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ОбразОвание ФедеральнОй службы судебных 
приставОв рФ и ее развитие в 2004–2008 гг.

Аннотация. Предмет исследования составляют нормативные правовые акты, регламентирующие органи-
зацию и деятельность органов принудительного исполнения судебных актов и актов иных органов в Рос-
сийской Федерации в 2004 – 2008 гг., а также статистические данные и материалы правоприменительной 
практики. Объектом исследования являются общественные отношения, возникающие в процессе становле-
ния и развития этих органов, в указанный период. В статье дается анализ проблем образования и развития 
Федеральной службы судебных приставов РФ (2004-2008 гг.) в контексте, административной реформы, про-
водимой в этот период, а также реформирования исполнительного производства в 2007 г. Автор исследует 
основные итоги указанных преобразований и их влияние на эффективность исполнительного производства 
в Российской Федерации. Выявлены основные достоинства и недостатки, сложившейся в России системы ор-
ганов принудительного исполнения. При написании статьи использовались общенаучные и частнонаучные 
методы познания. Общенаучные методы (анализ, синтез, сравнение, индукция, дедукция и др.), позволили вы-
явить основные тенденции и закономерности развития изучаемого объекта. Частнонаучные методы (фор-
мально-юридический, сравнительно-правовой, системно-структурный, статистический, социологический) 
дали возможность выделить, описать и воспроизвести исследуемые явления, сопоставить их с целью выяв-
ления сходства и различия. В результате проведенного исследования автор приходит к следующим выводам. 
Образование Федеральной службы судебных приставов в результате административной реформы 2004 г. не 
привело к ее окончательному оформлению. Службе, официально не был придан статус контрольно-надзор-
ного органа, она не стала правоохранительной. По сути, окончательно данный орган был оформлен только 
в 2008 г., когда Службе судебных приставов были предоставлены контрольно-надзорные полномочия.
Ключевые слова: служба судебных приставов, исполнительное производство, судебный пристав-исполни-
тель, образование, развитие, эффективность, административная реформа, принудительное исполнение, 
контроль, надзор.
Review. The subject of the research includes normative legal acts, regulating the organization and activities of bodies of 
compulsory execution of judicial acts and acts of other bodies in the Russian Federation in 2004 – 2008, as well as statisti-
cal data and materials of law enforcement practice. The object of the research is the range of public relations, arisen in 
the process of formation and development of these bodies during the mentioned period. The article analyzes the prob-
lems of formation and development of the Federal service of court bailiffs of the Russian Federation (2004-2008) in the 
context of the administrative reform carried out in this period, as well as the reform of enforcement proceedings of 2007. 
The author studies the main results of these reforms and their impact on the effectiveness of enforcement proceedings 
in the Russian Federation. The paper identifies the key virtues and shortcomings of the existing system of enforcement 
authorities. The author uses the general and specific scientific methods of cognition. General scientific methods (analysis, 
synthesis, comparison, induction, deduction, etc.) helped to identify the main trends and regularities of development of 
the studied object. Specific scientific methods (formal-legal, comparative legal, systemic-structural, statistical, sociologi-
cal) provided the opportunity to identify, describe and reproduce the phenomena under investigation, to compare them 
in order to reveal the similarities and differences. As a result of the conducted research the author comes to the following 
conclusions. The formation of the Federal service of court bailiffs as a result of administrative reform of 2004 has not led 
to its finalization. The service was not officially recognized as a supervisory authority, it did not become a law enforce-
ment body. In fact, the body was finally formed only in 2008 when the supervisory authorities were granted to the baiiffs. 
Keywords: compulsory execution, administrative reform, efficiency, development, formation, bailiff, Executive proceed-
ings, bailiff service, control, supervision.

пах организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государствен-
нои�  власти субъектов России� скои�  Федерации» и Федеральныи�  закон от 27 мая 2014 г. № 136-

ФЗ «О внесении изменении�  в статью 26.3 
Федерального закона «Об общих принци-
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реход к «исполняющему» уровню муниципальнои�  
власти, которыи�  бы решал большинство вопросов 
местного значения и переданные государственные 
полномочия, а поселения – лишь те, которые им 
переданы муниципальным раи� оном. Полномочия 
небольших сельских поселении�  также могут быть 
переданы муниципальному раи� ону. При этом го-
сударство должно осуществлять полномочия по 
управлению межселенными территориями в мало-
населе�нных и труднодоступных местностях, и в от-
дельных случаях, при наличии соответствующих 
условии� , вправе делегировать такие полномочия 
муниципальным раи� онам.

