в пределах Конституции 

Республики Узбекистан. Более того, было строго указано на беспрекос-

ловное выполнение всеми государственным структурами и должностными 

лицам п. 3 Указа, имея в виду, что любое посягательство на право частной 

собственности будет строго пресекаться законом.

Особое внимание к проблеме частной собственности на землю объяс-

няется также и тем, что земля является стратегическим объектом в обе-

спечении жизнеспособности и самодостаточности общества, развития на-

циональной экономики. Кроме того, в связи с тем, что на Земле обитает 

8,7 млн видов, из них 6,6 млн видов живут на суше и еще 2,2 млн бороздят 

океанские глубины, возникает вопрос обеспечения их жизнедеятельности. 

Более того, при увеличении численности населения соответственно умень-

шается количество земельных участков на душу населения. Данный вопрос 

особо остро стоит в Республике Узбекистан, население которого превы-

шает население всех Центральноазиатских стран вместе взятых.

Право собственности на землю имеет свою специфику. Н.К. Скрипни-

ков в этой связи подчеркивает, что, «во-первых, земля выступает в качестве 

компонента окружающей природной среды. К настоящему времени критерии 

определения права собственности на землю, находящуюся во взаимосвязи с 

другими компонентами окружающей природной среды, еще не выработаны. 

Во-вторых, земля выступает в качестве объекта природы. Право собственно-

сти на землю как объект природы рассматривается как право собственности 

на государственный земельный фонд, подразделяющийся на 8 категорий»9.

Другая особенность права собственности на землю, по мнению 

М.М. Бринчука, состоит в том, что «находящиеся в частной собственно-

сти земли могут использоваться лишь с учетом общественных экологи-

ческих интересов»10. В целях повышения эффективности использования 

земельного фонда Республики, усиления заинтересованности населения в 

росте доходности земельных участков принят Указ Президента Республики 

Узбекистан от 24 ноября 1994 г. № УП-1009 «О повышении эффективности 

использования земель»11.

Настоящий акт разрешил хокимиятам районов и городов  реализовывать 

на аукционной основе в пожизненное наследуемое владение гражданам 

земельные участки в пределах 0,04 га для индивидуального жилищного 

строительства и 0,06 га для ведения личного подсобного хозяйства. В порядке 

эксперимента в Республике Каракалпакстан на аукционной и конкурсной 

основе в пожизненное наследуемое владение граждан реализованы не 

используемые в народном хозяйстве земельные участки, а также земли 

убыточных и низкорентабельных  сельскохозяйственных предприятий. 
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При этом размер выделяемого земельного участка не должен превышать 

5 га на поливных и 15 га на неполивных землях.

Необходимо констатировать, что данные акты главы государства ста-

ли реальным толчком в совершенствовании института права частной соб-

ственности на земельные участки и ощущения чувства реального хозяина 

(владельца-собственника) земель гражданами. 

Дальнейшим этапом законодательного развития права частной соб-

ственности на землю стало принятие Постановления Кабинета Министров 

Республики Узбекистан от 11 апреля 1995 г. № 126 «О порядке реализа-

ции в частную собственность объектов торговли и сферы обслуживания 

вместе с земельными участками, на которых они размещены, и земельных 

участков в пожизненное наследуемое владение». В соответствии с данным 

актом утверждено Положение о порядке реализации в частную собствен-

ность объектов торговли и сферы обслуживания вместе с земельными 

участками, на которых они размещены, и земельных участков в пожиз-

ненное наследуемое владение, где установлено, что реализация в частную 

собственность объектов торговли и сферы обслуживания вместе с земель-

ными участками, на которых они размещены, физическим и юридическим 

лицам, в т.ч. иностранным, без декларирования  источников средств, ис-

пользуемых ими для приобретения приватизируемых объектов, осущест-

вляется по конкурсу или на аукционах в соответствии с установленным 

порядком разгосударствления и приватизации объектов государственной 

собственности Республики Узбекистан и настоящим положением. Преду-

смотрено, что реализация осуществляется Госкомимуществом и его терри-

ториальными управлениями после представления решения о реализации в 

частную собственность земельных участков, занятых под объектами тор-

говли и сферы обслуживания, соответствующими хокимиятами (органами 

государственной власти на местах) и органами самоуправления граждан.

При рассмотрении вопроса о праве частной собственности на землю сле-

дует отметить, что имеется в виду право частной собственности на земельный 

ресурс – конкретный земельный участок. Земельным участком признается 

часть земельного фонда, имеющая фиксированную границу, площадь, ме-

стоположение, правовой режим и другие характеристики, отражаемые в го-

сударственном земельном кадастре (ст. 10 Земельного кодекса). Таким обра-

зом, объектом права частной собственности являются не все земли на нашей 

территории, а конкретная его часть. Это правило является общим как для 

гражданского, так и для земельного законодательства. Объект права частной 

собственности — земельный участок — соответствует признакам, установ-

ленным для объекта земельного и гражданского права как недвижимое иму-

щество в соответствии с действующим законодательством.

Право собственности на землю имеет объект и субъект правового регу-

лирования. Так, основными субъектами права собственности на земельные 

участки, закрепленными Конституцией Республики Узбекистан, являются 

государство в лице государственных органов, юридические и физические 
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лица. Однако при рассмотрении вопроса равноправия прав и полномочий 

субъектов права частной собственности на землю можно констатировать, 

что у одного из субъектов — государства — полномочий больше, чем у 

других субъектов правоотношений. Это обусловлено тем, что объект част-

ной собственности «земля» является государственной собственностью и 

признан общенациональным достоянием.

Наша страна имеет большой опыт реформирования земельного за-

конодательства. В 2006 г. был принят стратегически важный документ 

– Указ Президента Республики Узбекистан «О приватизации земельных 

участков,  занятых зданиями и сооружениями юридических лиц и граж-

дан» от 24 июля 2006 г. № УП-378012. Согласно этому документу в це-

лях дальнейшего расширения и повышения роли частной собственности 

в экономике, создания благоприятных условий для развития бизнеса и 

укрепления правовых гарантий частного предпринимательства, обеспече-

ния целевого и эффективного использования земельных участков, занятых 

приватизированными предприятиями, а также создания мощных стимулов 

для развития рынка жилья и ипотеки, установлен порядок, в соответствии 

с которым, начиная с 1 января 2007 г. юридические лица – резиденты 

Республики Узбекистан вправе приватизировать земельные участки, на 

которых расположены принадлежащие им на правах собственности или 

приватизируемые ими здания и сооружения, объекты производственной 

инфраструктуры, а также прилегающие к ним земельные участки в раз-

мерах, необходимых для осуществления производственной деятельности, 

с учетом применяемых технологических процессов, градостроительных 

норм и правил. В нем предусмотрено, что приватизация указанных земель-

ных участков осуществляется на добровольной основе, исходя из рыночной 

стоимости, с оформлением права собственности в порядке, установленном 

законодательством. Также настоящим актом определено, что с 1 января 

2008 г. гражданам – резидентам Республики Узбекистан предоставлено 

право приватизировать земельные участки, выделенные им для индивиду-

ального жилищного строительства и обслуживания жилого дома.

Важным этапом земельной реформы в нашей стране стало введение в 

практику в 2011 г. «дачной регистрации». Данная норма предусматрива-

ла предоставление членам товарищества земельных участков для ведения 

коллективного садоводства и виноградарства на праве пожизненного на-

следуемого владения. Настоящее требование установлено Положением о 

садово-виноградарских товариществах, утвержденным Постановлением 

Кабинета Министров Республики Узбекистан от 1 марта 2011 г. № 51.

Следует отметить, что предоставление права частной собственности на 

землю не дает его собственнику права на осуществление действий, при-

водящих к загрязнению, истощению и деградации земельного участка. 

Обращаясь к зарубежной практике регулирования этого вопроса, можно 

привести в пример Закон о землепользовании штата Вермонт (США), в 

соответствии с которым для осуществления пользования собственным зе-
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мельным участком землепользователь должен получить разрешение район-

ной экологической комиссии. При выдаче разрешения учитывается, что это:

не приведет к загрязнению водоемов и атмосферного воздуха выше 

установленных нормативов;

не приведет к уменьшению воды, необходимой для удовлетворения раз-

личных потребностей;

не вызовет эрозии почв или потери водоохранных свойств земли, тем 

самым создав неблагоприятные и опасные условия жизни людей;

не вызовет транспортных проблем, если реализация проекта связана с 

использованием действующих или планируемых транспортных систем;

не окажет противоречащего закону негативного воздействия на есте-

ственный ландшафт района, на его эстетические характеристики, истори-

ческие места, редкие невозобновимые ресурсы;

не затронет и не нарушит иные определенные в данном Законе обще-

ственные экологические, социальные и экономические интересы13.

Право собственности применительно к каждому государству имеет 

свои особенности. В Республике Узбекистан они сводятся к следующему:

право собственности имеет обременения и обязывает собственника не 

переходить за рамки, установленные самим правом собственности при его 

получении;

изъятие государством у собственника объекта собственности для госу-

дарственных и общественных нужд; 

неспособность собственника полностью распоряжаться объектом соб-

ственности;

использование объекта собственности строго по его назначению;

возможность утраты своего права в случае нарушения земельного за-

конодательства.

В этой связи следует отметить, что право собственности на землю ни в 

одном из государств мира не является исключительным.

1 См.: Конституция Республики Узбекистан // Собр. законодательства Республики 
Узбекистан. 2011. № 16, ст. 159.

2 Каримов И.А. Родина священна для каждого. Т. 3. Ташкент, 1995. С. 24. 
3 См.: Караходжаева Д.М. Реформа законодательства о собственности // Хал аро хусу-

сий у у нинг долзарб муаммолари: илмий-амалий конференция материаллари тўплами. Тошкент, 
2010. Б. 90.

4 См.: Гражданский кодекс Республики Узбекистан: официальное издание. Ташкент, 2003.
5 См.: Холмуминов Ж.Т., Холмуминов О.Ж. Некоторые проблемы права собственности на 

землю и воды в Республике Узбекистан // Табиий ресурсларга нисбатан мулк у у и мавзусидаги 
илмий-амалий конференция материаллари тўплами. Тошкент, 2007. Б. 28.

6 Каримов И.А. Узбекистан на пороге достижения независимости. Ташкент. С. 5.
7 См.: Земельный кодекс Республики Узбекистан: официальное издание. Ташкент, 2011.
8 См.: Ведомости Верховного Совета Республики Узбекистан. 1994. № 2, ст. 54.
9 Скрипников Н.К. Некоторые особенности права собственности на природные ресурсы // 

Табиий ресурсларга нисбатан мулк у у и мавзусидаги илмий-амалий конференция материаллари 
тўплами. Тошкент, 2007. С. 20.

10 Бринчук М.М. Экологическое право: учебник. 2-е изд., перераб. и доп. М., 2003. С. 147.
11 См.: Собр. постановлений Правительства Республики Узбекистан. 1995. № 4, ст. 15.
12 См.: Собр. законодательства Республики Узбекистан. 2006. № 30, ст. 288.
13 Робинсон Николас А. Правовое регулирование природопользования и охра ны окружаю-

щей среды в США. М., 1990. С. 448–449.
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Т.В. Волкова* 

ПРАВОВЫЕ МЕХАНИЗМЫ ПОВЫШЕНИЯ 

ЭФФЕКТИВНОСТИ УПРАВЛЕНИЯ 

ЗЕМЕЛЬНЫМИ РЕСУРСАМИ

Проведенные исследования в области модернизации земельных отно-

шений, основ управления земельными ресурсами свидетельствуют о том, 

что земля — это не просто отдельный природный ресурс, а и всеобщее 

достояние многочисленных народов, проживающих на соответствующей 

территории,  которое необходимо охранять и приумножать как важную со-

ставляющую жизни, благосостояния и процветания нашего государства. 

Динамично продолжающаяся  в нашей стране земельная реформа свиде-

тельствует о необходимости выработки новых подходах к системе управле-

ния земельными ресурсами с учетом современного рынка недвижимости. 

За последнее 10-летие издан целый ряд нормативно-правовых актов, 

регулирующих вопросы развития института управления земельными ре-

сурсами. Особую роль сыграли те, которые были приняты во исполнение 

указов Президента РФ и для реализации федеральных целевых программ по 

реформации земельно-правового строя страны.

