
В Е Р Х О В Н Ы Й С У Д 

Р О С С И Й С К О Й Ф Е Д Е Р А Ц И И 
Дело № 65-Г07-2 

О П Р Е Д Е Л Е Н И Е 

г. М о с к в а 30 мая 2 0 0 7 г. 

Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской 
Федерации в составе: 

рассмотрела в судебном заседании дело по заявлению прокурора Еврей­
ской автономной области о признании отдельных положений Закона Еврейской 
автономной области от 20.07.2005 г. № 522-03 «Об особо охраняемых природ­
ных территориях» противоречащими закону по кассационной жалобе предста­
вителя Законодательного Собрания Еврейской автономной области на решение 
суда Еврейской автономной области от 13 марта 2007 г., которым заявленные 
требования удовлетворены. 

Заслушав доклад по делу судьи Верховного Суда Российской Федера­
ции Соловьева В.Н., заключение прокурора Генеральной прокуратуры Россий­
ской Федерации Засеевой Э.С., полагавшей решение суда подлежащим остав­
лению без изменения, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного 
Суда Российской Федерации 

20 июля 2005 г. Законодательным Собранием Еврейской автономной об­
ласти принят закон № 522-03 «Об особо охраняемых природных территориях», 
который 2 августа 2005 г. был опубликован в газете «Биробиджанер штерн», 
являющейся источником официального опубликования законов области. 

В данный Закон вносились изменения законом области № 711-03 от 
30.06.2006 г. и законом области № 71 -03 от 31.01.2007 г. 

председател ьствующего Пирожкова В.Н. 

судей Соловьева В.Н. и Меркулова В.Н. 

у с т а н о в и л а : 



Прокурор Еврейской автономной области (далее ЕАО) обратился в суд 
с заявлением о признании отдельных положений закона ЕАО № 522­03 «Об 
особо охраняемых природных территориях» (далее Закон области № 522­03), 
принятого Законодательным собранием ЕАО и опубликованного в газете 
«Биробиджанер штерн» от 02.08.2005 г. с изменениями, внесенными в него 
Законом ЕАО № 711­03 от 30.06.2006 г. «О внесении изменений в статью 11 
Закона ЕАО «Об особо охраняемых природных территориях», опубликован­

ным в газете «Биробиджанер штерн» от 11.07.2006 г., противоречащими 
федеральному законодательству и в силу этого недействующими. 

С учетом положений статьи 76, подпункта «д» пункта 1 статьи 72 Консти­

туции РФ, подпункта «б» п. 1 статьи 5, пункта 2 статьи 26.1 Федерального За­

кона от 06.10.1999 г. № 184­ФЗ «Об общих принципах организации законода­

тельных (представительных) и исполнительных органов государственной вла­

сти» разграничение полномочий по указанным в них предметам совместного 
ведения осуществляется в соответствии с федеральными Законами, которым не 
могут противоречить законы и иные нормативные правовые акты субъектов 
Федерации. 

Приведя положения подпункта 8 пункта 2 ст. 26.3 ФЗ от 06.10.1999 г. № 
184­ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представитель­

ных) и исполнительных органов государственной власти», п. 3 ст. 4, 58, 59. 64, 
65 ФЗ oí 10.01.2002 г. № 7­ФЗ «Об охране окружающей природной среды», 
статьи 35 ФЗ от 14.03.1995 г. № 33­ФЗ «Об особо охраняемых природных тер­

риториях», прокурор указал, что анализ данных Законов свидетельствует о 
том, что охрана особо охраняемых природных территорий регионального и ме­

сшого значения может осуществляться только должностными лицами государ­

ственных органов и органов местного самоуправления, в том числе через спе­

циально созданные для этой цели структурные подразделения данных органов, 
но не через созданные данными органами учреждения. 

В связи с )гим. прокурор полагал, что пункт 1 части 3 статьи 10 Закона 
области № 522­03, устанавливающий, что охрана особо охраняемых природных 
территорий областного и местного значения может осуществляться специаль­

ными службами охраны (инспекциями), входящими в состав дирекций (адми­

нистраций) и иных природоохранных учреждений, специально создаваемых 
для управления отдельными категориями особо охраняемых природных терри­

торий и их охраны, принят в нарушение статей 64, 65 ФЗ от 10.01.2002 г. № 7­

ФЗ и статьи 35 ФЗ от 14.03.1995 года№ 33­ ФЗ. 
В соответствии с приведенной нормой закона области № 522­03 поста­

новлением правигельс!ва ЕАО от 30.06.2005 года № 154 ­ пп создано Област­

ное государственное учреждение «Дирекция по особо охраняемым природным 
территориям Еврейской Автономной области» и таким образом функции по ох­

ране особо охраняемых природных территорий регионального значения неза­

конно возложены на специально созданное учреждение. 
Кроме того, как указал прокурор, законом области № 522­03 подпункта­

ми 3. 5. 6, 7, 8 ч.1 ст. 1 1 специальные службы охраны (инспекции) незаконно 



наделены полномочиями по применению мер обеспечения по делам об админи­
стративных правонарушениях. 

С учетом положений статей 8.39, 23.29, 23.31, 27.1, 27.2, 27.3, 27.10, 28.3 
КоАП РФ должностные лица специальных служб охраны (инспекции), на кото­
рых возложена охрана особо охраняемых природных территорий областного и 
местного значения полномочиями по осуществлению производства по делам об 
административных правонарушениях за нарушение правил охраны и использо­
вания окружающей природной среды и природных ресурсов на особо охраняе­
мых природных территориях не наделены, и не вправе применять меры обеспе­
чения по делам об административных правонарушениях. 

По эти основаниям прокурор ЕАО просил суд признать закон Еврейской 
Автономной области от 20.07.2005 г. № 522-03 «Об особо охраняемых при 
родных территориях» в части пункта 1 части 3 статьи 10, пунктов 3, 5, 6, 7, 8 
части 1 статьи 11 противоречащим федеральному законодательству. 

