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Аннотация. Предметом исследования являются правовые нормы, устанавливающие административную 
ответственность за нарушение общественного порядка и общественной безопасности при проведении 
массовых мероприятий. Автором рассматриваются нормативные правовые акты, устанавливающие запре-
ты на организацию и проведение массовых мероприятий, регламентирующие порядок организации массовых 
мероприятий, регламентирующие порядок проведения массовых мероприятий. Особое внимание уделяется 
тому, что совокупность несогласованных правовых норм в данной сфере не позволяет выработать единую 
правовую модель административной ответственности за нарушение общественного порядка и обществен-
ной безопасности при проведении массовых мероприятий. В целях получения достоверных результатов ис-
пользованы частнонаучные и специальные методы: сравнительно-правовой, логико-юридический, системно-
структурный, и др., которые используются в совокупности и во взаимосвязи. В результате исследования 
законодательства об административной ответственности за нарушение общественного порядка и обще-
ственной безопасности при проведении массовых мероприятий как на федеральном уровне, так и на уровне 
субъектов Российской Федерации, разработана правовая модель административной ответственности за 
нарушение общественного порядка и общественной безопасности при проведении массовых мероприятий.
Ключевые слова: административная ответственность, общественный порядок, общественная безопас-
ность, массовое мероприятие, правовое регулирование, шествие, митинг, собрание, демонстрация, пикети-
рование
Review. The article studies the legal provisions establishing administrative responsibility for the violation of public order 
and public safety during mass events. The author considers the normative legal acts establishing prohibitions on orga-
nization and holding of mass events, regulating the organization of mass events. Particular attention is paid to the fact 
that the set of inconsistent legal norms in this area does not allow developing a common legal model of administrative 
responsibility for the violation of public order and public safety during mass events. In order to obtain reliable results the 
author uses special scientific methods: comparative legal, logical-legal, system-structural, et al., which are used in com-
bination and interrelation. The analysis of the legislation on administrative responsibility for the violation of public order 
and public safety during public events at both federal and regional levels allows the author to create the legal model of 
administrative responsibility for the violation of public order and public safety during mass events.
Keywords: procession, legal regulation, mass event, public safety, public order, administrative responsibility, meeting, 
gathering , demonstration, picketing.

Карпенко Т.А.

Совершенствование правового регулирования 
административной ответственности за нарушение 
общественного порядка и общественной 
безопасности при проведении массовых мероприятий

Правовым регулированием является воздей� -
ствие на общественные отношения, осу-
ществляемое при помощи права и иных юри-

дических средств [1, с. 138].
Проблема совершенствования правового ре-

гулирования административной�  ответственности 
за нарушение общественного порядка и обще-
ственной�  безопасности при проведении массовых 
мероприятий�  является достаточно сложной�  и даже 
противоречивой� , недаром в последнее время ей�  
уделяется самое пристальное внимание.

Так, важней� шим документом в сфере укрепле-
ния защиты прав на свободу мирных собраний� , яв-
ляется Всеобщая декларация прав человека от 10 
декабря 1948 г. [2].

Во многом дополняют положения Всеобщей�  
декларации прав человека Международный�  Пакт 

«О гражданских и политических правах» от 16 де-
кабря 1966 г. и Международный�  пакт «Об эконо-
мических, социальных и культурных правах» от 16 
декабря 1966 г. [3]. Так, Международный�  Пакт «О 
гражданских и политических правах» провозгла-
шает право на мирные собрания [4].

Исходя из содержания ст. 31 Конституции 
Россий� ской�  Федерации одним из важней� ших кон-
ституционных прав граждан является право со-
бираться мирно, без оружия, проводить собрания, 
митинги, демонстрации, шествия, пикетирование. 
Вместе с тем на основе анализа нормативных пра-
вовых актов, реализующих положения ст. 31 Кон-
ституции Россий� ской�  Федерации, а также юриди-
ческой�  литературы можно прий� ти к выводу, что на 
сегодняшний�  день нет единого мнения по поводу 
содержания рассматриваемой�  статьи. 
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используется, исключает мирный�  характер мас-
совой�  акции [11, с. 50]. Другие считают, что отсут-
ствие у участников мероприятия оружия не всегда 
говорит о мирном характере акции, а даже наобо-
рот [12, с. 8]. Некоторые указывают, что выражение 
«мирно» в данном контексте означает отсутствие 
насильственного или подстрекательского характе-
ра [13, с. 17].

