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В условиях нарастания международнои�  напря-
женности, террористическои�  активности, 
других угроз внешнего и внутреннего харак-

тера1 все больше внимания в нашеи�  стране уде-
ляется вопросам государственнои�  безопасности, 
то есть защите конституционного строя, государ-
ственных органов, обеспечения территориальнои�  
целостности и суверенитета государства. Основная 
роль в обеспечении государственнои�  безопасности 
безусловно отводится деятельности специальных 

1 Подробнее об этом см.: Стратегия национальной безопас-
ности Российской Федерации до 2020 года, утвержденная 
Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. N 537.

служб и правоохранительных органов, осущест-
вляемои�  как гласными, так и негласными метода-
ми. Большои�  потенциал в даннои�  сфере заложен 
также в применении общегосударственных право-
вых мер и в том числе административно-правово-
го инструментария. Для норм административного 
права характерна ярко выраженная предупреди-
тельная направленность, а с учетом того, что при-
оритет предупредительных мер является одним 
из основных принципов обеспечения безопасно-
сти2, применение мер административно-правово-

2 См. ст. 2 Федерального закона от 28 декабря 2010 г. № 390-
ФЗ «О безопасности».

Аннотация: Статья посвящена роли и значению административного права в обеспечении государствен-
ной безопасности. Для норм административного права характерна ярко выраженная предупредительная 
направленность, а с учетом того, что приоритет предупредительных мер является одним из основных 
принципов обеспечения безопасности, применение мер административно-правового воздействия способ-
но обеспечивать значительный эффект в сфере обеспечения государственной безопасности. Повышение 
уровня административно-правового обеспечения государственной безопасности иллюстрируется та-
кими примерами, как совершенствование законодательства о государственной службе, о деятельности 
иностранных неправительственных организаций и организаций с иностранным финансированием, усиле-
нием регламентации организации и проведения публичных мероприятий. Отдельное внимание в статье 
уделено вопросам административной деятельности российских специальных служб. Статья подготовле-
на на основе изучения нормативных правовых актов и правоприменительной практики в сфере обеспече-
ния государственной безопасности, а также с использованием исторического и сравнительного методов 
научного исследования. В статье на основе анализа различных аспектов использования административ-
но-правового инструментария в сфере обеспечения государственной безопасности делается вывод о без-
условном усилении роли административного права в данной сфере и о необходимости дальнейшего совер-
шенствования административного законодательства, регулирующего рассматриваемые вопросы. При 
этом применение мер административного воздействия должно отвечать не только принципам законно-
сти и соблюдения прав человека, но и принципу целесообразности принимаемых решений.
Ключевые слова: административное право, государственная безопасность, административная дея-
тельность, государственная служба, иностранные организации, публичные мероприятия, противодей-
ствие терроризму, профилактика, предупредительная деятельность, спецслужбы.
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отношении государственных служащих, имеющих 
непосредственное отношение к обеспечению го-
сударственнои�  безопасности, предусматривают-
ся еще более обширныи�  перечень ограничении�  
и запретов: им не разрешается иметь вид на жи-
тельство или иные документы, подтверждающие 
право на постоянное проживание на территории 
иностранного государства, зарегистрированное за 
пределами России� скои�  Федерации право собствен-
ности на имущество5. Ограничения распространя-
ются даже на выезд за границу6. Указанная совокуп-
ность ограничении�  и запретов, предусмотренных 
для россии� ских государственных служащих, хотя 
и создает для них определенные неудобства, в то 
же время вызвана объективнои�  необходимостью 
и позволяет обеспечить их безопасность и незави-
симость в условиях возрастающеи�  международнои�  
напряженности.

