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Введение: в статье раскрываются особенности функционирования закрытых ад-
министративно-территориальных образований (ЗАТО) через призму трех блоков пра-
воотношений, связанных: с ограничением конституционных прав и свобод граждан, с 
особенностями социально-экономического развития ЗАТО; с охраной государственной 
и общественной безопасности. Цель: выявить проблемы правового обеспечения режи-
ма закрытых административно-территориальных образований и определить направ-
ления дальнейшего развития территорий действия этого режима. Методы: всеобщие 
методы познания: системный, диалектический; общенаучные подходы: генетический, 
структурно-функциональный, методы – индукция и дедукция, приемы – анализ и син-
тез, абстрагирование, восхождения от абстрактного к конкретному и др.; а также 
специальный метод – формально-юридический. Результаты: выявлены основные под-
ходы к содержанию понятия ЗАТО; обозначены цели административно-правового ре-
жима ЗАТО; установлены особенности режима ЗАТО, связанные с ограничениями кон-
ституционных прав и свобод человека и гражданина; показаны перспективы социаль-
но-экономического развития ЗАТО; раскрыты проблемы привлечения к ответственно-
сти нарушителей режима ЗАТО. Выводы: для преодоления нечеткости в правовой ре-

                                                
 Михеева И. В., Черкасов К. В., 2016 
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гламентации административно-правового режима ЗАТО требуются: унификация под-
ходов к содержанию режима ЗАТО; использование инновационных возможностей со-
циально-экономического развития закрытых территорий (реализация кластерных 
стратегий, привлечение частного бизнеса и пр.); нормативная фиксация на федераль-
ном уровне всех категорий граждан, имеющих право на въезд на территорию ЗАТО; 
определение природы мер принуждения, устанавливаемых в муниципальных актах и 
применяемых к нарушителю режима ЗАТО, и соотношение их с мерами администра-
тивной ответственности, установленными в Кодексе Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях. 
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Введение 
В условиях сложившейся на современном 

этапе геополитической ситуации проблема за-
крытых административно-территориальных об-
разований приобретает принципиально новое 
значение. На это указывают и перманентные 
изменения, вносимые в действующее федераль-
ное законодательство. На территории ЗАТО 
концентрируются, как правило, интеллектуаль-
ные, инновационные, промышленные ресурсы, 
что придает территориям ЗАТО особую цен-
ность в общем стратегическом развитии обще-
ства, в обеспечении экономического роста, обо-
роноспособности и безопасности государства. В 
то же время экономические и социальные пока-
затели ЗАТО сегодня низкие. Сокращение госу-
дарственных оборонных заказов влечет умень-
шение производственных мощностей. Снижает-
ся численность работников градообразующих 
предприятий при одновременном перенаселе-
нии ЗАТО. Ухудшается бюджетная обеспечен-
ность населенных пунктов. Отсутствие четкости 
в вопросах подведомственности ЗАТО, неопре-
деленность в координационных и субординаци-
онных отношениях муниципальных, федераль-
ных и региональных государственных органов 
приводят к отсутствию баланса местных и об-
щегосударственных интересов [5]. Между тем 
значение ЗАТО в обеспечении общественной и 
государственной безопасности обязывает обра-
тить особое внимание на вопросы их админи-
стративно-правового режима. 

Важнейшие правовые характеристики ре-
жима ЗАТО определены в Законе РФ «О закры-
том административно-территориальном образо-
вании» (далее – Закон РФ «О ЗАТО»)1. В нем 
также обозначена многоуровневая система пра-
вового регулирования ЗАТО, разграничены 
полномочия органов, задействованных в реали-
зации режима ЗАТО: главы государства, Прави-
тельства России; федеральных и региональных 
органов исполнительной власти, органов мест-
ного самоуправления. Закрытый перечень ЗАТО 
утвержден Правительством России, в котором 
упорядочены наименования 41 ЗАТО и 91 насе-
ленного пункта, входящих в их состав по субъ-
ектам РФ2. Из общего количества ЗАТО, распо-

                                                
1 О закрытом административно-территориальном образо-
вании: закон Рос. Федерации от 14 июля 1992 г. № 3297-1 
(ред. от 03.07.2016) // Ведомости Съезда народных депута-
тов РФ и Верхов. Совета РФ. 1992. № 33, ст. 1915. 
2 Об утверждении перечня закрытых административно-
территориальных образований и расположенных на их 
территориях населенных пунктов: постановление Прави-
тельства Рос. Федерации от 5 июля 2001 г. № 508 (ред. от 
16.04.2016) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2001. № 29, ст. 3019. 

ложенных в 22 регионах, двадцать восемь ЗАТО 
находятся в ведении Министерства обороны, 
десять ЗАТО подведомственны Государствен-
ной корпорации по атомной энергии «Росатом» 
и три ЗАТО – в ведении Государственной кор-
порации по космической деятельности «Рос-
космос». Особенности государственного управ-
ления этими территориями определяются ве-
домственной принадлежностью градообразую-
щих предприятий ЗАТО, а их особый статус от-
ражен в правовых актах Правительства России3. 

Содержание понятия ЗАТО 
Следует отметить, что существуют разные 

подходы к должному содержанию статуса 
ЗАТО. Одни считают, что оптимальным вариан-
том является федерализация ЗАТО, максималь-
ное подчинение их центру, смещение вектора с 
региональной подчиненности на федеральную 
[6, с. 42]. Другие приветствуют доминирующий 
сегодня курс на увеличение роли субъекта РФ в 
механизме финансового и административного 
обеспечения функционирования ЗАТО [1, с. 33]. 
Оба подхода с переменным успехом реализуют-
ся на разных этапах современного развития рос-
сийского государства и соответствуют опреде-
лению ЗАТО, сформулированному в ч. 1 ст. 1 
Закона РФ «О ЗАТО». В Законе приведены ос-
новные характеристики ЗАТО, которые в целом 
относятся прежде всего к уточнению «закрыто-
сти» территориального образования: наличие 
органов местного самоуправления, обеспечение 
безопасного функционирования находящихся на 
его территории организаций и объектов для 
обеспечения обороны и безопасности страны, 
условия установления особого режима. 