Вместе с тем, согласно Руководящим принци-
пам по свободе мирных собраний� , подготовленным 
советом экспертов БДИПЧ ОБСЕ, собрание следует 
определять как мирное, если его организаторы 
имеют мирные намерения и собрания имеет нена-
сильственный�  характер. Термин «мирное» следует 
распространить на такое поведение, которое мо-
жет раздражать или обижать других лиц, и даже на 
такое поведение, которое временно препятствует, 
затрудняет или создает помехи дей� ствиям третьих 
лиц [14]. 

В отличие от выражения «собираться мирно, 
без оружия», формулировка «проводить собрания, 
митинги, демонстрации, шествия, пикетирование» 
исходя из положений�  ст. 2 Федерального закона № 
54-ФЗ может носить только мирный�  характер. 

Однако из положений�  ст. 31 Конституции Рос-
сий� ской�  Федерации, следует, что собрания, митин-
ги, демонстрации, шествия, пикетирования также 
носят невооруженный�  характер. В соответствии с 
этим существует необходимость включить в опре-
деление «публичное мероприятие» указание на 
проведение последнего «без оружия».

Кроме того, отметим, что мирные собрания 
по своей�  природе являются массовыми меропри-
ятиями [15]. Поэтому ст. 31 Конституции Россий� -
ской�  Федерации охватывается право проводить 
различные виды массовых мероприятий� . В силу 
чего необоснованной�  представляется позиция 
С. А. Авакьяна в части того, что законодателю не 
следует вводить новые виды массовых меропри-
ятий� , поскольку в ст. 31 Конституции Россий� ской�  
Федерации говорится только о собраниях, митин-
гах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях 
[16, с. 13].

В соответствии с этим право собираться мир-
но, без оружия, на наш взгляд, включает в свое со-
держание проведение не только публичных меро-
приятий� , но и иных массовых мероприятий� . 

Помимо этого правовое регулирование ад-
министративной�  ответственности в исследуемой�  
сфере представлено следующим образом:

1. Нормативными правовыми актами, устанав-
ливающими запреты на организацию и проведе-
ние массовых мероприятий� : 

1.1. Запрет проведения или ограничение права 
на проведение массовых мероприятий�  в период дей� -
ствия чрезвычай� ного положения установлен ст. 11 

Так, исходя из положений�  Федерального зако-
на от 4 июня 2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митин-
гах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях» 
(далее – Федеральный�  закон № 54-ФЗ) следует, что 
указанный�  нормативный�  правовой�  акт направлен 
на обеспечение реализации установленного Кон-
ституцией�  Россий� ской�  Федерации права граждан 
собираться мирно, без оружия, проводить собра-
ния, митинги, демонстрации, шествия, пикетиро-
вания [5]. 

Наряду с этим, согласно ст. 7 Федерального 
закона от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе во-
еннослужащих», военнослужащие вправе мирно, 
без оружия участвовать в публичных мероприяти-
ях, проводимых вне территории воинской�  части в 
свободное от исполнения обязанностей�  военной�  
службы время [6]. 

Между тем в ст. 26 Федерального закона от 
11 июля 2001 г. № 95-ФЗ «О политических парти-
ях» определено, что политические партии вправе 
организовывать и проводить собрания, митинги, 
демонстрации, шествия, пикетирования и иные 
публичные мероприятия в порядке, установлен-
ном законодательством Россий� ской�  Федерации [7]. 
Однако в данном случае не указывается формули-
ровка «собираться мирно, без оружия».

Сказанное позволяет сделать вывод, что зако-
нодатель лишь перечисляет в различных вариантах 
положения ст. 31 Конституции Россий� ской�  Федера-
ции, но не раскрывает при этом дефиниции поня-
тий�  «собираться мирно», «собираться без оружия».

Вместе с тем в юридической�  литературе также 
не существует единого мнения по поводу содержа-
ния ст. 31 Конституции Россий� ской�  Федерации.