Предлагаемые концептуальные подходы к ор-
ганизации местного самоуправления в крупных 
городских образованиях выразились в следующем.

Модель № 1: создание территориальных ор-
ганов государственнои�  власти вместо нынешнего 
«второго уровня» местного самоуправления.

Основу даннои�  модели должны были соста-
вить нынешние муниципальные образования «вто-
рого уровня» – городские округа и муниципальные 
раи� оны, которые таким образом полностью выво-
дились с уровня местного самоуправления, а мест-
ное самоуправление должно было осуществляться 
только на «низовом» уровне в границах городов. 
В рамках такои�  модели органам местного само-
управления «первого уровня» предстояло решать 
исключительно хозяи� ственные вопросы, а вопро-
сы образования, здравоохранения, жилищного 
строительства и тому подобные (то есть вопросы 
реализации политики и комплексного проектного 
управления на территории, выходящеи�  за границы 
одного поселения) должны были переи� ти к веде-
нию административных раи� онов и городов.

Модель № 2: создание «городских агломера-
ции� » как нового вида муниципальных образова-
нии�  с рамочным регулированием на уровне феде-
рального законодательства. 

В этом варианте муниципальные образования 
должны были создаваться, прежде всего, из числа 
административных центров субъектов РФ, а также 
из состава городских округов с высоким уровнем 
фактическои�  урбанизации. Будучи муниципальным 
образованием особого уровня городские агломера-
ции могли получить в свое�  ведение дополнитель-
ные вопросы местного значения в ряде сфер дея-
тельности (промышленнои� , научно-техническои�  
политике, здравоохранении, высшем и среднем 
профессиональном образовании, дорожном строи-
тельстве и др.) и связанные с этим дополнительные 
полномочия). В отличие от городского округа для 

Федеральныи�  закон «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в России� скои�  
Федерации» вве�л новые виды муниципальных об-
разовании�  – городскои�  округ с внутригородским 
делением и внутригородскои�  раи� он, что создае�т 
предпосылки для повсеместного перехода к двух-
уровневои�  модели местного самоуправления, ко-
торая ранее была представлена муниципальным 
раи� оном и входящими в его состав поселениями.

Вышеназванные изменения получили неодно-
значную оценку. 

Главныи�  аргумент в пользу нововведения – 
приближение муниципальнои�  власти к населению, 
что должно сказаться на качестве работы муници-
палитетов и в целом демократизации муниципаль-
ного уровня управления. Аргументы против сводят-
ся к отсутствию че�ткого определения критериев 
типологии муниципальных образовании�  и принци-
пов взаимодеи� ствия муниципальных образовании�  
в рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления, необходимости сохранения единства 
городского хозяи� ства при функционировании этои�  
системы. Нельзя не учитывать затраты на содержа-
ние нового депутатского корпуса и управленческо-
го аппарата. Среди нереше�нных проблем – правовое 
регулирование городских агломерации� , охватываю-
щих близлежащие муниципальные образования и 
другие соседние территории [1, 7, 20]. 

Длительное время обсуждаются различные 
варианты законодательного решения данного во-
проса. 

