
ГУМАНИТАРНЫЕ И ЮРИДИЧЕСКИЕ ИССЛЕДОВАНИЯ

УДК 342.95

Т. А. Спицына

АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ СРЕДСТВА ОБЕСПЕЧЕНИЯ БЕЗОПАСНОСТИ 
ОБЪЕКТОВ ТОПЛИВНО-ЭНЕРГЕТИЧЕСКОГО КОМПЛЕКСА

Актуальность данной статьи обусловлена как теоре­
тическими, так и практическими предпосылками. Теоре­
тическая значимость соответствующих разработок свя­
зана с тем, что в настоящее время в научной литературе 
по административному праву не содержится единого 
подхода к определению понятия административно-пра­
вовых средств обеспечения безопасности объектов 
топливно-энергетического комплекса, не определены 
ключевые разновидности таких средств. Практическое 
значение исследования вопросов обеспечения безопас­
ности объектов топливно-энергетического комплекса 
определяется тем, что от их бесперебойного функциони­
рования зависит дальнейшее экономическое развитие 
государства, поскольку они продолжают оставаться ос­
новным источником поступлений финансовых ресурсов 
в бюджет, а возможные акты незаконного вмешательства 
могут причинить значительный материальный ущерб. 
Немаловажное значение для обеспечения безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса имеет 
организационно-управленческая деятельность государ­
ства, которая связана с реализацией исполнительной 
власти и находит выражение в различных администра­
тивно-правовых средствах предупреждения, пресечения

и наказания, что в комплексе обеспечивает безопасность 
и антитеррористическую защищённость таких объектов, 
гарантируя недопущение возможных актов незаконного 
вмешательства. В данной статье сформулировано опре­
деление понятия административно-правовых средств 
обеспечения безопасности объектов топливно-энерге­
тического комплекса. Научная новизна статьи состоит 
в том, что на основе проведённого анализа законода­
тельства о безопасности объектов топливно-энергети­
ческого комплекса и практики его применения выявлены 
недостатки нормативно-правового регулирования, каса­
ющиеся категорирования указанных объектов, а также 
обеспечения безопасности объектов, подпадающих под 
действие не только Федерального закона «О безопасно­
сти объектов топливно-энергетического комплекса», но 
и законодательства, обеспечивающего безопасность на 
транспорте, и сформулированы соответствующие пред­
ложения по их устранению.
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ADMINISTRATIVE-LEGAL MEANS OF ENSURING SAFETY OF OBJECTS OF FUEL 
AND ENERGY COMPLEX

The relevance of this article is due to both theoretical and 
practical prerequisites. The theoretical significance o f the 
relevant developments is due to the fact that at present the 
scientific literature on administrative law does not contain a 
unified approach to the definition o f the concept o f admin­
istrative and legal means of ensuring the safety of fuel and 
energy complex objects, the key varieties of such means 
are not defined. The practical significance of the research 
questions o f safety of objects o f fuel and energy complex 
by the fact that their smooth functioning depends on the 
further economic development o f the state as they continue 
to be the main source o f income of financial resources in 
the budget, and possible acts o f unlawful interference can 
cause significant material damage. The organizational and 
managerial activity of the state is of great importance for en­
suring the safety of fuel and energy facilities. It relates to the 
implementation of the executive power and is expressed in 
various administrative and legal means o f prevention, sup-

pression and punishment, which in combination ensures the 
safety and anti-terrorist protection of such facilities, provid­
ing the prevention of possible acts o f unlawful interference.. 
In this article the definition of the concept o f administrative 
and legal means o f ensuring the safety of fuel and energy 
complex objects is formulated. The scientific novelty of the 
article lies in the fact that on the basis o f the analysis of the 
legislation on the safety of fuel and energy complex objects 
and the practice of its application, the shortcomings o f legal 
regulation concerning the categorization o f these objects, 
as well as ensuring the safety o f objects falling under the 
action of not only the Federal law “On the safety of objects 
of the fuel and energy complex” , but also the legislation en­
suring the safety in transport, and formulated appropriate 
proposals to eliminate them.

Key words: administrative and legal means, security, ob­
jects o f fuel and energy complex, categorization o f objects 
of fuel and energy complex, control and supervisory activity.