Ряд исследователей� , комментируя рассматри-
ваемую статью, отождествляет право собираться 
мирно, без оружия и право проводить собрания, 
митинги, демонстрации, шествия, пикетирова-
ние [8, с. 97], другие разделяют право собираться 
мирно, без оружия и право проводить собрания, 
митинги, демонстрации, шествия, пикетирование 
[9, с. 78], а некоторые указывают, что ст. 31 Консти-
туции Россий� ской�  Федерации содержит в себе две 
взаимосвязанные нормы: провозглашается право 
собираться мирно, без оружия и указывается, в ка-
ких формах оно может осуществляться [10, с. 88]. 

Тем не менее, на наш взгляд, данные нормы не 
идентичны.

Так, понятию «собираться» в контексте ст. 31 
Конституции Россий� ской�  Федерации присущ и 
мирный� , и невооруженный�  характер.

Отметим, что среди ученых не выработано 
единого подхода по поводу того, какое мероприя-
тие можно считать мирным.

Одни полагают, что наличие у участников пу-
бличного мероприятия оружия, даже если оно не 

Полицейское право
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3.3. Участие соединений�  и воинских частей�  
оперативного назначения, специальных моторизо-
ванных соединений�  и воинских частей�  совместно с 
органами внутренних дел в охране общественного 
порядка и обеспечении общественной�  безопасно-
сти при проведении массовых мероприятий�  пред-
усмотрено положениями ст. 18 Федерального за-
кона от 6 февраля 1997 г. № 27-ФЗ «О внутренних 
вой� сках Министерства внутренних дел Россий� ской�  
Федерации» [24];

3.4. Порядок проведения молитвенных и ре-
лигиозных собраний�  устанавливается ст. 16 Феде-
рального закона от 26 сентября 1997 г. № 125-ФЗ 
«О свободе совести и о религиозных объединени-
ях» [25];

3.5. Порядок проведения публичных меропри-
ятий�  регламентируется Федеральным законом № 
54-ФЗ;

3.6. Оказание содей� ствия организаторам мас-
совых мероприятий�  в обеспечении безопасности 
граждан и общественного порядка в местах прове-
дения данных мероприятий�  установлено п. 6 ч. 1 ст. 
12 Федерального закона «О полиции»;

3.7. Регулирование правоотношений� , возни-
кающих при проведении массовых спортивных 
мероприятий� , установлено Федеральным зако-
ном от 23 июля 2013 г. № 192-ФЗ «О внесении 
изменений�  в отдельные законодательные акты 
Россий� ской�  Федерации в связи с обеспечением 
общественного порядка и общественной�  безопас-
ности при проведении официальных спортивных 
соревнований� », которым внесены изменения в 
Федеральный�  закон от 4 декабря 2007 г. № 329-
ФЗ «О физической�  культуре и спорте в Россий� -
ской�  Федерации» [26], а также Постановление 
Правительства Россий� ской�  Федерации от 16 де-
кабря 2013 г. № 1156 «Об утверждении Правил 
поведения зрителей�  при проведении официаль-
ных спортивных соревнований� » [27] и Постанов-
лением Правительства Россий� ской�  Федерации от 
18 апреля 2014 г. № 353 «Об утверждении Правил 
обеспечения безопасности при проведении офи-
циальных спортивных соревнований� » [28];

3.8. Порядок проведения Олимпий� ских зим-
них игр и XI Паралимпий� ских зимних игр 2014 г. в 
г. Сочи регламентируется Указом Президента Рос-
сий� ской�  Федерации от 19 августа 2013 г. № 686 «Об 
особенностях применения усиленных мер безопас-
ности в период проведения XXII Олимпий� ских зим-
них игр и XI Паралимпий� ских зимних игр 2014 года 
в г. Сочи» [29];

3.9. Обеспечение правопорядка при массо-
вых мероприятиях, своевременное реагирование 
и пресечение попыток нарушений�  установлен-
ного порядка их проведения предусмотрено ст. 
6 Приказа МВД России от 29 января 2008 г. № 80 

Федерального конституционного закона от 30 мая 
2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычай� ном положении» [17];

1.2. Запрет на проведение или ограничение 
права проведения массовых мероприятий�  на тер-
ритории, на которой�  введено военное положение, 
установлен ст. 7 Федерального конституционного 
закона от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ «О военном 
положении [18];

