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Даже в самом демократическом государстве осуществление прав и свобод 
частных лиц в сфере публичного управления в силу разного рода субъективных 
и объективных причин может сталкиваться с неправомерным и необоснован-
ным использованием властных полномочий, административным произволом, 
приводящим к их ущемлению. Учитывая, что именно государственная тайна за-
частую используется публичными органами для ограничения демократических 
институтов и ущемления прав и законных интересов граждан, совершенствова-
ние механизмов защиты прав и свобод человека и гражданина при разрешении 
административно-правовых споров в сфере защиты государственной тайны яв-
ляется весьма актуальной задачей.  

Закон РФ «О государственной тайне» [12] дает право гражданам обжало-
вать неправомерные действия должностных лиц в суд. Но перегрузка судов в 
России, как и во всем мире, мешает правосудию быть доступным и качествен-
ным. Нормы Конституции и законодательства Российской Федерации имеются, 
а их обеспеченность реальными механизмами, в том числе правовыми, явно не-
достаточна. Ввиду этого законодательное закрепление досудебного админист-
ративного обжалования действия (бездействия) и решений государственных ор-
ганов в сфере защиты государственной тайны на сегодняшний день является 
актуальной задачей. 

Нет, наверное, ни одной страны (кроме стран на постсоветском простран-
стве), где сразу можно было бы во всех случаях обращаться в суд. Везде, где 
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административная юстиция имеет длительную историю, обязательно есть досу-
дебная процедура. В России до революции административного судопроизводст-
ва не было, однако Временное правительство успело принять нормативные ак-
ты по разрешению таких споров, сразу введя досудебное обжалование. В Гер-
мании есть кодекс административных процедур [18], который детально регла-
ментирует деятельность любого органа управления, любого чиновника, порядок 
принятия решения, касающегося гражданина или предпринимателя. Вынесен-
ное решение должно содержать порядок обжалования в специальный орган, 
существующий в каждом ведомстве. Деятельность этого органа также регла-
ментирована, а его решения можно обжаловать в суде. В Германии подобных 
обращений в суд ничтожно мало по сравнению с обращениями в администра-
тивные органы, где споры разрешаются быстро, бесплатно для гражданина и 
квалифицированно. Там чиновник (как правило, юрист) выступает адвокатом 
гражданина.  

Обязательный досудебный порядок не противоречит Конституции. На это 
обращает внимание В.Ф. Яковлев, по его мнению, обязательный досудебный 
порядок — «это не барьер, это шаг к разрешению спора, во многих случаях 
весьма эффективный. Все страны мира, которые мы относим к числу правовых 
государств, имеют аналогичный досудебный порядок, но при этом и возмож-
ность обращения в суд везде сохранена. Особенно ярко это проявляется в сфере 
отношений гражданин — государство» [10]. 

Досудебный административный порядок разрешения споров позволит не 
только «разгрузить» суды от административных дел, но и сможет стать дейст-
венным аналогом судебного разбирательства с точки зрения гарантий прав гра-
ждан и юридических лиц, а также будет способствовать расширению прав гра-
жданина. Обращение к административным органам по поводу нарушения прав 
граждан даст возможность «провинившимся» органам самим исправить допу-
щенное нарушение, если имела место явная ошибка, неверная информация и 
т.д., и разрешить возникший спор в рамках системы органов исполнительной 
власти, не доводя дело до судебного разбирательства. 

Внесудебному порядку урегулирования административно-правовых споров 
в последние годы уделяется значительное внимание российского законодателя, 
судебной системы и средств массовой информации [1. С. 86–92; 3. С. 21–23]. 

Административная (досудебная и внесудебная) процедура рассмотрения 
административных споров является предметом серьезного исследования уче-
ными по реализации административной реформы в Российской Федерации, 
стартовавшей в 2003 г., в рамках проектов Фонда «Центр стратегических разра-
боток» (2), в ходе которого была подготовлена концепция Федерального закона 
«О внесудебном и досудебном порядке обжалования действий и решений, и 
бездействия государственных и муниципальных органов и их должностных 
лиц» [9. С. 2], проекта TACIS — «Совершенствование доступа к правосудию в 
Российской Федерации», предложенного Европейским Союзом, который за-
вершился в мае 2011 г. 
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В ряде стран Европейского Союза предприняты попытки улучшить про-
цессуальное положение гражданина в отношениях с административными орга-
нами, выразившиеся во введении правил, обеспечивающих соблюдение прин-
ципов справедливости в отношениях между государственными органами и гра-
жданами и способствующих укреплению взаимного доверия между названными 
сторонами. В США, Канаде, Великобритании, Германии, Франции, Испании, 
Италии и других странах активно внедряют мягкие процедуры, призванные по-
мочь сторонам урегулировать конфликты — это различные формы досудебных 
переговоров, медиация, а также применение более быстрых и дешевых упро-
щенных процедур [6].  

