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1. Особенности реализации местного самоуправ-
ления в ЗАТО

Закон РФ от 14 июля 1992 г. № 3297-1 «О закрытом 

административно-территориальном образовании» 

(далее — Закон о ЗАТО) в п. 1 ст. 1 определяет закрытое 

административно-территориальное образование (далее 

— ЗАТО) как имеющее органы местного самоуправле-

ния административно-территориальное образование, 

созданное с целью безопасного функционирования 

специальных (в первую очередь военных) объектов.

Специальный статус ЗАТО предусматривает на-

личие особых правил пребывания в нем, в том числе 

пропускного режима. Согласно п. 2 ст. 4 Закона о ЗАТО 

органы местного самоуправления ЗАТО участвуют со-

вместно с руководителями организаций и (или) объ-

ектов, по роду деятельности которых созданы ЗАТО, и 

органами федеральной службы безопасности в порядке, 

устанавливаемом Правительством РФ, в определении 

пропускного режима в ЗАТО.

Согласно подп. «б» п. 2 и подп. «а» п. 3 Постанов-

ления Правительства РФ от 26 июня 1998 г. № 6551 

особый режим ЗАТО включает в себя ограничение на 

въезд и (или) проживание граждан на территории ЗАТО 

и устанавливается в целях обеспечения национальной 

безопасности Российской Федерации. Как следствие, 

для лиц, желающих посетить территорию ЗАТО, уста-

навливается обязанность по получению пропуска и его 

предъявлению уполномоченным лицам. За неисполне-

ние вышеуказанной обязанности предусмотрена адми-

нистративная ответственность на основании ст. 20.19 

Кодекса РФ об административных правонарушениях2 

(далее — КоАП РФ), что отмечено Вышневолоцким 

районным судом Тверской области в решении от 28 мая 

2020 г. по делу № 12-102/20203.

1 Постановление Правительства РФ от 26 июня 1998 г. № 655 (ред. от 
19.03.2014) «Об утверждении Положения об обеспечении особого 
режима в закрытом административно-территориальном образова-
нии, на территории которого расположены объекты Министерства 
обороны Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

2 Кодекс административного судопроизводства Российской Федера-
ции от 8 марта 2015 г. № 21-ФЗ  // СПС «КонсультантПлюс».

3 Решение Вышневолоцкого районного суда Тверской области от 
28 мая 2020 г. по делу № 12-102/2020 // СПС «Судебные и администра-
тивные акты РФ».

Однако в практике встречаются случаи, когда суд в 

аналогичных или схожих обстоятельствах привлекает 

гражданина к ответственности по иной ст. КоАП РФ. 

Так, Бологовский городской суд Тверской области в 

своем решении от 28 июня 2017 г. по делу № 5-230/20174 

за проход на территорию ЗАТО без пропуска привлек 

гражданина к административной ответственности 

по ч. 1 ст. 19.3 КоАП РФ (неповиновение законному 

распоряжению сотрудника полиции), так как он не 

предъявил по требованию полицейского ни пропуск на 

территорию ЗАТО, ни паспорт гражданина РФ. Данная 

позиция суда является спорной, так как событие адми-

нистративного правонарушения по ст. 20.19 КоАП РФ 

устанавливается путем выявления лица на территории 

ЗАТО без соответствующего пропуска, что произво-

дится путем распоряжения полицейского предъявить 

пропуск и последующего отказа выполнить указанные 

действия со стороны гражданина. То есть событие ад-

министративного правонарушения по ст. 20.19 КоАП 

РФ включает в себя событие согласно ч. 1 ст. 19.3 КоАП 

РФ. При этом, если нарушение пропускного режима 

ЗАТО допускает иностранный гражданин, то он под-

лежит ответственности на основании ч. 1 ст. 18.8 КоАП 

РФ: нарушение режима пребывания иностранного 

гражданина в России (Постановление Бологовского 

городского суда Тверской области от 28 ноября 2018 г. 

по делу № 5-414/20185). Статья 18.8 КоАП РФ явля-

ется специальной по отношению к ст. 20.19 КоАП и 

применяется исключительно по отношению к особым 

субъектам административной ответственности — ино-

странным гражданам.