Сформулированное в федеральном законо-
дательстве определение ЗАТО со значитель-
ными адаптивными изменениями воспроизво-
дится в уставах муниципальных образований и 
                                                
3 Об утверждении Положения об обеспечении особого 
режима в закрытом административно-территориальном 
образовании, на территории которого расположены объек-
ты Министерства обороны Российской Федерации: поста-
новление Правительства Рос. Федерации от 26 июня 
1998 г. № 655 (ред. от 19.03.2014) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 1998. № 27, ст. 3180; Об утвержде-
нии Положения о порядке обеспечения особого режима в 
закрытом административно-территориальном образовании, 
на территории которого расположены объекты Государ-
ственной корпорации по атомной энергии «Росатом»: по-
становление Правительства Рос. Федерации от 11 июня 
1996 г. № 693 (ред. от 29.04.2016) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 1996. № 40, ст. 4645; Об обеспечении 
особого режима в закрытом административно-террито-
риальном образовании, на территории которого располо-
жены объекты космической инфраструктуры: постановле-
ние Правительства Рос. Федерации от 29 июня 2011 г. 
№ 519 (ред. 19.03.2014) // Собр. законодательства Рос. Фе-
дерации. 2011. № 28, ст. 4213. 



И. В. Михеева, К. В. Черкасов 
 

382 

в региональных законодательных актах. При 
этом наблюдается многообразие дефинитивных 
формулировок. В одних случаях используется 
дефиниция, аналогичная той, что дана в феде-
ральном законе. Например, ЗАТО Солнечный 
считается городским округом, в пределах кото-
рого расположен объект, для которого уста-
новлен особый режим безопасного функциони-
рования и охраны государственной тайны, 
включающий специальные условия прожива-
ния граждан1. То же в уставе ЗАТО Алексан-
дровск2. В других встречаются неполные (фор-
мальные) дефиниции. Так, обозначено, что го-
род Саров есть административная единица 
Нижегородской области и имеет статус город-
ского округа3. В уставе ЗАТО Северск кроме 
этого дополнительно упомянута дата основа-
ния и день города4.  

Иногда применяются дефиниции, содержа-
щие бланкетную норму. В частности, в уставе 
города Североморска упомянуто о нескольких 
наиболее общих признаках с особенностями, 
установленными действующим федеральным 
законодательством5. В некоторых случаях де-
финиции отсутствуют, а приводятся лишь ха-
рактеристики, которые, однако, не отражают 
специфики ЗАТО и не сгруппированы в опреде-
ление. Такая ситуация наблюдается в ЗАТО За-
озерск6, ЗАТО Знаменск7. 
                                                
1 О принятии Устава муниципального образования «За-
крытое административно-территориальное образование 
Солнечный Тверской области»: решение поселковой Думы 
ЗАТО Солнечный от 15 авг. 2005 г. № 156-2 (ред. от 
30.09.2015). URL: http://www.zatosoln.ru/tinybrowser/files/ 
dokumenty/ustav/ustav-zato-solnechnyy-v-redakcii-2015-g-ok-
tyabr.pdf (дата обращения: 16.07.2016). 
2 О принятии Устава муниципального образования «За-
крытое административно-территориальное образование 
Александровск Мурманской области»: решение Совета 
депутатов ЗАТО Александровск от 26 мая 2009 г. № 31 
(ред. от 22.05.2015). URL: http://gov-murman.ru/region/ 
omsu/aleksandrovsk/aleksandrovsk-1.pdf (дата обращения: 
13.08.2016). 
3 О принятии Устава города Сарова Нижегородской обла-
сти [Электронный ресурс]: решение гор. Думы г. Сарова от 
1 марта 2007 г. № 09/4-гд (ред. от 13.01.2015). Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
4 О принятии Устава городского округа Закрытого адми-
нистративно-территориального образования Северск 
Томской области [Электронный ресурс]: решение собр. 
нар. представителей от 12 апр. 2005 г. № 69/1 (ред. от 
19.02.2008). Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс». 
5 О принятии Устава муниципального образования «За-
крытое административно-территориальное образование 
город Североморск» [Электронный ресурс]: решение Со-
вета депутатов муниципального образования ЗАТО г. Се-
вероморск от 13 дек. 2011 г. № 218 (ред. от 11.11.2014) 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
6 О принятии Устава Закрытого административно-терри-
ториального образования г. Заозерска Мурманской обла-
сти Российской Федерации: решение Совета депутатов 

К сожалению, на сегодняшний день прихо-
дится констатировать, что включенные в уста-
вы муниципальных образований определения 
ЗАТО подчас искажают ряд юридически зна-
чимых признаков, формирующих понятия, или 
вводят дополнительные признаки, напрямую не 
связанные с содержанием режима ЗАТО. В этой 
связи логичным представляется в региональных 
и муниципальных нормативных актах использо-
вать сформулированные в федеральном законо-
дательстве определения ЗАТО [2, с. 26–27]. 

