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Актуальные проблемы организации нормотворческой деятельности  
в Федеральной службе исполнения наказаний

Среди проблем, связанных с организа-
цией деятельности учреждений и органов 
уголовно-исполнительной системы, заслу-
живают особого внимания проблемы ве-
домственного нормотворчества.

Организация нормотворческой деятель-
ности во ФСИН России осуществляется в 
соответствии с Положением о Федераль-
ной службе исполнения наказаний, утверж-
денным Указом Президента Российской 
Федерации от 13.10.2004 г. № 1314 (ред. от 
13.07.2016 г.)1. В частности, данным доку-
ментом установлено, что ФСИН России:

– не вправе осуществлять в установ-
ленной сфере деятельности нормативно-
правовое регулирование, кроме случаев, 
определенных федеральными конституци-
онными законами, федеральными законами 
и указами Президента Российской Федера-
ции (п. 8);

– принимает участие в разработке и про-
ведении правовой экспертизы проектов 
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законодательных и иных нормативных пра-
вовых актов, касающихся деятельности уго-
ловно-исполнительной системы, по поруче-
нию Минюста России (п. 7);

– в лице директора вносит министру 
юстиции проекты нормативных правовых 
актов и предложения по совершенствова-
нию законодательства Российской Федера-
ции по вопросам, отнесенным к компетен-
ции службы (п. 11);

– имеет нормотворческую компетенцию 
на принятие конкретных нормативных пра-
вовых актов. В частности, подпунктом 9.1 
п. 7 предусмотрена разработка и приня-
тие нормативных правовых актов ФСИН 
России, регулирующих деятельность об-
разовательных организаций, подведом-
ственных служб (порядок и условия приема 
в федеральные государственные органи-
зации, осуществляющие образовательную 
деятельность и подведомственные ФСИН 
России, в том числе перечень дополни-
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тельных вступительных испытаний при 
приеме в данные организации). Эта нор-
ма введена в содержание положения Ука-
зом Президента Российской Федерации от 
21.12.2013 г. № 940 (ред. от 05.08.2015 г.)2, 
принятым в связи с Федеральным законом от 
29.12.2012 г. № 273-ФЗ (ред. от 03.07.2016 г.) 
«Об образовании в Российской Федера-
ции»3. Данный факт имеет особое значение 
и характеризует определенные тенденции 
в организации ведомственного нормотвор-
чества во ФСИН России, четко определяет 
полномочия службы по осуществлению в 
установленной сфере деятельности норма-
тивно-правового регулирования.

Если обратиться к анализу действующих 
нормативных правовых актов ФСИН Рос-
сии, то можно отметить, что компетенция 
службы на их принятие определена в Поло-
жении о Федеральной службе исполнения 
наказаний не всегда столь же четко. Это, 
например, касается таких актов, как прика-
зы ФСИН России от 05.02.2007 г. № 48 «Об 
утверждении Инструкции по организации 
работы дежурных служб территориальных 
органов Федеральной службы исполнения 
наказаний»4, от 28.08.2010 г. № 378 «Об ут-
верждении Порядка организации контроля 
в уголовно-исполнительной системе по зо-
нальному принципу и рекомендаций по ве-
дению контрольно-наблюдательного дела 
территориального органа ФСИН России (уч-
реждения уголовно-исполнительной систе-
мы)»5.

Правовые нормы, закрепленные в указан-
ных и других нормативных правовых актах 
ФСИН России, регулируют в большинстве 
своем общественные отношения, которые 
следует относить к внутриорганизационным, 
и не затрагивают деятельность по осущест-
влению внешневластных функций службы.

В действующих федеральных законах от-
сутствуют правовые нормы, четко устанав-
ливающие нормотворческую компетенцию 
ФСИН России по их принятию.

Указанная проблема характерна и для не-
которых нормативных правовых актов Ми-
нюста России6, регулирующих деятельность 
уголовно-исполнительной системы. Не 
всегда Положение о Минюсте России четко 
предусматривает компетенцию министер-
ства на принятие тех или иных нормативных 
правовых актов, особенно это касается ак-
тов, принятых в первое десятилетие после 
передачи уголовно-исполнительной систе-
мы в его ведение из МВД России7.

Таким образом, на сегодняшний день 
сложилась проблемная ситуация, суть ко-

торой заключается в следующем: деятель-
ность уголовно-исполнительной системы на 
ведомственном уровне регламентирована 
нормативными правовыми актами Минюста 
и ФСИН России, многие из которых уже не 
отвечают потребностям учреждений и ор-
ганов уголовно-исполнительной системы 
в нормативно-правовом регулировании и 
требуют совершенствования, при этом ни 
в Положении о Минюсте России, ни в По-
ложении о ФСИН России, ни в федеральных 
законах нормотворческая компетенция дан-
ных ведомств на принятие указанных актов 
четко не закреплена.