Совершенствование законодательства о дея-
тельности иностранных некоммерческих органи-
заций и организаций с иностранным финансирова-
нием. На территории России деи� ствует большое 
количество иностранных некоммерческих орга-
низации� , осуществляющих правозащитные, благо-
творительные и иные социально значимые функ-
ции. В целях недопущения использования таких 
организации�  в противоправнои�  (в том числе тер-
рористическои� ) деятельности, наносящеи�  ущерб 
безопасности государства, начиная с 2006 г. был 
принят ряд законодательных мер7, направленных 
на четкое закрепление порядка их функциониро-
вания, а также на установление их юридическои�  
ответственности за нарушение россии� ского зако-
нодательства. В Федеральном законе «О некоммер-
ческих организациях»8 появилось понятие ино-
страннои�  некоммерческои�  неправительственнои�  
организации (ИННО), установлены правила созда-
ния и деятельности структурных подразделении�  
ИННО на территории России. Иностраннои�  органи-
зации может быть отказано в открытии структур-
ного подразделения, если цели и задачи его созда-

5 См. ст. 16 Федерального закона от 3 апреля 1995 г. № 40-
ФЗ «О федеральной службе безопасности».
6 См. ст. 15 Федерального закона от 15 августа 1996 г. № 114-
ФЗ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в 
Российскую Федерацию».
7 См. Федеральный закон от 10 января 2006 г. № 18-ФЗ «О 
внесении изменений в некоторые законодательные акты 
Российской Федерации».
8 Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О не-
коммерческих организациях».

го воздеи� ствия способно обеспечивать значитель-
ныи�  эффект в сфере обеспечения государственнои�  
безопасности. В предыдущие несколько лет уро-
вень административно-правового обеспечения 
государственнои�  безопасности был существенно 
повышен, причем не столько за счет развития ин-
ститутов защиты государственнои�  таи� ны и охра-
ны государственнои�  границы, как путем принятия 
дополнительных организационно-правовых мер 
в ряде других сфер общественнои�  жизни, ранее 
непосредственно не связанных с обеспечением 
государственнои�  безопасности. Указанныи�  тезис 
может быть проиллюстрирован несколькими кон-
кретными примерами. 

Совершенствование законодательства о госу-
дарственной службе. Одним из инструментов обе-
спечения безопасности государственных органов 
является установление оптимального правового 
статуса государственных служащих, обладание 
которым позволяет им максимально эффективно 
осуществлять свою профессиональную служебную 
деятельность и не подвергаться при этом како-
му-либо неправомерному воздеи� ствию со сторо-
ны внешних субъектов. Наделяя государственных 
служащих полномочиями, гарантируя им мате-
риальное обеспечение их деятельности и меры 
социальнои�  поддержки, государство вынуждено 
устанавливать для них определенные ограниче-
ния и запреты, обеспечивающие максимальное 
снижение их уязвимости от внешних факторов. 
Таковы, например, запреты иметь гражданство 
иного государства, заниматься предприниматель-
скои�  деятельностью, получать в связи с исполне-
нием должностных обязанностеи�  вознаграждения 
от физических и юридических лиц3, обязанности 
и ограничения, установленные антикоррупцион-
ным законодательством. С 2013 г. для отдельных 
категории�  лиц установлен запрет открывать и 
иметь счета (вклады), хранить наличные денеж-
ные средства и ценности в иностранных банках, 
расположенных за пределами территории Рос-
сии� скои�  Федерации, владеть и (или) пользоваться 
иностранными финансовыми инструментами4. В 

3 См. ст. 16, 17 Федерального закона от 27 июля 2004 г. № 
79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской 
Федерации».
4 Федеральный закон от 7 мая 2013 г. № 79-ФЗ «О запрете 
отдельным категориям лиц открывать и иметь счета (вкла-
ды), хранить наличные денежные средства и ценности в 
иностранных банках, расположенных за пределами терри-
тории Российской Федерации, владеть и (или) пользоваться 
иностранными финансовыми инструментами».

Административное и муниципальное право и безопасность
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нои�  ответственности11. Минюст России ежегодно 
представляет Государственнои�  Думе Федераль-
ного Собрания России� скои�  Федерации доклад о 
деятельности некоммерческих организации� , вы-
полняющих функции иностранного агента, содер-
жащии�  информацию об участии их в политическои�  
деятельности, осуществляемои�  на территории 
России, о поступлении и расходовании денежных 
средств, а также о результатах контроля за их де-
ятельностью.

