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Деятельность органов и учреждений УИС 
по принятию и реализации управленческих 
решений представляет собой осуществля-
емые руководством разработку, принятие 
и исполнение комплекса мероприятий, на-
правленных на эффективное выполнение 
функций государства по содержанию под 
стражей лиц, подозреваемых и обвиняемых 
в совершении преступлений, исполнению 
уголовных наказаний и исправлению осуж-
денных. 

Значимость для общества и государства 
перечисленных функций обусловливает су-

щественную роль принимаемых в органах 
и учреждениях уголовно-исполнительной 
системы управленческих решений и высо-
кие требования к их качеству, а также каче-
ству их реализации1. Одним из важнейших 
факторов, влияющих на эффективность ре-
шений, является состояние правового ре-
гулирования данной деятельности в пени-
тенциарной системе.

Следует отметить, что совершенствова-
ние правового регулирования подготовки и 
принятия управленческих решений в числе 
мероприятий, необходимых для повышения 
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эффективности данной деятельности, на-
звали более 40% опрошенных руководите-
лей органов и учреждений уголовно-испол-
нительной системы2.

Правовое регулирование представляет 
собой вид государственной деятельности, 
имеющей такие черты, как направленность 
на упорядочение общественных отношений, 
единство правотворческого, правореали-
зующего и правозащитного компонентов, 
постоянный характер3. В деятельности по 
принятию и реализации управленческих ре-
шений в уголовно-исполнительной системе 
оно имеет свои особенности, обусловлен-
ные спецификой цели и предмета, субъ-
ектного состава, совокупности источников 
права, содержащих нормы, регулирующие 
данные отношения. 

Целью рассматриваемого вида правово-
го регулирования является упорядочение 
узкого круга общественных отношений, воз-
никающих в процессе принятия и реали-
зации управленческих решений в уголов-
но-исполнительной системе. В то же время 
перечень вопросов, связанных с данной 
деятельностью, достаточно широк. Регу-
лирование охватывает организационно-
структурные, кадровые, информационные, 
ресурсные и другие моменты. Правовыми 
нормами закрепляется статус субъектов 
управления и непосредственных исполни-
телей, устанавливаются формы и методы 
решения тех или иных задач. Посредством 
регламентации могут определяться меха-
низм, процессуальная логика, последова-
тельность действий руководителя по подго-
товке, принятию и организации исполнения 
управленческих решений4.

Особенности предмета правового регу-
лирования обусловлены прежде всего тем, 
что составляющие его общественные от-
ношения возникают в связи с принятием 
управленческих решений в уголовно-испол-
нительной системе и складываются в сфе-
рах внутреннего и внешнего управления. 

Общественные отношения первой группы 
возникают по поводу создания внутренних 
условий (кадровых, правовых, организаци-
онных, материально-технических) для эф-
фективной реализации поставленных задач. 
А отношения в сфере внешнего управления 
вызваны непосредственным решением за-
дач, заключающихся в оказании воздей-
ствия на субъектов, не связанных с УИС слу-
жебными отношениями, лиц, содержащихся 
под стражей или отбывающих наказания. 

Отношения, возникающие в связи с при-
нятием и реализацией управленческих ре-

шений в пенитенциарной системе, регу-
лируются нормами нескольких отраслей 
права, преимущественно административ-
ным и уголовно-исполнительным. В то же 
время в зависимости от конкретных направ-
лений деятельности (материально-техниче-
ское, кадровое обеспечение и т.п.) они могут 
быть регламентированы нормами граждан-
ского, трудового, финансового права и т.д.

Специфика рассматриваемых отношений 
заключается также в их субъектном составе 
и взаимосвязях между субъектами, а имен-
но в том, что одни из них (управляющая сто-
рона) наделены властными полномочиями, 
которыми не обладает управляемая сторона 
(в сфере внешнего управления), либо объем 
полномочий у управляющей стороны боль-
ше, чем у управляемой (в сфере внутренне-
го управления). 

В первом случае в качестве управляющей 
стороны выступают органы и учреждения 
уголовно-исполнительной системы, выра-
жающие публичный интерес и обладающие 
специальной компетенцией в области го-
сударственного управления, управляемой 
стороной являются физические лица, либо 
находящиеся под стражей или отбывающие 
наказание, либо не связанные служебными 
отношениями с органами и учреждениями 
системы.

Во втором случае управляющая сторо- 
на – руководители органов, учреждений уго-
ловно-исполнительной системы, их подраз-
делений, а управляемая сторона – подчинен-
ные. Специфика отношений между данными 
субъектами определяется особым статусом 
сотрудников как государственных служа-
щих. Одним из важных признаков государ-
ственной службы (особой деятельности 
граждан по реализации функций государ-
ства в пределах предоставленных им полно-
мочий5) является детальная и всесторонняя 
правовая регламентация деятельности со-
трудников, в том числе путем установления 
особых процедурных правил для решения 
наиболее ответственных вопросов.