По нашему мнению, об актуализации продолжения своевременных из-

менений в вопросах управления земельными ресурсами свидетельствует 

правовая политика, проводимая в последнее время со стороны государ-

ственного руководства в лице Президента РФ и Правительства РФ, ко-

торая подчеркивает ведущую роль государственного и муниципального 

управления в данной сфере. Так, в своем выступлении на заседании пре-

зидиума Государственного совета «О повышении эффективности управ-

ления земельными ресурсами в интересах граждан и юридических лиц» 

Президент РФ В.В. Путин обозначил ряд первостепенных задач по совер-

шенствованию процесса управления земельными ресурсами, указав на ряд 

проблем, среди которых выделил следующие:

разграничение собственности на землю (здесь все еще очень много 

неразберихи из-за незавершенности процесса определения территорий, 

подлежащих резервированию для государственных нужд и предоставлен-

ных в пользование федеральным органам власти, поэтому в отношении не-

эффективно используемых участков земли необходимо принимать меры и 

требовать внятного обоснования потребности в земле от ведомств и орга-

низаций, в расположении которых находятся миллионы гектаров);

проблема комплексного освоения земель для строительства;

формирование единого информационного ресурса о земельных участ-

ках и ряд др.1

* Волкова Татьяна Владимировна – кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры зе-

мельного и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая акаде-

мия», судья Двенадцатого арбитражного апелляционного суда; e-mail: tvolkova64@mail.ru
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Следует отметить, что во всех развитых странах в последнее время 

проводятся полномасштабные исследования по изучению земельных ре-

сурсов, их рациональному использованию, совершенствованию системы 

государственного управления ими. Тенденции мировой экономики и раз-

витие рыночных отношений в современной России свидетельствуют о том, 

что в настоящий момент вопросам  рационального использования земли 

необходимо уделять более пристальное внимание в системе правовой, эко-

номической и национальной политики государства.

Приоритетное положение в регулировании земельных отношений 

должно принадлежать общественным интересам, т.к. природные ресур-

сы – земля, недра — должны охраняться государством. Это вытекает из 

особой социальной функции земли. Е.А. Галиновская совершенно справед-

ливо указывает на то, что органы государственной власти и органы местно-

го самоуправления обязаны осваивать конструкции гражданско-правового 

оборота, которые должны быть урегулированы договором. В то же время 

при развитии, например, арендных отношений, органы государственной 

власти и местного самоуправления, соблюдая форму договора аренды, вы-

страивают свои отношения с арендаторами по принципам не договорных, а 

властных управленческих отношений2.

Проблема управления земельными ресурсами с учетом проводимых 

социально-экономических реформ в нашей стране стоит довольно остро. 

Пока же основам государственного управления земельными ресурсами 

как федерального, так и регионального уровня, уделяется недостаточно 

внимания.  На данный факт прямо указал Д.А. Медведев в своем высту-

плении отметив, что « сегодня необходимо говорить об эффективности 

управления земельными ресурсами. Тема для страны важная, сложная и, к 

сожалению, почти вечная»3.

По нашему мнению, решение проблем формирования эффективной 

системы государственного управления земельными ресурсами должно 

предусматривать взаимодействие и координацию деятельности органов 

государственной власти и использовать следующие способы реализации 

государственной политики в данной области:

совершенствование разграничения полномочий органов государствен-

ной и муниципальной власти в области государственного управления зе-

мельными ресурсами;

установление  критериев оценки эффективности деятельности органов 

государственной власти в сфере государственного управления земельны-

ми ресурсами, определяемых на основе системы объективных показателей 

и индикаторов;

повышение эффективности государственного земельного и экологиче-

ского надзора и контроля на федеральном и региональном уровнях.

С.А. Боголюбов считает, что «государственным органам принадлежит 

ведущая роль в управлении земельными ресурсами: они организуют и осу-

ществляют землеустройство, земельный кадастр и мониторинг земель, го-
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сударственный контроль за использованием земель, разрешают земельные 

споры. Основой государственного управления является принцип устой-

чивого развития, который включает предоставление широких земельных 

полномочий региональным органам исполнительной власти, субъектам 

Федерации, органам местного самоуправления»4.

Государственное руководство в лице Президента РФ и Правительства 

РФ указывает на необходимость совершенствования системы информиро-

вания о свободных земельных участках и порядка их учета. Отмечается, 

что «закрытость и непрозрачность – главная причина коррупции, которая 

буквально пронизывает весь земельный рынок. Мы обязаны переломить 

эту ситуацию и предоставить каждому гражданину возможность узнать лю-

бую информацию о свободных и используемых землях»5.

На совещании Правительства РФ «О повышении эффективности 

управления земельными ресурсами» 13 сентября 2013 г. Росреестру по-

ручено до 1 февраля 2014 г. разместить на публичной кадастровой карте 

сведения обо всех свободных земельных участках на территории страны.  

Мы поддерживаем мнение Д.А. Медведева о том, что как только это будет 

сделано, это, конечно, существенным образом улучшится оборот земли и 

укрепится взаимное доверие участников рынка6.

По нашему мнению, совершенствование нормативно-правового обе-

спечения государственного института управления  земельными ресурсами 

требует  использования следующих механизмов:

создания структурно-целостной, комплексной и непротиворечивой си-

стемы законодательства РФ в области государственного управления  зе-

мельными ресурсами, охраны окружающей среды, обеспечения экологи-

ческой безопасности и рационального землепользования;

создания нормативно-правовой базы внедрения и применения специ-

альной оценки при принятии планов и программ, реализация которых мо-

жет оказать воздействие на состояние земельных ресурсов;

усиления ответственности за нарушение законодательства РФ об охра-

не земель и обеспечение неотвратимости наказания за преступления и 

иные правонарушения в данной сфере.

Для решения задачи создания современной системы государственного 

земельного мониторинга следует использовать следующие механизмы:

создание и развитие единой автоматизированной государственной си-

стемы земельного мониторинга, оснащенной современной измерительной, 

аналитической техникой и информационными средствами;

внедрение методов учета негативного воздействия на земельные ресур-

сы с использованием инструментальных (автоматизированных) систем;

обеспечение развития сети наблюдений и программ обработки данных, 

позволяющих своевременно получать достоверную информацию о состоя-

нии земельных ресурсов;

использование результатов мониторинга земель при проведении меро-

приятий по охране земельных ресурсов, принятии решений о реализации 
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намечаемой хозяйственной и иной деятельности, осуществлении государ-

ственного земельного надзора и контроля, а также при составлении про-

гнозов социально- экономического развития.

Полагаем, что использование новых принципов  и методов в области 

управления земельными ресурсами будет способствовать увеличению на-

логооблагаемой базы, привлечению инвестиций в развитие регионов, соз-

данию эффективной системы обеспечения гарантий для всех участников 

земельных отношений.

От того, насколько эффективно государственные и муниципальные ор-

ганы власти управляют земельными ресурсами, зависят в первую очередь 

устойчивость развития нашего государства, его инвестиционная привле-

кательность, социальная стабильность населения и оптимизация порядка 
разрешения земельных споров как в административном, так и в судебном 
порядке.

1 URL: http://www.kremlin.ru/ (дата обращения:11.10.2013).
2 См.: Галиновская Е.А. Теоретические и методологические проблемы земельных правоот-

ношений. М., 2009. С. 19.
3 URL: http://government.ru (дата обращения: 11.10.2013).
4 См. Боголюбов С.А. Земельное право: учебник для вузов / под ред. С.А. Боголюбова. 

М., 1998. С. 130.
5 URL: /http://www.kremlin.ru/ (дата обращения: 11.10.2013).
6  URL: http://government.ru (дата обращения: 11.10.2013).

Е.А. Сухова*

МОДЕРНИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО 

ЗЕМЕЛЬНОГО НАДЗОРА КАК НЕОБХОДИМОЕ УСЛОВИЕ 

СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗЕМЕЛЬНОГО ПРАВОПОРЯДКА 

В РОССИИ

Одним из основных способов управления земельными ресурсами и 

обеспечения земельного правопорядка является в настоящее время госу-

дарственный земельный надзор, осуществляемый федеральными органами 

исполнительной власти (до 2011 г. именуемый государственным земель-

ным контролем1).  С одной стороны, он служит средством выявления на-

рушений субъектами требований земельного законодательства; с другой 

стороны, обеспечивает обратную связь в процессе управления, позволяя 

обнаружить неэффективные направления в деятельности государственных 

органов, нуждающиеся в совершенствовании.

Первым нормативным правовым актом, отнесшим земельный контроль 

к одной из важнейших функций государственного управления земельным 

фондом, являются Основы земельного законодательства Союза ССР и со-

* Сухова Елена Александровна — кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры земель-

ного и экологического права ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия».
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юзных республик, принятые 13 декабря 1968 г. пятой сессией Верховного 

Совета СССР (7-го созыва)2. Главной задачей государственного контро-

ля за использованием всех земель было признано обеспечение соблюде-

ния министерствами, ведомствами, государственными, кооперативными, 

общественными предприятиями, организациями и учреждениями, а также 

гражданами земельного законодательства, порядка пользования землей, 

правильности ведения земельного кадастра и землеустройства в целях 

рационального использования и охраны земель. Осуществление контро-

ля было возложено на Советы депутатов трудящихся, исполнительные и 

распорядительные органы, а также специально уполномоченные на то го-

сударственные органы (ст. 20 Основ). В дальнейшем эти положения были 

продублированы в Земельном кодексе РСФСР от 1 июля 1970 г.2,  после 

чего окончательно сложилась и была законодательно закреплена система 

органов государственного контроля за охраной и использованием земель. 

Контроль за правильным использованием земли рассматривался как 

проявление правоохранительной деятельности государства в сфере земле-

пользования. В юридической литературе отмечалось, что своеобразие го-

сударственного земельного контроля, по сравнению с другими функциями 

государственного управления земельным фондом, выражается в том, что он 

охватывает как процесс использования земли землепользователями, так и 

управление землями ведомственными органами. Этим объяснялась важность 

данной функции в решении основной задачи государственного управления – 

обеспечении наиболее рационального использования земельного фонда3.

Однако в сложившейся в 90-е гг. системе земельного контроля имелось 

множество недостатков, свойственных и другим контрольно-надзорным 

службам того времени. В качестве таковых признавались избыточность 

функций и недостаточно четкое разделение объектов контроля между кон-

тролирующими службами, а также определенная «закрытость» деятель-

ности земельных контролеров для тех, кого они проверяют4.

Отмеченные недостатки частично были устранены в Положении «О госу-

дарственном земельном контроле», утвержденном Постановлением Прави-

тельства РФ от 19 ноября 2002 г. №8335 (в настоящее время утратившим силу), 

а затем в Положении «О государственном земельном контроле», утвержден-

ном Постановлением Правительства РФ от 15 ноября 2006 г. №6896. Однако 

проблемы государственного земельного контроля, связанные с общей транс-

формацией органов контроля и надзора, оставались нерешенными. 

Отсутствие до недавнего времени на законодательном уровне доста-

точно четкого разделения понятий «контроль» и «надзор» обусловливало 

постоянные научные споры в определении данных терминов. Одни ученые 

надзор понимают как структурный элемент контрольной деятельности. 

Так, по мнению Н.М. Конина, контроль включает проверку фактическо-

го результата деятельности, путей и средств достижения этого результата, 

принятие мер позитивного или негативного свойства по итогам контроля. 

Надзорная деятельность охватывает лишь первую стадию контроля — 
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проверку результата соблюдения нормативного предписания7. Аналогич-

ной позиции придерживается и А.М. Тарасов: «…Мы к понятию «надзор» 

относимся как к одной из форм контроля, т.е. контроль соотносится с над-

зором как общее и частное, целое и единичное. В целом контроль ... реали-

зуется, как правило, в следующих формах: проверка (различные ее виды), 

ревизия, инспектирование и надзор»8.

В.В. Дьяконов определяет контроль как деятельность государственных 

органов посредством установления соответствия фактического состояния 

общественных отношений юридическим установлениям, а государствен-

ный надзор как разновидность особого государственного контроля право-

охранительных органов по обеспечению законности посредством реагиро-

вания на правонарушения9.

Д.Н. Бахрах в зависимости от объема контроля различал собственно 

контроль, в процессе которого проверяются законность и целесообраз-

ность деятельности, и надзор, который ограничивается только проверкой 

законности10.

Другие ученые под надзором понимали самостоятельную форму управ-

ленческой деятельности. Так, Ф.С. Разаренов определял администра-

тивный надзор как самостоятельный организационно-правовой способ 

обеспечения законности в советском государственном управлении, пред-

ставляющий систематическое наблюдение за точным и неуклонным со-

блюдением законов и актов, основанных на законе, осуществляемое ор-

ганами управления по подведомственным им вопросам и направленное на 

предупреждение, выявление и пресечение нарушений, а также привлече-

ние нарушителей к ответственности11.