Таким образом, практика по вопросу привлечения 

к административной ответственности является в опре-

деленной степени противоречивой и может послужить 

базой для дальнейших научных исследований.

4 Решение Бологовского городского суда Тверской области от 28 июня 
2017 г. по делу № 5-230/2017 // СПС «Судебные и административные 
акты РФ».

5 Постановление Бологовского городского суда Тверской области от 
28 ноября 2018 г. по делу № 5-414/2018 // СПС «Судебные и админи-
стративные акты РФ».
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В решении Тверского областного суда от 13 мая 

2019 г. по делу № 7-124/20196 к административной от-

ветственности по ч. 1 ст. 12.34 КоАП РФ была привле-

чена непосредственно администрация ЗАТО. Событие 

административного правонарушения состояло в том, 

что администрация ЗАТО не обеспечила надлежащее 

содержание автомобильной дороги регионального зна-

чения, что поставило под угрозу безопасность дорожно-

го движения, однако согласно п. 5 ст. 14 Федерального 

закона № 131-ФЗ7 содержание дорог регионального 

значения не относится к вопросам местного значения, 

в связи с чем Тверской областной суд ошибочно не 

принял доводы администрации.

При этом стоит отметить и то обстоятельство, что 

возможность наложения административного взыска-

ния на орган публичной власти вызывает споры как в 

научной среде, так и на практике. Так, в Определении 

Конституционного Суда Российской Федерации от 

24 сентября 2013 г. № 1397-О8 указано на возможность 

привлечения к административной ответственности 

администрации муниципального образования как 

юридического лица, так как в КоАП РФ какие-либо 

исключения по этому поводу не содержатся. Однако 

судья Конституционного Суда Российской Федерации 

С.Д. Князев в своем особом мнении по данному делу 

отметил спорность вышеуказанной позиции вследствие 

того, что органы местного самоуправления участвуют в 

правоотношениях не самостоятельно, а от имени муни-

ципального образования в целях создания необходимых 

условий для осуществления публичных полномочий. 

Более того, администрация муниципального образо-

вания платит штраф из средств казны муниципального 

образования, что фактически является перераспределе-

нием средств между различными уровнями бюджетной 

системы, и, как следствие, данная мера наказания не 

является эффективной вследствие экономической не-

самостоятельности у органа публичной власти9.

Однако особенности ЗАТО предопределяют не 

только административные, но и жилищные правоот-

ношения. Так, одна из проблем, рассматриваемая в 

судебной практике, была связана с выплатой компен-

сации гражданам на приобретение нового жилья при 

переселении из ЗАТО.

Согласно п. 2 ст. 4 Закона о ЗАТО в полномочия ор-

ганов местного самоуправления ЗАТО входит ведение 

учета граждан, претендующих на получение данной 

социальной выплаты в соответствии с п. 2 ст. 7 Закона 

6 Решение Тверского областного суда от 13 мая 2019 г. по делу 
№ 7-124/2019 // СПС «Судебные и административные акты РФ». 

7  Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 06.02.2019) 
«Об общих принципах местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» // СПС «КонсультантПлюс».

8 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 
24 сентября 2013 г. № 1397-О  «Об отказе в принятии к рассмотре-
нию жалобы администрации муниципального образования “Город 
Новодвинск” на нарушение конституционных прав и свобод ча-
стью 1 статьи 1.4, частями 1 и 2 статьи 2.1, статьей 2.10 и частью 1 
статьи 17.15 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях» // СПС «КонсультантПлюс».

9 Бауэр Р.Э., Виноградова В.А. Нецелевое использование бюджетных 
средств: соотношение ст. 15.4 КоАП и ст. 306.4 БК РФ // Vox juris. Глас 
права. 2020. № 2. С. 7–13.

