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Р е ф е р а т
Введение: в новейшее время процесс развития уголовно-исполнительной системы Рос-

сийской Федерации базируется на концептуальных положениях, закрепленных в юридических 
документах, являющихся результатом стратегического планирования. Эти положения разра-
батываются в целях достижения желаемого состояния уголовно-исполнительной системы в 
будущем и представляют собой систему взглядов, направленных на совершенствование де-
ятельности учреждений и органов. В документах планирования определяются конечный ре-
зультат, а также приоритетные направления развития, как правило, на десятилетний период 
согласно национальному законодательству и в контексте международных норм и стандартов. 
Цель: провести сравнительный анализ отдельных концептуальных положений в завершившем 
свое действие и вновь принятом документе планирования, ориентированном на совершен-
ствование уголовно-исполнительной системы; отталкиваясь от результатов исследования и 
принимая во внимание нерешенные вопросы, выявленные в ходе реализации концептуальных 
положений, позиции ученых и практиков, сформулировать рекомендации для разработчиков 
нового юридического документа, направленного на развитие всей пенитенциарной системы. 
Методы: методологическую основу исследования составили общенаучные методы, такие как 
обобщение, анализ, синтез, дедукция и индукция, системно-структурный способ сравнения, 
а также частнонаучные средства анализа нормативных документов. Выводы: результаты ис-
следования позволили выдвинуть логическое суждение о том, что введенные в действие в 
последние десятилетия концептуальные документы по оптимизации деятельности уголовно-
исполнительной системы предопределили вектор ее развития, оказали положительное вли-
яние на функционирование учреждений и органов, исполняющих наказания, а также право-
применительную практику в данной сфере. Результаты: выявлены проблемно-дискуссионные 
аспекты концептуальных документов, связанные с реализацией положений ведомственного 
характера, формой, способами и субъектами, вводящими в действие изучаемые юридиче-
ские акты. Исходя из результатов анализа, сделано теоретическое умозаключение и пред-
ложены доктринально-практические рекомендации, которые могут лечь в основу разработки 
нового, занимающего более высокое положение в иерархии правовых актов концептуального 
документа, направленного на развитие всей системы учреждений и органов, исполняющих 
наказания.
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A b s t r a c t
Introduction: recently, development of the Russian penal system is based on the conceptual 

provisions enshrined in legal documents that are the result of strategic planning. The conceptual 
provisions are being developed in order to achieve the desired state of the penal system in the future 
and represent a system of views aimed at improving activities of its institutions and bodies. Planning 
documents set up the final result, as well as priority development directions, as a rule, for a ten-year 
period according to the national legislation with regard to international norms and standards. Pur-
pose: to conduct a comparative analysis of individual conceptual provisions in the terminated and 
newly adopted planning document aimed at improving the management system; taking into account 
results of the study, unresolved issues identified during implementation of the conceptual provi-
sions, and positions of scientists and practitioners, to formulate theoretical and practical recom-
mendations for the developers of a new legal document focused on developing the entire system of 
penal institutions and bodies. Methods: the methodological basis of the study is made up of general 
scientific methods, such as generalization, analysis, synthesis, deduction and induction, a system-
structural method of comparison, as well as private scientific means of analyzing normative docu-
ments. Conclusions: the conceptual documents introduced in recent decades reflecting the leading 
ideas to optimize activities of the penal system and the chosen direction to execute criminal penal-
ties predetermined the vector of its development. Moreover, the considered system of views has 
had a significant positive impact on the functioning of the institutions and bodies executing criminal 
punishment, as well as law enforcement practice. Results: the authors have identified unresolved 
problematic and debatable aspects of conceptual documents related to the implementation of de-
partmental provisions, the form, methods and subjects that put into effect the legal acts under study. 
Based on the results of the analysis, the researchers made a theoretical conclusion and proposed 
doctrinal and practical recommendations that can form the basis for working out a new conceptual 
document occupying a higher position in the hierarchy of legal acts aimed at developing the entire 
system of institutions and bodies executing punishments.
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Введение
Сегодня не вызывает сомнений необходимость 

научного, основанного на официальных юридических 
документах моделирования содержания и этапов 
развития системы исполняющих уголовные нака-
зания учреждений и органов, в том числе прогнози-
рования ожидаемых результатов, которые должны 
проявиться в новом ее качественном состоянии. 
Придерживаясь позиции положительного отношения 
к реформированию уголовно-исполнительной си-

стемы как процессу совершенствования ее деятель-
ности, мы считаем необходимым получение нового 
суждения, касающегося его целей и результатов.