В.П. Беляев предлагает следующие определения понятий контроля и 

надзора:

контроль — это форма юридической деятельности, при которой упра-

вомоченные органы и лица в рамках контрольного производства для по-

лучения юридически значимых результатов и оказания (обеспечения) регу-

лирующего воздействия осуществляют на подконтрольных объектах сбор 

и проверку информации о фактическом выполнении нормативных предпи-

саний, соблюдении требований нормативных и правовых актов и непосред-

ственно принимают меры по предупреждению и пресечению допущенных 

нарушений (отклонений) в целях обеспечения охраны интересов общества 

и государства, защиты прав и свобод граждан;

надзор — это автономная форма юридической деятельности управо-

моченных субъектов, заключающаяся в совершении ими в соответствии 

со своей компетенцией юридически значимых действий по разрешению на 

поднадзорных объектах в строгом соответствии с законом конкретных юри-

дических дел, возникающих в связи с неисполнением либо ненадлежащим 

исполнением законов государственными органами и должностными лицами 

в целях обеспечения и укрепления законности и правопорядка, предупре-
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ждения и пресечения правонарушений, обеспечения прав и свобод граждан 

и охраняемых законом прав и интересов общества и государства12.

Наконец, многие ученые вообще не разделяют контроль и надзор, рас-

сматривая их как идентичные понятия.

Разделение функций по контролю и надзору в 2005 г. было признано од-

ним из направлений оптимизации функции органов исполнительной власти, 

в связи с чем была разработана стратегия реформирования контрольно-

надзорной деятельности государства в Концепции административной ре-

формы в Российской Федерации в 2006–2010 годах, утвержденной рас-

поряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р13.

Необходимо, как указано в Концепции, разграничить функции по кон-

тролю и надзору и унифицировать в этой части терминологию законода-

тельных и других нормативных актов. Это позволит надзор сосредоточить 

в государственных органах, а контроль рассматривать в качестве функ-

ции по проведению испытаний, измерений, экспертиз, осуществляемых 

субъектами рынка, аккредитованными в органах исполнительной власти в 

установленном порядке. Кроме того, была поставлена задача четко разгра-

ничить предметы ведения и полномочия в сфере контроля и надзора феде-

ральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти 

субъектов РФ и органов местного самоуправления. В целях недопущения 

осуществления аналогичных по содержанию мер указано на необходимость 

предусмотреть запрет на проведение государственного контроля и надзо-

ра в отношении одного объекта одновременно органами государственного 

контроля и надзора разных уровней власти.

Основы дифференциации контроля и надзора, заложенные в Концепции, 

нашли свое последующее закрепление в Федеральном законе от 26 дека-

бря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 

предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзо-

ра) и муниципального контроля» (в ред. от 18 июля 2011 г. № 242-ФЗ)14.

Согласно ст. 2 Закона № 294-ФЗ государственный надзор определя-

ется как деятельность уполномоченных органов государственной власти, 

направленная на предупреждение, выявление и пресечение нарушений 

законодательства на всей территории Российской Федерации, осущест-

вляемая посредством проведения проверок, применения мер пресечения 

и (или) устранения последствий выявленных нарушений. Данная деятель-

ность включает систематическое наблюдение за исполнением обязатель-

ных требований, анализ и прогнозирование исполнения требований зако-

нодательства юридическими и физическими лицами.

Под контролем же понимаются действия должностного лица или 

должностных лиц органа государственного контроля (надзора) либо ор-

гана муниципального контроля и привлекаемых в случае необходимости 

в установленном порядке к проведению проверок экспертов, экспертных 

организаций по рассмотрению документов по обследованию используемых 

при осуществлении деятельности территорий, зданий, строений, сооруже-
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ний, помещений, оборудования, подобных объектов, транспортных средств 

и перевозимых грузов, по отбору образцов продукции, объектов окружаю-

щей среды, объектов производственной среды, по проведению их исследо-

ваний, испытаний, а также по проведению экспертиз и расследований, на-

правленных на установление причинно-следственной связи выявленного 

нарушения обязательных требований и (или) требований, установленных 

муниципальными правовыми актами, с фактами причинения вреда.

Таким образом, термин «контроль» в указанном законе трактуется уже, 

чем термин «надзор». Субъекты, осуществляющие контроль, не вправе про-

верять деятельность юридических лиц или индивидуальных предпринимате-

лей на предмет соблюдения норм федерального и (или) регионального зако-

нодательства; применять меры пресечения и (или) устранения последствий 

выявленных нарушений; осуществлять систематическое наблюдение за ис-

полнением обязательных требований, анализ и прогнозирование исполнения 

требований законодательства юридическими и физическими лицами.

Понятие «государственный земельный контроль» и определение его 

сущности с 1 августа 2011 г. также были приведены в соответствие с поня-

тиями и определениями, закрепленными в Федеральном законе «О защите 

прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осущест-

влении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». 

В редакции Федерального закона от 18 июля 2011г. № 242-ФЗ из 

ст. 71 Земельного кодекса РФ исключено понятие «государственный зе-

мельный контроль» и предусмотрен государственный земельный надзор, 

под которым понимается деятельность уполномоченных федеральных ор-

ганов исполнительной власти, направленная на предупреждение, выявле-

ние и пресечение нарушений органами государственной власти, органами 

местного самоуправления, а также юридическими лицами, их руководите-

лями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимате-

лями, их уполномоченными представителями и гражданами требований, 

установленных земельным законодательством, посредством организации 

и проведения проверок указанных лиц, принятия предусмотренных зако-

нодательством РФ мер по пресечению и (или) устранению последствий вы-

явленных нарушений и деятельность указанных уполномоченных органов 

государственной власти по систематическому наблюдению за исполнени-

ем требований земельного законодательства, анализу и прогнозированию 

состояния исполнения требований земельного законодательства при осу-

ществлении органами государственной власти, органами местного самоу-

правления, юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями 

и гражданами своей деятельности.

Таким образом, в настоящее время на уровне нормативного правового 

акта контроль признан составной частью надзора, что разрешило так долго 

существовавшую понятийную неопределенность между терминами «над-

зор» и «контроль». Основное место в системе земельного надзора и кон-

троля принадлежит государственному земельному надзору, осуществляе-
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мому такими уполномоченными федеральными органами исполнительной 

власти, как Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и 

картографии (Росреестр), Федеральная служба по надзору в сфере приро-

допользования (Росприроднадзор), Федеральная служба по ветеринарно-

му и фитосанитарному надзору (Россельхознадзор) и их территориальные 

органы. Эти службы обособлены друг от друга как организационно, так и 

функционально (каждая из них наделена самостоятельной компетенцией в 

соответствии с установленным для нее профилем деятельности). 

Функции же по осуществлению контроля за соблюдением требований 

использования и охраны земель выполняют органы местного самоуправ-

ления (муниципальный земельный контроль), органы территориального 

общественного самоуправления, других общественных организаций (объ-

единений), граждане (общественный земельный контроль) и собственни-

ки земельного участка, землепользователи, землевладельцы, арендаторы 

земельного участка в ходе осуществления хозяйственной деятельности на 

земельном участке (производственный земельный контроль).

На практике проявляется двойственность государственного земельного 

надзора. С одной стороны, он позволяет выявить, насколько своевремен-

но, полно и правильно реализуются нормы земельного законодательства 

по охране и использованию земель, а с другой — раскрывает основные 

проблемы реализации тех или иных земельно-правовых норм в реальной 

действительности15. Как отмечает К.Х. Ибрагимов, в данном случае до-

стигается двойной эффект, позволяющий как совершенствовать земель-

ное законодательство, так и корректировать деятельность уполномочен-

ных органов в сторону, например, устранения дублирования родственных 

функций государственными органами, имеющими схожие направления 

деятельности, или, например, выявить причины различий в эффективно-

сти функционирования этих близких по структуре и задачам органов и т.д.16

Однако, как справедливо отмечает С.А. Боголюбов, «известное мнение 

о необходимости ликвидации дублирования, о целесообразности сосредо-

точения функций земельного контроля в едином государственном органе 

должно реализовываться постепенно, на основании эксперимента, без из-

лишней и неоправданной ломки сложившегося аппарата, так или иначе 

осуществляющего земельный контроль»17 (ныне — земельный надзор).

Формами реализации государственного земельного надзора являются:

 проведение проверок, представляющих собой совокупность меропри-

ятий по контролю и надзору; 

принятие предусмотренных законодательством РФ мер по пресечению 

и (или) устранению последствий выявленных нарушений; 

систематическое наблюдение за исполнением обязательных требова-

ний; анализ и прогнозирование состояния исполнения обязательных тре-

бований. 

Должностные лица государственного земельного надзора обладают 

определенными правами, закрепленными в Постановлении Правительства 
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РФ от 15 ноября 2006 г. № 689 «О государственном земельном надзоре» 

(в ред. от 5 июня 2013 г.). Во-первых, они вправе запрашивать в соответ-

ствии со своей компетенцией и безвозмездно получать от федеральных 

органов исполнительной власти и их территориальных органов, органов 

исполнительной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, 

организаций и граждан необходимые сведения и материалы о состоянии, 

использовании и охране земель. Такое взаимодействие осуществляется с 

территориальными управлениями Росреестра, Росимущества, Роспри-

роднадзора, ФСКН России, ФМС России, ФНС России, ФССП России, 

органами прокуратуры, органами местного самоуправления, МЧС России 

и др. Однако недостатком законодательства признается отсутствие разра-

ботанного на федеральном уровне порядка взаимодействия и обмена ин-

формацией между ними, что в целом сказывается на качестве проведения 

государственного земельного надзора, при осуществлении которого в т.ч. 

должна учитываться информация государственного мониторинга земель.

Кроме того, должностные лица государственного земельного надзора 

вправе посещать организации и объекты, обследовать земельные участки, 

находящиеся в собственности, владении, пользовании и аренде; давать обя-

зательные для исполнения предписания по вопросам соблюдения земель-

ного законодательства, а также предписания об устранении выявленных в 

ходе проверок нарушений земельного законодательства и их последствий; 

составлять протоколы в порядке, установленном законодательством об 

административных правонарушениях, и направлять их соответствующим 

должностным лицам для рассмотрения дел об административных право-

нарушениях с целью привлечения виновных лиц к ответственности; об-

ращаться в органы внутренних дел за содействием в предотвращении или 

пресечении действий, препятствующих осуществлению государственными 

инспекторами законной деятельности, а также в установлении лиц, вино-

вных в нарушении земельного законодательства.

Следует заметить, что на практике обжалуемые постановления ком-

петентных органов о привлечении к административной ответственности 

за земельные правонарушения нередко судебными органами отменяются, 

причем одним из самых распространенных оснований для этого служат про-

цессуальные нарушения при проведении проверок или привлечении лиц к 

административной ответственности. Для решения обозначенных проблем 

Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 239-ФЗ в КоАП РФ была 

введена ст. 19.6.1, установившая ответственность за несоблюдение долж-

ностными лицами федеральных органов исполнительной власти, органов 

исполнительной власти субъектов РФ, уполномоченных на осуществление 

государственного контроля (надзора), требований законодательства о го-

сударственном контроле (надзоре), выразившееся в проведении проверки 

при отсутствии оснований для ее проведения, нарушении сроков проведения 

проверки, отсутствии согласования внеплановой выездной проверки с орга-

нами прокуратуры, проведении проверки без распоряжения (приказа) руко-
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водителя или заместителя руководителя органа государственного контроля 

(надзора), непредставлении акта о проведенной проверке, привлечении к 

проведению мероприятий по контролю не аккредитованных в установлен-

ном порядке граждан или организаций либо проведении плановой проверки, 

не включенной в ежегодный план проведения плановых проверок.

Несмотря на произошедшие за последнее время изменения, вопрос 

модернизации института государственного земельного надзора продолжа-

ет оставаться актуальным. В целях обеспечения развития земельных от-

ношений в стране распоряжением правительства РФ от 3 марта 2012 г. 

№297-р утверждены Основы государственной политики использования 

земельного фонда Российской Федерации  на 2012 - 2017 годы18. Одним из 

основных направлений государственной политики по управлению земель-

ным фондом признано совершенствование государственного земельного 

надзора и муниципального земельного контроля, в т.ч. посредством:

уточнения полномочий органов исполнительной власти и органов мест-

ного самоуправления;

установления возможности привлечения нарушителей к ответственно-

сти на основании данных дистанционного зондирования;

повышения ответственности за неиспользование или ненадлежащее ис-

пользование земельных участков, в т.ч. в части установления размера адми-

нистративного штрафа в зависимости от площади и кадастровой стоимости 

земельного участка, на котором допущено земельное правонарушение.