о ЗАТО, и определение ее размера. При этом право на 

вышеуказанную компенсацию имеют исключитель-

но лица, перечисленные в п. 2.1 ст. 7 Закона о ЗАТО: 

граждане — работники предприятий с участием госу-

дарства более 50% (далее — Предприятия), имеющие 

стаж минимум 15 лет; лица, признанные инвалидами 

вследствие заболеваний, полученных ими при осущест-

влении своей трудовой деятельности на Предприятиях; 

члены семей работников Предприятий, погибших в 

результате несчастного случая на производстве. В силу 

вышеизложенного, социальная выплата направлена на 

поддержку работников стратегически важных предпри-

ятий государства и членов их семей, так как, толкуя 

положения п. 1 ст. 1 Закона о ЗАТО, можно прийти к 

выводу о том, что ЗАТО создаются с целью обеспечения 

обороны страны и безопасности государства в случае 

наличия на территории муниципального образования 

предприятия, связанного в первую очередь с производ-

ством оружия массового поражения, то есть являются 

важнейшими предприятиями оборонно-промышлен-

ного комплекса.

При этом следует отметить, что до 2015 г. действова-

ло постановление Правительства РФ от 11 января 2001 г. 

№ 2310, которое конкретизировало нормы Закона о 

ЗАТО.

С целью получения социальной выплаты сведения 

о лице должны быть внесены в специальный пере-

чень. Однако встречаются случаи исключения лиц из 

соответствующего списка по причине непредостав-

ления тех или иных документов. Данная ситуация 

стала предметом рассмотрения в Верховном Суде РФ. 

В кассационном Определении судебной колле-

гии по административным делам от 7 июля 2021 г. 

№ 35-КАД21-1-К211 Верховный Суд Российской Фе-

дерации указал на необходимость толковать норматив-

но-правовые акты о ЗАТО с учетом воли законодателя 

и муниципальных властей, которая была направлена 

на выплату компенсации всем указанным в Законе 

о ЗАТО лицам, утратившим трудовую (служебную) 

связь с ЗАТО. К противоположному мнению пришел 

Бологовский городской суд Тверской области в ре-

шении от 28 февраля 2020 г. по делу № 2А-144/202012, 

который отказал в удовлетворении иска о признании 

исключения из списка на получение компенсации за-

конным вследствие формального толкования нормы 

о необходимости предоставить соответствующие до-

кументы, подтверждающие право состоять на учете по 

переселению из ЗАТО, перечень которых установлен 

постановлением главы администрации ЗАТО. То есть 

10 Постановление Правительства РФ от 11 января 2001 г. № 23 (ред. от 
18.04.2005)  «Об обеспечении жильем граждан, переезжающих из за-
крытых административно-территориальных образований на новое 
место жительства, или выплате компенсаций этим гражданам» // 
СПС «КонсультантПлюс».

11 Кассационное определение судебной коллегии по административ-
ным делам Верховного Суда Российской Федерации от 7 июля 2021 г. 
по делу № 35-КАД21-1-К2 // СПС «Верховный Суд Российской Фе-
дерации. Электронная справочная».

12 Решение Бологовского городского суда Тверской области от 28 фев-
раля 2020 г. по делу № 2А-144/2020 // СПС «Судебные и администра-
тивные акты РФ».
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Верховный Суд Российской Федерации придерживает-

ся подхода, который позволяет максимально расширить 

круг лиц, нуждающихся в перечислении указанной 

выплаты.

Кроме того, важно учитывать то обстоятельство, что 

если лицо не имеет права на социальную выплату при 

переселении, то по окончании срока работы или служ-

бы оно обязано сдать жилое помещение в надлежащем 

состоянии и выехать за пределы ЗАТО без предостав-

ления какой-либо компенсации. В противном случае 

судом принимается решение о принудительном высе-

лении. Требование об оставлении жилого помещения 

за гражданином при наличии жилого помещения за 

пределами ЗАТО является недобросовестным (данная 

позиция изложена в апелляционном определении 

Тверского областного суда от 13 декабря 2018 г. по делу 

№ 33-4914/201813 и решении Бологовского городско-

го суда Тверской области от 13 июня 2018 г. по делу 

№ 2-295/201814).