Актуальной проблемой организации нор-
мотворческой деятельности во ФСИН Рос-
сии является внесение необходимых из-
менений в действующее законодательство 
Российской Федерации, прежде всего в За-
кон Российской Федерации от 23.07.1993 г. 
(ред. от 20.04.2015 г.) «Об учреждениях и ор-
ганах, исполняющих уголовные наказания в 
виде лишения свободы»8, направленных на 
четкое установление полномочий Минюста 
России и ФСИН России по принятию кон-
кретных нормативных правовых актов.

Отчасти решение указанной проблемы 
нашло отражение в проекте федерально-
го закона № 802242-6 «О внесении изме-
нений в Закон Российской Федерации “Об 
учреждениях и органах, исполняющих уго-
ловные наказания в виде лишения свободы” 
и Федеральный закон “О содержании под 
стражей подозреваемых и обвиняемых в 
совершении преступлений”»9, который раз-
работан во исполнение Концепции развития 
уголовно-исполнительной системы Россий-
ской Федерации до 2020 г.10

Указанным законопроектом предусмо-
трена новая редакция ч. 1 ст. 12 закона 
«Об учреждениях и органах, исполняющих 
уголовные наказания в виде лишения сво-
боды», предусматривающая компетенцию 
Минюста России по установлению порядка 
охраны следственных изоляторов, исправи-
тельных учреждений и их объектов, а также 
иных объектов уголовно-исполнительной 
системы. Вместе с тем остается актуальным 
внесение изменений в указанный закон, 
предусматривающих наделение Минюста 
России компетенцией по нормативно-пра-
вовому регулированию отношений, связан-
ных с обеспечением режима и надзора в уч-
реждениях системы исполнения наказания, 
деятельностью уголовно-исполнительных 
инспекций и др.

В отдельных случаях, несмотря на нали-
чие в законе отсылочной нормы, неточность 
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ее формулировки препятствует принятию 
ведомственного нормативного правового 
акта. Так, в ст. 83 УИК РФ предусмотрено, 
что перечень технических средств надзо-
ра и контроля и порядок их использования 
устанавливаются нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации. Вместе 
с тем не конкретизировано, каким именно 
актом устанавливаются указанные перечень 
и порядок – актом Минюста России или по-
становлением Правительства Российской 
Федерации. В результате указанная норма 
уже более 19 лет остается без реализации, 
поскольку предусмотренный ею норматив-
ный правовой акт до сих пор не принят.

Следует отметить, что в условиях отсут-
ствия в законодательстве отсылочных норм, 
наделяющих Минюст России и ФСИН Рос-
сии полномочиями по принятию конкретных 
нормативных правовых актов, на практике 
применяются отдельные общие положения, 
касающиеся нормотворческой компетен-
ции указанных органов. Так, ст. 4 УИК РФ 
предусматривает, что федеральные органы 
исполнительной власти вправе принимать 
основанные на федеральном законе норма-
тивные правовые акты по вопросам испол-
нения наказаний. Минюст России является 
федеральным органом исполнительной вла-
сти, осуществляющим функции по выработ-
ке и реализации государственной политики 
и нормативно-правовому регулированию в 
установленной сфере деятельности, в том 
числе в сфере исполнения уголовных нака-
заний. Указанные положения применяются 
в том числе судами при разрешении дел11. 
Вместе с тем, по нашему мнению, указан-
ные положения никоим образом не должны 
исключать необходимость закрепления в 
федеральных законах правовых норм, четко 
определяющих конкретные нормотворче-
ские полномочия Минюста России.

Анализ проблемы организации ведом-
ственного нормотворчества наводит на во-
прос: насколько отечественная практика 
наделения нормотворческой компетенцией 
органов исполнительной власти соответ-
ствует зарубежному опыту? 

В работах зарубежных ученых (в частно-
сти, заслуживают внимания выводы, сде-
ланные Т.Я. Хабриевой и Ж. Марку12) отме-
чается, что наделение указанных органов 
правом издавать подзаконные нормативные 
акты регулируется конституцией и законом.

При этом следует отметить одну важную 
деталь. Для характеристики рассматрива-
емых отношений в некоторых странах (Ис-
пании, Франции и др.) используется поня-

тие «регламентарная власть», под которой 
понимается право правительства регули-
ровать общественные отношения актами 
(регламентами), юридическая сила которых 
ниже, чем закон. Однако, как отмечается 
авторами Большого юридического слова-
ря, указанные акты нельзя относить к под-
законным, поскольку они могут издаваться 
по вопросам, которые законом не регулиру-
ются (а во Франции, например, и не могут 
регулироваться). В Российской Федерации 
понятию «регламентарная власть» до неко-
торой степени соответствует понятие «указ-
ное право»13.

Несмотря на данный специфический при-
знак регламентарной власти, заслуживают 
внимания способы, посредством которых 
власть в зарубежных странах распределя-
ется между органами государства.