Кроме того, важным показателем эффективности осуществления госу-

дарственного земельного надзора и укрепления земельного правопорядка 

следует признать не только неотвратимость наступления ответственности, 

но и исполнение предписаний по устранению земельных правонарушений. 

Однако органами государственного земельного надзора справедливо отме-

чен пробел в действующем законодательстве в части устранения нарушений 

земельного законодательства, а именно: в случае неисполнения предписания 

инспектор лишь вправе составить протокол об этом и направить его в суд на 

рассмотрение. При этом суд в свою очередь ограничивается штрафом, а на-

рушение остается не устраненным. Отсутствие единых подходов в судебной 

практике по ст. 19.4, 19.5, 19.7 КоАП РФ, а также незначительные размеры 

штрафов позволяют нарушителям не исполнять решения должностных лиц, 

вынесших предписания об устранении нарушений земельного законодатель-

ства. В связи с чем, обоснованным является признание необходимости за-

крепления в законодательстве также процедуры дальнейшего надзора и мер 

воздействия на нарушителей земельного законодательства.

1 Федеральным законом от 18 июля 2011 г. № 242-ФЗ государственный земельный контроль 
был переименован в государственный земельный надзор и ст. 71 Земельного кодекса РФ была 
изложена в новой редакции.

2 См.: Закон от 13 декабря 1968 г. «Об утверждении Основ земельного законодательства 
Союза ССР и союзных республик» // Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. № 51, ст. 485.

3 См.: Общая теория советского земельного права. М., 1983. С. 246.
4 См.: Липски С.А. О трансформации функций государственного земельного контроля // 

Недвижимость и инвестиции. Правовое регулирование. 2003. № 3-4.
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5 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 47, ст. 4685.
6 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 47, ст. 4919.
7 См.: Конин Н.М. Административное право России. Общая и Особенная части: курс лекций. 

М., 2004. С. 235.
8 Тарасов А.М.  Обеспечение эффективного взаимодействия и координации при осуществле-

нии государственного контроля — стратегия сегодняшнего дня. Доступ из справ.-правовой систе-
мы «КонсультантПлюс».

9 См.: Дьяконов В.В. Контроль и надзор в системе функций государства (теоретический 
аспект): автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2006. С. 12–13.

10 См.: Бахрах Д.Н. Административное право. М., 1999. С. 236.
11 См.: Разаренов Ф.С. О сущности и назначении административного надзора в советском 

государственном управлении // Вопросы административного права на современном этапе. 
М., 1963. С. 68–78.

12 Беляев В.П. Контроль и надзор как формы юридической деятельности: вопросы теории и 
практики: автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. Саратов, 2006.

13 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации.2005. № 46, ст. 4720.
14 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ст. 6249; 2011. № 30, ст. 4590.
15 См.: Ибрагимов К.Х. Правовые проблемы модернизации государственного земельного 

контроля России (10-летию принятия Земельного кодекса Российской Федерации посвящается) 
// Правовые вопросы недвижимости. 2011. № 2. С. 16–23.

16 См.: Там же.
17 Боголюбов С.А., Галиновская Е.А., Минина Е.Л., Устюкова В.В. Все о земельных отноше-

ниях: : учебно-практическое пособие. М., 2010. С. 291–292.
18 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. №12, ст. 1425.

В.Е. Синицын*

МУНИЦИПАЛЬНЫЙ ЗЕМЕЛЬНЫЙ КОНТРОЛЬ:

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ 

И ПРОБЛЕМЫ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ

Повышение эффективности использования земель, охрана земель как 

основного компонента окружающей среды и главного средства производ-

ства в сельском хозяйстве при обеспечении продовольственной безопас-

ности страны провозглашены Правительством РФ целями государствен-

ной политики Российской Федерации по управлению земельным фондом 

Российской Федерации на 2012–2017 годы1. При этом одним из основ-

ных направлений данной политики определено совершенствование госу-

дарственного земельного надзора и муниципального земельного контроля 

(далее – МЗК). Это дает основания полагать, что на современном этапе 

развития Российского государства остро назрела необходимость повыше-

ния эффективности земельного надзора (контроля), в связи с чем пред-

ставляется  необходимым рассмотреть проблему совершенствования МЗК 

на примере муниципального образования «Город Саратов».

Следует отметить, что еще в 2009 г. Совет Федерации Федерального 

Собрания РФ обращал внимание на необходимость на федеральном уров-

не закрепления правовых основ и порядка осуществления МЗК и его соот-

ношения с государственным земельным надзором2.

* Синицын Владимир Евгеньевич – преподаватель кафедры земельного и экологического права 

ФГБУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия».
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В настоящее время в сфере правового регулирования МЗК и муни-

ципального контроля в целом произошли значительные изменения. Были 

расширены пределы осуществления муниципального контроля. Ранее му-

ниципальный контроль подразумевал осуществление проверок соблюде-

ния требований, установленных только муниципальными правовыми акта-

ми. В соответствии с изменениями, внесенными Федеральным законом от 

18 июля 2011 г. № 242-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законода-

тельные акты Российской Федерации по вопросам осуществления государ-

ственного контроля (надзора) и муниципального контроля»3, в настоящее 

время в ходе осуществления муниципального контроля может проверяться 

соблюдение требований, установленных не только муниципальными пра-

вовыми актами, но и федеральными законами, законами субъектов РФ в 

случаях, если соответствующие виды контроля, осуществляемого органа-

ми местного самоуправления, относятся к вопросам местного значения4.

Федеральным законом от 25 июня 2012 г. № 93-ФЗ «О внесении из-

менений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по 

вопросам государственного контроля (надзора) и муниципального контро-

ля»5 из Земельного кодекса РФ6 были исключены нормы, ограничиваю-

щие осуществление МЗК только проверкой использования земель на тер-

ритории муниципального образования.

В целом указанные изменения можно оценить положительно, посколь-

ку требования к объектам муниципального контроля устанавливаются не 

только на муниципальном, но и на федеральном и региональном уровнях и 

комплексная проверка повышает качество контроля и позволяет обеспе-

чить надлежащий уровень выполнения обязательных требований7. 

Вместе с тем, несмотря на определенную тенденцию по улучшению ка-

чества МЗК, остается ряд проблем, без решения которых повысить эф-

фективность МЗК будет весьма сложно.

Правовые основы регулирования МЗК на федеральном уровне опреде-

лены в ст. 72 ЗК РФ и Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации»8 (в ред. от 2 июля 2013 г.).

Согласно ЗК РФ МЗК осуществляется органами местного самоуправления в 

соответствии с законодательством РФ и в порядке, установленном нормативны-

ми правовыми актами органов местного самоуправления. В соответствии с Феде-

ральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации» муниципальный земельный контроль отнесен к вопро-

сам местного значения поселения (ст. 14) и городского округа (ст. 16).

Муниципальное образование «Город Саратов»  является городским по-

селением, наделенным статусом городского округа9. Решением Саратов-

ской городской Думы от 24 июня 2010 г. № 52-618 утверждено Положение 

о муниципальном земельном контроле на территории муниципального об-

разования «Город Саратов»10 (далее — Положение), которым установлен 

порядок осуществления муниципального земельного контроля за исполь-
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зованием юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и 

физическими лицами земель на территории муниципального образования 

«Город Саратов». Указанное Положение определяет полномочия Сара-

товской городской Думы, администрации муниципального образования 

«Город Саратов» при осуществлении МЗК, порядок организации и про-

ведения МЗК, права и обязанности лиц, как осуществляющих МЗК, так 

и в отношении которых проводится МЗК, а также меры, принимаемые по 

фактам нарушений, выявленных при проведении проверок.

На территории муниципального образования «Город Саратов» действу-

ет и Административный регламент исполнения муниципальной функции 

«Осуществление муниципального земельного контроля за использовани-

ем земель юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями 

на территории муниципального образования «Город Саратов», утвержден-

ный постановлением Администрации муниципального образования «Город 

Саратов» от 25 апреля 2013 г. № 784 (далее — Регламент)11, который 

определяет сроки и последовательность административных процедур при 

осуществлении муниципальной функции.

Анализ указанных муниципальных правовых актов показал, что данные 

документы не в полной мере соответствуют действующему федеральному 

законодательству.

Так, и в Положении, и в Регламенте предметом муниципального земель-

ного контроля определено соблюдение обязательных требований по исполь-

зованию земель, установленных муниципальными правовыми актами.

Вместе с тем в связи с последними изменения в ЗК РФ и Федеральном 

законе от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ (в ред. от 2 июля 2013 г.) «О защите 

прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осущест-

влении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»12 

осуществление муниципального земельного контроля не ограничено только 

контролем за использованием земель на территории муниципального обра-

зования, что связано с наделением органов местного самоуправления пол-

номочиями по организации и проведению на территории муниципального 

образования проверок соблюдения юридическими лицами, индивидуальны-

ми предпринимателями требований, установленных не только муниципаль-

ными правовыми актами, но также и требований, установленных федераль-

ными законами и законами субъектов РФ. Таким образом, одной из проблем 

эффективности МЗК можно назвать низкий уровень регламентации его осу-

ществления, выраженный в несвоевременном приведении муниципальных 

правовых актов в соответствие с федеральным законодательством.

Существенно снижает результативность МЗК отсутствие у должност-

ных лиц органов местного самоуправления полномочий по привлечению 

нарушителей к ответственности. Так, по данным Доклада об осуществле-

нии муниципального контроля на территории муниципального образова-

ния «Город Саратов» за 2012 год, размещенного на сайте администрации 

муниципального образования «Город Саратов» (далее — Доклад), на 
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территории муниципального образования «Город Саратов» зарегистри-

рованы 5535 юридических лиц и 808 индивидуальных предпринимателей, 

являющихся арендаторами земельных участков, находящихся в муници-

пальной собственности, и государственная собственность на которые не 

разграничена. В 2012 г. было проведено 228 плановых проверок юридиче-

ских лиц и индивидуальных предпринимателей и выявлено 26 нарушений 

действующего законодательства в области использования земель. В отно-

шении физических лиц, использующих земельные участки на территории 

муниципального образования «Город Саратов», проведено 173 проверки, 

по результатам которых выявлено 94 нарушения действующего законода-

тельства в сфере земельных отношений13.

В связи с тем, что орган МЗК в рамках установленной компетенции не 

наделен полномочиями по составлению протоколов об административных 

правонарушениях, возбуждению дел об административных правонаруше-

ниях, осуществлению производства по делам об административных право-

нарушениях, материалы проверки направлялись в Управление Росреестра 

по Саратовской области для принятия соответствующего решения.

При таком значительном количестве проводимых органами местного 

самоуправления проверок соблюдения требований земельного законода-

тельства представляется обоснованным предложение администрации му-

ниципального образования «Город Саратов» по наделению должностных 

лиц органов местного самоуправления правом составления протоколов об 

административных правонарушениях14. Это, на наш взгляд, могло бы спо-

собствовать повышению заинтересованности местных органов в проведе-

нии такого контроля. Ведь, как правильно отметил А.Я. Рыженков, если в 

КоАП РФ и кодексах об административных правонарушениях субъектов 

РФ нет составов правонарушений, по которым муниципальные земельные 

инспекторы могут привлечь виновных к административной ответственно-

сти, то нет и стимулов проводить серьезные контрольные мероприятия15.

Следует отметить, что позиция о необходимости наделения органов мест-

ного самоуправления соответствующими полномочиями не раз была выска-

зана и Минэкономразвития России. В частности, в 2011 г. в аналитическом 

докладе «Муниципальный контроль в Российской Федерации» отмечалось, 

что среди видов муниципального контроля земельный осуществляется наи-

более активно, в максимальной степени связан с деятельностью органов 

местного самоуправления и в отношении него необходимы комплексные из-

менения16, к которым относится в т.ч. предоставление органам МЗК права 

выносить предписания об устранении нарушений и составлять протоколы об 

административных правонарушениях в соответствии с КоАП РФ.

Однако до настоящего момента соответствующие изменения в фе-

деральное законодательство не внесены, что представляется несколько 

странным, поскольку наличие проблемы уже признано на уровне феде-

ральных органов исполнительной власти.
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Полагаем, заслуживает рассмотрения инициатива администрации му-

ниципального образования «Город Саратов» по внесению в ст. 19.4 и 19.4.1 

КоАП РФ изменений, предусматривающих ответственность за неповиновение 

законному распоряжению должностного лица, осуществляющего муници-

пальный контроль, и воспрепятствование законной деятельности такого лица.