Также важно подчеркнуть, что одна из 
целей регулирования общественных от-
ношений – обеспечение формирования и 
правовая регламентация новых отношений, 
соответствующих требованиям и тенден-
циям развития общества6. Поэтому право-
вая регламентация процессов принятия 
и реализации управленческих решений в 
УИС должна не только фокусироваться на 
сегодняшнем состоянии практики управ-
ленческой и предметной деятельности, но 
и быть обращена в будущее, стимулировать 
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развитие правовых средств регулирования 
данной сферы, предлагать пути ее совер-
шенствования7.

В качестве субъектов правового регули-
рования выступают федеральные органы 
государственной власти: Президент, Фе-
деральное Собрание, Правительство; ор-
ганы исполнительной власти, имеющие 
специальную компетенцию в сфере испол-
нения наказаний: Министерство юстиции 
Российской Федерации, осуществляющее 
разработку нормативно-правовых актов и 
государственной политики в сфере испол-
нения уголовных наказаний; Федеральная 
служба исполнения наказаний, уполномо-
ченная принимать правовые акты в целях 
решения внутрисистемных вопросов. Орга-
ны и учреждения уголовно-исполнительной 
системы также могут принимать правовые 
акты, которые хотя и не являются норматив-
ными, но тем не менее направлены на регу-
лирование отдельных внутренних вопросов, 
связанных, например, с организацией соб-
ственной деятельности.

Предмет и субъектный состав правового 
регулирования деятельности по принятию и 
реализации управленческих решений в уго-
ловно-исполнительной системе обусловли-
вают наличие особой совокупности источ-
ников права, в которую входят Конституция 
Российской Федерации, нормы и принципы 
международного права, международные 
договоры, федеральные законы, подзакон-
ные нормативные правовые акты.

Федеральные законы определяют сферу 
деятельности учреждений и органов уго-
ловно-исполнительной системы, основные 
направления и принципы их работы, орга-
низационную структуру, порядок реализа-
ции полномочий, связанных с исполнением 
конкретного вида наказания (закон  Россий-
ской Федерации «Об учреждениях и орга-
нах, исполняющих уголовные наказания в 
виде лишения свободы»8, Уголовно-испол-
нительный кодекс Российской Федерации9), 
а также отдельных процедур (федеральные 
законы «О порядке рассмотрения обраще-
ний граждан Российской Федерации»10,  
«О противодействии коррупции»11, «Об опе-
ративно-розыскной деятельности»12 и др.).

Нормы федеральных законов составля-
ют основу деятельности уголовно-исполни-
тельной системы, а более предметно – от-
ношения, возникающие в ходе реализации 
органами и учреждениями своих функций, 
регулируются подзаконными нормативны-
ми правовыми актами: указами Президента 
Российской Федерации, постановления-

ми Правительства Российской Федерации, 
приказами Минюста России и ФСИН Рос-
сии. Значение этих актов состоит в том, что 
они конкретизируют законы, дополняют их, 
организационно и иным образом обеспечи-
вают их реализацию, то есть создают меха-
низм реализации законов13. 

Значимость указов Президента Россий-
ской Федерации обусловлена, во-первых, 
конституционным статусом Президента как 
главы государства, обеспечивающего со-
гласованное функционирование и взаимо-
действие органов государственной власти, 
определяющего основные направления вну-
тренней и внешней политики, во-вторых, его 
конституционными полномочиями по фор-
мированию системы федеральных органов 
исполнительной власти и руководству ими, 
в-третьих, юридической силой, сообщенной 
его указам Конституцией Российской Феде-
рации. 

Указы Президента Российской Федера-
ции необходимо классифицировать сле-
дующим образом: нормативные правовые 
акты, направленные на регулирование отно-
шений, возникающих в сфере деятельности 
ФСИН России, и индивидуальные правовые 
акты. К первым относятся указы, посред-
ством которых устанавливается система 
федеральных органов исполнительной вла-
сти («О системе и структуре федеральных 
органов исполнительной власти»14, «О струк-
туре федеральных органов исполнительной 
власти»15), определяется их функционал, 
закрепляются положения, отражающие ос-
новные направления деятельности, а также 
полномочия руководителей данных органов 
(«Вопросы Федеральной службы исполне-
ния наказаний»16). Вторую группу образуют 
указы о назначении директора ФСИН Рос-
сии и его заместителей. 

Значение нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной вла-
сти заключается в конкретизации и адап-
тации к условиям деятельности правовых 
норм, содержащихся в федеральных зако-
нах и указах Президента Российской Феде-
рации. 

Постановления и распоряжения Пра-
вительства Российской Федерации при-
нимаются на основании и во исполнение 
Конституции Российской Федерации, фе-
деральных законов, указов Президента и в 
случае несоответствия их перечисленным 
источникам права могут быть отменены 
Президентом (ст. 115 Конституции РФ). 

Правительство Российской Федерации 
осуществляет нормативное правовое регу-
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лирование деятельности федеральных ор-
ганов государственной власти, в том числе 
по вопросам управления, принятия и реали-
зации управленческих решений. Например, 
в случае принятия решений в форме нор-
мативных правовых актов следует руковод-
ствоваться постановлением Правительства 
Российской Федерации «Об утверждении 
Правил подготовки нормативных правовых 
актов федеральных органов исполнитель-
ной власти и их государственной регистра-
ции»17. 