В судебном заседании прокурор изменил предмет требований и попросил 
суд по вышеуказанным основаниям признать пункт 1 части 3 статьи 10; абзац 1, 
пункты 3, 5. 6, 7, 9 части 1 ст. 11 (в части предоставления должностным лицам 
специальных служб охраны (инспекций), входящих в состав органов местного 
самоуправления, в ведение которых переданы особо охраняемые природные 
территории, прав: составлять протоколы об административных правонаруше­
ниях, задерживать на особо охраняемых природных территориях областного и 
местного значения лиц, нарушивших федеральное законодательство и законо­
дательство области об особо охраняемых природных территориях, и доставлять 
указанных нарушителей в правоохранительные органы, изымать у нарушителей 
федерального законодательства и законодательства области об особо охраняе­
мых природных территориях продукцию и орудия незаконного природопользо­
вания, а также соответствующие документы, производить на особо охраняемых 
природных территориях досмотр личных вещей, транспортных средств, поль­
зоваться всеми правами государственных инспекторов области по охране при 
роды); пункт 3 части 1 статьи 11 в части слов «в соответствии с законодатель­
ством области»; пункт 5 части 1 статьи 11 (в части слов «задерживать на особо 
охраняемых природных территориях областного и местного значения лиц, на 
рушивших федеральное законодательство и законодательство области об особо 
охраняемых природных территориях»); пункт 8 части 1 статьи 11 (в части слов 
«резиновые палки, слезоточивый газ») закона ЕАО от 20.07.2005 г. № 522-03 
«Об особо охраняемых природных территориях» противоречащими федераль­
ному законодательств). 

В судебном заседании прокурор поддержал заявленные требования и по­
яснил, что из содержания абзаца 1 части 1 статьи 11 и с учетом содержания 
пункта 1 и 2 части 3 статьи 10 оспариваемого закона области следует, что под 
должностными лицами специальных служб охраны, указанными в абзаце 1 час­
ти 1 статьи 11 Закона области следует понимать как должностных лиц специ­
альных служб охраны особо охраняемых природных территорий субъектов Фе­
дерации, так и должностных лиц специальных служб охраны органов местного 



самоуправления. На эти службы возложена охрана особо охраняемых природ­
ных территорий, как областного, так и местного значения. 

Федеральными Законами № 33-ФЗ «Об особо охраняемых природных 
территориях» и № 131-ФЗ «Об общих принципах организации органов местно­
го самоуправления в РФ» полномочия по охране особо охраняемых природных 
территорий местного значения отнесены к ведению органов местного само­
управления, что также подтверждает, по мнению прокурора, что к должност­
ным липам служб охраны относятся и должностные лица органов местного са­
моуправления. 

Пунктами 3,5,6,7 части 1 статьи 11 оспариваемого Закона на должностных 
лиц специальных служб охраны, в том числе и на должностных лиц, входящих 
в состав органов местного самоуправления, возложены определенные полномо­
чия, в частности, право: составлять протоколы об административных правона­
рушения ч за нарушение законодательства об особо охраняемых природных 
территориях, право задерживать, доставлять нарушителей в правоохранитель­
ные органы, право изымать у нарушителей федерального законодательства и 
законодательства области об особо охраняемых природных территориях про­
дукцию и орудия незаконного природопользования, а также соответствующие 
документы, производить на особо охраняемых природных территориях досмотр 
личных вещей, транспортных средств. 

По мнению прокурора, с учетом положений статей 1.3, 8.39, 23.29, 23.31, 
23.25, 28.3, главы 27 КоАП РФ наделение указанными полномочиями должно­
стных лиц специальных служб охраны (инспекций), входящих в состав орга­
нов местного самоуправления, противоречит федеральному законодательству. 

Как утверждает прокурор, полномочия по составлению протоколов об 
административном правонарушении, по задержанию, доставлению, досмотру, 
изъятию являются государственно-властными, и наделение ими органы мест­
ного самоуправления противоречит самой сути данных полномочий, так как 
ор!аны местного самоуправления решают вопросы местного значения, и они 
не должны реализовывать государственные властные полномочия. 

Из формулировок абзаца 1 части 1 статьи 11 и пункта 9 части 1 статьи 11 
оспариваемого закона следует, что должностные лица органов местного само 
управления наделены правами государственных инспекторов по охране приро­
ды. 

Ссылаясь на положения статей 65, 66 Федерального Закона № 7-ФЗ «Об 
охране окружающей среды» и статьи 1.3 КоАП РФ, прокурор утверждал, что 
субьект Федерации своим законом не вправе наделять должностных лиц ор­
ганов местного самоуправления полномочиями, которыми обладают органы 
государственной власти, и приравнивать должностных лиц органов местного 
самоуправления к государственным инспекторам в области охраны природных 
территории. 

Статьей 8.39 КоАП РФ установлена ответственность за нарушение зако-
нодательсгва об особо охраняемых природных территориях. Диспозиция дан-



ной статьи охватывает все возможные нарушения законодательства об особо 
охраняемых природных территориях, поэтому субъект Федерации не вправе ус­
танавливать ответственность за нарушение правил охраны и использования ок­
ружающей природной среды, природных ресурсов на особо охраняемых при­
родных территориях, либо в их охранных зонах, округах, как регионального, 
так и местного значения. 

В связи с чем, по мнению прокурора, субъект Российской Федерации, 
предоставив в пункте 3 части 1 статьи 11 оспариваемого закона области пра­
во должностным лицам специальных служб охраны составлять протоколы об 
административных правонарушениях в соответствии с законодательством об­
ласти, превысил свои полномочия, урегулировав вопросы, подлежащие феде­
ральному регулированию. 

Пунктом 5 части 1 статьи 11 оспариваемого закона должностным лицам 
специальных служб охраны, как областного, так и местного значения предос­
тавлено право: задерживать на особо охраняемых природных территориях об­
ластного и местного значения лиц, нарушивших федеральное законодательство 
и законодательство области об особо охраняемых природных территориях. 
Данная норма противоречит статье 27.3 КоАП РФ, которой ни должностные 
лица органов исполнительной власти субъектов Федерации, ни должностные 
лица органов местного самоуправления не определены в качестве лиц, имею­
щих право проишодить задержание в соответствии с федеральным законода­
тельством. В соответствии со статьями 1.3, 27.3 КоАП РФ законодательные ор­
ганы субъектов Федерации не вправе наделять должностных лиц указанными 
полномочиями по осуществлению задержания, поэтому указанная норма оспа­
риваемого закона противоречит федеральному законодательству. 