В соответствии с КоАП РФ административная ответственность за ука-

занные административные правонарушения касается только воспрепят-

ствованию деятельности органов, осуществляющих государственный надзор 

(контроль). В связи с этим индивидуальные предприниматели и юридические 

лица, нарушающие требования Федерального закона «О защите прав юриди-

ческих лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государ-

ственного контроля (надзора) и муниципального контроля»  и необоснованно 

препятствующие проведению проверок органов муниципального земельного 

контроля либо уклоняющиеся от их проведения, фактически остаются безна-

казанными, что объективно не способствует повышению качества МЗК.

При осуществлении МЗК не менее важен вопрос о взаимодействии 

органов государственного земельного надзора и органов местного самоу-

правления, порядок его регламентации.

По данным Доклада, в Управление Росреестра по Саратовской области 

и прокуратуру города Саратова по результатам плановых проверок было 

направлено 26 материалов проверок, к административной ответственности 

привлечены 9 юридических лиц. По результатам рассмотрения материалов 

проверок отказано в возбуждении дел об административных правонаруше-

ниях по 5 материалам. По материалам проверок в отношении физических 

лиц всего направлено 94 материала для рассмотрения и принятия реше-

ния. К административной ответственности привлечены 56 физических лиц, 

использующих земельные участки на территории муниципального образо-

вания «Город Саратов», отказано в возбуждении дел об административном 

правонарушении по 19 материалам проверок17.

Соответственно, большое значение приобретает взаимодействие, свя-

занное с направлением в органы государственного надзора материалов по 

выявленным на местном уровне правонарушениям для привлечения вино-

вных к административной ответственности.

Пунктом 3.2 Положения предусмотрено, что взаимодействие органов, 

осуществляющих государственный земельный контроль, реализуется на 

основе соглашений. Однако информация о заключенных комитетом по 

управлению имуществом г. Саратова, осуществляющим МЗК на террито-

рии муниципального образования «Город Саратов», соглашениях о взаи-

модействии с Управлением Росреестра по Саратовской области в доступ-

ных источниках отсутствует.

Показателен в данном случае опыт Волгоградской области, в которой 

Управлением Росреестра по Волгоградской области с муниципальными 

образованиями заключено 248 соглашений о взаимодействии18.
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На федеральном уровне четко определено, каким актом должно ре-

гламентироваться взаимодействие органов государственного и муници-

пального контроля. Согласно ст. 7 Федерального закона «О защите прав 

юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении 

государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» дан-

ное взаимодействие должно осуществляться путем принятия администра-

тивных регламентов взаимодействия органов государственного контроля 

(надзора) и органов муниципального контроля. К сожалению, федераль-

ный законодатель не конкретизировал требования к содержанию данного 

нормативного правового акта и порядку его заключения.

По мнению Минэкономразвития России, в административных регла-

ментах взаимодействия должен быть определен порядок информирования 

муниципальными органами уполномоченных федеральных и региональных 

органов исполнительной власти о результатах проводимых проверок, со-

стоянии соблюдения законодательства РФ19.

На территории Саратовской области административные регламенты 

взаимодействия органов муниципального контроля и органов государ-

ственного контроля (надзора) при осуществлении муниципального кон-

троля приняты только администрациями Лысогорского и Новобурасского 

муниципальных районов20. Недостатки данных муниципальных правовых 

актов заключаются в том, что они приняты в одностороннем порядке и 

содержат нормы преимущественно общего характера. В связи с этим на 

федеральном уровне необходимо определить порядок взаимодействия ор-

ганов государственного и муниципального контроля.

На основании изложенного можно сделать вывод о том, что эффектив-

ность муниципального земельного контроля во многом будет зависеть от 

решения обозначенных в статье проблем. Большинство из них уполно-

мочен устранить только федеральный законодатель, однако без активной 

деятельности органов местного самоуправления, направленной на сво-

евременное приведение муниципальных правовых актов в соответствие с 

действующим законодательством и установление взаимодействия с орга-

нами государственного земельного надзора, все усилия могут не достичь 

желаемого результата.

1 См.: Основы государственной политики использования земельного фонда Российской 
Федерации на 2012–2017 годы, утверждены распоряжением Правительства РФ от 3 марта 2012 г. 
№ 297-р // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 12, ст. 1425.

2 См.: Доклад Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2009 года 
«О состоянии законодательства в Российской Федерации. Мониторинг правового обеспечения 
основных направлений внутренней и внешней политики». Документ опубликован не был. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

3 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 30, ст. 4590.
4 См.: Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации: Аналитический доклад. 

2012. М., 2013. С. 14.
5 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 26, ст. 3446.
6 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации 2001. № 44, ст. 4147; .2013. № 30, ч. I, 

ст. 4080.
7 См.: Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации: Аналитический доклад. 

2012. М., 2013. С. 14.
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8 См.:  Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40, ст. 3822; 2013. № 27, ст. 3477.
9 См.: Устав муниципального образования «Город Саратов»: утвержден решением 

Саратовской городской Думы от 18 декабря 2005 г. № 67-649 (в ред. от 29 марта 2012 г.) // 
Саратовская панорама. 2005. № 14(44); 2012. № 38(841).

10 См.: Решение Саратовской городской Думы от 24 июня 2010 г. № 52-618 «Об утверждении 
Положения о муниципальном земельном контроле на территории муниципального образования 
«Город Саратов»» (в ред. от 20 сентября 2011 г.) // Саратовская панорама. 2010. № 64(581); 
2011. № 101(765).

11 См.: Постановление администрации муниципального образования «Город Саратов» 
от 25 апреля 2013 г. № 784 «Об утверждении административного регламента исполнения муници-
пальной функции “Осуществление муниципального земельного контроля за использованием зе-
мель юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории муниципаль-
ного образования “Город Саратов”» // Саратовская панорама. 2013. № 27.

12 См.: Собр.  законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ст. 6249; 2013. № 27, ст. 3477.
13 См.: Доклад об осуществлении муниципального контроля на территории муниципального 

образования «Город Саратов» за 2012 год. URL: http://saratovmer.ru/search (дата обращения: 
20.11.2013)..

14 См.: Там же.
15 См.: Рыженков А.Я. О некоторых теоретических проблемах управления земельным фон-

дом // Российская юстиция. 2012. № 10.
16 См.: Муниципальный контроль в Российской Федерации (аналитический доклад), подготов-

лен Минэкономразвития России. М., 2011. С. 28, 36. URL: http://www.economy.gov.ru (дата об-
ращения: 20.11.2013); Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора), муници-
пального контроля в соответствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля 
(надзора). М., 2012. С. 76.

17 См.: Там же.
18 См.: Рыженков А.Я. Указ. раб.
19 См.: Муниципальный контроль в Российской Федерации (аналитический доклад), подготов-

лен Минэкономразвития России. М., 2011. С. 26.
20 См.: Постановление администрации Лысогорского муниципального района от 29 дека-

бря 2011 г. № 784 «Об утверждении Административного регламента взаимодействия органов 
муниципального контроля и органов государственного контроля (надзора) при осуществле-
нии муниципального контроля» // Призыв. 2012. № 21–22; Постановление главы администра-
ции Новобурасского муниципального района от 17 декабря 2009 г. № 144 «Об утверждении 
Административного регламента взаимодействия органов государственного контроля (надзора), 
органов муниципального контроля при осуществлении государственного контроля (надзора), му-
ниципального контроля» // Наше время. 2010. № 12.
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РЕАЛИЗАЦИЯ ПРИНЦИПОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 

ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ 

В ЭНЕРГЕТИЧЕСКОМ КОМПЛЕКСЕ РОССИИ

В последние десятилетия Российская Федерация динамично интегриру-

ется в мировое политико-экономическое сообщество, позиционируя себя 

не только как страну-обладательницу колоссальных запасов природных 

ресурсов, но и как научно и промышленно развитую державу, способную 

активно конкурировать на мировых экономических рынках. Если ранее в 

основе общественного и экономического прогресса человеческой циви-

лизации лежала последовательная смена общественно-экономических 
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формаций, каждая из которых предлагала более высокий и эффективный 

уровень научных достижений, промышленного и сельскохозяйственного 

производства, то теперь основу прогресса определяет идея элементарного 

самосохранения, а промышленное производство должно стать максималь-

но экологичным и малозатратным в смысле расходуемых ресурсов1. 

В.М. Жуйков справедливо отмечает, что в сложившихся условиях 

«необходимо принятие конкретных политических решений, не только 

определяющих направления государственной политики в области охраны 

окружающей среды и обеспечения рационального природопользования, 

но и содержащих механизм реализации долгосрочных целей и задач, на-

правленных на реализацию публичных и частных экологических интере-

сов»2. В связи с этим вопросы совершенствования природоресурсного 

законодательства требуют более пристального внимания как со сторо-

ны российских политиков, научного сообщества, предпринимательского 

корпуса, так и общества в целом. Поэтому основополагающее место в 

данном контексте принадлежит разработке и реализации современной 

экологической политики России. Так, С.А. Боголюбов подчеркивает, 

что принятие экологической политики на вооружение теории и практики 

может стать новым рубежом в развитии права, в оценке деятельности 

публичных органов власти, субъектов гражданского общества в области 

реализации этой политики. «Среди основных принципов экологического 

права как основы экологической политики должна быть предусмотрена 

главная цель охраны окружающей среды – обеспечение здоровья и без-

опасности человека»3.

В свое время Экологическая доктрина Российской Федерации опреде-

лила, что устойчивое развитие России, высокое качество жизни и здоровья 

ее населения, а также национальная безопасность могут быть обеспечены 

только при условии сохранения природных систем и поддержания соот-

ветствующего качества окружающей среды. Для этого необходимо фор-

мировать и последовательно реализовывать единую государственную по-

литику в области экологии, направленную на охрану окружающей среды и 

рациональное использование природных ресурсов, предотвращение и пре-

сечение всех видов нелегального использования природных ресурсов и их 

незаконного оборота. Основной задачей в указанных сферах является сни-

жение загрязнения окружающей среды выбросами, сбросами и отходами, 

а также удельной энерго- и ресурсоемкости продукции и услуг. В связи с 

этим необходимы: внедрение ресурсосберегающих и безотходных техноло-

гий во всех сферах хозяйственной деятельности; технологическое перевоо-

ружение и постепенный вывод из эксплуатации предприятий с устаревшим 

оборудованием; оснащение предприятий современным природоохранным 

оборудованием; обеспечение качества воды, почвы и атмосферного воз-

духа в соответствии с нормативными требованиями; сокращение удельно-

го водопотребления в производстве и жилищно-коммунальном хозяйстве; 

поддержка экологически эффективного производства энергии, включая 
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использование возобновляемых источников и вторичного сырья; развитие 

систем использования вторичных ресурсов, в т.ч. переработки отходов; 

снижение потерь энергии и сырья при транспортировке, в частности за 

счет экологически обоснованной децентрализации производства энергии, 

оптимизации системы энергоснабжения мелких потребителей; модерниза-

ция и развитие экологически безопасных видов транспорта, транспортных 

коммуникаций и топлива, в т.ч. неуглеродного; переход к экологически 

безопасному общественному транспорту — основному виду передвиже-

ния в крупных городах; развитие экологически безопасных технологий ре-

конструкции жилищно-коммунального комплекса и строительства нового 

жилья; поддержка производства товаров, рассчитанных на максимально 

длительное использование4.

Таким образом, государственная экологическая политика объединяет 

два ключевых направления:

1) экономическое, проявляющееся в развитии всех сегментов эконо-

мики государства, включая инновационную составляющую;

2) региональное, определяющее перспективы развития отдельных ре-

гионов страны с учетом экономических, социальных, географических, кли-

матических и экологических особенностей территорий.

Рассуждая об экономическом направлении экологической полити-

ки, представляется, что принцип научно обоснованного сочетания эко-

логических, экономических и социальных интересов человека, общества 

и государства достаточно ярко проявляется в Концепции долгосрочного 

социально-экономического развития Российской Федерации на период до 

2020 г. Обосновывая закрепление и расширение глобальных конкурент-

ных преимуществ России в традиционных сферах экономики, например в 

энергетике, планируется проведение следующих мероприятий:

обеспечение стабильности и расширение поставок энергоресурсов 

крупнейшим мировым потребителям, географическая и продуктовая ди-

версификация энергетического экспорта;

развитие на территории России крупных узлов международной энергети-

ческой инфраструктуры, использующих новые энергетические технологии;

переход от экспорта первичных сырьевых и энергетических ресурсов к 

экспорту продукции их глубокой переработки;

завоевание лидирующих позиций в развитии возобновляемых источ-

ников энергии и внедрение в промышленных масштабах экологически чи-

стых технологий производства энергии6.