Регламентация организации и проведения пу-
бличных мероприятий. События, происходившие 
в столице Украины в конце 2013 – начале 2014 г., 
доказали важность детальнои�  регламентации ор-
ганизации и проведения собрании� , митингов и 
других публичных мероприятии�  в целях недопу-
щения их перерастания в массовые беспорядки. В 
России еще с 2004 г. деи� ствует Федеральныи�  закон 
«О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях 
и пикетированиях», устанавливающии�  порядок ре-
ализации гражданами предоставленного им Кон-
ституциеи�  РФ права собираться мирно, без оружия 
и проводить публичные мероприятия. В 2012 г. 
указанныи�  Федеральныи�  закон был дополнен це-
лым рядом норм12, касающихся порядка подготов-
ки и проведения публичного мероприятия, а также 
статуса организаторов и участников соответству-
ющих мероприятии� . Так, в частности, участникам 
публичных мероприятии�  было запрещено скры-
вать свое лицо, в том числе использовать маски, 
средства маскировки, иные предметы, специально 
предназначенные для затруднения установления 
личности, иметь при себе оружие или предметы, 
используемые в качестве оружия, взрывчатые и 
легковоспламеняющиеся вещества. За несоблюде-
ние требовании�  законодательства о проведении 
публичных мероприятии�  оптимизирована адми-
нистративная ответственность, в качестве альтер-
нативы административному аресту установлен 
новыи�  вид административного наказания – обя-
зательные работы13. Необходимо констатировать, 

11 См. статьи 19.75-2, 19.34, 20.28 Кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушениях.
12 См. Федеральный закон от 8 июня 2012 г. № 65-ФЗ «О 
внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях и Федеральный закон 
«О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пике-
тированиях».
13 Подробнее об этом см.: Купреев С. С. Обязательные ра-
боты как новый вид административного наказания // Поли-
цейская деятельность. 2013. № 1. 

ния противоречат россии� скому законодательству 
или создают угрозу суверенитету, политическои�  
независимости, территориальнои�  неприкосно-
венности и национальным интересам России� скои�  
Федерации. Каждое структурное подразделение 
ИННО обязано информировать россии� ские ад-
министративные власти об объеме получаемых 
денежных средств и иного имущества, их предпо-
лагаемом распределении, о целях их расходования 
(использования) и об их фактическом расходова-
нии (использовании). В случае несоответствия де-
ятельности подразделения ИННО заявленным це-
лям и задачам или невыполнения установленных 
законом требовании�  соответствующее структур-
ное подразделение может быть закрыто.

В 2012 г. в законодательстве9 появилось по-
нятие некоммерческои�  организации, выполня-
ющеи�  функции иностранного агента, т.е. россии� -
скои�  организации, получающеи�  финансирование 
из зарубежных источников и занимающеи� ся по-
литическои�  деятельностью10. Подобные органи-
зации вносятся в соответствующии�  реестр, пред-
ставляют в уполномоченныи�  орган документы, 
содержащие отчет о своеи�  деятельности, о персо-
нальном составе руководящих органов, о целях 
расходования денежных средств и использования 
иного имущества. За нарушение установленных 
правил деятельности деятельность организации 
приостанавливается, возможно привлечение орга-
низации и ее должностных лиц к административ-

