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Административно-правовое обеспечение исполнения 
уголовных наказаний учреждениями и органами уголовно-

исполнительной системы: постановка проблемы
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ва Академии ФСИН России, кандидат юридических наук, доцент

Р е ф е р а т
В статье акцентируется внимание на недостаточности административно-пра-

вового обеспечения исполнения уголовных наказаний учреждениями и органами 
уголовно-исполнительной системы. Автор отмечает, что до настоящего времени  
отечественная наука административного права не выработала комплексного взгля-
да на роль и место административно-правовых средств в системе правового обе-
спечения обозначенной сферы. 

Обосновывается необходимость разработки концепции административно-пра-
вового обеспечения исполнения уголовных наказаний учреждениями и органами 
уголовно-исполнительной системы, в рамках которой следует четко обозначить 
основные пути и способы воздействия административного права на соответствую-
щие общественные отношения. 
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Определен круг проблем, на которые необходимо обратить внимание при фор-
мировании указанной концепции. Первый их блок касается сущности применения 
норм административного права в процессе исполнения уголовных наказаний, вто-
рой сводится к содержанию административно-правового обеспечения исполнения 
уголовных наказаний, третий охватывает специфику субъектов применения норм 
административного права в сфере исполнения уголовных наказаний, четвертый 
раскрывает существо индивидуальной административно-правовой регламентации 
рассматриваемых общественных отношений, которое состоит в выработке на ос-
нове норм административного права обязательных установок, адресованных пер-
сонально определенным субъектам. По мнению автора, все это возможно осуще-
ствить в рамках комплексного исследования вопросов административно-правового 
обеспечения сферы исполнения уголовных наказаний. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а : административно-правовое обеспечение; исполнение 
уголовных наказаний; концепция. 
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A b s t r a c t
The article focuses on the insufficiency of administrative and legal support for the 

execution of criminal sentences by institutions and bodies of the penal system. The 
author notes that to date the domestic science of administrative law has not developed a 
comprehensive view of the role and place of administrative-legal means in the legal system 
of the indicated sphere.

The necessity of developing a concept of administrative and legal support for the 
execution of criminal sentences by institutions and bodies of the penal system is justified, 
within the framework of which the main ways and means of influencing administrative law 
on relevant public relations should be clearly defined.

The circle of problems that need to be addressed when forming this concept is defined. 
Their first block deals with the essence of the application of administrative law in the process 
of executing criminal sentences, the second is reduced to the content of administrative 
and legal support for the execution of criminal sentences, the third covers the specifics of 
the subjects of application of administrative law in the field of criminal penalties, the fourth 
reveals the essence of the individual administrative and legal regulation of public relations, 
which consists in the development on the basis of administrative law plant installations 
addressed to personally defined subjects. According to the authors opinion all this is 
possible to carry out as part of a comprehensive study of administrative and legal issues in 
the field of criminal penalties.

K e y  w o r d s : administrative and legal support; execution of criminal sentences; 
concept.
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Исполнение уголовных наказаний явля-
ется разновидностью деятельности систе-
мы государственных учреждений и органов, 
состоящей в реализации наказаний в от-
ношении осужденных уполномоченными на 
то субъектами. Исполнением большинства 
уголовных наказаний занимаются учреж-
дения и органы уголовно-исполнительной 
системы во главе с Федеральной службой 

исполнения наказаний, которая в настоя-
щее время находится в ведении Министер-
ства юстиции Российской Федерации, а то в 
свою очередь – в ведении президента.

Уголовно-исполнительную систему, по-
мимо ФСИН России, образуют территори-
альные управления в субъектах Российской 
Федерации (некоторое время назад и в фе-
деральных округах) и учреждения и органы 
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уголовно-исполнительной системы, непо-
средственно исполняющие уголовные нака-
зания. Таким образом, система пенитенци-
арных учреждений и органов в нашей стране 
представлена несколькими уровнями и яв-
ляется частью государственного аппарата, 
имеющего своей целью противодействие 
преступности. 

Длительное время уголовно-исполни-
тельная система в основном изучалась и 
во многом продолжает исследоваться с по-
зиций отраслей уголовно-правового блока, 
хотя сферу правового регулирования испол-
нения уголовных наказаний, без сомнения, 
необходимо расширять, не ограничиваясь 
развитием только уголовно-исполнительно-
го законодательства [11, с. 44]. 