В современных условиях большинство развитых 
стран, включая Россию, осуществляют поиск опти-
мальных направлений развития деятельности уч-
реждений, исполняющих уголовные наказания, в том 
числе в виде лишения свободы. Совершенствование 
деятельности среди прочих факторов напрямую вли-
яет и на криминализацию личности осужденного, что 
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новому концептуальному документу развития уго-
ловно-исполнительной системы именно Президен-
том Российской Федерации. Ученый, являющийся 
авторитетным экспертом в уголовно-исполнитель-
ном праве, обосновал это двумя обстоятельствами. 
Прежде всего, глава государства в силу Основного 
закона определяет базовые направления внутрен-
ней и внешней политики страны, во-вторых, осу-
ществляет общее руководство силовым блоком ве-
домств, в состав которого в том числе входит ФСИН  
России [9].

Проведем сравнительный анализ утвержденных 
за последние два десятилетия документов изучае-
мой формы, направленных на развитие уголовно-ис-
полнительной системы Российской Федерации.

В конце 2020 г. завершился период действия ут-
вержденной подзаконным актом управления Кон-
цепции развития уголовно-исполнительной системы 
Российской Федерации до 2020 г. (далее – Концеп-
ция 2010 г.), которая предусматривала три этапа ре-
ализации: 2010–2012 гг., 2013–2016 гг. и 2016–2020 гг.

Обозначим положительные и отрицательные сто-
роны данной концепции. Не требует доказательства 
факт содержания в концептуальном документе ори-
гинальных замыслов и идей, не применявшихся ра-
нее мер государственного воздействия на лиц, со-
вершивших преступления и признанных виновными. 
Вместе с тем, несмотря на сложность реализации 
задуманного в российских условиях, часть положе-
ний нашли свое отражение в практической деятель-
ности уголовно-исполнительной системы. В качестве 
примера приведем факт нормативного закрепления 
и реализации в некоторых исправительных учреж-
дениях раздельного содержания лиц, осужденных 
к лишению свободы впервые и отбывавших наказа-
ние данного вида ранее. Это позволило разместить 
в регионе проживания большее число осужденных, 
снизить затраты на принудительную транспорти-
ровку специального контингента в другие субъекты  
России.

Следует отметить в концепции и наличие целей, 
не соответствующих реальной действительности. 
Хотя очевидно, что отчетливо поставленные и соот-
ветствующие действительности цели делают реа-
листичным сам документ планирования [4]. Одно из 
недостижимых устремлений предполагало повыше-
ние действенности работы исполняющих наказания 
учреждений и органов до европейских стандартов 
обращения с осужденными. Другое важное направ-
ление реформирования было связано с совершен-
ствованием организационной структуры уголов-
но-исполнительной системы. Как положительный 
момент выделим создание в исправительных учреж-
дениях изолированных участков, которые функцио-
нируют в режиме тюрьмы.

Анализ реализации Концепции 2010 г. показывает, 
что не все включенные в нее положения были деталь-
но проработаны и отвечали действительности, о чем 
свидетельствует двукратное (в 2012 и 2015 гг.) внесе-
ние в документ планирования дополнений и измене-
ний. В частности, Правительство Российской Феде-

подтверждается зарубежными исследователями, 
например Ф. Мирикчем, который подробно изучил 
причины криминогенного влияния пенитенциарных 
учреждений в Республике Сербии. Специалист при-
шел к умозаключению о наличии стресса у всех осуж-
денных, которые направляются отбывать наказание 
в виде лишения свободы в пенитенциарное учреж-
дение. Как отмечается, они должны положить конец 
своему прежнему образу жизни, проживать в пени-
тенциарном учреждении закрытого типа совместно 
с очень разнообразным контингентом заключенных. 
Из-за утраты свободы часть осужденных лишены 
привилегий, которые они имели за пределами тюрь-
мы. В ответ на эти ограничения они совершают новые 
преступления и отбывают новые наказания. По этой 
причине время, проведенное в тюрьме, с нашей точки 
зрения, может быть важным криминогенным факто-
ром [15, с. 37].