1.3. Запрет на организацию и проведение мас-
совых акций�  или публичных мероприятий�  при 
приостановлении деятельности общественного 
объединения установлен ст. 43 Федерального за-
кона от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных 
объединениях» [19];

1.4. Запрет на организацию и проведение мас-
совых акций�  или публичных мероприятий�  в том 
случае, когда деятельность политической�  партии 
приостановлена, установлен ст. 40 Федерального 
закона «О политических партиях»;

1.5. Запрет на организацию и проведение мас-
совых акции или публичных мероприятий�  в том 
случае, когда деятельность общественного или 
религиозного объединения приостановлена, уста-
новлен ст. 10 Федерального закона от 25 июля 
2002 г. № 114-ФЗ «О противодей� ствии экстремист-
ской�  деятельности» [20].

2. Нормативными правовыми актами, регла-
ментирующими порядок организации массовых 
мероприятий� :

2.1. Порядок организации публичных меро-
приятий�  предусмотрен Федеральным законом № 
54-ФЗ;

2.2. Проведение индивидуальной�  профилак-
тической�  работы с гражданами, совершившими 
административные правонарушения в рассматри-
ваемой�  сфере, регламентируется Приказом МВД 
России от 31 декабря 2012 г. № 1166 «Вопросы 
организации деятельности участковых уполномо-
ченных полиции» [21].

3. Нормативными правовыми актами, регла-
ментирующими порядок проведения массовых ме-
роприятий� :

3.1. Вопросы агитации посредством проведе-
ния массовых мероприятий�  регламентируются ст. 
60 Федерального конституционного закона от 28 
июня 2004 г. № 5-ФКЗ «О референдуме Россий� ской�  
Федерации» [22];

3.2. Проведение массовых мероприятий�  в пре-
делах пятикилометровой�  полосы местности или 
до рубежа инженерно-технических сооружений�  в 
случаях, если он расположен за пределами пятики-
лометровой�  полосы местности, осуществляется на 
основании разрешения пограничных органов, что 
предусмотрено ст. 18 Закона Россий� ской�  Федера-
ции от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государствен-
ной�  границе Россий� ской�  Федерации» [23];
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на территории Пограничного муниципального 
рай� она» предусмотрен порядок организации и про-
ведения культурно-просветительских, театрально-
зрелищных, спортивных массовых мероприятий�  на 
территории Пограничного муниципального рай� она 
Приморского края [32].

Напротив, в Хабаровском крае, Камчатском 
крае, Чукотском автономном округе отсутствуют 
нормативные правовые акты, призванные ре-
гулировать порядок организации и проведения 
массовых мероприятий�  (культурно-просвети-
тельских, театрально-зрелищных, спортивных, 
рекламных и т. д.).

Таким образом, совокупность несогласован-
ных правовых норм в данной�  сфере не позволяет 
выработать единую правовую модель администра-
тивной�  ответственности за нарушение обществен-
ного порядка и общественной�  безопасности при 
проведении массовых мероприятий� .

Однако если определить направления право-
вого регулирования, выработать необходимые 
критерии и целесообразно их использовать, то 
можно получить единую, носящую организацион-
ный�  характер, систему нормативных правовых ак-
тов, правоприменительной�  практики, направлен-
ную на регулирование общественных отношений� , 
складывающихся в ходе организации и проведе-
ния массовых мероприятий� .

Отметим, что указанная система должна учи-
тывать процессы, которые протекают в обществе 
в связи с проведением любого массового меропри-
ятия, но не подстраиваться под них, поскольку яв-
ляется ориентиром и призвана регулировать эти 
процессы.

В этой�  связи нами предлагается разработ-
ка правовой�  модели административной�  ответ-
ственности в указанной�  сфере, которая должна 
содержать две стороны: внешнюю и внутреннюю 
[33, с. 22].

Первая – это иерархическая совокупность 
различных нормативных правовых актов и содер-
жащихся в них правовых норм, относящихся к во-
просам привлечения к административной�  ответ-
ственности за нарушение общественного порядка 
и обеспечения общественной�  безопасности при 
проведении массовых мероприятий�  (международ-
ного уровня, федерального уровня, уровня субъек-
тов Россий� ской�  Федерации и т.д.). 