Закономерно, что в сфере исполнения 
уголовных наказаний и применения иных 
мер уголовно-правового характера важ-
ными представляются множество право-
отношений, так или иначе влияющих на до-
стижение целей уголовного наказания либо 
обеспечивающих данный процесс. Согла-
симся с мнением В.  Н.  Чорного о том, что 
такое расширение предмета уголовно-ис-
полнительного права может привести к уни-
версализации отрасли и неразберихе как в 
предмете, так и в принципах ее построения, 
средствах исправительного воздействия, 
что в итоге способно вызвать отрыв теоре-
тической части уголовно-исполнительного 
права от системы исполнения уголовных на-
казаний [15, с. 60]. 

В связи с этим серьезную значимость 
приобретают вопросы обособленности уго-
ловно-исполнительных правоотношений, 
разграничения их и правоотношений, имею-
щих иную правовую природу, а также взаи-
модействия с последними.

Правоотношения в сфере исполнения 
уголовных наказаний носят сложный ком-
плексный характер, поскольку включают 
административно-правовые, уголовно-ис-
полнительные и иные составляющие. Со-
трудники уголовно-исполнительной систе-
мы одновременно являются субъектами и 
административно-правовых, и уголовно-ис-
полнительных правоотношений в зависимо-
сти от того, какие цели и задачи лежат в ос-
нове их деятельности. Таким образом, они 
осуществляют управление уголовно-испол-
нительным и административно-правовым 
процессом, но на различных уровнях. При 
этом административные правоотношения, 
возникающие по поводу исполнения уголов-
ных наказаний, принимают уголовно-испол-
нительную специфику и подчиняются целям 
уголовно-исполнительного законодатель-

ства. Изменение или расширение предмета 
отрасли уголовно-исполнительного права 
влечет аналогичные процедуры в предмете 
административно-правового регулирова-
ния в сфере исполнения уголовных наказа-
ний. Так, например, введение обязательных 
работ и еще ряда новых уголовных наказа-
ний, электронных браслетов для осужден-
ных к наказаниям, не связанным с изоляцией 
от общества, способствовало расширению 
предмета административно-правового ре-
гулирования в данных сферах.

В то же время согласимся с В. И. Селивер-
стовым в том, что уголовно-исполнительное 
законодательство должно базироваться на 
достижениях научной мысли, отраженных в 
концептуальных документах и нормах адми-
нистративного и иного законодательства [8, 
с. 27].

Цель нашего исследования связана с 
определением предмета административно-
правового регулирования при исполнении 
уголовных наказаний, поэтому в центре ана-
лиза находятся общественные отношения, 
возникающие на стыке отраслей админи-
стративного и уголовно-исполнительного 
права. При этом в качестве ядра предмета 
мы рассматриваем общественные отноше-
ния, связанные с исполнением уголовных 
наказаний и иных мер уголовно-правово-
го характера, применением к осужденным 
средств исправления. Этого мнения при-
держиваются представители классической 
школы уголовно-исполнительного права  
И. В. Шмаров, В. И. Селиверстов и др. [12,  
с. 16; 13, с. 32].

Некоторые авторы предлагают иное по-
нимание предмета отрасли уголовно-ис-
полнительного права. Так, В. А. Уткин, в це-
лом разделяя представления классической 
школы, предметом уголовно-исполнитель-
ного права предлагает именовать уголов-
но-исполнительную деятельность, которую 
определяет как «общественные отношения, 
возникающие по поводу осуждения, назна-
ченного наказания, иной меры уголовно-
правового характера и направленные на их 
реализацию» [14, с. 41]. Сущностное содер-
жание уголовно-исполнительной деятель-
ности близко к понятию предмета уголов-
но-исполнительного права, предлагаемого 
представителями классической школы уго-
ловно-исполнительного права, но не тож-
дественно ему. Уголовно-исполнительная 
деятельность, на наш взгляд, несколько 
однобокое понятие, так как подразумева-
ет под собой, прежде всего, деятельность 
учреждений и органов, исполняющих уго-
ловные наказания. Нам ближе определение 
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предмета уголовно-исполнительного права 
как именно общественных отношений, воз-
никающих между субъектами уголовно-ис-
полнительных отношений, а не самой уго-
ловно-исполнительной деятельности.