Так, по мнению председателя Комитета по энергетике Государственной 

Думы И.Д. Грачева, колоссальный потенциал энергоэффективности оста-

ется неиспользованным. В Российской Федерации  для обеспечения жиз-

недеятельности сжигается миллиард тонн условного топлива в год, причем 

403 млн т сгорают бесполезно. Более 90 % действующих электростанций и 

70 % сетевого хозяйства построено до 1990 г., 15 % основных фондов ком-

плекса полностью изношено и сказывается на надежности и безаварий-
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ности при эксплуатации объектов энергетики. Значительно увеличились 

потери электроэнергии в процессе передачи. В федеральных магистраль-

ных сетях они возросли до 12 %, что вдвое больше, чем в Европе, США, 

Китае и Индии7. В конечном итоге это может привести к отставанию рос-

сийской науки и технологий от уровня ведущих стран в области производ-

ства энергии, потере научного потенциала и, как следствие, к снижению 

среднесрочной и долгосрочной перспективе конкурентоспособности в этой 

сфере8. Для решения проблем в энергетическом комплексе распоряжени-

ем Правительства РФ от 3 апреля 2013 г. была утверждена государствен-

ная программа «Энергоэффективность и развитие энергетики». Целью 

данной программы является надежное обеспечение страны топливно-

энергетическими ресурсами, повышение эффективности их использования 

и снижение антропогенного воздействия ТЭК на окружающую среду. В ре-

зультате реализации программы энергетический сектор обеспечит переход 

российской экономики к устойчивому инновационному развитию за счет 

расширенного воспроизводства совокупного энергетического потенциала 

России, развития энергетической инфраструктуры, стимулирования ин-

новационного развития отраслей энергетики и смежных отраслей. Осо-

бое внимание программа уделяет снижению выбросов парниковых газов 

(к 2020 г. – 393 млн т экв. СО
2
). Отмечается, что значительные объемы 

производства энергии в различных отраслях ТЭК по всей территории Рос-

сии предопределяют масштабы техногенного воздействия на окружающую 

среду, в т.ч. эмиссию СО
2
. Поскольку отдельные отрасли энергетического 

комплекса имеют общие и специфические черты негативного воздействия 

на атмосферный воздух, то будет совершенствоваться система постоянно-

го контроля за выбросами вредных веществ в атмосферу и развиваться со-

временные методы природоохранной деятельности. Для реализации этих 

целей потребуется решение следующих организационных задач:

развитие энергосбережения и повышение энергоэффективности, ко-

торые будут достигаться посредством реализации мероприятий по энер-

госбережению, переходом к новым техническим решениям, технологиче-

ским процессам и оптимизационным формам управления;

использование возобновляемых источников энергии и повышение эко-

логической эффективности энергетики. Это позволит снизить антропоген-

ную нагрузку на окружающую среду и негативное влияние на климат, со-

кратить зависимость от ископаемых видов топлива;

содействие инновационному развитию энергетического комплек-

са, разработка и внедрение конкурентноспособной техники и техноло-

гий, модернизация и ввод новых мощностей, а также ведение научно-

исследовательских работ9.

Признание обществом факта, что инновации в науке и производ-

стве являются важным инструментом государственной политики, опти-

мизируют участие Российской Федерации в технологическом развитии 

мировой экономики и активное присутствие на экономических рынках. 
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Изучение специфики инновационных проявлений, по мнению Л.А. Мо-

розовой, может «способствовать поиску и рациональному применению 

наиболее эффективных форм инновационной деятельности, повысить 

конкурентоспособность отечественного производства, результатив-

ность реформ, проводимых в общественно- политической и правовых 

сферах»10. 

Стратегия инновационного развития Российской Федерации до 

2020 года выявила, что реальными экономическими конкурентами Рос-

сии становятся не только страны — лидеры в сфере инноваций, но и 

многие развивающиеся страны, государства — участники Содружества 

Независимых Государств. Так, технологическая революция в ресурсос-

бережении и альтернативной энергетике резко повышает неопределен-

ность в развитии России, основу специализации которой на мировых 

рынках составляет экспорт традиционных энергоносителей. Развитие 

альтернативной энергетики, появление экономически эффективных 

технологий добычи углеводородов из нетрадиционных источников, 

включая сланцы и нефтеносные пески (используемые в энергетическом 

комплексе США), может привести к снижению спроса и цен на ключе-

вые товары российского сырьевого экспорта, сокращению поступления 

в экономику России финансовых ресурсов, необходимых для модерни-

зации, и, следовательно, к снижению значимости Российской Федера-

ции в мировой политике11. 

Региональный вектор формирования экологической политики Рос-

сийской Федерации в совокупности с экономическим направлением 

(энергетический комплекс) целесообразно проанализировать на примере 

перспектив развития Дальневосточного федерального округа. Согласно 

Энергетической стратегии Российской Федерации Дальневосточный фе-

деральный округ  превратится из энергодефицитного в энергоизбыточный 

экспортноориентированный регион. На основе собственной энергетиче-

ской и сырьевой базы с использованием современных, в т.ч. энергосбере-

гающих технологий, в регионе будет создана мощная промышленная база.

Продолжится освоение нефтегазовых месторождений Сахалинской об-

ласти (на континентальном шельфе Охотского моря) и залежей нефти на 

территории Республики Саха (Якутия) (Талаканское, Верхнечонское ме-

сторождение). Особое внимание будет обращено на комплексную утили-

зацию попутного нефтяного газа и других компонентов добываемого угле-

водородного сырья, в частности гелия. Продолжится экспорт российского 

сжиженного природного газа в страны Азиатско-Тихоокеанского региона. 

В удаленных и изолированных районах получит развитие производство 

тепла и электроэнергии на основе возобновляемых источников энергии. 

На юге Приморского края (остров Русский и остров Попова) возможно 

сооружение ветропарка. Продолжится газификация юга Дальневосточ-

ного федерального округа на основе сахалинского газа. Начнется экспорт 

электроэнергии в Китай. Будут созданы новые нефте- и газохимические 



148

П
Р

А
В

О
. 

З
А

К
О

Н
О

Д
А

Т
Е

Л
Ь

С
Т

В
О

. 
Л

И
Ч

Н
О

С
Т

Ь
. 

№
 2

(
1

7
)

 2
0

1
3

К
р

у
гл

ы
й

 с
т

о
л

 «
П

р
а

в
о

в
ы

е
 п

р
о

б
л

е
м

ы
 р

е
а

л
и

з
а

ц
и

и
 з

е
м

е
л

ьн
о

й
 и

 э
к

о
л

о
ги

ч
е

ск
о

й
 п

о
л

и
т

и
к

и
 Р

о
сс

и
й

ск
о

й
 Ф

е
д

е
р

а
ц

и
и

»
  

центры, построен нефтеперерабатывающий завод в Приморском крае, 

завершено строительство нефтепровода Восточная Сибирь — Тихий 

океан. Начнется эксплуатация Эльгинского угольного месторождения 

в Якутии. Рост добычи угля потребует расширения пропускной способ-

ности железных дорог в западном и восточном (для экспорта в страны 

Азиатско-Тихоокеанского региона) направлениях. Ускоренными тем-

пами будет развиваться электроэнергетика, преимущественно за счет 

угольных тепловых электростанций и гидроэлектростанций (в составе 

энергопромышленных комплексов), а также теплоэлектроцентралей, 

работающих на газе, в городах. Предусматривается присоединение 

Центрального энергорайона Якутии к объединенной энергосистеме 

востока страны. Будут продолжены работы по присоединению изоли-

рованных энергорайонов Республики Саха (Якутия) и Магаданской 

области к единой государственной электрической сети. Завершится 

создание восточной газотранспортной сети. Это позволит в случае не-

обходимости подключить ее к Единой системе газоснабжения. Будет 

осуществлено масштабное развитие электрических сетей, направлен-

ное в т.ч. на решение стратегической задачи объединения энергосистем 

Сибири и Дальнего Востока. В 2030 г. Дальневосточный федеральный 

округ будет представлять собой крупный энергоизбыточный регион, 

полностью обеспечивающий собственные потребности в первичных ис-

точниках энергии и даже в удаленных районах за счет использования 

местных ресурсов и возобновляемых источников энергии, и осущест-

вляющий их экспорт в страны Азиатско-Тихоокеанского региона. Будет 

полностью обеспечена энергетическая безопасность Дальневосточного 

федерального округа, значительно повышена энергоэффективность его 

экономики12.

Руководствуясь принципом охраны, воспроизводства и рационального 

использования природных ресурсов как необходимым условием обеспе-

чения благоприятной окружающей среды и экологической безопасности 

при Министерстве РФ по развитию Дальнего Востока был создан совет по 

природным ресурсам и охране окружающей среды, являющийся совеща-

тельным органом, осуществляющим рассмотрение и подготовку положе-

ний, выработку проектов решений в сфере развития природопользования, 

охраны окружающей среды, деятельности нефтегазохимического ком-

плекса, а также традиционного образа жизни и хозяйствования коренных 

малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 

Федерации, проживающих на Дальнем Востоке13.

Принцип обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности 

человека проявился по результатам дальневосточного наводнения лета-

осени 2013 г. Так, Президентом РФ было дано указание разработать план 

строительства комплекса гидроэлектростанций на притоках р. Амур с це-

лью контроля и осуществления регулирования паводковых процессов.
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В заключение хотелось бы привести слова С.А. Боголюбова о том, 

что объединение принципов права в области охраны окружающей сре-

ды в единую экологическую политику не просто их арифметическое 

суммирование, но диалектическое формирование одного из ведущих на-

правлений развития общества и государства. Развивая данную мысль, 

отметим, что сочетание принципов охраны, воспроизводства и рацио-

нального использования природных ресурсов и научно обоснованного 

внедрения инновационных методов в энергетике приведет Россию к 

лидирующим позициям на мировых энергетических рынках не только 

как поставщика углеводородов, но и импортера передовых технологий 

производства и передачи энергии при сохранении благоприятной окру-

жающей среды.
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ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВА И ПРАВА
(HISTORY OF STATE AND LAW)

Желдыбина Т.А.
Кандидат юридических наук, доцент, 

докторант кафедры истории государства и права 
ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»

ПОНИМАНИЕ ЗАКОНА И ЗАКОННОСТИ 

В СОВЕТСКОЙ ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКЕ: 

ИСТОРИКО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ

В статье исследуются особенности советского закона и законности. Рассмо-
трена связь законодательства и социалистической законности. Проанализирован 
существующий понятийно-категориальный аппарат.

Ключевые слова: закон, законность, законотворчество, советская юридиче-
ская наука.

Zheldyubina T.A.
Candidate of Law, Teacher of Department of History of State and Law 

(Saratov State Law Academy)

UNDERSTANDING OF THE LAW AND THE RULE OF LAW 

IN THE SOVIET LEGAL SCIENCE: 

HISTORICAL AND LEGAL ASPECTS

The article studies the characteristics of the Soviet law and the rule of law, the re-
lationship between the law and socialist law. In the article the existing conceptual and 
categorical apparatus is analised.

Keywords: law, lawfulness, lawmaking, Soviet legal science.

Дородонова Н.В.
Кандидат юридических наук, 

доцент кафедры истории государства и права 
ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»

ОТНОШЕНИЯ РОДСТВА КАК ПРЕПЯТСТВИЕ К ЗАКЛЮЧЕНИЮ БРАКА 

В БЕЛЬГИЙСКОМ СЕМЕЙНОМ ПРАВЕ

В статье рассматривается отношение родства как одно из препятствий к за-
ключению брака. Анализируется законодательная база в исследуемой сфере.

Ключевые слова: семейное право, заключение брака, кровное родство, свой-
ство, препятствие, отношения родства.
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Dorodonova N.V.
Candidate of Legal Sciences, Associate Professor of History of State and Law 

(Saratov State Law Academy)

KINSHIP RELATIONS AS AN IMPEDIMENT TO A MARRIAGE 

IN THE BELGIAN FAMILY LAW 

The article deals with the kiship relations as one of the impediment to a marriage. 
The legislative framework is analysed in this sphere. 

Keywords: family law, conclusion of marriage, cognation, affinal, impediment, 
kinship relations

Ростова О.С.
Кандидат юридических наук, доцент кафедры гражданско-правовых дисциплин 

Поволжского кооперативного института (филиала) 
АНО ВПО «Российский университет кооперации»

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВАЯ ЗАЩИТАИНСТИТУТА СЕМЬИ: 

ИСТОРИЯ ВОПРОСА

В статье рассматриваются основные принципы конституционно-правовой за-
щиты семьи в Советском государстве согласно положениям Конституции СССР 
1977 г.

Ключевые слова: государственно-правовая защита, Советское государство, 
защита семьи.