Заметим, что «закрытые зоны» не являются 
российским ноу-хау. Они существуют и на 
территориях зарубежных государств. Степень 
их засекреченности порой такова, что исследо-
вателям остается лишь слагать мифы и выдви-
гать гипотезы [11; 12]. Одним из наиболее из-
вестных образований является так называемая 
Зона 51 в штате Невада, США. Именно там бы-
ли проведены первые испытания атомной бом-
бы. В публичном праве статус таких военных 
баз определяется их «изъятием из общего поль-
зования»8. Зарубежные исследования закрытых 
территорий, как правило, ведутся в разных от-
раслях науки по запросу военных [9, p. 69]. Что 
касается территорий с санкционированным до-
пуском в России, то в иностранной литературе 
они исследуются в контексте советского пери-
ода истории российского государства, а их 
определения носят подчас политизированный и 
усеченный характер. Авторы рассматривают 
ЗАТО как «сверхсекретный центр военных ис-
следований, заложенный как город» [8, p. 116]. 
Создаются классификации таких городов: за-
крытые для иностранцев, но открытые для со-
ветских граждан; территории, закрытые даже 
для советских граждан [14]. Последние опре-
деляются в литературе как «небольшие насе-
ленные пункты, куда допускались только уче-
ные и инженеры, которые там работали, их се-
мьи, работники сервисных служб, тщательно 
подбираемые с учетом идеологической лояль-
ности» [13, р. 10]. Такая трактовка «закрытых 
городов» является архаичной и не отражает их 
современного назначения и перспектив суще-
ствования. 

                                                                           
ЗАТО г. Заозерска от 11 июня 2005 г. № 81-1396 (ред. от 
09.06.2015) // Западная Лица. 2005. 14 окт. 
7 О принятии Устава муниципального образования «За-
крытое административно-территориальное образование 
Знаменск Астраханской области»: решение Совета муни-
цип. образования «ЗАТО Знаменск» от 30 дек. 2014 г. 
№ 47. URL: http://zato-znamensk.ru (дата обращения: 
10.02.2016). 
8 Public Law 99606 [H.R. 1790]; November 6, 1986. URL: 
http://www.ufomind.com/area51/events/range_renewal/pl_99_
606.html (дата обращения: 13.07.2016).  
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Цели административно-правового 
режима ЗАТО 

Обязательным условием введения на опре-
деленной территории режима ЗАТО является 
наличие функционирующих организаций, осу-
ществляющих разработку, изготовление, хране-
ние и утилизацию оружия массового пораже-
ния, переработку радиоактивных и других пред-
ставляющих повышенную опасность техноген-
ного характера материалов, военных и иных 
объектов (далее – организации и (или) объекты). 
Именно для них устанавливается особый режим 
безопасного функционирования и охраны госу-
дарственной тайны, включающий специальные 
условия проживания граждан. 

Обеспечение безопасного функционирова-
ния организаций, располагающихся на его тер-
ритории, деятельность которых относится к 
сфере военной промышленности, а также добы-
че и обработке опасных техногенных материа-
лов, является основной целью создания ЗАТО. 
Эта цель конкретизируется в ряде нормативных 
правовых актов, принятых для успешного 
функционирования, устанавливаемого в ЗАТО 
особого режима. В качестве основания класси-
фикации целей введения на территории ЗАТО 
особого режима исследователями принят харак-
тер реализуемой государством функции. Соот-
ветственно выделяются политические цели 
(обеспечение обороны страны и безопасности 
государства, выполнение международных обя-
зательств Российской Федерации по нераспро-
странению оружия массового поражения, пре-
сечение террористических, диверсионных и 
иных противоправных действий), социально-
экономические (обеспечение поддержки граж-
дан и их семей, проживающих и работающих на 
территории ЗАТО, увеличение доходов населе-
ния ЗАТО, создание условий для развития обра-
зовательного и культурного потенциала) и др. 

Постановка и четкая фиксация целей позво-
ляет определить параметры возможных и допу-
стимых отклонений в решении задач государ-
ственного администрирования, помогает кон-
тролировать диапазон отклонений, прогнозиро-
вать возможные риски государственного регу-
лирования. Между тем обозначенные в базовом 
законе цели конкретизируются и дополняются 
во множестве программных документов и стра-
тегий развития конкретных ЗАТО. Это вносит 
некоторую казуальность, бессистемность в их 
изложение, делает невозможным такой алго-
ритм развития правового режима ЗАТО, кото-
рый позволил бы придать стабильность регули-
руемым отношениям на территориях с особым 
статусом. Нечеткость целеполагания не дает 
возможности из множества векторов развития 

выбрать приоритетный путь, который позволил 
бы определиться с последовательностью дости-
жения целей и сконцентрировать необходимые 
для этого ресурсы. 

В то же время стратегические цели функци-
онирования ЗАТО предопределены совокупно-
стью общественных отношений, регулируемых 
правилами административно-правового режима 
ЗАТО. Эти отношения можно сгруппировать, 
разделив на несколько условных блоков, что 
позволит внести некоторую упорядоченность и 
в целеполагание. Наиболее важными представ-
ляются: 1) отношения, которые носят конститу-
ционный характер; 2) отношения социально-
экономического характера, складывающиеся в 
связи с особенностями реализации стратегиче-
ских задач государства на территории ЗАТО; 
3) отношения, возникающие в связи с обеспече-
нием безопасности государства и общества. 

Ограничения конституционных 
прав граждан 

Особенностью ЗАТО является некоторое 
ограничение конституционных прав и свобод 
человека и гражданина (в пределах, определяе-
мых федеральным законодательством). Они свя-
заны: с въездом и (или) проживанием физиче-
ских лиц на территории данного образования; с 
реализацией права на ведение хозяйственной и 
предпринимательской деятельности, владение, 
пользование и распоряжение природными ре-
сурсами, недвижимостью, землей, что вытекает 
из ограничений, наложенных на въезд и посто-
янное проживание и т. д. Особый режим ЗАТО 
включает в себя режим контролируемой зоны 
(устанавливается на всей территории ЗАТО, за 
исключением территории объекта, для ограни-
чения доступа граждан на данную территорию) 
и режим запретной зоны (устанавливается внут-
ри территории ЗАТО вокруг предприятия или 
объекта и предназначен для исключения досту-
па граждан на указанную территорию без про-
изводственной необходимости, т. е. только для 
работников предприятия). Для осуществления 
санкционированного доступа граждан и проезда 
транспортных средств оборудуются контроль-
но-пропускные пункты.  