Предложения о введении нового вида муни-
ципальных образовании�  – крупных городов («го-
родских агломерации� »), прежде всего из числа 
городов – центров субъектов РФ, а также пересмо-
тре правового статуса муниципального раи� она в 
рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления обозначены в Итоговом документе I 
Всероссии� ского Съезда муниципальных образова-
нии�  «Основные направления развития механизмов 
местного самоуправления в России� скои�  Федерации 
на среднесрочныи�  период» [14]. Выделен новыи�  
тип поселении�  – «государственное поселение», 
основная функция которого состоит в удержива-
нии территории или исполнении иных особых, 
государственных по своему характеру, функции� , – 
малочисленные и с неразвитои�  инфраструктурои� , 
как следствие, скуднои�  налоговои�  базои� , где все 
функции жизнеобеспечения осуществляет госу-
дарство (как правило, субъект РФ). В указанных 
местностях возможен отказ от муниципального 
раи� она как уровня муниципальнои�  власти либо пе-
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А. Кокотов предлагает законодательное до-
пущение создания на отдельных территориях 
городского округа (городские раи� оны, отдельные 
населе�нные пункты) как исполнительных, так и 
представительных (выборных) органов местно-
го самоуправления, которые могут быть наделе-
ны полномочиями, аналогичными полномочиям 
внутригородских раи� онов. Главное в том, что 
«это одновременно органы низовых сообществ 
жителеи�  и территориальные органы городского 
округа, но не органы самостоятельного муни-
ципального образования. Их отношения с соб-
ственно городскими органами могут строиться 
по-разному, в том числе и на основе принципа де-
мократического централизма по опыту советскои�  
власти. Например, уместно введение двои� ного 
подчинения для территориальных, отраслевых, 
межотраслевых исполнительных органов: подчи-
нение их по горизонтали в нормативно очерчен-
ных пределах – представительному органу и ад-
министрации своеи�  территории и подчинение их 
по вертикали соответствующим общегородским 
исполнительным органам. Акты представитель-
ных и исполнительных органов общеи�  компетен-
ции отдельных территории�  могли бы отменяться 
соответственно думои�  и администрациеи�  города, 
однако лишь по соображениям законности, а не 
целесообразности (как в советское время). Впро-
чем, здесь возможен и исключительно судебныи�  
порядок отмены таких актов» [7, с. 53-54]. 

Сходные позиции о введении элементов госу-
дарственного управления для ряда муниципаль-
ных территории� , создании отдельного уровня 
государственного управления в «искусственных» 
административно-территориальных единицах 
(муниципальных раи� онах), что само по себе не пре-
пятствует сохранению местного самоуправления 
поселенческого типа, высказывают В. Л. Глазычев, 
В. В. Невинскии�  [3, с. 224; 9].

Деи� ствительно, необходимость «государ-
ственного присутствия» на муниципальном уров-
не имеет под собои�  объективные основания и свя-
зано с возрастающим объе�мом управленческои�  
деятельности, нередко выходящеи�  за пределы во-
просов местного значения, а также целом рядом 
фактором – природно-климатические, социально-
экономические и т. д. 

Таким образом, дальнеи� шее совершенствова-
ние правового регулирования в сфере организации 
публичнои�  власти на местах не должно ограничи-
ваться существующими моделями местного само-
управления. 

агломерации предлагалось предусмотреть возмож-
ность наличия самостоятельных муниципальных 
образовании�  «низового» уровня в целях прибли-
женности местнои�  власти к населению, которые 
могли быть преобразованы во внутриагломераци-
онные муниципальные образования [10]. 

По-нашему мнению, наиболее понятна и име-
ет аналоги своеи�  практичеcкои�  реализации первая 
модель – так, в городах федерального значения 
наряду с органами местного самоуправления деи� -
ствует территориальные органы исполнительнои�  
власти города. Не получил должнои�  оценки в боль-
шеи�  части по политическим мотивам советскии�  
опыт организации местных Советов.

Введение некоторых элементов государствен-
нои�  власти на местах будет способствовать более 
эффективному функционированию всеи�  много-
уровневои�  системы государственного управления.

Основнои�  причинои�  разнообразных проблем в 
системе местного самоуправления многие видят ее�  
конституционное отделение от системы государ-
ственнои�  власти.

Согласно статье 131 Конституции России� скои�  
Федерации местное самоуправление осуществля-
ется в городских, сельских поселениях и на других 
территориях с уче�том исторических и иных мест-
ных традиции�  – отсутствие здесь упоминания о 
муниципальных раи� онах и городских округах ста-
тье позволило некоторым исследователям сделать 
вывод о том, что это особыи�  подвид, «субуровень» 
муниципальных образовании�  [17, с. 20]. 

По словам Д. Б. Сергеева, «авторы не предвиде-
ли возможности появления более чем одноуровне-
вои�  систем организации местного самоуправления 
в нашеи�  стране», в связи с чем имеется коллизия: 
население одного муниципального образования 
определяет структуру другого муниципального 
образования, население части муниципального 
раи� она – структуру раи� она [13, с. 53].

Как отмечает А. А. Уваров, органы власти в го-
родах (раи� онах) фактически представляют собои�  
низовое звено государства, подчине�нное его реги-
ональным и федеральным властным структурам 
[18, с. 140].