В России процедуры досудебного обжалования в настоящее время приме-
няются при рассмотрении налоговых споров [8. С. 7–9], споров в сфере нару-
шения антимонопольного законодательства [4. С. 59–60], рассматривается воз-
можность их применения в спорах с таможенными органами [2].  

При рассмотрении административных споров в сфере защиты государст-
венной тайны, так как здесь затрагивается национальная безопасность, перего-
ворные методы не допускаются и основным в настоящее время уполномочен-
ным органом, рассматривать споры, связанные с государственной тайной, явля-
ется суд.  

Однако один из видов споров в сфере защиты государственной тайны — 
спор, связанный с ограничениями права граждан на свободный выезд из Рос-
сийской Федерации в связи с их осведомленностью в сведениях особой важно-
сти или совершенно секретных сведениях, все же рассматривается в досудеб-
ном порядке. 

Так, во исполнение Федерального закона «О порядке выезда из Российской 
Федерации и въезда в Российскую Федерацию» [13], в целях рассмотрения спо-
ра, связанного с ограничениями права граждан на свободный выезд из Россий-
ской Федерации в связи с их осведомленностью в сведениях особой важности 
или совершенно секретных сведениях, в порядке, установленном для создания 
межведомственных комиссий Типовым регламентом взаимодействия федераль-
ных органов исполнительной власти, утвержденным Постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 19 января 2005 г. № 30 [16], сформирована 
на представительной основе Межведомственная комиссия по рассмотрению об-
ращений граждан Российской Федерации в связи с ограничениями их права на 
выезд из Российской Федерации (далее — Межведомственная комиссия). 

Межведомственная комиссия относится к квазисудебным органам, под ко-
торыми в административном праве принято понимать юрисдикционные учреж-
дения, которые действуют в рамках исполнительной власти и разрешают адми-
нистративные споры в как бы судебном порядке. 

Смысл рассматриваемой категории административных споров заключается 
в том, что Законом РФ «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в 
Российскую Федерацию» [13] право гражданина Российской Федерации на вы-
езд из Российской Федерации может быть временно ограничено руководителем 



Вестник РУДН, серия Юридические науки, 2013, № 2 68

органа государственной власти, местного самоуправления, предприятия, учре-
ждения, организации, в которой гражданин работает (проходит службу) либо 
работал (проходил службу) при условии фактической осведомленности гражда-
нина в особой важности или совершенно секретных сведениях. 

Срок ограничения в праве выезда за пределы Российской Федерации не 
может превышать пяти лет со дня последнего ознакомления лица с «особой 
важности» или «совершенно секретными» сведениями. 

Практика показывает, что зачастую руководителями органов государствен-
ной власти, местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций 
принимаются неправомерные решения об ограничении права выезда граждан за 
границу. Это случается как по причине низкой правовой грамотности, так и в 
результате злоупотребления должностными полномочиями. В этих случаях 
граждане, чье право на выезд из Российской Федерации ограничено, имеют 
возможность обжаловать запрет в Межведомственную комиссию. 

В настоящее время Межведомственная комиссия действует на основании 
совместного приказа МИД России, МВД России, Минобороны России, ФСБ 
России и СВР России от 14 апреля 2006 г. № 4301/264/158/160/22 [17]. 

Информация об итогах заседаний Межведомственной комиссии отражается 
в ежегодном отчете в Правительство Российской Федерации и размещается на 
сайте МИД России, согласно которому в 2010 г. из 276 рассмотренных обраще-
ний граждан в 187 случаях временные ограничения права граждан на выезд за 
рубеж были сняты либо сокращены, в 2011 г. из 300 обращений граждан вре-
менные ограничения их права на выезд за рубеж были сняты со 187 граждан, в 
2012 г. из рассмотренных 325 обращений граждан со 221 гражданина ограниче-
ния сняты. 

Даже рассматривая только обращения в 2010–2012 гг., можно наблюдать 
устойчивую картину их увеличения. 

Работу Межведомственной комиссии отличают быстрота принятия реше-
ния, отсутствие сроков исковой давности, минимум формальностей, достаточно 
дружественный характер процедуры, возможность урегулирования спора на ос-
новании принципов справедливости, а также способность приблизить админи-
стративные органы к гражданам, предотвратить антагонизм между сторонами 
спора и обеспечить принятие оптимального решения. 

Имеется в работе Комиссии и ряд проблем: 
– не ведется учет органов государственной власти, органов местного само-

управления, предприятий, учреждений, организаций, в которых чаще всего 
принимаются неправомерные решения об ограничении права выезда граждан за 
границу; 

– информация о решениях Межведомственной комиссии не является обще-
доступной; 

– Межведомственная комиссия находится в Москве, что, учитывая просто-
ры Российской Федерации, ограничивает возможность обращения граждан, 
проживающих в отдаленных районах страны; 
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– Межведомственная комиссия является административным органом, 
вследствие чего требование передачи материалов в органы прокуратуры при 
выявлении случаев необоснованного ущемления прав и законных интересов 
граждан не соблюдается, такой практики не существует.  