С учетом положений ст. 71 Конституции РФ, статей 1, 10 ФЗ «Об ору­
жии» пункт 8 части 1 статьи 11 оспариваемого закона, предоставивший право 
должностным лицам специальных служб охраны (инспекций) при исполнении 
служебных обязанностей применять в установленном порядке специальные 
средства, а именно резиновые палки и слезоточивый газ, противоречит феде­
ральном) законодательству, и принята с превышением полномочий органа вла-
с I и субъекта Федерации. 

С учетом пункта 1 статьи 1 ФЗ «Об особо охраняемых природных терри­
ториях» прокурор полагал, что данный закон является специальным законом 
в сравнении с Федеральным законом № 184-ФЗ «Об общих принципах органи­
зации законодательных (представительных) и исполнительных органов госу­
дарственной власти субъектов Российской Федерации», который регулирует 
общие вопросы реализации субъектом своих полномочий. 

Именно в статье 35 Федерального закона № 33-ФЗ «Об особо охраняемых 
природных территориях» определен порядок осуществления охраны таких тер­
риторий органами государственной власти, органами исполнительной власти 
субъекта Федерации и органами местного самоуправления через создаваемые 
ими структурные подразделения. 



Представитель Законодательного Собрания ЕАО не признал 
требования прокурора ЕАО, за исключением пункта 8 части 1 статьи 11 оспа­
риваемого закона, касающегося слов «резиновые палки, слезоточивый газ». 
Утверждение прокуратуры ЕАО о том, что в соответствии с 
федеральным законодательством охрана особо охраняемых природных терри­
торий регионального и местного значения может осуществляться только долж­
ностными лицами государственных органов и органов местного самоуправле­
ния, в том числе через специально созданные для этой цели структурные под­
разделения данных органов, полагал необоснованными. 

В обоснование своих возражений представитель сослался на положения 
статьи 35 Федерального Закона от 14.03.1995 г. № 33-ФЗ «Об особо охраняе­
мых природных территориях», положения п. 2 статьи 26.3 и ч. 3 ст. 26.11 ФЗ 
№ 184-ФЗ от 06.10.1999 г. «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъ­
ектов Российской Федерации», которыми установлено, что в целях создания и 
обеспечения охраны государственных природных заказников, памятников при­
роды, дендрологических парков и ботанических садов регионального значения, 
органы государственной власти субъекта РФ могут создавать государственные 
унитарные предприятия, учреждения и другие организации. Органы государст­
венной власти определяют предмет и цели деятельности указанных предпри­
ятий, учреждений и организаций, утверждают их уставы, заслушивают отчет об 
их деятетьности, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, 
учреждений и организаций в порядке, установленном законом субъекта РФ. 

В связи с этим представитель Законодательного Собрания полагал, что п.1 
ч.З ст. 10 закона области не противоречит нормам федерального законодатель­
ства, а довод прокуратуры о том, что указанные нормы Федерального Закона 
№ 184-ФЗ являются общими относительно статьи 35 Федерального Закона 
№ 33-ФЗ. и должны применяться нормы Федерального Закона № 33-ФЗ не 
обоснованны, так как нормы данных законов не имеют общего предмета регу­
лирования. 

При разрешении возникшей коллизии федерального законодательств 
необходимо исходить из времени принятия нормативного акта. Федеральный 
Закон № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (предста­
вительных) исполнительных органов государственной власти субъектов Рос­
сийской Федерации принят позднее Федерального Закона № 33-ФЗ «Об особо 
охраняемых природных территориях», и следует применять более поздний нор­
ма жвный акт. 

Федеральным законодательством не определены права органов и долж­
ностных лиц по охране особо охраняемых природных территорий региональ­
ного и местного значения, статьей 1 Федерального Закона № 33-ФЗ преду­
смотрено, что законодательство Российской Федерации об особо охраняемых 
природных территориях основывается, в том числе на законах субъекта Феде­
рации, принятых в соответствии с федеральными законами. Во исполнение 
полномочий, предоставленных субъекту Федерации пунктом статьи 2, пунк-



том 3 статьи 35 Федерального Закона № 33-ФЗ, подпунктом 8 пункта 2 ста­
тьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ была принята статья 11 закона об­
ласти № 522-03. 

Кроме того, в абзаце первом данной статьи 11 закона определено, что 
должностные лица специальных служб охраны (инспекций), на которых возло­
жена охрана особо охраняемых природных территорий регионального и мест­
ного зн&чения, осуществляют свои полномочия в соответствии с федеральным 
законодательством. Полномочия по установлению прав инспекторов по кон­
тролю на особо охраняемых территориях регионального значения не нуждают­
ся в дополнительном регулировании на уровне федерального законодательства. 

По мнению представителя Законодательного Собрания, действитель­
но, установление мер обеспечения по делам об административных правона­
рушениях относится к ведению Российской Федерации, но в оспариваемом за­
коне области какие-то дополнительные меры обеспечения не установлены, а 
лишь продублированы те, которые установлены статьей 34 ФЗ № 33-ФЗ для 
работников государственных природных заповедников и национальных пар­
ков, являющихся государственными инспекторами по охране особо охраняемых 
природных территорий федерального значения. 

Несмотря на то, что ответственность за нарушение правил охраны и ис­
пользования природных ресурсов на особо охраняемых природных территори­
ях установлена статьей 8.39 КоАП РФ, к должностным лицам, уполномочен­
ным составлять протоколы по данной статье, отнесены органы охраны террито­
рий государственных природных заповедников и национальных парков (ч.1 
с 1 .23.39 КоАП РФ). 

Органы, осуществляющие государственный экологический контроль на 
уровне субъекта - это главные государственные инспектора субъектов РФ по 
охране природы, их заместители, старшие государственные инспектора субъ­
ектов РФ по охране природы, государственные инспектора субъектов РФ по 
охране природы. 