Обеспечение безопасности объектов топлив­
но-энергетического комплекса имеет существен­
ное значение для экономики Российской Феде­

рации в целом, поскольку от бесперебойного их 
функционирования зависит дальнейшее эко­
номическое развитие государства. Объекты то-
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пливно-энергетического комплекса по-прежнему 
остаются основным источником поступлений фи­
нансовых ресурсов в бюджет, а возможные акты 
незаконного вмешательства могут причинить зна­
чительный экономический урон. В связи с этим 
важную роль в обеспечении безопасности объек­
тов топливно-энергетического комплекса играет 
организационно-управленческая деятельность 
государства, которая находится в плоскости ре­
ализации исполнительной власти, что находит 
отражение в различных административно-право­
вых средствах упреждающего, пресекательного и 
карательного характера, которые в совокупности 
обеспечивают безопасность и антитеррористиче- 
скую защищённость таких объектов, гарантируя 
недопущение актов незаконного вмешательства.

Понятие «административно-правовые сред­
ства» в последнее время стало достаточно часто 
употребляться в научных исследованиях. Оно 
является производным от категории «правовые 
средства», указывая на отраслевую принадлеж­
ность таких средств. В свою очередь правовые 
средства как правовая категория подвергнуты 
обширной теоретико-правовой разработке, одна­
ко, с концептуальной точки зрения, не выработан 
единый подход к механизму реализации права 
как к специальному научному направлению, при­
званному обеспечить оптимальное использова­
ние правовых средств при осуществлении юри­
дической деятельности.

Система современных специально-юриди­
ческих средств не реализуется в необходимой 
мере, что определяется многообразием подхо­
дов к их теоретическому содержанию, а также 
отсутствием унифицированного подхода субъек­
тов нормотворческой деятельности к пониманию 
сущности правовых средств и их соотношения 
с субъективным правом. Проблемы правовых 
средств актуализируются в юридических науч­
ных исследованиях и связаны с необходимостью 
определить наиболее эффективные пути и кон­
кретизировать способы достижения целей, кото­
рые соответствуют общественным интересам, 
в охваченных правом сферах жизнедеятельности 
общества.

Для определения понятия административ­
но-правовых средств нужно рассмотреть дефи­
ницию «правовое средство», подвергнутую ис­
следованиям в общей теории права.

По мнению П. В. Попинова, правовые средства 
нужно рассматривать в качестве предусмотрен­
ных нормами права и обусловленных определён­
ными целями и задачами инструментов правово­
го регулирования [9, с. 358-359].

Как полагает А. В. Кузьмин, правовые средства -  
это предусмотренные правовыми нормами, отра­
жающие информационно-энергетические ресур­
сы права, обеспеченные принудительной силой 
государства технологии и инструменты, посред­
ством которых достигаются рациональные юри­
дические цели и порождаются соответствующие 
юридические последствия [3, с. 1].

Согласно дефиниции Ю. Б. Батуриной, право­
вые средства -  это деятельностно-институцио­

нальные образования, показывающие функцио­
нально-динамическую сторону права в целом и 
правовых явлений в частности [1, с. 8].

Согласно точке зрения А.В. Малько, правовые 
средства представляют собой правовые явления, 
которые выражаются в деяниях (технологиях) и 
инструментах (установлениях), при помощи ко­
торых реализуются интересы субъектов права, 
а также обеспечивается достижение позитивно 
значимых целей [4, с. 463]. Если исходить из ука­
занного определения, то административно-пра­
вовыми средствами обеспечения безопасности 
объектов топливно-энергетического комплек­
са являются правовые установления, а также 
правовые технологии, реализуемые органами 
исполнительной власти и иными субъектами го­
сударственного управления для обеспечения 
безопасности объектов топливно-энергетическо­
го комплекса в различных областях применения 
норм административного права, включая внешне­
управленческую деятельность государственных 
органов.

Административно-правовые средства нахо­
дят материальное закрепление в нормах права, 
правовых установлениях. Это связано с необхо­
димостью их практического использования, пре­
творения их в жизнь, достижения целей государ­
ственного управления. В иных случаях понятие 
административно-правовых средств как норма­
тивных установлений не имело бы смысла.