9 Федеральный закон от 20 июля 2012 г. № 121-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в части регулирования деятельности 
некоммерческих организаций, выполняющих функции ино-
странного агента».
10 Некоммерческая организация, за исключением поли-
тической партии, признается участвующей в политической 
деятельности, осуществляемой на территории Российской 
Федерации, если независимо от целей и задач, указанных в 
ее учредительных документах, она участвует (в том числе 
путем финансирования) в организации и проведении поли-
тических акций в целях воздействия на принятие государ-
ственными органами решений, направленных на изменение 
проводимой ими государственной политики, а также в фор-
мировании общественного мнения в указанных целях.
К политической деятельности не относится деятельность в 
области науки, культуры, искусства, здравоохранения, про-
филактики и охраны здоровья граждан, социальной под-
держки и защиты граждан, защиты материнства и детства, 
социальной поддержки инвалидов, пропаганды здорового 
образа жизни, физической культуры и спорта, защиты рас-
тительного и животного мира, благотворительная деятель-
ность, а также деятельность в области содействия благотво-
рительности и добровольчества.
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сти» органы федеральнои�  службы безопасности 
вправе вносить в государственные органы, адми-
нистрации предприятии� , учреждении�  и органи-
зации�  независимо от форм собственности, а так-
же в общественные объединения обязательные 
для исполнения представления об устранении 
причин и условии� , способствующих реализации 
угроз безопасности России� скои�  Федерации, со-
вершению преступлении� , дознание и предвари-
тельное следствие по которым отнесены законо-
дательством к их ведению17. Внесение указанных 
представлении�  осуществляется при наличии 
достаточных данных, выявленных в процессе 
оперативно-служебнои�  деятельности органов 
безопасности и указывающих на наличие при-
чин и условии� , способствующих реализации 
угроз безопасности государства18, имеет значи-
тельное профилактическое деи� ствие, позволяет 
своевременно предотвратить совершение пре-
ступлении� , связанных с нанесением ущерба ин-
тересам государственнои�  безопасности. Для по-
вышения эффективности применения даннои�  
меры представляется необходимым четко уста-
новить на законодательном уровне конкретную 
ответственность должностных лиц организации� , 
в которые вносятся представления, за необосно-
ванное неисполнение содержащихся в представ-
лении предписании� 19.

Пунктом «г.2)» статьи 13 Федерального зако-
на «О федеральнои�  службе безопасности» органам 
федеральнои�  службы безопасности предоставлено 
право объявления обязательного для исполнения 
официального предостережения о недопустимо-
сти деи� ствии� , создающих условия для совершения 
преступлении� , дознание и предварительное след-
ствие по которым отнесено к ведению органов 
безопасности, при отсутствии основании�  для при-
влечения к уголовнои�  ответственности. Объявле-
ние официального предостережения физическим 
лицам составляет институт индивидуальнои�  про-
филактики, активно применявшии� ся органами го-

17 Порядок внесения представлений установлен приказом 
ФСБ России от 13 марта 2004 г. № 162 «О внесении представ-
лений органами федеральной службы безопасности и погра-
ничными войсками».
18 См. ст. 131 Федерального закона «О федеральной службе 
безопасности».
19 См.: Купреев С. С., Дорофеев Р. О. Административно-
правовые средства профилактики преступлений, применя-
емые в сфере обеспечения государственной безопасности // 
Полицейская деятельность. 2013. № 2. С. 764.

что указанные законодательные нововведения не-
смотря на присущии�  им ограничительныи�  харак-
тер вполне соответствуют общемировои�  практике, 
которая зачастую является гораздо более жест-
кои�  и связана с широким применением уголовнои�  
ответственности за нарушение установленных 
правил. Закрепленная Конституциеи�  РФ свобода 
собрании�  безусловно не означает вседозволен-
ность14, а пользование даннои�  свободои�  не должно 
нарушать законных интересов третьих лиц и всего 
общества.

Подвергается совершенствованию и законода-
тельство, регулирующее административную дея-
тельность спецслужб. Здесь также можно привести 
несколько примеров.