Перечень должностных лиц, имеющих право составлять протоколы об 
административных правонарушениях, рассмотрение дел о которых настоящим 
Кодексом отнесено к полномочиям органов исполнительной власти субъектов 
РФ, устанавливается уполномоченными органами исполнительной власти субъ­
ектов РФ (ч. 4 ст. 28.3). 

Частью 5 статьи 65 Федерального Закона № 7-ФЗ «Об охране окружаю­
щей среды» определено, что перечень должностных лиц органов государствен­
ной власти субъектов Федерации, осуществляющих государственный экологи­
ческий контроль (государственных инспекторов в области охраны окружаю­
щей среды субъектов Российской Федерации), определяется законодательством 
су бъектов РФ. 

Постановлением правительства ЕАО от 13 сентября 2006 г. № 199-пп ут­
вержден перечень должностных лиц, осуществляющих охрану особо охраняе­
мых природных территорий областного значения, в котором перечислены 



должностные лица учреждения, находящегося в ведении управления природ­
ных ресурсов правительства ЕАО. 

В соответствии с частью 4 статьи 28.3 КОАП РФ перечень должностных 
лиц. имеющих право составлять протоколы об административных правонару­
шениях, рассмотрение дел о которых отнесено к полномочиям органов испол­
нительной власти субъектов РФ, устанавливается уполномоченными органами 
исполнительной власти субъектов РФ, то есть устанавливается перечень долж­
ностных тип, а не только должностных лиц органов исполнительной власти. 

С учетом части 3 статьи 28.3 КоАП РФ и понятия «должностное лицо», 
приведенного в КоАП РФ, к должностным лицам можно отнести и должност­
ных лиц Дирекции по особо охраняемым природным территориям. 

Закон НАС) «Об особо охраняемых природных территориях» предполага­
ет возможность создания муниципальным образованием учреждений по охране 
особо охраняемых природных территорий. 

Представителем Законодательного Собрания ЕАО также отмечено, что в 
соответствии со статьями 14, 15, 16 Федерального Закона № 131 -ФЗ органы ме­
стного самоуправления наделены полномочиями по охране особо охраняемых 
природных территорий местного значения, но им не предоставлено право регу­
лировать своими нормативными актами осуществление этих полномочий, ис­
ходя из ахмо субъект РФ принял решение своим законом определить поря­
док осуществления органами местного самоуправления их полномочий по ох­
ране особо охраняемых природных территорий местного значения, руково­
дствуясь при этом статьей 1, пунктом 7 статьи 2, пунктом 3 статьи 35 Феде­
рального закона «Об особо охраняемых природных территориях». 

По ею мнению, меры обеспечения производства по делам об админист­
ративных правонарушениях определил федеральный законодатель, но круг 
должностных лиц. которые вправе применять данные меры, областной законо­
датель вправе установить самостоятельно. 

Решением Суда Еврейской автономной области от 13 марта 2007 г. заяв­
ление прокурора о признании отдельных положений оспариваемого закона ав­
тономной области недействующими удовлетворено. 

Пункт 1 части 3 статьи 10; 
абзац 1 и пункты 3, 5, 6, 7, 9 части 1 статьи 11 в части предоставления 

должностным лицам специальных служб охраны (инспекций), входящих в со­
став органов местного самоуправления, в ведение которых переданы особо ох­
раняемые природные территории, следующих прав: 

составлять протоколы об административном правонарушении, 
задерживать на особо охраняемых природных территориях областного и 

местного шачения лиц, нарушивших федеральное законодательство и законо­
дательство области об особо охраняемых природных территориях, и доставлять 
указанных нарушителей в правоохранительные органы; 

изымать у нарушителей федерального законодательства и законодатель­
ства области об особо охраняемых природных территориях продукцию и ору­
дия незаконного природопользования, а также соответствующие документы; " 



производить на особо охраняемых природных территориях досмотр лич­
ных вещей, транспортных средств; 

пользоваться всеми правами государственных инспекторов области по 
охране природы; 

пункт 3 части 1 статьи 11 в части слов «в соответствии с законодательст­
вом области»; 

пункт 5 части 1 статьи 11 в части слов «задерживать на особо охраняемых 
природных территориях областного и местного значения лиц, нарушивших фе­
деральное законодательство области и законодательство об особо охраняемых 
природных территориях»; 

П У Н К Т 8 части 1 статьи 11 в части слов «резиновые палки, слезоточивый 
газ» 

- Закона Еврейской автономной области от 20 июля 2005 г. № 522-03 «Об 
особо охраняемых природных территориях» (в редакции закона ЕАО от 
30.06.2006 г. № 711-03 и закона ЕАО от 31.01.2007 г. № 71-03) признаны про­
тиворечащими федеральному законодательству и недействующими со дня 
вступления решения суда в законную силу. 

В кассационной жалобе представитель Законодательного Собрания ЕАО, 
не соглашаясь с решением суда, просит его отменить, направив заявление 
прокурора на новое рассмотрение в тот же суд, ссылаясь по существу на те же 
доводы, что и высказанные в судебном заседании. 

Проверив материалы дела, изучив доводы кассационной жалобы, Су­
дебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Феде­
рации находит решение суда ЕАО подлежащим оставлению без изменения по 
следующим основаниям. 

Согласно подпункту «д» пункта 1 статьи 72 Конституции РФ в совмест­
ном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации нахо­
дятся природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение экологи­
ческой безопасности; особо охраняемые природные территории, охрана памят­
ников истории и культуры. 

В соответствии со статьей 76 Конституции Российской Федерации по 
предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Россий­
ской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответст­
вии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Россий­
ской Федерации. Законы и иные нормативные правовые акты субъектов 
Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, при­
нятым в соответствии с частями первой и второй настоящей статьи. 

Отношения в области организации, охраны, и использования особо охра­
няемых природных территорий регулирует Федеральный Закон «Об особо ох­
раняемых природных территориях» № 33-ФЗ от 14 марта 1995 г. (далее Феде­
ральный Закон № 33-ФЗ). 

Статьей 1 Федерального Закона № 33-ФЗ предусмотрено, что законода­
тельство об особо охраняемых природных территориях основывается на соот­
ветствующих положениях Конституции РФ и состоит из настоящего Федераль-



ного Закона, принимаемых в соответствии с ним других законов и иных норма­
тивных актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных ак­
тов субъектов РФ. 