Административно-правовые средства имеют 
свойство нормативности. В то же время их не 
характеризуют общеобязательность и возмож­
ность неоднократного применения. Администра­
тивно-правовые средства следует рассматривать 
как один из возможных вариантов поведения, ха­
рактеризующегося «деятельностью», наличием 
процессуального содержания, направленного на 
достижение общественно полезных целей, на­
полнение которых определяется в каждом кон­
кретном случае на основе усмотрения уполномо­
ченных субъектов государственного управления.

Административно-правовые средства вопло­
щаются в действительность посредством воле­
вых юридически значимых действий субъектов 
государственного управления, совершаемых в 
рамках системы социальных связей.

Если исходить из содержания законодатель­
ства об обеспечении безопасности объектов то­
пливно-энергетического комплекса, можно вы­
явить ряд административно-правовых средств 
обеспечения безопасности в данном направле­
нии, к числу которых в первую очередь следует 
отнести осуществление организационно-право­
вых мероприятий по категорированию объектов 
топливно-энергетического комплекса. Необходи­
мость реализации подобного рода мер связана 
с тем, что разные объекты топливно-энергети­
ческого комплекса требуют применения разных 
мер, направленных на обеспечение их физиче­
ской защиты. На этой основе определяется и со­
держание организационно-технических действий 
в целях рационализации и достижения эффек-
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тивности управленческой деятельности в данной 
сфере. В зависимости от того, относится ли объ­
ект топливно-энергетического комплекса к числу 
критически важных, а также от степени его по­
тенциальной опасности законодатель выделяет 
три категории таких объектов: объекты высокой, 
средней и низкой категорий опасности [13, ст. 5].

В деятельность по установлению перечня под­
лежащих категорированию объектов топливно­
энергетического комплекса вовлечён ряд субъ­
ектов государственного управления, включая 
высшее должностное лицо субъекта Российской 
Федерации, которое утверждает данный пере­
чень, руководствуясь представлением коллеги­
ального органа по противодействию терроризму 
сформированного в соответствующем субъекте 
Российской Федерации и включающего в свой 
состав представителей федеральных органов 
государственной власти, региональных органов 
исполнительной власти и органов местного са­
моуправления. Кроме того, для проведения кате- 
горирования объекта топливно-энергетического 
комплекса по решению его субъекта создается 
комиссия по категорированию данного объекта, 
в состав которой подлежат включению: а) пред­
ставители Федеральной службы войск нацио­
нальной гвардии Российской Федерации, Ми­
нистерства энергетики Российской Федерации, 
других заинтересованных федеральных и ре­
гиональных органов исполнительной власти и 
органов местного самоуправления (по согласо­
ванию); б) руководитель субъекта топливно-э­
нергетического комплекса; в) работники объекта, 
обладающие специальными знаниями в области 
пожарной и промышленной (технологической) 
безопасности, технологического оборудования, 
учёта опасных материалов и веществ, контроля 
за опасными материалами и веществами, а так­
же в области инженерно-технических средств 
защиты и охраны информации; г) работники 
структурного подразделения, обеспечивающе­
го гражданскую оборону объекта; д) работники 
подразделения безопасности и режимно-секрет­
ного отдела при их наличии [7, п. 8]. Процедура 
категорирования заканчивается тем, что соответ­
ствующие объекты вносятся в реестр объектов 
топливно-энергетического комплекса, за ведение 
которого отвечает Министерство энергетики Рос­
сийской Федерации как федеральный орган ис­
полнительной власти, реализующий функции по 
выработке и осуществлению государственной по­
литики и нормативно-правовому регулированию 
в топливно-энергетическом комплексе.

