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Особенности реализации прав и свобод человека и 
гражданина на приграничной территории 

Российской Федерации

Рассматриваются особенности реализации прав и свобод человека и гражданина 
на приграничной территории Российской Федерации через призму ограничений та-
ких конституционных прав человека, как права на свободу передвижения и права 
собственности. Обосновывается, что некоторые основополагающие подзаконные  
нормативно-правовые акты  в данной сфере вышли за рамки предписаний Феде-
рального закона «О Государственной границе РФ», поскольку истолковали обозначен-
ные в Законе нормы расширительно. Также на основе анализа норм федерального 
законодательства, преследующего цель защиты суверенитета России от возмож-
ности формирования на приграничных территориях анклавов, контролируемых 
иностранными лицами, выявлена возможность их «обхода» со стороны этих лиц.

Ключевые слова: свобода передвижения, приграничная территория, ограничение, собствен-
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Конституция Российской Федера-
ции в ст. 2 рассматривает человека, его 
права и свободы как высшую ценность. 
Признание, соблюдение и защита прав 
и свобод человека и гражданина – обя-
занность государства [16]. Но вместе с 
тем существуют территории, имеющие 
определенные особенности их реализа-
ции. Особый исследовательский интерес 
вызывают особенности в части ограни-
чений прав и свобод, которые зачастую 
установлены для лиц, проживающих на 
приграничной территории, и обусловле-
ны свойствами ее правового режима, а 
также наличием или отсутствием граж-
данства Российской Федерации. 

На фоне роста угроз международного 
терроризма и миграционного коллапса 
в ряде Европейских государств пробле-
ма ограничения прав и свобод человека 
и гражданина, особенно в определенных 
районах, в целях обеспечения нацио-
нальной безопасности становится еще 
более актуальной. 

Анализируя особенности реализации 
прав и свобод человека и гражданина на 
приграничной территории в Российской 
Федерации, сначала рассмотрим ограни-
чение такого важнейшего естественно-
го конституционного права – право на 
свободу передвижения. В ст. 17 Зако-
на РФ «О Государственной границе Рос-
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сийской Федерации» [4] (Закон о грани-
це) устанавливаются правила прохода, 
въезда, временного пребывания и пере-
движения лиц и транспортных средств 
в пограничной зоне. Вместе с тем из со-
держания этой статьи неясно, какими 
государственными органами может быть 
установлен порядок прохода, проезда, 
продолжительность и прочие условия 
пребывания в пограничной зоне лиц и 
транспортных средств [15].

Данный пробел восполняется Прика-
зом Федеральной службы безопасности 
от 15.10.2012 г. № 515 «Об утвержде-
нии Правил пограничного режима» [9], 
в котором установлены ограничения 
права на свободу передвижения в по-
граничной зоне.

Анализ Закона о Государственной гра-
нице РФ и Приказа ФСБ дает основания 
сделать следующие выводы:

1. В Приказе ФСБ, помимо законода-
тельно установленного перечня докумен-
тов, удостоверяющих личность, а также 
документов для прохода, въезда в по-
граничную зону, требуется наличие пер-
сональных или коллективных пропусков 
для прохода, въезда лиц и транспортных 
средств в пограничную зону, выдавае-
мых пограничными управлениями (отде-
лами) ФСБ России по субъектам РФ  или 
подразделениями пограничных органов.

2. Приказ ФСБ устанавливает пере-
чень граждан Российской Федерации, а 
также иностранных лиц и лиц без граж-
данства, которые по документам, удосто-
веряющим личность, обладают правом 
прохода, въезда в пограничную зону, 
временного пребывания и передвиже-
ния в ней. Отметим, что перечень граж-
дан Российской Федерации, обладающих 
данным правом, шире по сравнению с 
иностранными гражданами и лицами без 
гражданства. В его основу положены как 
принцип должностного положения, так и 
места проживания, в то время как для 
иностранных граждан предусматривает-
ся возможность передвижения без спе-
циальных пропусков только в случае по-
стоянного или временного проживания 
на приграничной территории. Данный 
факт объясняется тем, что определенные 
должности государственной граждан-
ской и правоохранительной службы мо-
гут занимать только граждане России.