Применение мер профилактики. Как в свое 
время писал один из классиков юридическои�  на-
уки Чезаре Беккариа, «лучше предупреждать пре-
ступления, чем наказывать. В этом – главная цель 
всякого хорошего законодательства…»15. Для реа-
лизации указаннои�  цели в 2010 г. в России на за-
конодательном уровне был воссоздан институт 
профилактики в сфере обеспечения государствен-
нои�  безопасности, в основе которои�  лежат меры 
административного предупреждения16. Статья 
131 Федерального закона «О федеральнои�  службе 
безопасности» предусматривает две меры про-
филактики, применяемые органами федеральнои�  
службы безопасности: внесение представления об 
устранении причин и условии� , способствующих ре-
ализации угроз безопасности России� скои�  Федера-
ции и объявление официального предостережения 
о недопустимости деи� ствии� , создающих условия 
для совершения преступлении� , дознание и пред-
варительное следствие по которым отнесено зако-
нодательством России� скои�  Федерации к ведению 
органов федеральнои�  службы безопасности.

Согласно пункту «л)» статьи 13 Федераль-
ного закона «О федеральнои�  службе безопасно-

14 «Права на свободу слова и собраний, являясь фундамен-
тальными для нашего демократического общества, тем не 
менее, не означают, что каждый, кто желает выразить свое 
мнение или идеи, может сделать это публично в любом об-
щественном месте или же в любое время» (Решение Верхов-
ного Суда США по делу «Кокс против штата Луизиана», 379 
U.S. 536 (1965), стр.554).
15 Беккариа Ч. О преступлениях и наказаниях. М.: 
Инфра-М, 2011. С. 150.
16 См. Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 238-ФЗ «О 
внесении изменений в Федеральный закон «О федеральной 
службе безопасности» и в Кодекс Российской Федерации об 
административных правонарушениях».
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В мае 2014 г. в законодательство были внесены 
изменения24, касающиеся вопросов противодействия 
терроризму, согласно которым, в частности, орга-
ны федеральнои�  службы безопасности наделены 
правом проверять у лиц документы, удостоверяю-
щие их личность, осуществлять их личныи�  досмотр 
и досмотр находящихся при них вещеи� , если име-
ются достаточные основания подозревать их в со-
вершении административных правонарушении�  или 
преступлении� , производство либо дознание или 
предварительное следствие по которым отнесено за-
конодательством к ведению органов безопасности, а 
также досмотр транспортных средств и находящихся 
в них грузов при подозрении, что они используются 
в целях совершения указанных административных 
правонарушении�  или преступлении� . 

С учетом того, что личныи�  досмотр, досмотр 
вещеи� , досмотр транспортного средства являют-
ся мерами обеспечения производства по делам 
об административных правонарушениях и имеют 
четкую привязку к указанному производству, а их 
применение связано с ограничением прав и свобод 
граждан, остается не совсем ясным вопрос о юри-
дическои�  природе предоставленных органам без-
опасности полномочии� : порядок их реализации в 
законе не закреплен, отсылки к КоАП РФ в законе 
также нет. Законодателю необходимо определить-
ся, в каком порядке производить указанные деи� -
ствия: либо по правилам КоАП РФ (тогда необхо-
димо делать к нему отсылку)25, либо в отдельном 
порядке (в таком случае необходимо закреплять 
хотя бы минимальную процедуру их осуществле-
ния: реализацию всех деи� ствии�  лицами того же 
пола, возможно составление протокола либо иного 
документа). Отсутствие установленного порядка 
реализации делает обозначенные законодатель-

была заслушана на первом заседании Общественного совета 
при ФСБ России в 2014 г. Члены Совета отметили, что дан-
ная мера профилактики реализуется в строгом соответствии 
с требованиями законодательства, а ее аккуратное, тщатель-
но выверенное применение позволяет эффективно решать 
задачи в сфере обеспечения безопасности Российской Феде-
рации, не нарушая при этом баланса интересов государства 
и прав граждан. См.: Общественный совет при ФСБ России 
провел первое заседание в 2014 году // ФСБ: За и Против. 
2014. № 1. С. 2. 
24 См. ст. 1 Федерального закона от 5 мая 2014 г. № 130-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации».
25 Подобная привязка существует, к примеру, в Федераль-
ном законе от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции» (см. 
подп. «16)» п. 1 ст. 13).