Вызывают вопросы правовые нормы, требу­
ющие создание комиссии по категорированию 
объекта решением субъекта топливно-энерге­
тического комплекса нахождение во главе такой 
комиссии руководителя субъекта топливно-энер­
гетического комплекса. Дело в том, что субъект 
топливно-энергетического комплекса не является 
публично-властным субъектом, могущим опре­
делять деятельность органов исполнительной 
власти и местного самоуправления, в том числе

выделение для участия в работе комиссии по 
категорированию должностных лиц этих орга­
нов. Если обратиться к утверждаемым высшими 
должностными лицами субъектов Российской 
Федерации перечням объектов топливно-энер­
гетического комплекса, подлежащих категори- 
рованию, то в них входят, например, котельные, 
шахты, газонаполнительные и компрессорные 
станции и др. [10]. Нелогичной является ситуа­
ция, когда комиссию по категорированию объекта 
топливно-энергетического комплекса возглавля­
ет руководитель котельной, а под его началом 
действуют должностные лица Росгвардии, Минэ­
нерго России и других органов исполнительной 
власти. Представляется, что указанная комиссия 
должна создаваться решением должностного 
лица органа, осуществляющего государственное 
управление в области обеспечения безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса, 
то есть Федеральной службы войск националь­
ной гвардии Российской Федерации, которое и 
должно её возглавлять.

Следует также отметить, что не всегда следу­
ет ожидать активности со стороны субъектов то­
пливно-энергетического комплекса в решении во­
просов обеспечения его безопасности, поскольку 
часто они не заинтересованы в проведении соот­
ветствующих мероприятий по причине того, что 
это означает для них дополнительную организа­
ционную нагрузку. В связи с этим существующие 
рекомендательные нормы, принятые органами 
исполнительной власти, неэффективны. Так, 
формирование перечня подлежащих категориро- 
ванию объектов топливно-энергетического ком­
плекса рекомендовано осуществлять на основе 
предложений субъектов топливно-энергетическо­
го комплекса [8]. Однако действительное поло­
жение дел состоит в том, что сами эти субъекты 
часто не выполняют указанную рекомендацию, 
а обязать их пройти категорирование, включая 
внесение соответствующего предложения, как 
показывает судебная практика, не представляет­
ся возможным. Например, в одном из судебных 
решений было указано, что соответствующая ре­
комендация адресована органам исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации, так как 
именно к их ведению относится формирование 
перечня, и никоим образом не свидетельствует о 
том, что субъект топливно-энергетического ком­
плекса должен вносить предложение о его вклю­
чении в данный перечень и тем более проходить 
процедуру категорирования [11].

Ещё один проблемный вопрос при категориро- 
вании объектов топливно-энергетического ком­
плекса состоит в том, что при его проведении 
учитывается, в частности, наличие критических 
элементов объекта топливно-энергетического 
комплекса, в качестве которых согласно закону 
рассматриваются потенциально опасные участ­
ки (элементы) объекта топливно-энергетического 
комплекса, совершение акта незаконного вме­
шательства по отношению к которым приведёт 
к прекращению нормального функционирования
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указанного объекта, к аварии на нём или к его 
повреждению. Изложенная формулировка не 
содержит критериев отнесения к повреждениям 
и авариям тех или иных последствий актов не­
законного вмешательства. Такая позиция зако­
нодателя располагает к отнесению любого про­
изводственного и непроизводственного участка 
объекта топливно-энергетического комплекса к 
числу критических элементов, поскольку актом 
незаконного вмешательства на любом из них бу­
дет вызвано какое-либо повреждение или авария. 
Фактически как реальный показатель критично­
сти элемента можно рассматривать лишь прекра­
щение нормального функционирования объекта 
топливно-энергетического комплекса, однако 
показатели нормального функционирования за­
конодательно не установлены. Представляется, 
что показателем нормального функционирования 
объекта должен являться необходимый уровень 
выполнения его основной задачи, в качестве ко­
торой следует рассматривать производство или 
хранение продукции (тепловой энергии, газа, 
нефти и др.). Таким образом, как критерий нор­
мального функционирования логично рассматри­
вать производственные показатели объекта то­
пливно-энергетического комплекса по выработке 
конечной продукции, что может быть выражено в 
количественном отношении. В специальной лите­
ратуре по проблемам обеспечения безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса 
предлагается критерий прекращения нормально­
го функционирования такого объекта -  снижение 
выдачи продукции более чем на шестьдесят про­
центов и на срок более двух суток. Помимо этого, 
ещё одним критерием отнесения потенциально 
опасного участка к критическим элементам объ­
екта топливно-энергетического комплекса может 
стать количество пострадавших в результате 
возможного осуществления актов незаконного 
вмешательства, которых должно быть не менее 
десяти человек [6, с. 74-75]. Сообразно этому це­
лесообразно внести соответствующие уточнения 
в Федеральный закон «О безопасности объектов 
топливно-энергетического комплекса».