В Законе о границе, а также в Прика-

зе ФСБ не были установлены основания 
для отказа выдачи пропуска для прохо-
да, въезда лиц и транспортных средств в 
пограничную зону, как это имело место в 
Приказе ФСБ [10], действовавшем ранее. 
В нем, в отличие от Закона о границе, 
был установлен перечень оснований для 
отказа в выдаче пропуска или выдачи 
пропуска на более поздний срок для про-
хода, въезда лиц и транспортных средств 
в пограничную зону. Однако значение 
понятия «более поздний срок» в Приказе 
ФСБ также не раскрывалось.

Данные основания для отказа уста-
навливаются Административным регла-
ментом ФСБ России при оказании госу-
дарственной услуги по выдаче пропусков 
для прохода, въезда лиц и транспортных 
средств в пограничную зону; разреше-
ний на хозяйственную, промысловую и 
иную деятельность; проведение массовых 
общественно-политических, культурных 
и других мероприятий; содержание и вы-
пас скота в пограничной зоне; промысло-
вую, исследовательскую, изыскательскую 
и иную деятельность в российской части 
вод пограничных рек, озер и иных во-
дных объектов, где введен пограничный 
режим [8] и содержат в себе:

а) указание в заявлении, ходатайстве 
или именном списке неполной или лож-
ной информации;

б) несоблюдение требований, уста-
новленных п. 20 Административного 
регламента;

в) запрет территориальных органов 
безопасности на проход, въезд иностран-
ных граждан, лиц без гражданства в по-
граничную зону;

г) отсутствие документов, перечис-
ленных в п. 17 Административного ре-
гламента; 

д) наличие у заявителя действующего 
пропуска в пределах местности, в гра-
ницах которой располагается муници-
пальное образование, где установлена 
пограничная зона, на период времени, в 
который заявитель планирует совершить 
свой проход или въезд.  

Представляется, что Административ-
ный регламент и Приказ ФСБ вышли за 
рамки предписаний Закона о границе, 
поскольку истолковал обозначенные в 
Законе нормы расширительно. Так, За-
кон не предполагает принятия подза-
конных актов, содержащих какие-либо 
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правоустанавливающие нормы в части 
увеличения перечня необходимых до-
кументов, определения оснований для 
отказа в проходе, въезде лиц и транс-
портных средств в пограничную зону, а 
также условий, оказывающих влияние 
на срок пребывания на территории по-
граничной зоны. 

Общий анализ ограничительных мер 
относительно права на свободу передви-
жения в пограничной зоне, определен-
ных Приказом ФСБ, позволяет заклю-
чить, что данные ограничительные меры 
не соответствуют следующим критериям 
допустимых ограничений:

- установление ограничения права 
на свободу передвижения подзаконным 
нормативным правовым актом (в части 
отказа в выдаче пропуска);

- критерии «а также в других случа-
ях, когда присутствие граждан необхо-
димо», «при необходимости дальнейше-
го пребывания граждан в пограничной 
зоне» позволяют расширительное толко-
вание, т. к. в приказе ФСБ не сказано, 
что ограничения прав на свободу пере-
движения, установленные в нем, явля-
ются крайним способом вмешательства 
государства в реализацию этого права 
и являются необходимыми для защиты 
безопасности государства;

- несоответствие критерию «необхо-
димости в демократическом обществе», 
т. к. ограничение права человека на сво-
боду передвижения в пограничных зо-
нах не обусловлено неотложными соци-
альными потребностями;

- несоответствие принципу равенства, 
т. к. право передвижения и пребывания 
в пограничной зоне разных категорий 
граждан зависит от их регистрации по 
месту жительства или пребывания;

- несоответствие принципу сораз-
мерности, потому как такое ограниче-
ние явно не соразмерно защищаемым 
интересам;

- несоответствие принципу «предусмо-
трено законодательством», поскольку в 
Законе о границе нет четкого определе-
ния полномочий органов исполнительной 
власти по реализации ограничений права 
на свободу передвижения людей в погра-
ничной зоне. К тому же наличие неопреде-
ленности в некоторых отдельных положе-
ниях Закона о границе не обеспечивает 
его предсказуемость и доступность.