Первый способ заключается в концен-
трации регламентарной власти в руках 
правительства. Подчиненные ему орга-
ны исполнительной власти осуществляют 
нормотворчество в пределах полномочий, 
делегированных правительством. Так, на-
пример, во Франции премьер-министр яв-
ляется единственным носителем общей 
регламентарной власти (ст. 21 Конституции 
Франции). Ни правительство, ни министры, 
ни президент не являются носителями дан-
ной власти. Президент принимает участие в 
регламентарной власти, только подписывая 
декреты, обсужденные в Совете министров. 
Вместе с тем законом специальные полно-
мочия могут быть предоставлены и другим 
органам (например, министрам, незави-
симым административным ведомствам). В 
Италии регламентарная власть формально 
принадлежит президенту. Министры ее осу-
ществляют только в случаях, установленных 
законом (ст. 17 Закона 1988/400). 

В Испании общая регламентарная власть 
принадлежит правительству как коллегиаль-
ному органу (ст. 97 Конституции Испании), 
но закон может предоставить министрам 
регламентарные полномочия по отдельным 
вопросам. Издаваемые ими акты должны 
быть чисто исполнительного характера. В 
сфере действия законов Конституционный 
суд Испании отрицает любое нормативно-
правовое значение приказов министров. В 
Великобритании полномочие издавать ис-
полнительные регламенты законом обычно 
делегируется министру (акты делегирован-
ного законодательства), но премьер-ми-
нистр обладает большими полномочиями 
по контролю и руководству деятельностью 
министров.
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В Германии в соответствии с Основным 
законом рассматриваемое полномочие 
принадлежит федеральному министру или 
правительствам федеральных земель, что 
исключает наделение им канцлера (ст. 80). 

Второй способ распределения регламен-
тарной власти состоит в значительной нор-
мотворческой компетенции центральных 
органов исполнительной власти. Для госу-
дарств, где применяется данный способ, 
характерна коллегиальность функциониро-
вания правительства. 

В Нидерландах премьер-министр являет-
ся главой коалиции (primus inter pares) Сове-
та министров, он не обладает иной властью, 
кроме скрепления подписью декретов и на-
значения и снятия с должности членов пра-
вительства. Декреты подписываются коро-
лем и одним или несколькими министрами 
или государственными секретарями (ст. 47 
Конституции Нидерландов), в их числе и ре-
гламенты публичной администрации (ст. 89 
Конституции Нидерландов). Таким образом, 
именно министрам принадлежит регламен-
тарная власть. 

В Швеции органы государственного 
управления в своей деятельности подчиня-
ются непосредственно правительству, кото-
рое руководит государственными органами, 
но министры не могут издавать инструк-
ции, относящиеся к индивидуальным делам 
различных административных органов (п. 7  
ст. 11 Конституции Швеции) либо к форми-
рованию государственных органов различ-
ной степени важности. Закон предоставляет 
правительству возможность регулировать 
отношения между частными лицами и го-
сударственными органами (в таком случае 
акты подписываются от имени правитель-
ства премьер-министром или министром) 
либо делегировать это другим должност-
ным лицам административной власти (п. 7 
ст. 7 и п. 11 ст. 8 Конституции). В силу этого 
шведская административная система от-
личается большой рассредоточенностью 
регламентарной власти, которая компен-
сируется различными средствами, которы-
ми располагает правительство при руко-
водстве деятельностью государственных 
органов (организация и определение ком-
петенции административных властей, со-

ответствующие назначения на должности, а 
также бюджетные ассигнования).

Таким образом, анализ различных спосо-
бов наделения органов исполнительной вла-
сти в зарубежных странах нормотворческой 
компетенцией позволяет судить об обосно-
ванности и соответствии международным 
практикам ранее отмеченной нами тенден-
ции к закреплению указанной компетенции в 
России. Нормотворческая компетенция фе-
деральных органов исполнительной власти 
должна ограничиваться случаями, прямо 
указанными в законах. Чем четче в законо-
дательстве будут определены нормотвор-
ческие полномочия федеральных органов 
исполнительной власти, установлены их 
пределы, объем, тем меньше будет возмож-
ностей для административного усмотрения 
и больше будет определенности и упорядо-
ченности в правовом регулировании.

По нашему мнению, зарубежный опыт на-
деления нормотворческой компетенцией 
органов исполнительной власти имеет объ-
ективные обоснования, заключающиеся в 
том, что в силу особенностей реализации 
принципа разделения властей на судебную, 
законодательную и исполнительную по-
следняя имеет во всех странах тенденцию к 
укреплению и расширению своих полномо-
чий. Неограниченные полномочия органов 
исполнительной власти принимать право-
вые нормы противоречат указанному прин-
ципу и способствуют вторжению исполни-
тельной власти в сферу ответственности 
законодательной.

В связи с этим представляется рацио-
нальным совершенствование отечествен-
ного законодательства в части четкого 
закрепления норм, наделяющих нормотвор-
ческой компетенцией федеральные органы 
исполнительной власти. Это в полной мере 
касается компетенции Минюста России и 
ФСИН России. При этом следует добавить, 
что проводить данную работу целесообраз-
но на системной основе, для чего необхо-
димо скорейшее принятие федеральных 
законов о нормативных правовых актах и 
федеральных органах исполнительной вла-
сти, в которых должны быть закреплены об-
щие положения, касающиеся нормотворче-
ской компетенции указанных органов.
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