Пересмотреть «псевдомуниципальную» при-
роду нынешних муниципальных раи� онов, наделив 
их минимально необходимыми государственными 
координирующими функциями, призывает Н. Ми-
ронов. Создание структур государственнои�  власти 
на этом уровне, по мысли автора, верне�т самостоя-
тельность местному самоуправлению в поселени-
ях [8, с. 56].

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.9.16273
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(внутригородских) муниципальных образовании�  
от раи� онных (общегородских) муниципальных об-
разовании� . Тем самым сформированы уровни му-
ниципальнои�  власти при формальном их юридиче-
ском равенстве» [5, с. 8]. 

Таким образом, необходимо че�ткое законода-
тельное закрепление правовых принципов взаи-
моотношении�  органов местного самоуправления 
в рамках двухуровневои�  системы местного само-
управления. 

Объектом таких взаимоотношении�  являют-
ся общие интересы тои�  совокупности граждан, от 
имени которои�  соответствующими органами мест-
ного самоуправления осуществляется публичная 
власть. На удовлетворение этих интересов направ-
лена совместная деятельность органов местного 
самоуправления, что позволяет объединить мате-
риально-финансовые и кадровые ресурсы в целях 
достижения оптимального результата [4, с. 6-7].

В этои�  связи В. В. Трубников выделяет критерии 
первого порядка – «генеральные» идеи, в качестве 
которых указывает, прежде всего, права и свободы 
граждан, и критерии второго порядка – «управлен-
ческие», посредством которых реализуются соци-
альные цели первого порядка [17, с. 25-26].

Анализируя взаимоотношения органов мест-
ного самоуправления муниципальных раи� онов и 
поселении� , входящих в их состав, В. Н. Гришау на-
зывает следующие основные принципы: закон-
ность; гласность; добровольность в осуществле-
нии взаимоотношении� ; уче�т интересов населения; 
обязательность исполнения достигнутых догово-
ре�нностеи� ; обязательность рассмотрения обраще-
нии�  органов и должностных лиц местного само-
управления муниципальных раи� онов и входящих в 
их состав поселении�  друг к другу [4, 31]. 

Безусловно, принцип законности имеет перво-
степенное значение и деятельность органов мест-
ного самоуправления должна согласовываться с 
данным требованием. Несколько опосредованное 
отношение к взаимоотношениям органов местного 
самоуправления носит принцип гласности. В то же 
время среди указанных принципов должны наи� ти 
свое�  место принцип целесообразности, так как ха-
рактер взаимоотношении�  муниципальных образо-
вании�  в рамках двухуровневои�  системы местного 
самоуправления преследует вполне прагматичные 
цели и принципы координации и взаимного со-
трудничества, в русле которых решаются совмест-
ные проблемы. Важнои�  гарантиеи�  исполнения 
взаимных обязательств является принцип ответ-
ственности (правда, автор включает принцип обя-

Наряду с этим требуется более детальная раз-
работка проекта «городских агломерации� » в части 
определения правового статуса муниципальных 
образовании�  «низового» уровня и ее�  законода-
тельнои�  регламентации на уровне субъектов РФ.

Расширение полномочии�  субъектов России� -
скои�  Федерации в сфере местного самоуправления 
и связанное с этим укрепление позиции�  исполни-
тельно-распорядительных органов местного само-
управления муниципальных раи� онов и городских 
округов как посредников во взаимоотношениях 
между органами государственнои�  власти и органа-
ми местного самоуправления низового уровня тре-
буют особого внимания к вопросам обеспечения 
независимости органов местного самоуправления, 
осуществления прямых форм демократии и уче�та 
мнения населения при решении вопросов местно-
го значения.