Обратимся к еще одному конституци-
онному праву, ограничиваемому в связи 
с особым статусом пограничной террито-
рии – праву собственности.

В соответствии с Указом Президента 
РФ о перечне приграничных территорий 
[7] утвержден перечень приграничных 
территорий, на которых иностранные 
граждане, иностранные юридические 
лица, лица без гражданства не могут 
иметь землю на праве собственности. 
Этот документ принят в соответствии с 
п. 3 ст. 15 Земельного кодекса РФ [2]. 

Данное положение являлось предметом 
рассмотрения Конституционного Cуда 
РФ. Так, в Постановлении Конституци-
онного Cуда РФ № 8-П [11] от 23.04.2004 
г. отмечено следующее. Как таковая воз-
можность предоставления гражданам, 
юридическим лицам иностранных госу-
дарств и лицам без гражданства права 
приобретать на определенных условиях в 
собственность и пользоваться (распоря-
жаться, владеть) земельными участками 
существует, поскольку земля не ограни-
чена в обороте и не исключена из него на 
законном основании (п. 1 ст. 260 Граж-
данского кодекса РФ [1]). При этом дан-
ная возможность вполне соответствует 
конституционно-правовому статусу зем-
ли, являющейся публичным достоянием 
всего многонационального народа Рос-
сийского государства, и вытекает из ч. 2 
ст. 9 и ч.ч.1, 2 ст. 35 Конституции РФ. 

Вместе с тем осуществляя регулирова-
ние данных отношений, федеральное за-
конодательство, в соответствии с ч. 3 ст. 
55 Конституции РФ, должно обеспечить 
защиту конституционно значимых цен-
ностей, соблюдая основные конституци-
онные права. Законодателю, при этом, 
нужно учитывать вытекающий из ста-
тей 9 и 36 Конституции приоритет права 
граждан Российской Федерации иметь в 
собственности землю, обеспечивая эф-
фективное и рациональное ее использо-
вание и охрану; защиту экономического 
суверенитета Российского государства, 
неприкосновенность и целостность тер-
ритории страны (ч.ч. 1, 3 ст. 4 Конститу-
ции РФ) [13, с. 41–45].

Конституционный Cуд РФ отмечает, 
что федеральный законодатель, реали-
зуя возложенную на него конституцион-
ную обязанность, ввел ряд ограничений 
для граждан иностранных государств и 
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лиц без гражданства в реализации права 
землепользования, установив, таким об-
разом, изъятие права частной собствен-
ности на землю из национального режи-
ма регулирования. В частности, в ст. 15 
Земельного кодекса РФ для указанных 
лиц установлен запрет на обладание (на 
праве собственности) теми земельными 
участками, которые находятся на при-
граничных и других территориях РФ в 
соответствии с действующим федераль-
ным законодательством. Помимо это-
го, законодательством для иностранных 
граждан, иностранных юридических лиц 
и лиц без гражданства предусматрива-
ются некоторые ограничения по отно-
шению к праву собственности на землю 
определенных категорий. Так, исходя из 
ст. 8 Федерального закона № 137-ФЗ от 
25.10.2001 г. «О введении в действие Зе-
мельного кодекса РФ [3]», иностранные 
граждане, иностранные юридические 
лица и лица без гражданства могут поль-
зоваться и владеть только сельскохозяй-
ственными землями и только на правах 
аренды. Схожая норма, которая также 
распространяется и на юридических лиц, 
в складочном (уставном) капитале кото-
рых доля лиц без гражданства, иностран-
ных граждан или иностранных юриди-
ческих лиц  превышает 50%, закреплена 
ст. 3 Федерального закона № 101-ФЗ от 
24.07.2002 г. «Об обороте земель сельско-
хозяйственного назначения» [6].