Пропускной режим в контролируемых зонах 
ЗАТО устанавливается в соответствии с ин-
струкцией, согласованной с территориальным 
органом Федеральной службы безопасности и 
утверждаемой руководителем объекта, руково-
дителем организации, осуществляющей охрану 
контролируемой зоны, и главой муниципального 
образования ЗАТО. Пропускной режим в запрет-
ной зоне устанавливается в соответствии с ин-
струкцией, утверждаемой руководителем объек-
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та и руководителем организации, осуществляю-
щей охрану запретной зоны. Правила пропускно-
го режима на территорию различных ЗАТО 
можно назвать универсальными, однако это не 
исключает наличия некоторых особенностей в 
отдельно взятом образовании. В каждом ЗАТО 
создаются специальные инструкции, примени-
мые именно к данному образованию. В них 
определяются ограничения пропускного режима 
ЗАТО (въезда, выезда, пребывания и т. п.). 

При всей жесткости регламентации неопре-
деленность присутствует в вопросе выезда за 
границу граждан, проживающих на территории 
ЗАТО. В постановлении Правительства РФ 
(в ред. от 22.04.2009) был раздел VI, касающий-
ся выезда граждан, проживающих на террито-
рии закрытого образования, за границу1. Реше-
ние о возможности выезда граждан принима-
лось с учетом их осведомленности в сведениях, 
составляющих государственную тайну, а также 
связанных с эксплуатацией экологически опас-
ных производств. Однако постановление Пра-
вительства РФ №1493 признало этот раздел 
утратившим силу2. Вопрос о том, всем ли граж-
данам, проживающим на территории ЗАТО, 
разрешен теперь свободный выезд за границу, 
или решение об ограничении выезда должен 
принимать по своему усмотрению руководитель 
объекта и органа местного самоуправления по 
согласованию с территориальным органом Фе-
деральной службы безопасности, остается от-
крытым. В связи с этим порядок выезда граж-
дан, проживающих на территории ЗАТО, за 
границу требует уточнения. 

Остро стоит проблема права въезда на тер-
риторию закрытого образования иностранных 
граждан, лиц без гражданства, а также граждан 
России, представляющих интересы иностран-
ных организаций. Въезд данных категорий лиц 
на территорию ЗАТО осуществляется по разре-
шению руководителя Роскосмоса, руководителя 
Росатома, согласованному с Федеральной служ-
бой безопасности, руководителя органа местно-
го самоуправления ЗАТО при согласовании с 
территориальным органом Федеральной службы 
безопасности либо по решению руководителя 

                                                
1 Об утверждении Положения о порядке обеспечения осо-
бого режима в закрытом административно-террито-
риальном образовании, на территории которого располо-
жены объекты Государственной корпорации по атомной 
энергии «Росатом»: постановление Правительства РФ от 
11 июня 1996 г. № 693 (ред. от 29.04.2016) // Собр. законо-
дательства Рос. Федерации. 1996. № 40, ст. 4645. 
2 О внесении изменений в постановление Правительства 
Российской Федерации от 11 июня 1996 г. № 693: поста-
новление Правительства Рос. Федерации от 30 дек. 2012 г. 
№ 1493 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. 
№ 2, ст. 98. 

объекта. К сожалению, действующее федераль-
ное законодательство среди лиц, которые могут 
получить разрешение на въезд, не выделяет 
граждан, которые прибывают в гости на данную 
территорию, лиц без гражданства, которые по-
стоянно проживают на территории России и 
имеют вид на жительство, иностранных лиц.  

Этот пробел восполняют правовые акты 
ЗАТО, которые содержат свои правила, регла-
ментирующие въезд иностранцев и лиц без 
гражданства на их территорию. Например, в 
Инструкции по пропускному режиму в контро-
лируемой зоне ЗАТО Александровск Мурман-
ской области в п.8 сказано, что иностранный 
гражданин или лицо без гражданства имеет 
право на въезд, временное пребывание, вре-
менное или постоянное проживание в ЗАТО 
Александровск при наличии документов, удо-
стоверяющих личность, и на основании: специ-
ального разрешения для въезда в ЗАТО, вы-
данное командованием Северного флота; до-
кумента, дающего основание на пребывание в 
РФ; разрешения на временное проживание или 
вида на жительство в РФ, выданного управле-
нием Миграционной службы РФ по Мурман-
ской области с отметкой о регистрации в ЗАТО 
Александровск3.  

Несмотря на то что все ограничения вводят-
ся в соответствии со ст. 55 Конституции РФ, 
организация пропускного режима на террито-
рии ЗАТО нередко становится предметом рас-
смотрения дел в суде. При этом судебная прак-
тика по данному вопросу весьма неоднозначна, 
противоречива. Так, администрации ЗАТО не-
редко отказывают гражданам во въезде на тер-
риторию образования после отбытия ими нака-
зания. В одном случае дело дошло до Европей-
ского суда по правам человека, где была удо-
влетворена жалоба граждан России против гос-
ударства. Российскую Федерацию обязали вы-
платить гражданину около 4,5 тысяч евро4. 
Высший орган конституционной юстиции Рос-
сии в одном из своих определений указал, что 
ничто не мешает гражданину по отбытии срока 
в местах лишения свободы возвратиться по сво-
ему месту жительства, даже в ЗАТО5. Между 