В рассматриваемом контексте отметим наблю-
дающуюся последние два десятилетия устойчивую 
тенденцию введения в действие официальных юри-
дических документов так называемой нетипичной 
правовой природы. Важными компонентами при-
дания им легитимности являются форма, способ и 
субъекты, вводящие их в действие, которые должны 
отвечать современным реалиям.

Документы нетипичной правовой природы в целях 
совершенствования уголовно-исполнительной си-
стемы издаются в таких формах, как концепция [14] 
и программа.

При анализе введенных концептуальных доку-
ментов важно обозначить определенную их узкове-
домственную направленность. Ограничение рассма-
триваемых документов ведомственными рамками 
связано с тем, что инициатива по их подготовке исхо-
дила от органа, ведающего исполнением уголовных 
наказаний, а разработчиками выступили находящие-
ся в его ведении научно-исследовательские и обра-
зовательные учреждения. Соответственно, действие 
положений этих документов по развитию ориентиро-
вано не на всю совокупность исполняющих наказания 
учреждений и органов, а только лишь на организации 
уголовно-исполнительной системы. К примеру, за 
пределами регулирования документа осталось со-
вершенствование исполнения судебными пристава-
ми-исполнителями наказания в виде штрафа.

В 90-х гг. ХХ столетия документам в виде концеп-
ции юридическая сила придавалась через одобрение 
главой государства. В настоящее время программа 
утверждается постановлением высшего исполни-
тельного коллегиального органа государственной 
власти, а концепция – его распоряжением, что в свою 
очередь обусловливает дискуссионность вопроса о 
субъекте придания им юридической силы.

Для более объективной характеристики рассма-
триваемого вопроса важно обозначить позицию 
ряда специалистов в области права, считающих, что 
в настоящее время уровень утверждения концепту-
ального документа значительно понижен. Так, с точ-
ки зрения профессора В. И. Селиверстова, сегодня 
является разумным придание юридической силы 
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ных и дискуссионных моментов, обозначил нерешен-
ные вопросы [7].

В. Б. Малинин подверг основные положения кон-
цепции конструктивной критике, а также сделал вы-
вод о наличии в ней недоработок и невыполнимых 
предложений [6].

Министр юстиции России К. А. Чуйченко отмечал, 
что далеко не все положения Концепции 2010 г. уда-
лось реализовать. По его мнению, документ в значи-
тельной степени был направлен на устранение дав-
них серьезных проблем в уголовно-исполнительной 
системе, инфраструктура которой служит многие 
столетия, а изношенность основных фондов состав-
ляет более 70 % [8]. Концепция развития уголовно-
исполнительной системы Российской Федерации на 
период до 2030 г. (далее – Концепция 2021 г.) сохра-
няет преемственность с утратившей силу Концепци-
ей 2010 г. и представляет собой стратегический план 
на будущее десятилетие. В числе важных направле-
ний совершенствования деятельности уголовно-ис-
полнительной системы можно выделить укрепление 
материальной и технической базы, улучшение усло-
вий труда и содержания специального контингента. 
В документе значительное внимание уделено не-
решенному вопросу внедрения административных 
механизмов пробации [5]. На первоначальном этапе 
важнейшей задачей представляется закрепление 
позитивных результатов, которые достигнуты в по-
следние годы, связанных с либерализацией уго-
ловной политики, а также взаимодействие ФСИН 
России с ведомствами, осуществляющими правоох-
ранительные функции, и иными органами публичной 
власти.

Сравним отдельные положения старой и новой 
концепции развития уголовно-исполнительной си-
стемы. Отметим, что обсуждаемый с 2018 г. текст 
новой концепции отличался от ее окончательной вер-
сии. С позиции внутреннего построения изменения 
были минимальны. Обе концепции включали в себя 
шесть разделов, которые состояли из 13 подразде-
лов в Концепции 2010 г. и из 15 в проекте нового до-
кумента (в процессе обсуждения и принятия). В фи-
нальном варианте Концепция 2021 г. содержит уже 23 
раздела.