Как определил Конституционный Суд 
Российской Федерации, целями такого 
правового регулирования являются: за-
щита интересов экономики страны; обе-
спечение суверенного права РФ на все ее 
природные ресурсы и богатства, а также 
гарантирование российским гражданам 
относительно равных условий конкурен-
ции с зарубежным капиталом и, таким 
образом, реализация ими конституци-
онного права на свободное распоряже-
ние и использование своего имущества и 
способностей для предпринимательской 
и другой, не запрещенной законодатель-
ством, экономической деятельности.

Конституционный Суд РФ также от-
метил, что положения, изложенные в п. 
3 ст. 15 Земельного кодекса РФ о запрете 
предоставления в собственность лицам 
без гражданства, иностранным гражда-
нам и иностранным юридическим ли-

цам участков земли, располагающихся 
на отдельных территориях, не противо-
речат Конституции. Эти положения, на-
против, конкретизируют ее положения 
о конституционно-правовом статусе и 
предназначении земли [12, с. 21].

Отметим возникающую в свете вы-
шерассмотренного ограничения права 
собственности в приграничных террито-
риях проблему.

Как оценить данное положение закона 
с правовой точки зрения, когда земель-
ный участок приобретается в собствен-
ность российским юридическим лицом, 
единственным учредителем которого яв-
ляется иностранный гражданин? Если 
следовать букве закона, то сделка по 
приобретению такого земельного участка 
вполне соответствует всем требованиям 
закона и подлежит государственной ре-
гистрации. Если же исходить из смысло-
вого анализа закона, то вполне понятно, 
что норма п. 3 ст. 15 Земельного кодекса 
РФ преследовала цель защитить сувере-
нитет от возможности формирования на 
приграничных территориях анклавов, 
контролируемых иностранными лица-
ми. И, исходя из смысла указанного за-
коноположения, не имеет значения, кто 
приобретает земельный участок – ино-
странный гражданин или российское 
юридическое лицо, полностью контро-
лируемое иностранным гражданином, 
который вправе принимать решения, 
имеющие ключевое значение для дея-
тельности юридического лица [14, с. 24].

Стоит полагать, что законодатель не-
удачно сформулировал правило п. 3 ст. 
15 Земельного кодекса РФ, но такой не-
дочет легко устраняется смысловым (це-
левым) толкованием. И, следовательно, 
подобные сделки, совершаемые через 
конструкцию юридического лица, явля-
ются обходом закона. Законы, принятые 
позднее Земельного кодекса РФ, содер-
жат более удачные формулировки (на-
пример, ст. 5 Федерального закона от 29 
апреля 2008 г. № 57-ФЗ «О порядке осу-
ществления иностранных инвестиций 
в хозяйственные общества, имеющие 
стратегическое значение для обеспече-
ния обороны страны и безопасности го-
сударства» [5]).

В целом, следует отметить, что 
нормативно-правовая база России, регу-
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лирующая статус иностранных граждан 
и лиц без гражданства, свидетельствует 
о равенстве прав и обязанностей как для 
граждан РФ, так и для иностранцев (за ис-
ключением случаев, прямо установленных 
федеральными законами или междуна-
родными договорами) в части абсолютных 
прав. Общий правовой статус иностран-
ных граждан и лиц без гражданства при-
равнен к аналогичному статусу россиян, 
но вместе с тем содержит правовые огра-
ничения для иностранных граждан и лиц 
без гражданства (например, на пригра-
ничной территории), что, собственно, не 
противоречит Конституции РФ.  
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Features of realization of the rights and freedoms 
of the person and citizen 

in the border territory of the Russian Federation

Features of realization of the rights and freedoms of the person and the citizen in 
the border territory of the Russian Federation through a prism of restrictions of such 
constitutional rights of the person as the rights to freedom of movement and the property 
rights are considered. It is proved that some fundamental subordinate normative legal 
acts in this sphere were beyond the instructions of the Federal law «About Frontier of the 
Russian Federation» as they have interpreted the norms designated in the Law broad. 
Also on the basis of the analysis of standards of the federal legislation pursuing the 
aim of protection of sovereignty of Russia against a possibility of formation in the border 
territories of the enclaves controlled by the foreign persons possibility of their «round» from 
these persons is revealed.
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