Ряд ученых предлагают расширить пред-
мет уголовно-исполнительного права за 
счет включения отношений по реализации 
мер пресечения в отношении обвиняемых, 
подозреваемых (содержание под стражей, 
домашний арест и др.) [10, с. 26], социальной 
адаптации освобождаемых из мест лише-
ния свободы [5, с. 19], исполнению админи-
стративных наказаний (административного 
ареста, обязательных работ, лишения спе-
циального права и т. д.), осуществлению ад-
министративного надзора за отдельными 
категориями освобождаемых из мест ли-
шения свободы [1, с. 15–16]. Однако, на наш 
взгляд, упомянутые общественные отноше-
ния явно противоречат самой природе уго-
ловно-исполнительного права. 

В то же время предмет административ-
но-правового регулирования сферы испол-
нения уголовных наказаний, как нам пред-
ставляется, составляют те общественные 
отношения, которые связаны с администра-
тивной, организующей деятельностью уч-
реждений и органов уголовно-исполнитель-
ной системы по обеспечению исполнения 
уголовных наказаний и иных мер уголовно-
правового характера, применения к осуж-
денным средств исправления. Они нужда-
ются в формировании системы действенных 
административно-правовых средств, кото-
рые могли бы сделать функционирование 
уголовно-исполнительной системы более 
эффективным вне зависимости от того, ка-
сается ли это организации работы, взаимо-
действия учреждений и органов, их отделов 
и служб, работников либо взаимоотноше-
ний УИС с гражданами, юридическими ли-
цами, органами государственной власти и 
местного самоуправления, общественны-
ми объединениями и другими институтами 
гражданского общества.

До настоящего времени отечественная 
наука административного права не вырабо-
тала комплексного представления о роли и 
месте административно-правовых средств 
в системе правового обеспечения сферы ис-
полнения уголовных наказаний. Необходи-
ма концепция административно-правового 
обеспечения данных общественных отноше-
ний. В рамках ее следует четко определить 
основные пути и способы воздействия ад-
министративного права на общественные 
отношения в сфере исполнения уголовных 
наказаний, причем не только существую-

щие, но и те, которые будут актуальны в бу-
дущем. При этом необходимо понимать, что 
административно-правовое регулирование, 
будучи отраслевым, имеет прикладное зна-
чение по отношению к общему понятию пра-
вового регулирования сферы исполнения 
уголовных наказаний. На него влияет боль-
шое количество факторов: политическая си-
туация в стране и за рубежом, социальные 
и экономические процессы в обществе, уго-
ловная и уголовно-исполнительная полити-
ка, развитие науки, отраслей администра-
тивного и уголовно-исполнительного права, 
правоприменительной практики и др. Каж-
дый из них нуждается в самостоятельном 
осмыслении. 

Различные аспекты развития и правового 
обеспечения деятельности системы госу-
дарственных учреждений и органов, испол-
няющих уголовные наказания, на протяже-
нии многих лет исследуются российскими 
учеными.

Вместе с тем в настоящее время ощуща-
ется острый недостаток комплексных на-
учных работ, в полной мере раскрывающих 
административно-правовые аспекты госу-
дарственного управления сферой исполне-
ния уголовных наказаний. Данной научной 
проблематике уделяется мало внимания, 
она остается в тени исследований науки 
управления и уголовно-исполнительного 
права.

Проблемы административно-право-
вой организации управления деятель-
ностью исправительных учреждений 
получили освещение в научных трудах 
М. Г. Деткова, А. В. Верещагиной, В. Б. Рома-
новской, В. А. Рогова, Р. В. Нагорных [7, c. 5], 
И.  Л.  Бачило, О.  С.  Кузьминой, Л.  И.  Беляе-
вой, Е. А. Скрипилева и др.

Отдельные направления деятельности 
органов и учреждений УИС изучались таки-
ми учеными, как А. И. Зубков, В. И. Селивер-
стов, A. Е. Наташев, Б. Б. Казак, A. C. Михлин, 
H.  A.  Стручков, B.  Е.  Южанин, С.  Х.  Шамсу-
нов, А. Г. Чириков, В. У. Ялунин и др.

Ряд направлений административно-пра-
вового обеспечения сферы исполнения уго-
ловных наказаний освещен в монографи-
ческих и диссертационных исследованиях 
А. В. Каляшина, Н. А. Мельниковой, В. А. По-
никарова, С. М. Зубарева и др. [2; 3; 4; 6; 9], 
хотя некоторые из них уже не вполне отвеча-
ют действующим реалиям [3].