Утвержденная Концепция 2021 г. закрепила только 
два хронологических периода исполнения. Первый 
этап охватывает отрезок времени с 2021 по 2024 г. 
и предполагает подготовку нормативных правовых 
актов, которые направлены на исполнение целей и 
задач, а также корректировку связанных с этим це-
левых программ федерального уровня. В числе но-
ваций следует назвать деятельность, связанную с со-
вершенствованием электронного взаимодействия с 
государственными органами, и образование службы 
пробации.

Второй этап (2025–2030 гг.) предполагает раз-
витие администрирования уголовно-исполнитель-
ной системы. Отдельное внимание уделено своев-
ременному подведению промежуточных итогов и 
подготовке очередного проекта документа, который 
определит стержневые направления дальнейшего 

рации своим распоряжением от 23.09.2015 № 1877-Р 
внесло поправки, связанные с переоборудованием 
исправительных колоний в тюрьмы [2]. Другое от-
ступление от намеченной цели затронуло совершен-
ствование деятельности исполняющих наказания 
учреждений и органов в контексте соблюдения меж-
дународных стандартов. Документ был дополнен су-
щественными положениями в части защиты законных 
интересов и прав специального контингента, вклю-
чая их трудовые права, которые в своей совокупности 
придали Концепции 2010 г. большую действенность. 
При этом документ утратил инновационность, пере-
йдя в категорию важных, но частных усовершенство-
ваний. Так, П. В. Тепляшин утверждает, что отказ от 
стержневой цели – широкой «тюрьмизации» уголов-
но-исполнительной системы – повлек за собой поте-
рю идеи, содержащей созидательный смысл [11].

Вместе с тем нерешение вопроса перепрофи-
лирования учреждений не исключает актуальности 
вопроса, связанного с рекомендуемым междуна-
родными стандартами обращения с осужденными 
размещением их по отдельности друг от друга в рас-
считанных на одного камерах или комнатах [10].

Перевод на тюремную систему требует значитель-
ных финансовых затрат, поэтому в переходный пери-
од необходимо развивать учреждения нового типа, 
которые должны объединить в себе несколько видов 
режима и видов учреждений, что в свою очередь не-
обходимо закрепить в концептуальном докумен- 
те [3]. Данный аспект затронут в ряде российских и 
зарубежных исследований.

Р. З. Усеев рассмотрел вопросы, связанные с раз-
витием российских учреждений объединенного типа 
с точки зрения правоприменительной практики [12].

Отметим опыт создания учреждений подобного 
рода в Азербайджанской Республике. Так, Н. С. Сала-
ев отмечает, что Государственная программа разви-
тия азербайджанской юстиции на 2009–2013 гг. пред-
усматривала строительство нового типа учреждений, 
а именно пенитенциарных комплексов, включающих 
в себя помимо прочего и тюремную модель исполне-
ния лишения свободы. С точки зрения ученого, такие 
комплексы, которые совмещают в себе несколько 
видов режима и типов пенитенциарных учреждений, 
позволят создать условия для индивидуализации ис-
полнения наказания. Они будут функционировать в 
переходный этап в покамерном режиме расположе-
ния осужденных [16].

Вопросы, связанные с концептуальным развити-
ем уголовно-исполнительной системы, в последние 
годы находятся в центре внимания профессиональ-
ного сообщества.

Ученые, правоприменители, правозащитники и 
бывшие сотрудники уголовно-исполнительной си-
стемы в целом положительно относятся к преоб-
разованию пенитенциарной системы как процессу 
совершенствования направлений ее деятельности, 
сопровождаемому изменением свойств совокупно-
сти исполняющих наказания учреждений и органов.

Ю. А. Реент, подробно анализируя реализацию по-
ложений Концепции 2010 г., выявил ряд положитель-
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совершенствования отечественной системы испол-
нения наказаний [1].

Среди спорных моментов можно указать на при-
менение в названии обоих рассматриваемых концеп-
туальных документов, как и многих подобного рода 
актов, промежутка времени «до 20… года». По сути, 
предлог «до» предметно не закрепляет, проходит ли 
метка отсчета времени по началу календарного года 
или по его концу. Слово не устанавливает границ вре-
менного периода года, в силу чего точно определить 
временной промежуток действия концепций не пред-
ставляется возможным. Необходимо в названии до-
кумента закрепить интервал посредством формули-
ровки «на период 2021–2030 гг.».