" В соответствии с п. 6 статьи 2 Федерального закона № 33-ФЗ особо охра­
няемые природные территории регионального значения являются собственно­
стью субъектов РФ и находятся в ведении органов государственной власти 
субъектов РФ, а особо охраняемые природные территории местного значения 
являются собственностью муниципальных образований и находятся в ведении 
органов местного самоуправления. 

В соответствии с пунктом 7 статьи 2 указанного закона к особо охра­
няемым природным территориям регионального значения могут быть отнесе­
ны территории государственных заказников, памятников природы, дендроло­
гических парков и ботанических садов, лечебно-оздоровительных местностей и 
курортов, а также природные парки. Лечебно-оздоровительные местности и 
курорты могут объявляться особо охраняемыми природными территориями ме­
стного значения. 

В соответствии с п.2 статьи 3 Федерального Закона № 33-ФЗ государст­
венное \ правление и государственный контроль в области организации и функ­
ционирования территорий государственных природных заказников, памятников 
природы, дендрологических парков и ботанических садов, лечебно-
оздоровительных местностей и курортов регионального значения осуществля­
ются ор!анами государственной власти субъектов Российской Федерации и фе­
деральными органами исполнительной власти в области охраны окружающей 
среды. 

В соответствии с частями 1 и 3 статьи 35 ФЗ «Об особо охраняемых при­
родных территориях» охрана территорий природных парков, государственных 
природных заказников и других, особо охраняемых природных территорий 
о с у щ е с 1 в л я е т с я государственными органами, в ведении которых они на­
ходятся, в порядке, предусмотренном нормативными правовыми актами Рос­
сийской Федерации, а также нормативными правовыми актами субъектов Рос­
сийской Федерации. 

Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и ор­
ганы местного самоуправления могут осуществлять охрану особо охраняемых 
природных территорий регионального и местного значения через специально 
созданные для этого структурные подразделения, наделенные соответствую­
щими полномочиями. 

Пункт 3 части 1 статьи 10 закона области № 522-03, который оспаривает 
прокурор, предусматривает возможность охраны особо охраняемых природных 
территорий областного и местного значения специальными службами охраны 
(инспекциями), входящими в состав дирекций (администраций) и иных приро­
доохранных учреждений, специально создаваемыми для управления отдель­
ными категориями особо охраняемых природных территорий и их охраны. 

Принимая во внимание, что федеральным законодательством определе­
ны категории особо охраняемых территорий регионального и местного зна-



чения, суд посчитал, что п.1 части 3 статьи 10 закона области № 522-03 но­
сит неопределенный характер, поскольку не указывает: кем создаются дан­
ные учреждения, создаются ли они для управления и охраны особо охраняе­
мой природной территории в отдельности, или комплекса однородных кате­
горий особо охраняемых природных территорий, либо для охраны всех особо 
охраняемых природных территорий регионального и местного значения. 

С указанным суждением суда кассационная инстанция полагает возмож­
ным согласиться. 

В связи с зт им обоснованным может быть расценен и вывод суда о том, 
что положения данной нормы не соответствуют общеправовым требованиям 
непротиворечивости, ясности и определенности правового регулирования, 
что уже само по себе противоречит принципам правового регулирования обще­
ственных отношений. 

Судом правильно указано, что положение статьи 1 Федерального Закона 
«Об особо охраняемых природных территориях» позволяет признать обосно­
ванными доводы прокурора ЕАО относительно пункта I части 3 статьи 10 за­
кона ЕА(), допускающего возложение функций охраны особо охраняемых при­
родных герриторий на специально созданные учреждения, противоречащим 
данному федеральному закону. 

Доводы представителя Законодательного Собрания ЕАО о том, что пра­
вовым основанием для принятия нормы закона области в оспариваемой редак­
ции послужили положения статей 26.3 и 26.11 Федерального Закона № 184-ФЗ, 
как более позднего закона, суд обоснованно счел несостоятельными. 

Статья 26.3 Федерального Закона № 184-ФЗ «Об общих принципах орга­
низации законодательных (представительных) и исполнительных органов госу­
дарственной власти субъектов Российской Федерации» № 184-ФЗ от 
6.10.1999 г. устанавливает принципы финансового обеспечения осуществления 
органами государственной власти субъекта Российской Федерации полномочий 
по предметам ведения Российской Федерации и по предметам совместного ве­
дения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. 

В пункте 2 данной статьи приведены полномочия органов государствен­
ной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного веде­
ния, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюд­
жета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федераль­
ною бюджета). 

В частности, подпунктом 8 предусмотрен вопрос создания и обеспечения 
охраны государственных природных заказников, памятников природы, природ­
ных парков, дендрологических парков и ботанических садов регионального 
значения; ведения Красной книги субъекта Российской Федерации. 

Статья 26.11 Федерального Закона № 184-ФЗ регулирует вопросы собст­
венности субъекта Российской Федерации. Пунктом 3 данной статьи преду­
смотрено, что в целях осуществления полномочий, указанных в статье 26.2 и в 
пункте 2 статьи 26.3 настоящего Федерального закона, органы государственной 
власти субъекта Российской Федерации могут создавать государственные уни-



тарные предприятия, государственные учреждения и другие организации. Ор­
ганы государственной власти субъекта Российской Федерации определяют 
предмет и цели деятельности указанных предприятий, учреждений и организа­
ций, утверждают их уставы, заслушивают отчеты об их деятельности, назнача­
ют и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организа­
ций в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации. 

СЧ дом сделан правильный вывод о том, что Федеральный Закон от 
6.10.1999 г. № 184-ФЗ принят позднее Федерального Закона «Об особо охра­
няемых природных территориях» от 14.03.1995 г. № 33-ФЗ, но вопросы органи­
зации охраны особо охраняемых природных территорий он непосредственно не 
регулирует. 