Вторая – содержательная сторона – представ-
ляет концепцию правового регулирования в рас-
сматриваемой�  сфере. В этом документе следует 
раскрыть значение и содержание правовых норм, 
которые используются в сфере охраны обществен-
ного порядка и обеспечения общественной�  безо-
пасности при проведении массовых мероприятий� , 
что позволит определить направление развития 

«Вопросы организации деятельности строевых 
подразделений�  патрульно-постовой�  службы по-
лиции» (вместе с «Уставом патрульно-постовой�  
службы полиции») [30].

Однако на основе анализа нормативных право-
вых актов в рассматриваемой�  сфере можно прий� ти 
к выводу, что правовой�  основой�  обеспечен только 
порядок организации и проведения публичных 
мероприятий� , выборов в органы государственной�  
власти и органы местного самоуправления, части 
религиозных мероприятий�  в то время как порядок 
организации и проведения иных массовых меро-
приятий� , количество проведения которых больше 
по сравнению с публичными мероприятиями, ре-
гламентируется нормативными правовыми акта-
ми субъектов Россий� ской�  Федерации.

Подобные полномочия субъектов Россий� ской�  
Федерации вытекают из положений�  Конституции 
Россий� ской�  Федерации, согласно которым в со-
вместном ведении Россий� ской�  Федерации и субъ-
ектов Россий� ской�  Федерации находится обеспе-
чение законности, правопорядка, общественной�  
безопасности. 

Так, во многих субъектах Россий� ской�  Федера-
ции принимаются нормативные правовые акты, 
регламентирующие порядок организации и про-
ведения иных массовых мероприятий�  (культурно-
просветительских, зрелищных, рекламных, спор-
тивных и т. д.), обеспечение охраны общественного 
порядка при проведении названных мероприятий� . 

Например, в Республике Саха (Якутия) и Мага-
данской�  области приняты нормативные правовые 
акты, призванные регулировать порядок органи-
зации и проведения иных видов массовых меро-
приятий� . 

Так, Постановлением Правительства Респу-
блики Саха (Якутия) от 16 мая 2011 г. № 203 ут-
вержден порядок организации и обеспечения об-
щественной�  безопасности в период подготовки и 
проведения общественно-политических, культур-
но-зрелищных и спортивно-массовых мероприя-
тий�  на территории Республики Саха (Якутия) [31]. 

Кроме того, в Приморском крае, Амурской�  
области, Сахалинской�  области законодательные 
акты, регламентирующие порядок организации и 
проведения массовых мероприятий�  (культурно-
просветительских, театрально-зрелищных, спор-
тивных, рекламных и т. д.) приняты в отдельных 
городских округах, муниципальных рай� онах, но не 
на всей�  территории названных субъектов Россий� -
ской�  Федерации.

К примеру, постановлением администрации 
Пограничного муниципального рай� она Приморско-
го края от 24 января 2013 г. № 38 «О порядке про-
ведения культурно-просветительских, театрально-
зрелищных, спортивных массовых мероприятий�  
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ведении массовых мероприятий�  представлено 
большим объемом нормативных правовых актов, 
которые имеют разрозненный�  характер. Поэтому 
в данном случае построение общей�  правовой�  моде-
ли способствует устранению некоторых недостат-
ков, а также конкретизации положений� , которые 
оставлены без внимания.

Вместе с тем, что касается потенциальных 
участников массовых мероприятий� , которые собе-
рутся проводить данные акции, то создание право-
вой�  модели в исследуемой�  сфере будет иметь для 
них особое значение, поскольку принимая решение 
о проведении того или иного мероприятия, следу-
ет знать о состоянии правового регулирования. 

законодательства и государственной�  политики в 
исследуемой�  сфере.

Все элементы первой�  и второй�  стороны обла-
дают своими организационными характеристика-
ми, ввиду того, что следует организовать законо-
дательный�  материал, выстроить его иерархию, а 
также исключить противоречия.

В данном контексте возникает закономерный�  
вопрос об увеличении количества нормативных 
правовых актов в данной�  сфере в связи с разработ-
кой�  предлагаемой�  модели. Однако ранее отмеча-
лось, что правовое регулирование административ-
ной�  ответственности за нарушение общественного 
порядка и общественной�  безопасности при про-
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