                                                
3 Об утверждении Инструкции по организации и осу-
ществлению пропускного режима в закрытое администра-
тивно-территориальное образование Александровск Мур-
манской области: постановление Администрации МО 
ЗАТО Александровск от 9 февр. 2016 г. № 290 // Полярный 
Вестник. 2016. 14 янв.; 11 фев. 
4 Дело Карпачева и Карпачев против России (жалоба 
№ 34861/04) [Электронный ресурс]: постановление Европ. 
Суда по правам человека от 27 янв. 2011 г. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
5 Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Сормов-
ского районного суда г. Нижнего Новгорода о проверке 
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тем до сих пор встречаются случаи, когда об-
ластные суды признают правомерными отказы в 
разрешении на въезд на территорию ЗАТО 
граждан, отбывших срок заключения1. Пред-
ставляется необходимым внести однообразие в 
административную и судебную практику при-
знания за гражданином, отбывшим срок заклю-
чения за преступление, права вернуться в ЗАТО 
по месту постоянного проживания. 

Учитывая практику реализации разреши-
тельных полномочий органами и уполномочен-
ными должностными лицами, исследователи 
предлагают расширить перечень лиц, которым 
разрешен въезд для постоянного проживания и 
временного пребывания на территории ЗАТО, 
за счет включения в него граждан, которые при-
бывают в гости (временное пребывание), лиц 
без гражданства, постоянно проживающих на 
территории России и имеющих действительный 
вид на жительство (временное пребывание), а 
также иностранных граждан и лиц без граждан-
ства, постоянно проживающих на территории 
ЗАТО (постоянное проживание) [4]. 

Особенности социально-экономического 
развития ЗАТО 

В большинстве случаев статус закрытой 
территории не только затрагивает права граж-
дан на передвижение, но и негативно сказыва-
ется на социально-экономическом развитии 
территории. Это связано со сложностями при-
влечения потенциальных инвесторов: возни-
кают проблемы с оформлением пропусков на 
въезд людей и ввоз грузов. Те структуры, кото-
рые созданы с использованием иностранного 
капитала, практически не имеют возможностей 
открыть свои филиалы в ЗАТО. В этом смысле 
оптимизация деятельности предприятий и объ-
ектов, для обеспечения которых создавались 
ЗАТО, должна осуществляться с учетом про-
гнозов и возможных рисков социально-эконо-
мического развития территорий, что должно 
четко фиксироваться в документах стратегиче-
ского планирования для максимального ис-
пользования всех возможных ресурсов разви-
тия ЗАТО. 

Позиции ученых и практиков по вопросу 
создания и деятельности организаций, учре-
жденных иностранными гражданами, лицами 
                                                                           
конституционности ряда положений Закона Российской 
Федерации «О закрытом административно-территориаль-
ном образовании [Электронный ресурс]»: определение 
Конституционного суда РФ от 25 дек. 2003 г. № 420-О. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
1 Апелляционное определение Судебной коллегии по адми-
нистративным делам Томского областного суда по делу 
№33-2106/2013 от 30 июля 2015 г. URL: http://судебные 
решения.рф/bsr/case/6050515 (дата обращения: 23.06.3016).  

без гражданства, иностранными организациями, 
иностранными некоммерческими неправитель-
ственными организациями и их отделениями, а 
также деятельности международных организа-
ций различаются. Согласно п. 2.2 ст. 3 Закона 
РФ «О ЗАТО» их создание и деятельность на 
территории ЗАТО запрещается. После отмены в 
2001 г. налоговых привилегий, согласно кото-
рым все налоговые поступления оставались в 
бюджете ЗАТО, появился ряд финансовых про-
блем. Существовавшие ранее преференции яв-
лялись компенсацией запрета на привлечение 
иностранных учредителей в ЗАТО. Отсутствие 
«преференций» теперь увеличивает потери, 
компенсация которых из бюджета становится 
нереальной.  

В связи с этим одни ученые предлагают 
внести изменения в ряд действующих норма-
тивно-правовых актов и ввести разрешение на 
создание на территории ЗАТО организаций, 
учрежденных иностранными гражданами, орга-
низациями и лицами без гражданства (на пер-
вом этапе на началах полного контроля) 
[2, с. 76–79]. При этом остается под запретом 
создание организаций, учредителями которых 
являются иностранные некоммерческие непра-
вительственные организации, их отделения и 
международные организации. Данное предло-
жение обусловливается в первую очередь эко-
номическими факторами, ведь приток инвести-
ций при закрытости городов весьма проблема-
тичен, а улучшение климата для предпринима-
тельских кругов – гарантия дальнейшего разви-
тия ЗАТО. Требуется разработать ряд законо-
проектов в связи с постепенным вхождением 
частного бизнеса в атомную промышленность: 
«О частных АЭС», «О прямых инвестициях в 
атомную промышленность», «О полных ком-
пенсациях за ограничения в ЗАТО»; «Об особой 
экономической зоне ЗАТО, технопарках ЗАТО» 
[3, с. 67–68]. Считается, что это также поможет 
привлечь инвестиции, заинтересовать частных 
иностранных инвесторов и тем самым сохра-
нить жизнеспособность ЗАТО. 