Rostova O.S.
Candidate of Legal Sciences, Associate Professor of Givil Disciplines 

(Volga Region Cooperative Institute (branch) of the Russian University of Cooperation)

CONSTITUTIONAL AND LEGAL PROTECTION OF THE FAMILY: 

HISTORICAL ASPECT

The article deals with the main principles of the constitutional and legal protec-
tion of the family of the Soviet State. The author examines the articles of the Soviet 
Constitution of 1977.

Key words: state and legal protection, Soviet State, family protection.

Николаев В.Е.
Кандидат юридических наук, 

научный сотрудник научно-исследовательского отдела 
ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»;

e-mail: nivlev@list.ru

ОРГАНИЗАЦИИ ПО ЗАЩИТЕ АВТОРСКИХ ПРАВ ХУДОЖНИКОВ:

К ИСТОРИИ СТАНОВЛЕНИЯ

Статья посвящена истории появления в России обществ, осуществлявших 
охрану и защиту авторских прав на произведения живописи. На основе анализа 
сохранившихся архивных документов рассматриваются закрепленные в уста-
вах таких организаций цели их деятельности, вопросы членства, управленческие 
структуры.

Ключевые слова: история авторского права, организации по управлению ав-
торскими правами на коллективной основе, художественная собственность.



152

П
Р

А
В

О
. 

З
А

К
О

Н
О

Д
А

Т
Е

Л
Ь

С
Т

В
О

. 
Л

И
Ч

Н
О

С
Т

Ь
. 

№
 2

(
1

7
)

 2
0

1
3

А
н

н
о

т
а

ц
и

и
 (

S
u

m
m

a
ry

) Nikolaev V.E.
Candidate of Law, Fellow of the Research Department (Saratov State Law Academy); 

e-mail: nivlev@list.ru

SOCIETIES FOR THE PROTECTION OF ARTISTS COPYRIGHTS: 

TO THE HISTORY OF THE DEVELOPMENT

The article deals with the history of the development of the societies that protected 
artists’ copyrights on the paintings. Using the archival data the author analyses the 
goals, activities, structures of such societies.

Key words: copyright history, societies on collective management of copyrights,   
artistic property.

Булаев А.Н.
Кандидат юридических наук, 

Первый заместитель руководителя следственного управления 
Следственного комитета Российской Федерации по Рязанской области

К ВОПРОСУ О НЕСОВЕРШЕНСТВАХ НОРМАТИВНЫХ ПРЕДПИСАНИЙ 

И СПОСОБАХ ИХ УСТРАНЕНИЯ

В статье рассматриваются проблемные вопросы оформления нормативно-
правовых актов, оценивается роль экспертиз нормативно-правовых актов в вы-
явлении несовершенства нормативных предписаний.

Ключевые слова: законодательство, нормативно-правовой акт, нормативные 
предписания, правовая экспертиза.

Bulaev A.N.
First Deputy Head of the Investigative Committee of the Russian Federation 

in the Ryazan region, candidate of legal sciences

ON THE IMPERFECTIONS OF THE LEGAL PRESCRIPTIONS AND HOW TO 

RESOLVE THEM

The article deals with the problematic issues of registration of legal acts, as well 
as consideration of the role of expertise of legal acts in the detection of imperfections 
of the legal prescriptions 

Keywords: legislation, legal act, regulatory requirements, legal expertise

КОНСТИТУЦИОННОЕ И АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО 
(CONSTITUTIONAL AND ADMINISTRATIVE LAW)

Мамочкина Е.М.
Старший преподаватель кафедры «Право» 

ФГБОУ ВПО «Саратовский государственный аграрный университет
имени Н.И. Вавилова»; e-mail: mamochkina.elena@yandex.ru.

РОССИЙСКИЙ ФЕДЕРАЛИЗМ: ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ

В статье анализируются проблемы и перспективы развития российского феде-
рализма; рассматриваются отношения, возникающие между Российской Федера-
цией и ее субъектами, связанные с реализацией принципов федерализма.

Ключевые слова: федерализм, органы государственной власти, разграниче-
ние предметов ведения, полномочия.
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Mamochkina E.M.
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THE RUSSIAN FEDERALISM: 

PROBLEMS AND DEVELOPMENT PROSPECTS

The article is deals with the relations between Russian Federation and its subject 
concerning the federalism principles realization.

Keywords: public authorities, differentiations of subjects of conducting, power, 
socially-economic development.

Исаков А.Р.
Аспирант кафедры административного и муниципального права 

ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; 
e-mail: isaslan@mail.ru

КАЧЕСТВО ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ

Статья посвящена исследованию понятия «качество государственных услуг». 
Анализируются проблемы и недостатки законодательства в этой области. Предлага-
ются меры по совершенствованию правового регулирования в данной сфере.

Ключевые слова: государственная услуга, качество, управление качеством 
государственной услуги, критерии качества.

Isakov A.R.
Postgraduate of Department of Administrative and Municipal Law 

(Saratov State law Academy); e-mail: isaslan@mail.ru

THE QUALITY OF PUBLIC SERVICES

The article is devoted to the research of the concept «quality of public services». It 
is concerns about the problems and shortcomings of the legislation in this sphere. The 
measures of improving the legal regulation in this sphere is suggested.

Keywords: public services, quality, quality management of public services, criteria 
of quality.

МЕЖДУНАРОДНОЕ ПРАВО
(INTERNATIONAL LAW)

Красиков Д.В.
Кандидат юридических наук, доцент, 

заведующий кафедрой европейского права и сравнительного правоведения 
ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; 

e-mail: eurolaw@sgap.ru

РАЗВИТИЕ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКОЙ 

И ИННОВАЦИОННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В ЕВРОПЕЙСКОМ СОЮЗЕ

В настоящее время научно-исследовательская и инновационная деятельность 
является одной из наиболее динамично развивающихся сфер политики Европей-
ского Союза. Статья посвящена краткому рассмотрению опыта наднационально-
го правового регулирования данной сферы в Европейском Союзе: в работе рас-
сматриваются основные этапы развития данной сферы политики ЕС и основные 
инструменты ее регулирования. Обращается особое внимание на достижения и 
недостатки опыта ЕС в данной сфере.
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мочные программы Европейского Союза, Лиссабонская стратегия, Европейское 

научно-исследовательское пространство. 

Krasikov D.V.
Candidate of Law, Associate Professor, Head of European and Comparative Law 

(Saratov State Law Academy); e-mail: eurolaw@sgap.ru

DEVELOPMENT OF LEGAL REGULATION OF RESEARCH AND INNOVATIVE 

ACTIVITIES IN THE EUROPEAN UNION

Today the area of research and innovation presents a one of the most dynami-

cally developing European Union policies. The article deals with brief description of the 

European Union’s experience of supranational legal regulation in this area: the work 

concerns main phases of EU’s policy development in this area and main instruments 

of it’s regulation. A special attention is paid to EU’s achievements and shortcomings 

in the area.

Keywords: European Union, research, innovation, European Union’s framework 

programs, Lisbon strategy, European research area.
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Кандидат юридических наук, доцент, 
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КОНТРМЕРЫ И САНКЦИИ 

КАК СРЕДСТВА ОБЕСПЕЧЕНИЯ РЕАЛИЗАЦИИ 

МЕЖДУНАРОДНО-ПРАВОВЫХ ОБЯЗАТЕЛЬСТВ

Статья посвящена сравнительному исследованию международно-правовой 

природы таких средств обеспечения реализации международно-правовых обяза-

тельств, как санкции и контрмеры, значительное внимание уделяется проблемам 

разграничения этих понятий и иных смежных категорий.

Ключевые слова: санкции, контрмеры, средства обеспечения реализации 

международных обязательств, принуждение, самооборона.

Lipkina N.N. 
Candidate of Law, Associate Professor of European and Comparative Law 

(Saratov State Law Academy); e-mail: eurolaw@sgap.ru

COUNTERMEASURES AND SANCTIONS AS MEANS OF ENSURING

OF THE IMPLEMENTATION OF INTERNATIONAL OBLIGATIONS

This article is devoted to comparative research of the international legal nature 

of such means of ensuring of the implementation of international commitments as 

sanctions and countermeasures. The article also deals with the differentiation of the 

concepts of «sanctions» «countermeasures» with related categories.

Keywords: sanctions, countermeasures, means to ensure the implementation of 

international commitments, coercion, self-defense.
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УГОЛОВНЫЙ ПРОЦЕСС И КРИМИНАЛИСТИКА 
(CRIMINAL PROCEDURE AND CRIMINALISTICS)

Менжега М.М.
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К ВОПРОСУ О КОМПЬЮТЕРНОЙ ИНФОРМАЦИИ В РОССИИ

В статье исследуются проблемные вопросы понятия компьютерной информа-
ции, рассматривается эволюция этого термина, анализируется действующее за-
конодательство.

Ключевые слова: информационная безопасность; компьютерная информа-
ция.

Menzhega M.M.
Candidate of Legal Sciences, Associate Professor, Assistant professor of Department 

of Forensic Methodology (Saratov State Law Academy)»;
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CONCEPT OF COMPUTER INFORMATION IN RUSSIA

The author explores the problematic issues of the concepts of computer informa-
tion, analyzes the development of this term, explores the current legislation.

Keywords: information security, computer information.

Фомичев П.В.
Старший референт Управления ФСБ РФ по Самарской области

ПОСТАНОВЛЕНИЕ О ПРОИЗВОДСТВЕ СЛЕДСТВЕННОГО ДЕЙСТВИЯ:

ТРЕБОВАНИЯ ЗАКОНА И ОШИБКИ ПРАКТИКИ

В статье рассматриваются требования, которые предъявляются к фор-
ме и содержанию решений о производстве следственных действий уголовно-
процессуальным законом и теорией уголовного процесса; анализируются  ошиб-
ки, допускаемые на практике при составлении данных процессуальных актов.

Ключевые слова: следственные действия, требования к форме и следователь, 
законность, следственных действий.

Fomichev P.V.
The Senior Assistant of Management of FSB 

of The Russian Federation Across the Samara Region

RESOLUTION OF THE INVESTIGATORY PROCEEDINGS :

THE REQUIREMENTS OF THE LAW AND ERROR PRACTICE

The article deals with the requirements that apply to the form and content of reso-
lutions of the investigative activities of criminal procedural law and the theory of the 
criminal process, and it analyzes mistakes made in practice during the preparation of 
investigator’s the procedural acts.

Keywords: investigation actions, investigator, legality, production of investigative 
actions.
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) КРУГЛЫЙ СТОЛ «ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ 
ЗЕМЕЛЬНОЙ И ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ 

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ» 

На заседании круглого стола обсуждались правовые проблемы реализации 
государственной политики управления земельным фондом и государственной эко-
логической политики. Участники заседания высказали различные предложения по 
совершенствованию действующего законодательства, способствующие достиже-
нию целей и решению задач государственной политики в указанной сфере.

Ключевые слова: земельное и экологическое законодательство, государ-
ственная политика управления земельными ресурсами, государственная экологи-
ческая политика. 

(THE ROUND TABLE «THE LEGAL PROBLEMS OF REALIZATION 
OF LAND AND ECOLOGICAL POLICY IN THE RUSSIAN FEDERATION»)

At the round table the legal problems of realization of the state policy management 
of land fund and the state ecological policy were discussed. The participants suggested 
the various points of view for improvement of the current legislation in this sphere.

Keywords: land and environmental legislation, state policy management land re-
sources, state ecological policy.
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ПРИНУДИТЕЛЬНОЕ ПРЕКРАЩЕНИЕ ПРАВ НА ЗЕМЕЛЬНЫЕ УЧАСТКИ:

ПРОБЛЕМЫ ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ

В статье исследуются основания принудительного прекращения прав на зе-
мельные участки. Особое внимание уделяется анализу законодательства и фор-
мируемой правоприменительной практики в сфере изъятия земель для госу-
дарственных или муниципальных нужд. Обосновываются тенденции развития 
законодательства в этой области общественных отношений.

Ключевые слова: принудительное прекращение прав на земельные участки, 
изъятие земельных участков для государственных или муниципальных нужд.
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COMPULSORY TERMINATION OF LAND RIGHTS: 

ENFORCEMENT PROBLEMS

The article investigates the foundation of compulsory termination of land rights. 
The particular attention is given to the analysis of legislation and law enforcement 
practice formed in the sphere of land seizure of land for state or municipal needs. Sci-
entifically proved the development trends of legislation in this sphere of public relations 
are scientifically proved.