Представляется, что в целях установления наиболее эффективных методов 
разрешения и предотвращения возникающих административно-правовых спо-
ров, связанных с ограничениями права граждан на свободный выезд из Россий-
ской Федерации в связи с их осведомленностью в сведениях особой важности 
или совершенно секретных сведениях, а также иных споров в сфере защиты го-
сударственной тайны, и исключения указанных недостатков целесообразно 
предпринять следующие меры. 

Возложить на Межведомственную комиссию, помимо ведения статистики, 
систематизацию нарушений прав граждан государственными органами, публи-
кацию в средствах массовой информации перечня тех государственных орга-
нов, которые злоупотребляют вверенными им полномочиями, наиболее типич-
ных обращений и прецедентных решений Межведомственной комиссии, без 
раскрытия сведений, составляющих государственную тайну, что позволит зна-
чительно упростить саму процедуру обжалования, избежать возможных ошибок 
в ходе подачи жалобы или ее рассмотрения. 

 Создать в Федеральных округах Российской Федерации, созданных в со-
ответствии с Указом Президента России от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномоч-
ном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» 
[14] квазисудебные органы — межведомственные комиссии, с включением в 
них представителей исполнительных органов государственной власти, ФСБ 
России, Минобороны России, ФСТЭК России, возложив организационное обес-
печение работы этих комиссий на подразделения ФСТЭК России в федераль-
ных округах, по образу работы Межведомственной комиссии по защите госу-
дарственной тайны, деятельность которой определена Указом Президента РФ 
от 6 октября 2004 г. № 1286 «Вопросы Межведомственной комиссии по защите 
государственной тайны» [15]. 

В этом случае межведомственные комиссии будут ближе к непосредствен-
ным «потребителям».  

Законодательно закрепить обязательный досудебный порядок обжалования 
решений, действий (бездействия) в сфере защиты государственной тайны орга-
нов государственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, 
учреждений, организаций и их должностных лиц в квазисудебных органах — 
межведомственных комиссиях. 

С целью защиты интересов сторон спора принять нормативный акт, уста-
навливающий единую процедуру деятельности квазисудебных органов, придать 
ей судоподобную форму (с правом на защиту, правилами представления и ис-
следования доказательств, ведением протокола). 

Обязательное досудебное рассмотрение административных споров в сфере 
защиты государственной тайны в квазисудебных органах позволит помимо 
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профессионального их урегулирования определять связанность административ-
но-правового спора с государственной тайной, законность и обоснованность 
отнесения сведений к государственной тайне и степень секретности рассматри-
ваемых сведений, составляющих государственную тайну (особой важности, со-
вершенно секретные или секретные). 

Нельзя не согласиться с мнением судьи Высшего Арбитражного Суда Рос-
сийской Федерации И.В. Пановой, согласно которому в случаях обжалования в 
суде решений квазисудебных органов, что предусмотрено законом, до суда бу-
дут доходить действительно спорные дела, если и не разрешенные в досудеб-
ном порядке, тогда с четко сформированной позицией сторон и профессиональ-
ными заключениями специалистов, что будет способствовать более оператив-
ному и справедливому разрешению спора в судебном порядке [7. С. 12–19]. 

Хотелось бы обратить внимание и на тот момент, что при рассмотрении 
споров в сфере защиты государственной тайны в квазисудебных органах имеет-
ся возможность обеспечить конфиденциальность, так как огласка или разгла-
шение сведений, составляющих государственную тайну, может иметь больше 
последствий, чем сам рассматриваемый административно-правовой спор. 

Применение квазисудебных механизмов, позволяющих расширить потен-
циал арбитража, действий и решений публичной административной власти со 
стороны граждан, не используя при этом инфраструктуру судебных органов, с 
каждым годом становится все более актуальной проблемой [5], и наличие ква-
зисудебных органов, по утверждению Яковлева В.Ф., советника Президента РФ 
[11], произведет революцию в деятельности ведомств. 

 
ПРИМЕЧАНИЯ 

 
(1) В статье используется информация, взятая из открытых источников. 
(2) Некоммерческая организация, один из основных аналитических центров при Прави-

тельстве РФ, созданный в 1999 г. Основными учредителями являются Высшая школа 
экономики, Институт народнохозяйственного прогнозирования РАН, Институт зако-
нодательства и сравнительного правоведения при Правительстве России, Институт 
экономического анализа. 
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The article focuses on practice and procedure of settling one of the types of disputes connected 
with state secret: the dispute relating to the restriction of right to leave the Russian Federation for citi-
zens having access to information which constitutes a part of state secret in a quasi-judicial agency, i.e. 
the Interdepartmental Commission handling the Russian citizens’ requests as a result of limitation of 
their rights to leave the Russian Federation. The legislation governing the Interdepartmental Commis-
sion authority and establishment procedure is analyzed. The author puts forward a number of proposals 
concerning the improvement of extrajudicial proceedings of dispute settlement in the sphere of state se-
cret protection. 
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