Более юго. подпункт 8 пункта 2 статьи 26.3 Федерального Закона № 184-
ФЗ от 6 10.1999 г. действует в редакции Федерального Закона от 29.12.2004 г. 
№ 199-ФЗ, которым также вносились изменения в Федеральный Закон № 33-ФЗ 
«Об особо охраняемых природных территориях», однако часть 3 статьи 35 это­
го закона (№ 33-ФЗ) изменена не была. 

Следует согласиться с суждением суда о том, что последние изменения в 
Федеральный Закон № 33-ФЗ вносились Федеральным Законом от 4.12.2006 г. 
Л"" 201-ФЗ. не изменили редакции статьи 35, в связи с чем Федеральный Закон 
№ 184-ФЗ не обладает приоритетом перед таким же Федеральным Законом 
№ 33-ФЗ, содержащим специальные нормы права в области охраны особо ох­
раняемых природных территорий. 

В силу статьи 1 Федерального Закона «Об особо охраняемых природных 
территориях» законодательство Российской Федерации об особо охраняемых 
природных территориях основывается на соответствующих положениях Кон­
ституции Российской Федерации и состоит из настоящего Федерального зако­
на, принимаемых в соответствии с ним других законов и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных 
правовых актов субъектов Российской Федерации. 

Соответственно, другие законы и нормативные правовые акты Россий­
ской Федерации, а также законы и иные нормативные правовые акты субъектов 
Федерации в области законодательства об особо охраняемых природных терри­
ториях должны ему соответствовать. 

Это же следует из норм Федерального Закона № 7-ФЗ «Об охране окру­
жающей среды» от 10.01.2002 г. (принятого позднее ФЗ № 184-ФЗ), которыми 
мотивировал свои требования прокурор ЕАО. 

Сошасно н.3 статьи 4 Федерального Закона № 7-ФЗ «Об охране окру­
жающей среды» особой охране подлежат государственные природные заповед­
ники, в юм числе биосферные, государственные природные заказники, памят­
ники природы, национальные, природные и дендрологические парки, ботаниче­
ские сады, лечебно-оздоровительные местности и курорты, иные природные 
комплексы. 

В соответствии с частями 1 и 2 статьи 58 Федерального Закона № 7-ФЗ 
природные объекты, имеющие особое природоохранное, научное, историко-



культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное зна­
чение, находятся под особой охраной. Для охраны таких природных объектов 
устанавливается особый правовой режим, в том числе создаются особо охра­
няемые природные территории. Порядок создания и функционирования особо 
охраняемых природных территорий регулируется законодательством об особо 
охраняемых природных территориях. 

В соответствии с частью 1 статьи 59 Федерального Закона № 7-ФЗ право­
вой режим охраны природных объектов устанавливается законодательством в 
области охраны окружающей среды, законодательством о природном и куль­
турном наследии, а также иным законодательством. 

В соответствии со статьями 64, 65 вышеуказанного Федерального Закона 
контроль в области охраны окружающей среды (экологический контроль) про­
водится в целях обеспечения органами государственной власти Российской Фе­
дерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, 
органами местного самоуправления, юридическими и физическими лицами ис­
полнения законодательства в области охраны окружающей среды, соблюдения 
требований, в том числе нормативов и нормативных документов, в области ох­
раны окружающей среды, а также обеспечения экологической безопасности. 

Государственный контроль в области охраны окружающей среды (госу­
дарственный экологический контроль) осуществляется федеральными органами 
исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Россий­
ской Федерации. 

Вместе с тем, судом правильно обращено внимание на то, что неопреде­
ленное содержание п.1 части 3 статьи 10 закона ЕАО № 522-03, в частности, 
отсутствие указания на то, кем создаются учреждения для охраны особо охра­
няемых природных территорий, не исключает создание органами местного са­
моуправления учреждений для управления данными территориями и их охра­
ны. 

Однако, по мнению суда, доводы, которыми это было обосновано пред­
ставителем Законодательного Собрания ЕАО, не могут быть признаны состоя­
тельными. 

Положения статей 14. 15, 16 Федерального Закона № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации органов местного самоуправления в РФ», а также нор­
мы ФЗ «Об особо охраняемых природных территориях», на которые сослался 
представитель, не наделяют субъект Федерации правом предоставлять органу 
местного самоуправления возможность осуществления охраны особо охраняе­
мых природных территорий через создаваемые учреждения, и входящими в них 
специальные службы (инспекции). 

Следует согласиться и с тем, что судом правильно указано на отсутствие 
у субъекта РФ права наделять такие учреждения и их должностных лиц соот­
ветствующими полномочиями для охраны, поскольку специальный Федераль­
ный Закон № 33-ФЗ регулирует эти вопросы иначе (ст.35). 



На основании правового анализа действующего федерального законода­
тельства и учитывая специальное законодательство в области охраны особо ох­
раняемых природных территорий, а также принимая во внимание несоответст­
вие общеправовым требованиям непротиворечивости, ясности и определенно­
сти правового регулирования оспариваемой нормы, суд обоснованно признал 
пункт 1 части 3 статьи 10 закона ЕАО № 522-03 «Об особо охраняемых при­
родных территориях» противоречащим федеральному законодательству. 

Пунктом 2 части 3 статьи 10 закона области № 522-03 предусмотрено 
создание специальных служб охраны (инспекций), входящих в состав исполни­
тельных органов государственной власти или органов местного самоуправле­
ния, в ведение которых переданы особо охраняемые природные территории, 
что соответствует части 3 статьи 35 Федерального Закона № 33-ФЗ «Об особо 
охраняемых природных территориях». 

В статье 11 закона ЕАО № 522-03 законодательный орган ЕАО опреде­
лил права должностных лиц специальных служб охраны (инспекций), осущест­
вляющих охрану особо охраняемых природных территорий. 

В абзаце 1 части 1 статьи 11 закона области законодатель не делает раз­
граничения в правах должностных лиц специальных служб охраны (инспек­
ций), создаваемых органами местного самоуправления и органами исполни­
тельной власти субъекта Федерации. 