Другие авторы, в частности Б. В. Россин-
ский, придерживаются иной позиции, посколь-
ку в случае разрешения создания и деятельно-
сти организаций, учрежденных иностранными 
гражданами и т. д., возникнут значительные 
сложности в обеспечении особого режима без-
опасности и охраны государственной тайны, 
что является одной из приоритетных задач со-
здания ЗАТО. Кроме того, предлагаемые меры 
по доступу в ЗАТО иностранного участия мо-
гут привести к утрате самого правового содер-
жания административно-правового режима 
конкретного ЗАТО. 
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Кардинальные позиции могут быть смягче-
ны компромиссным решением органов, упол-
номоченных обеспечивать функционирование 
ЗАТО на достойном социально-экономическом 
уровне. Между тем такое решение в практике 
управления закрытыми территориями пока от-
сутствует. В документах стратегического пла-
нирования затрагиваются вопросы комплексно-
го развития ЗАТО1. В каждом ЗАТО приняты 
свои программы социально-экономического 
развития. К основным проблемам, требующим 
решения для быстрого эффективного развития 
отношений, совокупность которых является 
объектом режима ЗАТО, относятся: недостаточ-
ный уровень развития инфраструктуры ввиду 
диверсификации местных экономик; диспро-
порции на рынке труда; высокие барьеры для 
доступа внешних инвесторов, а также недоста-
точность финансовой поддержки со стороны 
государства. Решение этих проблем считается 
сегодня основным приоритетом социальной и 
экономической политики2. 

Исследователями отмечается, что даль-
нейшее развитие ЗАТО невозможно без инно-
вационной составляющей его экономики [7, 
с. 115]. Инновационное же развитие экономики 
ЗАТО осложняется тем, что в ЗАТО существу-
ют ограничения на привлечение иностранных 
инвестиций организациями, что, в свою оче-
редь, не позволяет исполнять негосударствен-
ный капитал. Справедливости ради нельзя не 
отметить постановление Правительства РФ, 
допускающее возможность создать организа-
цию с иностранными инвестициями3. Но дан-
ная процедура содержит целый ряд ограниче-

                                                
1 Об утверждении Стратегии инновационного развития 
Российской Федерации на период до 2020 года: распоря-
жение Правительства Рос. Федерации от 8 дек. 2011 г. 
№ 2227-р // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. 
№ 1, ст. 216; Об утверждении государственной програм-
мы Российской Федерации «Экономическое развитие и 
инновационная экономика: постановление Правительства 
Рос. Федерации от 15 апр. 2014 г. № 316. // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2014. № 18 (ч. 2), ст. 2162; Воен-
ная доктрина Российской Федерации (утв. Президентом 
РФ № Пр-2976) // Рос. газета. 2014. 30 дек. 
2 О Концепции долгосрочного социально-экономического 
развития РФ на период до 2020 г.: распоряжение Прави-
тельства Рос. Федерации от 17 нояб. 2008 г. № 1662-р // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 47, 
ст. 5489; Прогноз долгосрочного социально-экономичес-
кого развития Российской Федерации на период до 2030 г. 
(разработан Минэкономразвития РФ) // URL: http://econo-
my.gov.ru/minec/activity/sections/macro/prognoz/doc2013032 
5_06 (дата обращения: 12.07.2016).  
3 О создании и деятельности на территории закрытого ад-
министративно-территориального образования организа-
ций с иностранными инвестициями: постановление Прави-
тельства Рос. Федерации от 22 мая 2006 г. № 302 // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2006. № 22, ст. 2334. 

ний для предпринимателей, что не позволяет 
пойти по этому пути развития. 

Вопросы развития ЗАТО рассматриваются в 
ходе совместных научных дискуссий россий-
ских и зарубежных ученых в контексте создания 
в России инновационной системы. Выдвигаются 
небесспорные идеи аналитиков о вовлечении 
научно-исследовательских лабораторий т. н. 
закрытых городов в предпринимательскую дея-
тельность за счет сдачи в аренду «излишков» 
лабораторного оборудования, а также использо-
вания разработанных высоких технологий для 
организации частных «высокотехнологичных 
фирм» [10, с. 17]. Возможно, альтернативой 
может служить создание на территории ЗАТО 
агентств развития предпринимательства. 
Например, в ЗАТО Железногорск свою деятель-
ность осуществляет акционерное общество 
«Красноярское региональное агентство под-
держки малого и среднего бизнеса». Среди ос-
новных направлений организации – финансо-
вая поддержка предприятий малого и среднего 
бизнеса в ЗАТО, расположенных на террито-
рии Красноярского края, предоставление пору-
чительств при получении кредитов в кредит-
ных организациях, содействие в поиске парт-
неров и выходе на межрегиональные и зару-
бежные рынки4. 

Кроме того, средством привлечения инве-
стиций в ЗАТО сегодня может служить разви-
тие инновационных территориальных класте-
ров. До 2021 г. Министерству экономического 
развития РФ поручено сформировать меры 
господдержки относительно двадцати пяти 
кластеров, большая часть из которых находит-
ся на территориях ЗАТО5. Реализация кластер-
ных стратегий в ЗАТО крайне перспективна. 
Создание сети конкурентоспособных иннова-
ционных кластеров, новых региональных цен-
тров экономического развития в Поволжье, на 
Дальнем Востоке и Юге России, преодоление 
отставания депрессивных регионов является 
сегодня одним из направлений реализации 
сценария инновационного развития российской 
экономики, основной характеристикой долго-
срочного экономического развития государ-
ства. В этом смысле предприятия стратегиче-
ского назначения ЗАТО, обладающие иннова-
ционными, наукоемкими технологиями и ква-

                                                
4 Поддержка малого и среднего предпринимательства в 
ЗАТО Железногорск. URL: www.admk26.ru (дата обраще-
ния: 05.06.2016). 
5 Об утверждении государственной программы Россий-
ской Федерации «Экономическое развитие и инновацион-
ная экономика»: постановление Правительства Рос. Феде-
рации от 15 апр. 2014 г. № 316 // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2014. № 18 (часть II), ст. 2162. 
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лифицированными кадрами, могут решать 
комплексные проблемы экономического разви-
тия государства и своих территорий. 