2. Особенности реализации местного самоуправле-
ния на приграничных территориях

Практика, касающаяся особенностей приграничных 

территорий в Смоленской и Курской областях, сводит-

ся к применению судами ч. 3 ст. 15 Земельного кодекса 

РФ15 о невозможности иметь на праве собственности 

земельный участок, расположенный в муниципальных 

образованиях, относящихся к приграничным террито-

риям, которая дополняет ч. 2 ст. 5 Земельного кодекса 

РФ о существовании особенных правил приобретения 

права собственности на земельные участки иностран-

ными гражданами. Перечень такого рода муниципаль-

ных образований установлен Указом Президента РФ от 

9 января 2011 г. № 2616.

Если земельный участок на приграничной тер-

ритории по тем или иным причинам находится у 

иностранного гражданина, он обязан на основании 

п. 1 ст. 238 Гражданского кодекса РФ17 произвести его 

отчуждение в течение года с момента возникновения 

права собственности. В данной связи интерес представ-

ляет судебная практика, позволившая иностранным 

гражданам принять наследство, включающее в том 

числе земельный участок на приграничной террито-

рии, с целью обеспечения исполнения ими обязан-

ности по отчуждению такого рода участков (решения 

Руднянского районного суда Смоленской области от 

13 Апелляционное определение Тверского областного суда от 13 дека-
бря 2018 г. по делу № 33-4914/2018 // СПС «Судебные и администра-
тивные акты РФ».

14 Решение Бологовского городского суда Тверской области от 13 июня 
2018 г. по делу № 2–295/2018 // СПС «Судебные и административ-
ные акты РФ».

15 Земельный кодекс Российской Федерации от 8 марта 2015 г. 
№ 21-ФЗ (ред. от 02.08.2019) // СПС «КонсультантПлюс».

16 Указ Президента РФ от 9 января 2011 г. № 26 (ред. от 23.11.2021) 
«Об утверждении перечня приграничных территорий, на которых 
иностранные граждане, лица без гражданства и иностранные юри-
дические лица не могут обладать на праве собственности земельны-
ми участками» // СПС «КонсультантПлюс».

17 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) от 
30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (ред. от 18.03.2019) // СПС «Консультант-
Плюс».

24.01.2019 по делу № 2-634/201818, от 26.07.2018 по делу 

№ 2-332/201819).

При этом, если иностранный гражданин не произ-

водит отчуждение в срок, земельный участок в силу п. 2 

ст. 238 Гражданского кодекса РФ по решению суда, вы-

несенному по заявлению государственного органа или 

органа местного самоуправления, подлежит принуди-

тельной продаже с передачей бывшему собственнику 

вырученной суммы либо передаче в государственную 

или муниципальную собственность с возмещением 

бывшему собственнику стоимости имущества, опре-

деленной судом за вычетом затрат на отчуждение 

имущества.

В данной связи представляет интерес ряд реше-

ний Беловского районного суда Курской области (от 

24.12.2019 по делу № 2-344/201920, от 24.12.2019 по делу 

№ 2-343/201921), где суд отказал администрации Бело-

вского района Курской области в иске о понуждении к 

продаже иностранным гражданином земельного участ-

ка, расположенного на приграничных территориях, так 

как законодательством в данной ситуации не предусмо-

трена процедура понуждения, то есть исключительно 

возможным представляется иск о принудительной 

продаже земельного участка судебным приставом-ис-

полнителем. При этом тот же Беловский районный суд 

Курской области в своем решении от 5 июня 2019 г. по 

делу № 2-174/201922 удовлетворяет иск о понуждении 

к продаже на общих основаниях. Причиной вышеу-

казанной коллизии могло послужить неоднозначное 

толкование термина «принудительная продажа» по п. 2 

ст. 238 Гражданского кодекса РФ, по смыслу которой 

возможна как продажа собственником самостоятельно 

по решению суда, так и ее осуществление судебным 

приставом-исполнителем.

По вопросу формулировок просительной части 

искового заявления следует указать и на решение 

Шумячского районного суда Смоленской области от 

29 мая 2020 г. по делу № 2-90/202023. В данном деле 

администрация муниципального образования «Шу-

мячский район» не указала в иске о компенсации, 

причитающейся Ответчику после продажи земельного 

участка, вследствие чего суд пришел к выводу об указа-

нии в исковом заявлении на безвозмездную передачу 

земельного участка, что счел недопустимым. Однако в 

18 Решение Руднянского районного суда Смоленской области от 24 ян-
варя 2019 г. по делу № 2-634/2018 // СПС «Судебные и администра-
тивные акты РФ».