В связи с этим прокурор оспаривает законность абзаца 1 и пункты 3, 6, 7, 
9 части 1 статьи 11 закона области в той мере, в какой указанные положения за­
кона наделяют должностных лиц специальных служб охраны (инспекций), вхо­
дящих в состав органов местного самоуправления, в ведение которых переданы 
особо охраняемые природные территории, следующих прав: составлять прото­
колы об административных правонарушениях, задерживать на особо охраняе­
мых природных территориях областного и местного значения лиц, нарушивших 
федеральное законодательство и законодательство области об особо охраняе­
мых природных территориях, и доставлять указанных нарушителей в правоох­
ранительные органы, изымать у нарушителей федерального законодательства и 
законодательства области об особо охраняемых природных территориях про­
дукцию и орудия незаконного природопользования, а также соответствующие 
документы, производить на особо охраняемых природных территориях досмотр 
личных вещей, транспортных средств, пользоваться всеми правами государст­
венных инспекторов области по охране природы; 

Как правильно указано судом, оспариваемые прокурором права, содер­
жащиеся в пунктах 3, 5, 6, 7 ч.1 ст. 11 закона ЕАО № 522-03 являются мерами 
обеспечения и возбуждения производств по делам об административных пра­
вонарушениях. 

В соответствии с частью 3 статьи 55 Конституции РФ права и свободы 
человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в 
той мере, в какой необходимо в целях защиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения 
обороны страны и безопасности государства. 



В соответствии с подпунктом «к» пункта 1 статьи 72 Конституции РФ в 
совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федера­
ции находятся административное, административно-процессуальное, трудовое, 
семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законода­
тельство о недрах, об охране окружающей среды. 

В соответствии со статьей 1.1 КоАП РФ законодательство об админист­
ративных правонарушениях состоит из настоящего Кодекса и принимаемых в 
соответствии с ним законов субъектов Российской Федерации об администра­
тивных правонарушениях. 

В соответствии с частями 1 и 2 статьи 1.6 КоАП РФ лицо, привлекаемое к 
административной ответственности, не может быть подвергнуто администра­
тивному наказанию и мерам обеспечения производства по делу об администра­
тивном правонарушении иначе как на основаниях и в порядке, установленных 
законом. Применение уполномоченными на то органом, или должностным 
лицом административного наказания и мер обеспечения производства по делу 
об административном правонарушении в связи с административным правона­
рушением осуществляется в пределах компетенции указанных органа или 
должностного лица в соответствии с законом. 

Следует согласиться с выводом суда о том, что производство по делам об 
административных правонарушениях и применение мер административного 
принуждения является выполнением государственных полномочий. 

Пунктом 2 статьи 19 Федерального закона № 131-ФЗ от 6.10.2003 г. «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде­
рации» предусмотрено, что наделение органов местного самоуправления от­
дельными государственными полномочиями Российской Федерации осуще­
ствляется федеральными законами, отдельными государственными полномо­
чиями субъектов Российской Федерации, законами субъектов Российской Фе­
дерации. Наделение органов местного самоуправления отдельными государст­
венными полномочиями иными нормативными правовыми актами не допуска­
ется. 

Эти полномочия по предметам совместного ведения Российской Федера­
ции и субъектов Российской Федерации законами субъектов Российской Феде­
рации допускаются в случае непротиворечия федеральным законам. 

Из положений оспариваемого закона № 552-03 не следует, что органам 
местного самоуправления в установленном порядке передаются государствен­
ные полномочия в части производства по делам об административных правона­
рушениях и применения мер административного принуждения, связанным с 
охраной особо охраняемых природных территорий. 

И* положений частей 4, 5 статьи 1 I, ч. 4 статьи 15 закона ЕАО № 522-03 
видно, что перечень должностных лиц органов власти и природоохранных уч­
реждений, на которых распространяются права, предусмотренные настоящей 
статьей (11), утверждаются соответственно правительством области и органами 
местного самоуправления, органами местного самоуправления устанавливают-



ся нормы и порядок обеспечения государственных инспекторов области по ох­
ране особо охраняемых территорий местного значения, а также определяется 
порядок финансирования в области организации, охраны и использования осо­
бо охраняемых природных территорий местного значения. 

В связи с )гим ссылка представителя Законодательного Собрания ЕАО на 
ч.4 статьи 28.3 К'оАП РФ как предоставляющую право наделять должностных 
лиц структурных подразделений и учреждений органов местного самоуправле­
ния, осуществляющих охрану особо охраняемых природных территорий, пра­
вом составлять протоколы об административном правонарушении за наруше­
ние законодательства об особо охраняемых природных территориях, преду­
смотренном КоАП РФ, судом обоснованно признана несостоятельной. 

В соответствии с пунктом 3 части 1 ст. 1.3 КоАП РФ к ведению Россий­
ской Федерации относится установление административной ответственности 
по вопросам, имеющим федеральное значение, в том числе административной 
ответственности за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными 
законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации. 

В настоящее время ответственность за нарушение таких правил охраны 
использования природных ресурсов на особо охраняемых природных террито­
риях установлена статьей 8.39. КоАП РФ. 

В соответствии со статьей 22.1 КоАП РФ дела об административных пра­
вонарушениях, предусмотренных настоящим Кодексом, рассматриваются в 
пределах компетенции, установленной главой 23 настоящего Кодекса судьями 
(мировыми судьями); комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их 
прав; федеральными органами исполнительной власти, их учреждениями, 
структурными подразделениями и территориальными органами, а также иными 
государственными органами, уполномоченными на то исходя из задач и функ­
ций, возложенных на них федеральными законами либо нормативными право­
выми актами Президента Российской Федерации или Правительства Россий­
ской Федерации. 

В соответствии со статьями 28.3 (ч.1 ), 23.25, 23.29, 23.31 КоАП РФ право 
составлять протоколы за нарушения, указанные в статье 8.39 КоАП РФ, пре­
доставлено должностным лицам органов охраны территорий государственных 
природных заповедников, органов, осуществляющих государственный эколо­
гический контроль, органов государственного экологического контроля, орга­
нов государственного горного и промышленного надзора, то есть тех органов, 
которые и вправе рассматривать дела об административных правонарушениях, 
предусмотренных статьей 8.39 КоАП РФ. 