Что касается обеспечения сферы испол-
нения уголовных наказаний нормами адми-
нистративного права, то их явно недостаточ-
но. В основном ситуация в данной области 
сводится к принятию комплексных законов 
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по отдельным направлениям деятельно-
сти уголовно-исполнительной системы, на-
пример Закона Российской Федерации от 
21.07.1993 № 5473-1 «Об учреждениях и ор-
ганах, исполняющих уголовные наказания в 
виде лишения свободы». 

В рамках административного законода-
тельства существуют и отдельные феде-
ральные законы, касающиеся, например, 
кадрового обеспечения уголовно-исполни-
тельной системы. К таковым относится при-
нятый 19 июля 2018 г. федеральный закон 
№ 197-ФЗ «О службе в уголовно-исполни-
тельной системе Российской Федерации и 
о внесении изменений в Закон Российской 
Федерации ‘‘Об учреждениях и органах, ис-
полняющих уголовные наказания в виде ли-
шения свободы’’».

Однако и этот, и ряд других федеральных 
законов нуждаются в обеспечении системой 
подзаконных нормативно-правовых актов, 
а не в точечном вспомогательном законот-
ворчестве. Необходимость ведомственной 
нормативной регламентации в пенитенци-
арной сфере обусловлена потребностью в 
том, чтобы разгрузить закон, освободить его 
от деталей технологического, процедурного 
порядка. К этому же призывает и динами-
ческое развитие политической, правовой, 
экономической и социальных сфер государ-
ства. 

К усовершенствованию ведомственной 
нормативно-правовой базы подталкивает 
и правоприменительная практика. Так, не-
смотря на принятие в 2001 г. Кодекса Рос-
сийской Федерации об административных 
правонарушениях и потребности правопри-
менителей, ведомственный акт о перечне 
должностных лиц, уполномоченных осу-
ществлять административное задержание, 
появился только в 2013 г., требования же к 
местам, где содержатся такие лица в учреж-
дениях и органах УИС, до сих пор не разра-
ботаны.

Нередки случаи обнаружения в уголов-
но-исполнительном законодательстве от-
дельных вкраплений норм административ-
ного права. Они касаются, например, подачи 
осужденными обращений, контроля и над-
зора за уголовно-исполнительной системой, 
посещения исправительных учреждений.

Насколько такая ситуация в уголовно-ис-
полнительном законодательстве оправдана 
и обоснована, еще предстоит выяснить. 

Существует несколько блоков проблем, 
исследование которых, на наш взгляд, со-
ставляет перспективное направление, от-
крывающее новые возможности для совер-

шенствования науки, административного 
законодательства и правоприменительной 
практики в рассматриваемой сфере.

Первый блок касается сущности при-
менения норм административного права в 
процессе исполнения уголовных наказаний 
и имеет методологическое значение.

Второй блок сводится к содержанию ад-
министративно-правового обеспечения ис-
полнения уголовных наказаний в виде лише-
ния свободы и не связанных с изоляцией от 
общества.

Третий блок охватывает специфику субъ-
ектов применения норм административного 
права в сфере исполнения уголовных нака-
заний, их место и роль в системе средств 
обеспечения интересов государства, обще-
ства и личности.

Четвертый блок раскрывает существо ин-
дивидуальной административно-правовой 
регламентации рассматриваемых обще-
ственных отношений, которое заключается 
в выработке на основе норм администра-
тивного права обязательных установок, 
адресованных персонально определенным 
субъектам. Такого рода деятельность пред-
ставлена в соответствующих формах, а ее 
результатом является правоприменитель-
ный акт, входящий в механизм администра-
тивно-правового регулирования сферы ис-
полнения уголовных наказаний в качестве 
одного из самостоятельных элементов.

Для решения обозначенных проблем не-
обходимо, на наш взгляд:

1. Определить сущность категории «пред-
мет административно-правового регули-
рования сферы исполнения уголовных на-
казаний», разграничить его с предметом 
уголовно-исполнительного регулирования. 
В настоящее время уголовно-исполнитель-
ное законодательство иногда выходит за 
рамки предмета уголовно-исполнительного 
права, включая в себя нормы других отрас-
лей права, в том числе и административно-
го. Необходимо установить, насколько это 
оправдано с позиций теории права и право-
применительной практики, целесообразно 
и аргументировано. Ведь такое расширение 
предмета уголовно-исполнительного зако-
нодательства может привести к универса-
лизации этой отрасли и неразберихе как в 
предмете, так и в принципах ее построения, 
разночтениях при применении.