Обеспечение безопасности государства 
и общества в условиях административно-

правового режима ЗАТО 
Государство заинтересовано в эффектив-

ном и многостороннем развитии общественных 
отношений, связанных с функционированием 
ЗАТО, поскольку они напрямую затрагивают 
вопросы обеспечения национальной безопас-
ности1. Между тем остается открытым вопрос о 
создании официально изданной и общеизвест-
ной методики определения и оценки размеров 
ущерба, нанесенного безопасности России 
вследствие несанкционированного распростра-
нения сведений, составляющих государствен-
ную тайну, что крайне важно для адекватного 
правоприменения. Кроме того, Перечень све-
дений, составляющих государственную тайну, 
носит общий характер. Развернутый перечень 
подлежит засекречиванию и не может быть 
официально опубликован, что делает его недо-
ступным для ознакомления и существенно за-
трудняет определение конкретного объекта 
секретности. 

Неопределенность существует и в регули-
ровании вопросов административной ответ-
ственности за нарушение режима ЗАТО и его 
составляющих (например, пропускного режима 
на его территории). Закон РФ «О ЗАТО» закре-
пил элементы особого режима на территории 
ЗАТО, а именно: установление контролируемых 
и запретных зон; ограничения: на въезд и посто-
янное проживание граждан на территории 
ЗАТО, на полеты летательных аппаратов над 
территорией, на право ведения хозяйственной и 
предпринимательской деятельности, на созда-
ние и деятельность на его территории организа-
ций с иностранными гражданами в лице учре-
дителей. Закрытость рассматриваемых админи-
стративно-территориальных образований пред-
полагает специальный механизм их охраны, ряд 

                                                
1 Об утверждении Положения об обеспечении особого 
режима в закрытом административно-территориальном 
образовании, на территории которого расположены объек-
ты Министерства обороны Российской Федерации: Поста-
новление Правительства Рос. Федерации от 26 июня 
1998 г. № 655 (ред. от 19.03.2014) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 1998. № 27, ст. 3180; Об утвержде-
нии Положения о порядке обеспечения особого режима в 
закрытом административно-территориальном образовании, 
на территории которого расположены объекты Государ-
ственной корпорации по атомной энергии «Росатом»: по-
становление Правительства Рос. Федерации от 11 июня 
1996 г. № 693 (ред. от 29.04.2016) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 1996. № 40, ст. 4645. 

режимных ограничений, нарушение которых 
влечет применение мер принуждения.  

Одна из проблем заключается в том, что не 
все указанные в локальных нормативных актах 
меры административного принуждения соответ-
ствуют тем, что установлены в Кодексе Россий-
ской Федерации об административных правона-
рушениях (далее – КоАП РФ) или выделены в 
административно-правовой доктрине. Так, в ин-
струкциях о пропускном режиме в ЗАТО наряду 
с мерами административной ответственности, 
предусмотренными санкцией ст. 20.19 («Нару-
шение особого режима в закрытом администра-
тивно-территориальном образовании (ЗАТО)») 
и другими статьями КоАП РФ (18.8, 18.11 и 
др.), указывается на возможность (и необходи-
мость) применения к правонарушителям таких 
мер принуждения, как: лишение права пользо-
вания пропуском (лишение пропуска) или пери-
одического въезда (на определенный срок, как 
правило, до года), временного въезда; выдворе-
ние за пределы закрытого образования; недо-
пущение на территорию контролируемой зоны 
закрытого административно-территориального 
образования и т. п.2 

Данные меры принуждения по способу 
обеспечения правопорядка и целевому предна-
значению носят характер наказания, поскольку 
применяются к нарушителям установленных 
нормой запретов. При этом они не относятся к 
мерам ни административной, ни дисциплинар-
ной, ни иного вида ответственности. Вероятно, 
чтобы избежать двусмысленности в понимании 
природы мер принуждения, устанавливаемых в 
инструкциях на муниципальном уровне, Зако-
нодательное собрание Красноярского края в мае 
2015 г. внесло законопроект в Государственную 
Думу Федерального Собрания России «О внесе-
нии изменений в Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях». 
Предлагалось инкорпорировать в систему КоАП 
новый вид административного наказания – ад-
министративное выдворение за пределы терри-
                                                
2 Инструкция о въезде граждан в контролируемую зону 
категории «А» и контролируемую зону категории «Б» 
ЗАТО Снежинск. Пункт 10.7: приложение к приказу ди-
ректора ФГУП «Российский Федеральный Ядерный Центр 
– Всероссийский научно-исследовательский институт тех-
нической физики имени академика Е. И. Забабахина» от 
30 авг. 2013 г. № 5034. URL: http://fsnz.susu.ru/media/file/ 
OK/instrukciya_po_vezdu_v_gorod.pdf (дата обращения: 
24.05.2016); О введении в действие Инструкции о пропуск-
ном режиме в контролируемые зоны ЗАТО г. Новоуральск 
и Инструкции о въезде в контролируемые зоны ЗАТО г. 
Новоуральск для постоянного проживания (временного 
пребывания) [Электронный ресурс]: постановление Адми-
нистрации Новоуралького городского округа Свердл. обл. 
от 9 окт. 2013 г. № 2557-а (ред. от 15.04.2015). Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».  
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тории ЗАТО (по аналогии с административным 
выдворением за пределы РФ иностранного 
гражданина или лица без гражданства). Законо-
проект был отклонен. Между тем попытка вы-
ступить с такой законодательной инициативой 
свидетельствует о заинтересованности законо-
дателя и правоприменителя в упорядочении мер 
административного принуждения за нарушение 
режима ЗАТО. 