Одной из основных проблем государствен­
но-управленческой деятельности в области обе­
спечения безопасности объектов топливно-энер­
гетического комплекса является необходимость 
разграничения полномочий различных органов 
исполнительной власти, осуществляющих кон­
трольно-надзорную деятельность в данной сфе­
ре. Осуществление такой деятельности также 
относится к административно-правовым сред­
ствам обеспечения безопасности объектов то­
пливно-энергетического комплекса. Дело в том, 
что существуют объекты, требования к безопас­
ности которых одновременно содержатся в раз­
ных федеральных законах и иных нормативных 
правовых актах. С этим связаны существование 
различных критериев их категорирования, прове­
дение обследований, дублирующих друг друга, и 
подготовка совпадающих по многим показателям 
паспортов безопасности.

Отдельные объекты топливно-энергетическо­
го комплекса подпадают под требования таких 
нормативных правовых актов, как Федеральный 
закон от 9 февраля 2007 г №16-ФЗ (в ред. от 
03.08.2018 г.) «О транспортной безопасности» 
[12], Воздушный кодекс Российской Федерации от 
19 марта 1997 г. №60-ФЗ (в ред. от 03.08.2018 г.) 
[3], Международный кодекс по охране судов и 
портовых средств от 12 декабря 2002 г. [5] Речь 
идёт о нефтебазах и заводах, на территории ко­
торых расположена часть обеспечивающей их 
функционирование транспортной инфраструкту­
ры, топливозаправочных комплексах авиатранс­
портной инфраструктуры, морских терминалах. 
Указанные объекты подвергаются контроль­
но-надзорным мероприятиям со стороны не 
только Росгвардии, но и Федеральной службы по 
надзору в сфере транспорта, а предмет проверки 
при этом частично совпадает. С одной стороны, 
такая ситуация обусловливается положениями 
Федерального закона «О безопасности объектов 
топливно-энергетического комплекса», соглас­
но которым потенциально опасными объектами 
топливно-энергетического комплекса являются 
объекты топливно-энергетического комплекса, 
на которых в том числе транспортируются взры- 
во-, пожароопасные, радиоактивные и опасные 
биологические и химические вещества, а актами 
незаконного вмешательства на них может быть 
вызвано возникновение чрезвычайных ситуаций 
с опасными социально-экономическими послед­
ствиями.

С другой стороны, требования, например, 
к авиатранспортной инфраструктуре примени­
тельно к объектам топливно-энергетического ком­
плекса устанавливаются Воздушным кодексом 
Российской Федерации, согласно ст. 47 которого 
во второй подзоне приаэродромной территории 
размещаются объекты, предназначенные для 
хранения авиационного топлива и заправки воз­
душных судов и обеспечения энергоснабжения. 
Соответственно, контрольно-надзорную деятель­
ность в данном случае осуществляют не только 
орган, обеспечивающий транспортную безопас­
ность (Ространснадзор), но и орган, выполняю­
щий функции по контролю и надзору в области 
обеспечения безопасности топливно-энергетиче­
ского комплекса (Росгвардия). Однако это озна­
чает дублирование полномочий, выполнение про­
верочных мероприятий в отношении обеспечения 
безопасности одних и тех же объектов различны­
ми органами, предъявление ими противоречащих 
друг другу требований и, соответственно, нару­
шение прав и законных интересов юридических 
лиц, что требует корректировки законодательства 
в данной сфере.

Подводя итог, следует отметить, что админи­
стративно-правовые средства обеспечения без­
опасности объектов топливно-энергетического 
комплекса составляют важнейшую часть госу­
дарственной политики в этой области отношений, 
однако имеются недостатки нормативно-правово­
го регулирования, касающиеся категорирования
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указанных объектов, а также обеспечения безо- объектов топливно-энергетического комплекса»,
пасности объектов, подпадающих под действие но и законодательства, обеспечивающего безо-
не только Федерального закона «О безопасности пасность на транспорте.
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