Правовое регулирование городских округов с 
внутригородским делением и входящих в их состав 
внутригородских раи� онов имеет ряд особенностеи� . 
Полномочия органов местного самоуправления го-
родского округа с внутригородским делением и ор-
ганов местного самоуправления внутригородских 
раи� онов могут разграничиваться законами субъек-
та России� скои�  Федерации. Состав муниципального 
имущества и источники доходов местных бюджетов 
внутригородских раи� онов определяется законами 
субъектов России� скои�  Федерации и принятыми в 
соответствии с ними уставами городских округов с 
внутригородским делением и уставами внутриго-
родских раи� онов. Приче�м законами субъектов Рос-
сии� скои�  Федерации могут устанавливаться допол-
нительные вопросы местного значения городских 
округов с внутригородским делением с передачеи�  
необходимых для их осуществления материальных 
ресурсов и финансовых средств. Все�  это усиливает 
необходимость тесного взаимодеи� ствия и сотруд-
ничества в рамках двухуровневои�  системы местного 
самоуправления, что актуализирует поиск адекват-
нои�  модели взаимоотношении�  между соответству-
ющими органами местного самоуправления.

Между тем, деи� ствующее законодательство 
о местном самоуправлении не решает проблему о 
порядке взаимодеи� ствия между двумя типами му-
ниципальных образовании�  в рамках двухуровне-
вои�  системы местного самоуправления. 

Как отмечает В. И. Гончарова: «С однои�  сторо-
ны, провозглашено, что это не уровни публичнои�  
власти, а как бы равные типы муниципальных об-
разовании� , с другои�  стороны, создана фактическая 
бюджетная или иная зависимость поселенческих 
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По данным Федеральнои�  службы государ-
ственнои�  статистики общая сумма дефицита мест-
ных бюджетов в 2012 г. составила 125529 млн. руб. 
(в 2011 г. – 105423 млн. руб.) [11, с. 55-59; 12, с. 57-
63]. Расходы местных бюджетов превысили дохо-
ды в 79 субъектах России� скои�  Федерации (в 2011 
г. – в 76). Около 98% муниципальных образовании�  
в России являются дотационными [2, с. 80], что 
ставит их в зависимость от финансовои�  помощи 
субъекта Федерации, которыи�  может диктовать 
свои условия. Поступления от местных налогов в 
составе всех доходов местных бюджетов, как пра-
вило, незначительны и составляют до 0,5% от на-
лога на имущество физических лиц и до 3,9% от 
земельного налога (наибольшая часть налоговых 
доходов концентрируется в бюджетах крупных му-
ниципальных образовании� ) [15].

В этои�  связи требуется пересмотр основнои�  
стратегическои�  линии развития муниципально-
го образования, которая должна выражаться в 
построении и функционировании устои� чивои�  и 
безопаснои�  модели взаимодеи� ствия власти, эко-
номики и общества, что осуществимо только в ус-
ловиях консолидация всех уровнеи�  власти в целях 
повышения результативности общенациональнои�  
стратегии, приоритетных проектов и программ со-
циально-экономического и инновационного раз-
вития, направленных на укрепление конституци-
онных основ россии� ского государства [19, с. 5].

Проводимые реформы должны быть направ-
лены на повышение эффективности межуровне-
вых управленческих отношении�  по всем обозна-
ченным направлениям.

зательности исполнения достигнутых договоре�н-
ностеи�  с несколько иным смысловым оттенком, 
менее категоричныи� ). Принцип обязательности 
рассмотрения обращении�  органов и должностных 
лиц местного самоуправления муниципальных 
раи� онов и входящих в их состав поселении�  друг к 
другу уместно было бы дополнить принципом со-
гласованности их деятельности. Также необходимо 
включить принципы равенства и взаимнои�  отче�т-
ности, что усилит правовое значение и практиче-
скую значимость взаимоотношении�  в рамках двух-
уровневои�  системы.

В целом принципы функционирования двух-
уровневои�  системы местного самоуправления 
должны исходить из конституционнои�  концепции 
местного самоуправления и наи� ти свое�  отражение 
в деи� ствующем законодательстве. 

Соответствие деятельности органов местного 
самоуправления ряду общих требовании�  вносит 
элемент предсказуемости и способствует успешно-
му функционированию многоуровневои�  системы 
государственного управления. 

«Наконец, муниципалитеты всех уровнеи�  
должны быть обеспечены финансово. Это – основа 
основ» [16], – как точно выразился председатель 
Всероссии� ского совета местного самоуправления 
В. С. Тимченко. 

Местныи�  бюджет является комплексным 
правовым институтом реализации и обеспечения 
муниципальнои�  власти и права на осуществление 
местного самоуправления [6, с. 36], однако указан-
ные характеристики местного бюджета в настоя-
щее время «не работают». 
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