Keywords: compulsory termination of land rights, seizure of land for state or mu-
nicipal needs.
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ПОЛИТИКА ГОСУДАРСТВА В ОБЛАСТИ УПРАВЛЕНИЯ ЛЕСАМИ

В статье рассматриваются вопросы реализации экологической политики Рос-

сийской Федерации в области использования, охраны, защиты и воспроизводства 

лесов. Раскрываются недостатки государственного управления лесами; приво-

дятся критерии эффективности деятельности органов управления; анализируются 

последние изменения лесного законодательства.

Ключевые слова: лес, лесное хозяйство, устойчивое управление лесами, об-

лесение, обезлесение, политика государства по управлению лесами.
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STATE POLICY IN THE FOREST MANAGEMENT FIELD

The article deals with questions of the implementation of the environmental policy 

of the Russian Federation in the field of use, protection and regeneration of forests. 

The author reveals the disadvantages of state forest management, gives the criterias of 

efficiency of state control, analyzes the recent changes in the forest legislation.

Keywords: forest, forestry, sustainable forest management, afforestation, defores-

tation,  the state policy in the forest management field.

Ганюхина О.Ю.

Кандидат юридических наук, 

доцент, доцент кафедры Земельного и экологического права 

ФГБОУ ВПО «Саратовская государственная юридическая академия»; 

e-mail: gouoksana@yandex.ru

АДМИНИСТРАТИВНЫЕ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ 

В УСЛОВИЯХ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ 

В СФЕРЕ ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ 

И ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

В статье рассмотрена государственная политика и административные преоб-

разования в сфере природопользования и охраны окружающей среды. Проана-

лизирован период реформирования системы государственного управления с 2004 

по 2012 г. Определены этапы административных преобразований в сфере при-

родопользования и охраны окружающей среды. Сделаны выводы относительно 

эффективности государственного управления и государственного экологического 

контроля.

Ключевые слова: государственная политика, административные преобразо-

вания, природопользование и охрана окружающей среды.
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ADMINISTRATIVE TRANSFORMATION IN TERMS 

OF STATE POLICY IN THE SPHERE OF NATURE USE 

AND ENVIRONMENTAL PROTECTION

In article the state policy and administrative transformations in the environ-

mental management and environmental protection sphere is considered. The 

entire period of reforming of system of public administration from 2004 to 2012 

is analysed. Stages of administrative transformations in the environmental man-

agement and environmental protection sphere are defined. Conclusions con-

cerning efficiency of public administration and the state environmental control 

are drawn.

Keywords: state policy, administrative transformations, environmental manage-

ment and environmental protection.
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ЭФФЕКТИВНОЕ ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ЗЕМЕЛЬ 

СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО НАЗНАЧЕНИЯ: 

ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

Статья посвящена правовым проблемам вовлечения в производство неис-

пользуемых земель сельскохозяйственного назначения. Обосновывается необ-

ходимость внесения изменений и дополнений в земельное законодательство Рос-

сийской Федерации, которые бы обеспечили рациональное использование земель 

сельскохозяйственного назначения.

Ключевые слова: земельное законодательство, региональные законодатель-

ные акты, земли сельскохозяйственного назначения, изъятие земельных участков, 

собственники, землепользователи, арендаторы.
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EFFECTIVE USE OF AGRICULTURAL LANDS: 

TRENDS OF LEGISLATION DEVELOPMENT

The article is devoted to the legal problems of involvement in the production of 

unused agricultural land. It shows the necessity of making changes and amendments 

in the land legislation of the Russian Federation, which would ensure the rational use 

of agricultural lands.

Keywords: land legislation, regional legislation agricultural land, land owners, 

land users and tenants.
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СОХРАНЕНИЕ ОХОТНИЧЬИХ РЕСУРСОВ 

КАК ЦЕЛЬ РЕАЛИЗАЦИИ 

НОВОЙ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ

В статье рассматривается проблема обеспечения сохранения и воспроизвод-
ства охотничьих ресурсов на государственном уровне. Дается краткий анализ со-
временного состояния охотничьего хозяйства России и обозначаются основные 
направления совершенствования государственной политики в данной сфере.

Ключевые слова: экологическая политика, государственная программа, 
устойчивое развитие, природные ресурсы, охотничьи ресурсы
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SAVING OF HUNTING OBJECTIVE RESOURCES AS THE IMPLEMENTATION 

OF A NEW GOVERNMENT ENVIRONMENTAL POLITICS

The article considers the problem of ensuring the preservation and reproduction 
of hunting resources. The author gives a brief analysis of the current state of Russian 
hunting resources and designates the main directions of improving public policy in 
this sphere.

Keywords: environmental politics, state program, sustainable development, natu-
ral resources, hunting resources.
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ЗЕМЕЛЬНЫЙ НАДЗОР (КОНТРОЛЬ) В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 

СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

В статье рассматриваются некоторые проблемы осуществления деятельности 
по земельному надзора и контролю органами государственной власти и местного 
самоуправления.

Ключевые слова: надзор, земельный, контроль, государственное регулирова-
ние, функция, управление, рациональное использование земель, охрана земель.

Korolev S.Yu.
Сandidate of Legal Sciences, Associate Professor Land and Ecological Law 

Saratov State Law Academy; E-Mail: Skorolev1976@Mail.Ru

LAND SUPERVISION (CONTROL) IN RUSSIAN FEDERATION: 

MODERN TENDENCIES OF THE DEVELOPMENT OF LEGISLATION

In the article some problems of land supervision, exercised by state powers and 
local self-government are described.

Keywords: supervision, land, control, state regulation, function, administration, 
rational land usage, land protection.
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РАЗУМНОСТЬ В ПРИРОДООХРАННОМ ПРАВОТВОРЧЕСТВЕ

В статье анализируются проблемы реализации приоритетных направлений го-

сударственной политики по управлению земельным фондом РФ во взаимосвязи с 

мерами экономического регулирования. Рассматривается вопрос о разумности в 

природоохранном правотворчестве на примере прав малочисленных народов Се-

вера на родовые угодья.

Ключевые слова: экономические меры, земельный фонд, устойчивое разви-

тие, родовые угодья, правотворчество, малочисленные народы.
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RATIONALITY IN NATURE PROTECTION LAW-MARKING

The article analyzes the problems of realization of the priority directions of a state 

policy on land fund management  in the Russian Federation according to the economic 

measures. The question of a rationality in nature protection law-making, on the ex-

ample of the rights of the law-numbered peoples of the North to patrimonial grounds 

is considered.

Keywords: economic measures, land fund, sustainable development, patrimonial 

grounds, law-making, law-numbered peoples.
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НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ РАЗВИТИЯ ПРАВА 

ЧАСТНОЙ СОБСТВЕННОСТИ НА ЗЕМЛЮ 

В РЕСПУБЛИКЕ УЗБЕКИСТАН

В статье рассматриваются вопросы истории становления и развития инсти-

тута частной собственности на землю в Республике Узбекистан. Анализируется 

земельное законодательство о частной собственности на землю.

Ключевые слова: земля, земельный участок, частная собственность на землю, 

ограничения права частной собственности на землю.
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SOME PROBLEMS OF PRIVATE PROPERTY RIGHT TO LAND 

IN THE REPUBLIC OF UZBEKISTAN

The article examines the history and development of the institution of private own-

ership of land in the Republic of Uzbekistan. It analyzes land legislation of the private 

land ownership. 

Keywords: land, land plot, private land ownership, restrictions on the right of pri-

vate ownership of land.
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ПРАВОВЫЕ МЕХАНИЗМЫ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ УПРАВЛЕНИЯ 

ЗЕМЕЛЬНЫМИ РЕСУРСАМИ

Статья посвящена исследованию правового института государственного и му-

ниципального управления земельными ресурсами, вопросам обеспечения эффек-

тивного и рационального использования земель, повышения почвенного плодоро-

дия и их охраны.

Ключевые слова: государственное и муниципальное управление земельными 

ресурсами, земельные отношения, освоение земель, разграничение собственно-
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LEGAL MECHANISMS OF INCREASE OF EFFECTIVE MANAGEMENT 

OF LAND RESOURCES

To legal institute of the public and municipal administration land resources pay 

close attention in the scientific and practical sphere as, it is aimed at providing effective 

and rational use of lands, increase of soil fertility and their protection as bases of life 

and activity of the people living in the territory of the Russian Federation.

Key words: land management, land relations, land development, differentiation of 

ownership, land management, land cadaster.
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МОДЕРНИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО ЗЕМЕЛЬНОГО НАДЗОРА 

КАК НЕОБХОДИМОЕ УСЛОВИЕ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ 

ЗЕМЕЛЬНОГО ПРАВОПОРЯДКА В РОССИИ

В статье исследуются произошедшие изменения в правовом регулировании го-
сударственного земельного надзора. Приводятся факторы, снижающие эффектив-
ность реализации данного института на практике; определяются направления его 
дальнейшей модернизации в целях совершенствования земельного правопорядка.

Ключевые слова: государственный земельный надзор,  земельный правопо-
рядок, контроль, управление, земельное законодательство, земельные правона-
рушения.
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MODERNIZATION OF THE STATE LAND SUPERVISION 

AS AN INDISPENSABLE CONDITION OF IMPROVEMENT 

OF THE LAND LEGAL ORDER IN RUSSIA

In the article the occurred changes in legal regulation of the state land supervision 
are investigated. The factors reducing the efficiency of realization of this institute in 
practice are noted, the directions of its further modernization for improvement of the 
land legal order are defined.

Keywords: the state land supervision, land legal order, control, management, land 
legislation, land offenses.
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МУНИЦИПАЛЬНЫЙ ЗЕМЕЛЬНЫЙ КОНТРОЛЬ:

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ И ПРОБЛЕМЫ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ

В статье рассматриваются проблемы правового регулирования и осуществле-
ния муниципального земельного контроля на территории муниципального образо-
вания «Город Саратов».

Ключевые слова: муниципальный земельный контроль, органы местного са-
моуправления.
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MUNICIPAL LAND CONTROL: LEGAL REGULATION 

AND IMPLEMENTATION PROBLEMS

The article discusses the problems of legal regulation and implementation of mu-
nicipal land control on the territory of the municipality «City of Saratov».
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РЕАЛИЗАЦИЯ ПРИНЦИПОВ 

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ 

В ЭНЕРГЕТИЧЕСКОМ КОМПЛЕКСЕ РОССИИ

В статье раскрываются принципы охраны окружающей среды при осущест-
влении экологической политики, рассматриваются основные направления госу-
дарственной политики в области развития энергетики. Анализируются положения 
нормативных актов в этой сфере и перспективы реализации политики на примере 
Дальнего Востока.

Ключевые слова: принципы охраны окружающей среды, государственная 
экологическая политика, экологическое и экономическое развитие, энергетика, 
энергетический комплекс.
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REALIZATION OF THE PRINCIPLES OF STATE ENVIRONMENTAL POLICY 

IN THE ENERGY COMPLEX OF RUSSIA

The article describes the principles of environmental protection in the implemen-
tation of environmental policies, the basic directions of the state policy in the field of 
energy development. Analyzes the provisions of regulations in this area and prospects 
of implementation of the policy on the example of the Far East.

Keywords: principles of environmental protection, state environmental policy, en-
vironmental and economic development, energy, the energy complex.
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• поля: верхнее, нижнее, правое — 20 мм, левое — 30 мм;

• сквозная нумерация сносок (сноски концевые), текст сноски — 

12 кегль;

• абзацный отступ; заголовок (прописными буквами) — по центру; перед 

заголовком указывается Ф.И.О. автора статьи (со сноской на полное имя, от-

чество, должность, место работы внизу страницы) — по правому краю;

• все аббревиатуры и сокращения при первом упоминании в тексте 

должны быть расшифрованы;

• объем статьи 0,5–0,7 п.л.

2. К статье прилагаются следующие материалы:

• cправка об авторе статьи с указанием фамилии, имени, отчества, 

ученой степени, ученого знания, основного места работы, должности, кон-

тактных телефонов, электронного адреса (e-mail);

• аннотация статьи (на русском и английском языках) не более 5 строк;

• ключевые слова или словосочетания (на русском и английском 

языках);

• рецензия научного руководителя (только для аспирантов и соискателей).

3. Редакция оставляет за собой право в случае необходимости редакти-

ровать статьи. Материалы, отправленные авторам на доработку, подлежат 

возврату в редакцию в указанный срок.

4. Если статья (материал) направлялась в другое издание, просим авто-

ра поставить редакцию в известность.

5. Материалы принимаются в распечатанном виде (на одной стороне 

листа формата А4) и электронном виде на электронном носителе или по 

электронной почте.

ВНИМАНИЕ! Адрес и телефон редакции изменился: 
410025, г. Саратов, ул. Чернышевского, 135 А, ком. 203.
Телефон: (8452) 29-90-90

E-mail: pzl@sgap.ru