19 Решение Руднянского районного суда Смоленской области от 
26 июля 2018 г. по делу № 2-332/2018 // СПС «Судебные и админи-
стративные акты РФ».

20 Решение Беловского районного суда Курской области от 24 декабря 
2019 г. по делу№ 2-344/2019 // СПС «Судебные и административные 
акты РФ».

21 Решение Беловского районного суда Курской области от 24 декабря 
2019 г. по делу № 2-343/2019 // СПС «Судебные и административные 
акты РФ».

22 Решение Беловского районного суда Курской области от 5 июня 
2019 г. по делу № 2-174/2019 // СПС «Судебные и административные 
акты РФ».

23 Решение Шумячского районного суда Смоленской области от 
29 мая 2020 г. по делу № 2-90/2020 // СПС «Судебные и администра-
тивные акты РФ».
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РАЗВИТИЕ ТЕРРИТОРИЙ С ОСОБЫМ СТАТУСОМ

решении от 15 сентября 2017 г. по делу № 2-346/201724 

Шумячский районный суд Смоленской области избрал 

более формальную позицию и при аналогичных обсто-

ятельствах удовлетворил требования истца.

Важно также отметить то обстоятельство, что под-

лежит отчуждению исключительно земельный участок, 

не учитывая здания и сооружения, расположенные на 

нем, то есть в данном случае принцип единства судьбы 

не применяется . Данная позиция изложена в решении 

Кореневского районного суда Курской области от 

27 апреля 2020 г. по делу № 2-103/202025, где суд ссы-

лался на Определение Конституционного Суда Россий-

ской Федерации от 12 ноября 2019 г. г. № 2970-О26, в ко-

тором было указано на невозможность продажи вместе 

с земельным участком, находящимся на приграничной 

24 Решение Шумячского районного суда Смоленской области от 
15 сентября 2017 г. по делу № 2-346/2017 // СПС «Судебные и адми-
нистративные акты РФ».

25 Решение Кореневского районного суда Курской области от 27 апре-
ля 2020 г. по делу № 2-103/2020 // СПС «Судебные и административ-
ные акты РФ».

26 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 
12 ноября 2019 г. г. № 2970-О «По запросу Геленджикского городского 
суда Краснодарского края о проверке конституционности пункта 4 
статьи 35 Земельного кодекса Российской Федерации во взаимосвя-
зи с пунктом 3 статьи 15 и пунктом 1 статьи 35 Земельного кодек-
са Российской Федерации, пунктами 1 и 2 статьи 238 и статьей 552 
Гражданского кодекса Российской Федерации» //  СПС «Консуль-
тантПлюс».

территории, зданий и сооружений, расположенных на 

нем, так как ч. 3 ст. 15 Земельного кодекса РФ является 

специальной по отношению к ч. 4 ст. 35 Земельного ко-

декса РФ (об изъятиях из принципа единства судьбы).

Что касается сроков принудительной продажи 

земельного участка собственником — иностранным 

гражданином, то они варьируются от 3 до 6 месяцев. 

В большинстве случаев суд специально не обосновы-

вает указание на тот или иной срок продажи, однако 

есть исключения. Так, в решении Рыльского район-

ного суда Курской области от 18 мая 2020 г. по делу 

№ 2-167/202027 срок на отчуждение был увеличен с 3 до 

6 месяцев в связи с напряженной эпидемиологической 

обстановкой, вызванной распространением коронави-

русной инфекции.

Подводя итоги, можно сделать вывод о том, что 

особенности таких видов муниципальных образований, 

как ЗАТО и приграничные территории, определяют не 

только административно-правовые отношения на их 

территориях, но и влияют на применение правовых 

норм иных отраслей (например, жилищное, семейное), 

когда в них присутствует административно-правовой 

(властный) элемент.

27 Решение Рыльского районного суда Курской области от 18 мая 
2020 г. по делу № 2-167/2020 // СПС «Судебные и административные 
акты РФ».
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