Формы изучаемых документов одинаковы (кон-
цепция), кроме этого в их названиях использован 
термин «развитие», который равным образом присут-
ствует и в наименовании концепции федеральной це-
левой программы «Развитие уголовно-исполнитель-
ной системы (2017–2025 годы)».

В итоге принято несколько документов в одина-
ковой форме, с идентичными названиями, различить 
которые возможно исключительно по виду, периодам 
действия и другим словам.

Выход из сложившейся ситуации был предложен 
Р. З. Усеевым, который рекомендовал принимать в бу-
дущем подобные документы с использованием иных 
терминов и фиксируемых временных промежутков. 
По его мнению, действующая концепция относится 
к доктринальным правовым актам и должна имено-
ваться «Концепция модернизации уголовно-испол-
нительной системы (2021–2030 гг.)» [13].

Концепция 2021 г. по виду является документом 
планирования. В то же время действующая сегодня 
система законодательных актов не оперирует дан-
ным понятием, а использует сочетание «документ 
стратегического планирования», что свидетельству-
ет о неопределенности правовой природы концепции 
как вида документа.

Таким образом, Концепцию 2021 г. нельзя отне-
сти к документам стратегического планирования. 
Следовательно, и она, и утратившая силу Концепция 
2010 г. не являются по форме документами страте-
гического планирования на основании того, что не 
отвечают всем требованиям Федерального закона 
от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации», который к от-
раслевым документам стратегического планиро-
вания относит другие документы стратегического 
планирования, которые соответствуют предъявляе-
мым к ним требованиям (ст. 20) и решение о подготов-
ке которых принято главой государства либо прави- 
тельством.

Исходя из сказанного, применительно к уголов-
но-исполнительной системе документом стратеги-
ческого планирования является федеральная целе-
вая программа «Развитие уголовно-исполнительной 

системы (2018–2026 годы)». Концепцию же 2021 г., в 
отличие от федеральной целевой программы, можно 
считать документом отраслевой политики.

Заключение
Все вышесказанное позволяет сделать частное 

умозаключение о том, что введенные в действие в 
последние десятилетия документы планирования, 
отражающие ведущие идеи развития уголовно-ис-
полнительной системы и избранное направление 
исполнения уголовных наказаний, предопределили 
вектор совершенствования соответствующей дея-
тельности, а также правоприменительной практики в 
сфере исполнения уголовных наказаний.

Детально проанализировав результаты иссле-
дования, проблемы, выявленные в ходе реализации 
концептуальных положений, учитывая позиции уче-
ных и практиков, считаем возможным рекомендовать 
разработчикам нового юридического документа, 
направленного на развитие всей системы исполня-
ющих наказания учреждений и органов, исходить из 
следующего (доктринально-практические предло- 
жения):

1. Новый концептуальный документ не должен 
сводиться исключительно к развитию уголовно-ис-
полнительной системы, а обязан быть направлен на 
регламентацию преобразований во всей совокупно-
сти исполняющих уголовные наказания учреждений и 
органов. Он может носить рабочее название «Концеп-
туальные основы развития учреждений и органов, ис-
полняющих уголовные наказания в Российской Фе-
дерации, на период 2031–2040 годов».

2. Действенным способом введения будущего 
документа планирования видится утверждение его 
Президентом Российской Федерации. Это придаст 
ему более высокое положение в иерархии правовых 
актов, обеспечит необходимый уровень качества за-
крепления содержания его положений, а также реа-
лизации их в практической деятельности.

3. Определенные в документе планирования ко-
нечные результаты и поставленные для их достиже-
ния задачи должны отвечать действительности, быть 
обеспечены достаточным количеством денежных 
средств, материально-технических ресурсов, а также 
мероприятиями организационно-штатного харак- 
тера.

4. Вновь вводимый документ планирования дол-
жен быть связан с деятельностью по исполнению 
уголовных наказаний публичных органов власти и 
носить межведомственный характер, в связи с чем к 
подготовке текста важно привлечь представителей 
различных уровней государственной власти, вклю-
чая ведомства, реализующие правоохранительные 
функции, сотрудников образовательных и научно-ис-
следовательских учреждений, а также практических 
работников стран постсоветского пространства, об-
ладающих опытом создания учреждений объединен-
ного типа и внедрения службы пробации.
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