Для правового обеспечения принятия и 
реализации управленческих решений также 
имеют значение постановления Правитель-
ства Российской Федерации «О Типовом 
регламенте внутренней организации феде-
ральных органов исполнительной власти» 
и «О Типовом регламенте взаимодействия 
федеральных органов исполнительной вла-
сти»18.

Правовые нормы, содержащиеся в при-
казах Министерства юстиции Российской 
Федерации, прямо направлены на регули-
рование отношений в сфере исполнения 
уголовных наказаний. В ряде случаев ими 
предусматриваются вполне конкретные 
управленческие решения, которые при-
нимают руководители учреждений в опре-
деленных ситуациях (например, Правила 
внутреннего распорядка исправительных 
учреждений19).

ФСИН России в правовых актах регулиру-
ет общественные отношения, относящиеся 
к сфере деятельности органов и учрежде-
ний уголовно-исполнительной системы.

Все правовые акты, содержащие нормы, 
посвященные вопросам принятия и реа-
лизации управленческих решений, можно 
подразделить на две группы: 1) устанавли-
вающие порядок принятия решений и 2) ре-
гулирующие отдельные направления дея-
тельности, устанавливающие компетенцию 
субъектов управления, определяющие осно-
вания для принятия управленческих реше-
ний, предъявляемые к ним требования и т.п.

К первой группе следует отнести приказы 
ФСИН России «Об утверждении Положения 
о коллегии Федеральной службы исполне-
ния наказаний»20, «Об организации планиро-
вания в учреждениях и органах уголовно-ис-
полнительной системы»21, «Об утверждении 
Регламента Федеральной службы испол-
нения наказаний»22, «Об утверждении Ин-
струкции по делопроизводству в учрежде-
ниях и органах уголовно-исполнительной 
системы»23, «О правовом обеспечении дея-
тельности ФСИН России»24.

Вторую группу составляют приказы ФСИН 
России «Об организации и осуществлении 
ведомственного финансового контроля»25, 
«Об утверждении Инструкции по организа-
ционно-штатной работе в учреждениях и ор-
ганах уголовно-исполнительной системы»26, 
«Об утверждении порядка организации кон-
троля в уголовно-исполнительной системе 
по зональному принципу и рекомендаций по 
ведению контрольно-наблюдательного дела 
территориальным органом ФСИН России 
(учреждением уголовно-исполнительной 
системы)»27 и др.

С многочисленностью правовых актов, 
прямо или косвенно затрагивающих вопро-
сы принятия и реализации управленческих 
решений, связаны отрицательные момен-
ты: большое количество источников сложно 
применять в деятельности конкретного ру-
ководителя, что обусловлено проблемой их 
систематизации, противоречивостью и не-
конкретностью некоторых положений.

Не останавливаясь подробно в рамках 
данной статьи на анализе проблем право-
вого регулирования процесса подготовки, 
принятия и реализации управленческих ре-
шений в уголовно-исполнительной системе, 
перечислим основные из них: 

1. Необходимость совершенствования 
института административного усмотрения 
при принятии управленческих решений с 
тем, чтобы обеспечить возможность гибко-
го реагирования на постоянно возникающие 
проблемы.

2. Отсутствие у руководителей возможно-
сти идти на правомерный риск, препятству-
ющее эффективному преодолению кризис-
ных ситуаций в работе учреждения.

3. Несоответствие процесса подготовки 
и принятия управленческих решений прин-
ципу единоначалия. Это касается, прежде 
всего, моментов, связанных с возникнове-
нием чрезвычайных ситуаций и введением 
режима особых условий, когда компетенция 
руководителя исправительного учреждения 
существенно ограничивается.

4. Недостаточность урегулирования во-
просов соотношения единоначалия и кол-
легиальности в деятельности органов и 
учреждений уголовно-исполнительной си-
стемы при принятии управленческих реше-
ний, особенно во внешней сфере.

5. Отсутствие в правовых актах описания 
способов, механизма и процедуры принятия 
коллегиальных управленческих решений.

6. Отсутствие механизма обжалования 
или изменения исполнителем управленче-
ского решения до его реализации в случае 
выявления недостатков в его содержании.
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Организация деятельности территориальных органов ФСИН России: 
проблемы и перспективы развития

О.Н. КОПЫЛОВА – инспектор отдела по работе с личным составом ВИПЭ 
ФСИН России

В статье рассматриваются вопросы организации деятельности территориаль-
ных органов ФСИН России. Особое внимание уделено выбору модели управления в 
уголовно-исполнительной системе, осуществлению взаимодействия ведомствен-
ных органов с исполнительной властью субъектов Российской Федерации, оценке 
деятельности территориальных органов.
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ности. 

Activity organization of the territorial bodies in the Federal Penal 
Service of Russia: problems and prospects

O.N. KOPYLOVA – Inspector of the Personnel Department of the Vologda 
Institute of Law and Economics of the Federal Penal Service of Russia

The article deals with the organization of the territorial bodies of the Federal Penal 
Service of Russia. Particular attention is paid to the choice of management model in 