Следовательно, судом правильно обращено внимание на то, что в этой 
связи именно должностные лица данных органов, а не учреждений органов ис­
полнительной власти или местного самоуправления, созданных для охраны 
особо охраняемых природных территорий, вправе составлять протоколы об ад­
министративных правонарушениях, предусмотренных статьей 8.39. 

В соответствии с частью 6 статьи 28.3 КоАП РФ протоколы об админист­
ративных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской 



Федерации, а также протоколы об административных правонарушениях, преду­
смотренных частями 3 и 4 статьи 14.1 и частями 2 и 3 статьи 19.20 в отношении 
видов деятельности, лицензирование которых осуществляется органами испол­
нительной власти субъектов Российской Федерации, составляются должност­
ными лицами, уполномоченными соответствующими субъектами Российской 
Федерации. 

Ич пояснений представителя Законодательного Собрания ЕАО в судеб­
ном заседании следует, что в настоящее время законодательством области не 
установлена какая-либо ответственность за нарушение законодательства облас­
ти об особо охраняемых природных территориях. В этой связи судом правиль­
но указано, что предоставление права должностным лицам, органов местного 
самоуправления, осуществляющим охрану таких территорий местного значе­
ния, составлять протоколы об административном правонарушении, противоре­
чит требованиям федерального законодательства. 

Таким образом, и пункт 3 части 1 статьи 11 в части слов «в соответствии 
с законодательством области» противоречит федеральному законодательству. 

Из абзаца 1 и пунктов 5, 6, 7 части 1 статьи 11 закона области № 522-03 
видно, что должностным лицам специальных служб охраны (инспекций), соз­
даваемых органами местного самоуправления, предоставлено право осуществ­
лять меры обеспечения производства по делу об административном правона­
рушении: задерживать на особо охраняемых природных территориях областно­
го и местного значения лиц, нарушивших федеральное законодательство и за­
конодательство области об особо охраняемых природных территориях, и дос­
тавлять указанных нарушителей в правоохранительные органы, изымать у на­
рушителей федерального законодательства и законодательства области об осо­
бо охраняемых природных территориях продукцию и орудия незаконного при­
родопользования, а также соответствующие документы, производить на особо 
охраняемых природных территориях досмотр личных вещей, транспортных 
средств. 

Поскольку главой 27 КоАП РФ, регулирующей применение мер обеспе­
чения производства но делам об административных правонарушениях, приме­
нение таких мер должностными лицами органов местного самоуправления не 
предусмотрено, не переданы им такие полномочия в установленном порядке и 
иным федеральным законом, то предоставление этих прав должностным лицам 
специальных служб охраны (инспекций), входящих в состав органов местного 
самоуправления, применять меры обеспечения по делам об административных 
правонарушениях противоречит федеральному законодательству. 

Обоснован судом и вывод о незаконном наделении должностных лиц 
специальных служб охраны (инспекций), входящих в состав органов местного 
самоуправления, всеми правами государственных инспекторов по охране при­
роды в ц. 9 части 1 статьи 1 1 закона области № 522-03. 

В соответствии с пунктом 1 статьи 65 Федерального Закона «Об охране 
окружающей среды» № 7-ФЗ от 10.01.2002 г. государственный контроль в об-



ласти охраны окружающей среды осуществляется федеральными органами ис­
полнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ. 

В соответствии с п.5 статьи 65 указанного закона перечень должностных 
лиц органов государственной власти субъектов РФ, осуществляющих государ­
ственный экологический контроль (государственных инспекторов в области 
охраны окружающей среды субъектов РФ), определяется в соответствии с за­
конодательством субъектов РФ. 

В силу чего суд правильно указал, что возложение на орган местного са­
моуправления соответствующих государственных полномочий в области госу­
дарственного экологического контроля противоречит федеральному законода­
тельству . 

Судом также обоснованным признан и довод прокурора о незаконности 
пункта 5 части 2 статьи 11 оспариваемого закона ЕАО в части слов «задержи­
вать на особо охраняемых природных территориях областного и местного зна­
чения лиц, нарушивших федеральное законодательство и законодательство об­
ласти об особо охраняемых природных территориях». 

Правильно обращено внимание суда и на то обстоятельство, что понятие 
и перечень лиц, которым предоставлено право административного задержания, 
установлен статьей 27.3 КоАП РФ. Должностные лица органов исполнительной 
влас г и. включая и тех, которые осуществляют контроль и надзор за охраной 
окружающей природной среды, в этом перечне не указаны. 

Су дебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда РФ полагает 
согласиться с выводом суда о том, что субъект Российской Федерации не впра­
ве самостоятельно предоставить такие полномочия должностным лицам, осу­
ществляющим функции охраны особо охраняемых природных территорий, если 
они не предусмотрены федеральным законом. 

Относится это и к пункту 5 части 1 статьи 11 закона ЕАО в части слов 
«задерживать на особо охраняемых природных территориях областного и мест­
ного значения лиц, нарушивших федеральное законодательство области и зако­
нодательство об особо охраняемых природных территориях». 

Обоснованным, по мнению суда, является и довод прокурора о невоз­
можности для субъекта Российской Федерации самостоятельно предоставлять 
должностным лицам специальных служб охраны (инспекций), входящим, как в 
состав органов местного самоуправления, так и в состав исполнительных орга­
нов государственной власти, право применения резиновых палок и слезоточи­
вого i аза. 

С учетом установленных обстоятельств Судебная коллегия по граждан­
ским детам Верховного Суда Российской Федерации находит выводы суда со­
ответствующими нормам действующего законодательства, в связи с чем реше­
ние Суда Еврейской автономной области от 13 марта 2007 г. является законным 
и обоснованным 

Доводы кассационной жалобы не могут быть признаны состоятельными, 
1ак как они не опровергают по существу выводы суда, а направлены на пере­
оценку установленных судом обстоятельств, что недопустимо. 



Руководствуясь ст.ст.360, 361 ГПК РФ, Судебная коллегия по граждан­
ским делам Верховного Суда Российской Федерации 

о п р е д е л и л а : 

Решение Суда Еврейской авт омной области от 13 марта 2007 г. оста­
вить без изменения, кассационную жалобу представителя Законодательного 
Собрания Еврейской автономной области - без удовлетворения. 

Г 1редседательствующий 
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