сударственнои�  безопасности в советское время20 и 
возрожденныи�  в 2010 г. Конечно, на сегодняшнии�  
день уровень правового регулирования данного 
института существенно возрос: учетом того, что 
официальное предостережение непосредственно 
затрагивает права и свободы граждан, закон за-
крепляет четкие требования к процедуре21 его 
объявления. Основанием для объявления предо-
стережения должны служить достаточные и пред-
варительно подтвержденные сведения о деи� ствиях 
физического лица, создающих условия для совер-
шения преступлении� 22, объявлению официального 
предостережения должно предшествовать обяза-
тельное уведомление прокурора. Несмотря на то, 
что воссоздание индивидуальнои�  профилактики в 
сфере обеспечения государственнои�  безопасности 
сопровождалось широким общественным резо-
нансом, носившим в целом негативныи�  оттенок, за 
время своего применения данныи�  институт дока-
зал объективную необходимость своего существо-
вания и эффективность, что подтверждается в том 
числе Общественным советом при ФСБ России23.

20 Последнее упоминание о данном институте в советских 
законодательных актах имело место в Законе СССР от 16 
мая 1991 г. № 2159-I «Об органах государственной безопас-
ности в СССР». Необходимо отметить, что после распада 
СССР в ряде государств-участников СНГ органы государ-
ственной безопасности сохранили за собой право объяв-
ления предостережения физическим лицам. Подробнее об 
этом см.: Редкоус В. М. Институт официального предосте-
режения в административной деятельности национальных 
органов безопасности стран-участниц СНГ // Закон и право. 
2010. № 4.
21 Порядок объявления официального предостережения 
установлен приказом ФСБ России от 2 ноября 2010 г. № 544 
«Об объявлении органами федеральной службы безопасно-
сти официального предостережения о недопустимости дей-
ствий, создающих условия для совершения преступлений, 
дознание и предварительное следствие по которым отнесено 
законодательством Российской Федерации к ведению орга-
нов федеральной службы безопасности».
22 Основанием для объявления официального предосте-
режения являются сведения о конкретных действиях фи-
зического лица, создающих условия для совершения пре-
ступлений:
проявляющих вовне (словесно, письменно или иным обра-
зом) намерения совершить определенное преступление при 
отсутствии признаков приготовления к преступлению или 
покушения на преступление;
образующих приготовление к преступлениям небольшой 
и средней тяжести либо непосредственно направленных на 
совершение таких преступлений при отсутствии признаков 
покушения.
23 Информация ФСБ России о практике объявления в 
2013 г. официальных предостережений физическим лицам 
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Административное и муниципальное право и безопасность

административного права – это оптимальное до-
стижение цели, сформулированнои�  в норме, в кон-
кретнои�  ситуации… От практическои�  целесообраз-
ности, от выбора оптимального варианта решения 
во многом зависит эффективность применения 
нормы. Целесообразность означает, что субъект 
применения нормы обязан максимально учиты-
вать конкретную обстановку, время, место и усло-
вия, своеобразие создавшегося положения и т.п.»26. 
В то же время, «о целесообразности в применении 
норм административного права вне рамок закона 
не может быть и речи»27.

26 Коренев А.П. Нормы административного права и их 
применение. М.: Юридическая литература, 1978. С. 67.
27 Там же. С. 69.

ные новеллы бесполезными, так как в данном 
случае реализация указанных полномочии�  едва 
ли может быть осуществлена без нарушения ряда 
основополагающих прав человека.

В условиях правового государства применение 
мер административного воздеи� ствия в рассматри-
ваемои�  сфере должно осуществляться на основе 
принципов законности, уважения и соблюдения 
права и свобод человека и гражданина. В то же 
время, нельзя забывать и о целесообразности при-
нимаемых решении� . Как в свое время отмечал А.П. 
Коренев, «целесообразность в применении норм 
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