2. Исходя из понятия предмета админи-
стративно-правового регулирования сферы 
исполнения уголовных наказаний, класси-
фицировать административно-правовые от-
ношения, в него входящие и нуждающиеся 



408

Н А У Ч Н О - П Р А К Т И Ч Е С К И Й  Ж У Р Н А Л

в обеспечении административно-правовы-
ми средствами. В практической плоскости 
классификация обеспечит научный подход к 
выбору оптимальных форм административ-
но-правового регулирования сферы испол-
нения уголовных наказаний. 

3. Исследовать понятие административ-
но-правового средства обеспечения испол-
нения уголовных наказаний, установив суть 
диалектической взаимосвязи между ним и 
такими категориями, как правовое средство 
и административно-правовое средство, вы-
работать критерии классификации данных 
средств.

4. Систематизировать административ-
ное законодательство в сфере исполнения 
уголовных наказаний, назвав его обеспе-
чительным, для чего предложить в качестве 
критериев следующие направления:

– нормы административного права, обе-
спечивающие исполнение отдельных видов 
уголовных наказаний;

– нормы административного права, регу-
лирующие отдельные направления деятель-
ности уголовно-исполнительной системы 
(кадровое обеспечение, пенсионное обе-
спечение, юрисдикционные полномочия уч-
реждений и органов УИС, деятельность уч-
реждений и органов УИС в режиме особых 
условий (чрезвычайные ситуации, стихий-
ные бедствия, военное положение и т.  п.), 
контрольные полномочия и т. д.);

– нормы административного права, обе-
спечивающие взаимодействие учреждений 
и органов УИС с органами государственной 
власти и местного самоуправления, инсти-
тутами гражданского общества, включая 
общественные объединения, гражданами, 
юридическими лицами.

5. Определить пути и тенденции повыше-
ния эффективности обеспечения кадрами 
исполняющих уголовные наказания учреж-
дений и органов как основного звена, реали-
зующего административно-правовые сред-
ства сопровождения исполнения уголовных 
наказаний, после принятия Федерального 
закона от 19.07.2018 № 197-ФЗ «О службе в 
уголовно-исполнительной системе Россий-
ской Федерации и о внесении изменений в 
Закон Российской Федерации ‘‘Об учрежде-

ниях и органах, исполняющих уголовные на-
казания в виде лишения свободы’’».

6. Внести предложения по закреплению
новых административно-правовых средств 
обеспечения исполнения уголовных наказа-
ний и усовершенствованию имеющихся. 

Все это возможно сделать в рамках ком-
плексного исследования проблемы адми-
нистративно-правового обеспечения сферы 
исполнения уголовных наказаний, которого 
до настоящего момента не проводилось. 

Существует потребность в разработке 
концепции административно-правового 
обеспечения исполнения уголовных наказа-
ний и иных мер уголовно-правового харак-
тера, применения к осужденным средств 
исправления учреждениями и органами 
уголовно-исполнительной системы. Заме-
тим, что исполнением уголовных наказаний 
занимаются и другие субъекты: судебные 
приставы, суды, командование воинских 
частей, военная полиция Вооруженных Сил 
Российской Федерации. Однако админи-
стративно-правовое обеспечение этого на-
правления исполнения уголовных наказа-
ний нуждается в отдельном осмыслении и 
исследовании.

Научная новизна такого исследования 
будет определяться необходимостью раз-
работки концепции административно-пра-
вового обеспечения сферы исполнения уго-
ловных наказаний, через которую последнее 
предстанет как целостная система, состоя-
щая из административно-правых средств 
обеспечения исполнения наказаний в виде 
лишения свободы и не связанных с изоля-
цией осужденного от общества. 

Также необходимо принимать во внима-
ние современные условия, в которых осу-
ществляется государственное управление 
и реализуется государственная политика 
в сфере исполнения уголовных наказаний, 
на которые влияют динамично меняющиеся 
политические, экономические, социальные 
и духовные факторы, что требует постоян-
ного критического осмысления действую-
щего законодательства, практики его при-
менения и внесения аргументированных 
научно обоснованных предложений по его 
совершенствованию. 
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