Нечеткость в определении форм ответствен-
ности усугубляется неоднозначностью выделе-
ния субъекта правонарушения, связанного с 
нарушением особого режима ЗАТО. Так, ино-
странные граждане, допустившие противоправ-
ное преодоление контролируемой или запретной 
зон ЗАТО, проживающие на закрытой террито-
рии без разрешительных документов и т. п. мо-
гут быть привлечены к административной ответ-
ственности по ст. 18.8 КоАП РФ («Нарушение 
иностранным гражданином или лицом без граж-
данства правил въезда в Российскую Федерацию 
либо режима пребывания (проживания) в Рос-
сийской Федерации»), ст. 18.11 КоАП РФ 
(«Нарушение иммиграционных правил») и др.1  

Получается, что нарушение одного и того 
же запрета, например, несанкционированный 
въезд в контролируемые зоны ЗАТО, квалифи-
цируется по-разному для иностранного гражда-
нина и для гражданина РФ. Иностранный граж-
данин будет нести ответственность за админи-
стративные правонарушения в области защиты 
государственной границы России и обеспечения 
режима пребывания иностранных граждан или 
лиц без гражданства на территории Российской 
Федерации, а российский – за административ-
ные правонарушения, посягающие на обще-
ственный порядок и общественную безопас-
ность. Некоторая бессистемность в использова-
нии разных статей КоАП РФ в едином правовом 
контексте нарушения запретов режима ЗАТО не 
дает четкости в вопросе привлечения к ответ-
ственности конкретных субъектов и усугубляет-
ся дополнительными мерами принуждения, 
устанавливаемыми в инструкциях о пропускном 
режиме. 

Обсуждение 
Сложность регламентации административно-

правового режима ЗАТО в России, которая осу-
ществляется федеральными, региональными и му-

                                                
1 Инструкция о въезде в контролируемые зоны закрытого 
административно-территориального образования – города 
Озерска Челябинской области для постоянного проживания 
(временного пребывания) физических лиц И-ОР-039-2013. 
П. 4.16. URL: http://www.ozerskadm.ru/upload/2016/01/Инст-
рукция %20И-ОР-039-2013%20(с%20изменением% 20№1% 
20от%2001.04.2015).pdf (дата обращения: 13.08.2016). 

ниципальными правовыми актами, актуализирует 
вопросы теоретического и практического характе-
ра, требующие обсуждения. На что должен быть 
направлен вектор управления этими территориями 
– на дальнейшее повышение роли субъекта РФ в 
механизме финансового и административного 
обеспечения функционирования ЗАТО или на фе-
дерализацию и максимальное подчинение их цен-
тру? Необходимо ли унифицировать требования 
режима ЗАТО на федеральном уровне или осо-
бенности располагающихся на их территории 
охраняемых объектов делает это нецелесообраз-
ным? Что из имеющегося сегодня арсенала 
средств инновационного, экономического, соци-
ального развития регионов применимо именно на 
территории ЗАТО (доступ иностранного капитала, 
вовлечение секретных лабораторий в частный 
бизнес и др.)? Наконец, каким образом соотносят-
ся меры принуждения за нарушение режима 
ЗАТО, зафиксированные в муниципальных актах, 
с мерами административной ответственности, пе-
речисленными в КоАП РФ? Возникают и иные 
частные вопросы, которые также нуждаются в 
научном осмыслении и разрешении с позиций се-
годняшнего дня. 

Выводы 
Режим ЗАТО является важной частью рос-

сийского правового пространства. Между тем 
состояние правового обеспечения его функци-
онирования характеризуется наличием целого 
ряда проблем. Нечетко определено содержание 
самого понятия закрытых территорий. При 
наличии многоуровневого правового регулиро-
вания общественных отношений, которые 
складываются в ходе функционирования 
ЗАТО, в статутных региональных и муници-
пальных нормативно-правовых актах логичнее 
использовать те формулировки определения 
ЗАТО, которые содержатся в федеральном за-
конодательстве. 

Жесткие рамки, позволяющие (не позво-
ляющие) применять косвенные методы право-
вого регулирования, ограничивают возможно-
сти использования иностранных инвестиций 
для экономического развития ЗАТО. В этой 
ситуации наряду с межбюджетными трансфер-
тами наиболее перспективным направлением 
использования инновационного потенциала 
закрытых территорий является их вовлечение в 
реализацию кластерных стратегий. 

Необходимые для обеспечения режима 
ЗАТО ограничения на свободу передвижения, 
ужесточение мер административной ответ-
ственности за нарушение режимных правил 
требуют: уточнения порядка выезда за границу 
граждан, проживающих на территории ЗАТО; 
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нормативного закрепления на федеральном 
уровне перечня лиц, которым разрешен въезд 
для постоянного проживания и временного 
пребывания на территории закрытого образо-
вания; единообразия административной и су-
дебной практики на признание за граждани-
ном, отбывшим срок заключения за преступле-
ние, права вернуться в ЗАТО по месту посто-
янного проживания. 

Некоторая разрозненность нормативно-
правового регулирования ответственности за 
нарушение административного режима ЗАТО, 
конкретизация и детализация фактических ос-
нований применения мер принуждения к нару-
шителям режима ЗАТО во множестве принятых 
на муниципальном уровне инструкций (по орга-
низации и осуществлению пропускного режима 
в ЗАТО, о порядке обеспечения особого режима 
в ЗАТО, о порядке организации пропускного 
режима в контролируемую зону ЗАТО, о въезде 
граждан в контролируемую зону ЗАТО и т. п.) 
требуют унификации подходов к определению 
события административного правонарушения 
(нарушения режима ЗАТО), выявлению его 
субъектов, соотношению зафиксированных в 
инструкциях мер публичного принуждения с 
мерами административной ответственности и 
обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении. 

Обозначенные «болевые точки» функцио-
нирования закрытых территорий в современной 
России позволяют обозначить векторы совер-
шенствования правового обеспечения режима 
ЗАТО и делать оптимистические прогнозы о 
реальных возможностях его развития. 
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