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Легитимность признается сущностным при-
знаком позитивного права1. Важнейшим 
элементом механизма действия права 

является субмеханизм его социально-правовой 
легитимации2. «Нормы становятся правовыми 
тогда, когда они объективно получают призна-
ние со стороны общества в качестве оснований 
для прав и обязанностей субъектов и реально 
их такими наделяют»3. 

Значительную роль в обеспечении легитим-
ности права в Российской Федерации выполня-
ет прокурорский надзор, посредством которого 
в государстве выявляются нарушения законо-
дательства и обеспечивается исполнение зако-
нов и соблюдение прав и свобод человека 
и гражданина.

В Российской Федерации роль прокуратуры 
определяется тем, что она представляет собой 
необходимый и надежно работающий государ-
ственный институт в системе разделения вла-
стей. Прокуратура принимает меры к устранению 

1 Честнов И. Л. Постклассическая теория права. Моно-
графия. СПб.: Алеф-Пресс, 2012. С. 302-306.
2 Поляков А. В. Коммуникативная концепция права: 
вопросы теории. СПб., 2003. С. 15.
3 Поляков А. В. Общая теория права. СПб., 2001. С. 194.

Деятельность органов прокуратуры 
по обеспечению законности при реализации 

государственной культурной политики

Лавров В. В.,
кандидат юридических наук, кандидат исторических наук, 

доцент, заведующий кафедрой государственно-правовых дисциплин 
Санкт-Петербургского юридического института (филиала) 

Академии Генеральной прокуратуры РФ 
E-mail: veniaminl@mail.ru

Аннотация. В статье рассмотрены основные направления государственной культурной политики. Дана 
характеристика основным направлениям деятельности органов прокуратуры по обеспечению законности 
в процессе реализации государственной культурной политики. Показано, что деятельность органов про-
куратуры Российской Федерации по обеспечению законности в сфере культуры в настоящее время явля-
ется важнейшим средством обеспечения сохранения культурного достояния и развития культуры России 
в интересах настоящего и будущего поколений народов Российской Федерации, что обусловлено возможно-
стью использования органами прокуратуры присущих им полномочий и правовых средств. Делается вывод 
о возможности включения деятельности по обеспечению законности в реализации государственной куль-
турной политики в Российской Федерации в число приоритетных направлений в деятельности прокура-
туры Российской Федерации.
Ключевые слова: культура, культурная политика, легитимация, законность, культурные права, культур-
ные ценности, прокурорский надзор.

любых нарушений законов4, тем самым обеспе-
чивая легитимацию права.

Органы прокуратуры Российской Федера-
ции осуществляют свои функции в соответст-
вии с приоритетами, определёнными на основе 
результатов анализа состояния законности и пра-
вопорядка в стране.

Универсальный характер прокурорского над-
зора обусловливает использование выборочного 
подхода, требующего сосредоточения внимания 
на конкретных аспектах, наиболее значимых 
для укрепления законности в каждом конкрет-
ном регионе с учетом имеющихся сил и средств 
органов прокуратуры.

Результаты анализа формирования различных 
перечней приоритетов социального, экономиче-
ского развития страны на президентском, пра-
вительственном и «общественном» уровнях дает 
основание исследователям усматривать зависи-
мость между общегосударственными приоритета-
ми и приоритетами прокурорской деятельности. 
Приоритеты деятельности органов прокуратуры 
предопределяются, как правило, законодательны-
ми и политико-правовыми актами (концепциями, 

4 Настольная книга прокурора / Под общ. ред. 
С. Г. Кехлерова, О. С. Капинус; науч. ред. А. Ю. Вино-
куров. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Юрайт, 2013. С. 20. 
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стратегиями, доктринами, программами и т.п.), 
принимаемыми компетентными руководящими 
органами страны.

К числу принципов определения приорите-
тов прокурорской деятельности можно отнести 
принципы научной обоснованности, принцип 
соответствия приоритетов деятельности органов 
прокуратуры реальным потребностям социально-
го и государственного развития, необходимость 
обеспечения законности в соответствующей сфе-
ре общественных отношений5. 

Приоритеты деятельности органов прокура-
туры могут подвергаться корректировке в соот-
ветствии с изменениями состава и структуры 
реализуемых приоритетов, основанных на реаль-
ных потребностях политического, социального, 
экономического и правового развития стра-
ны с учетом динамики состояния законности 
и правопорядка6.

В этой связи попытаемся рассмотреть возмож-
ность включения в число приоритетных направле-
ний в деятельности органов прокуратуры на сов-
ременном этапе деятельность по обеспечению 
законности в реализации государственной куль-
турной политики в Российской Федерации.

Государство и общество всё в большей сте-
пени осознают значимость культуры в жизни 
страны, в формировании гармонично развитой 
личности и в укреплении гражданского единства.

Президент РФ В. В. Путин на заседании Сове-
та при Президенте РФ по культуре и искусству 
21.12.2017 отметил, что «культура — это мировоз-
зрение, прежде всего, универсальный инструмент 
сохранения и передачи традиционных моральных, 
духовных, эстетических ценностей и основа гар-
моничного, свободного общества, способного сбе-
речь свою самобытность и при этом быть откры-
тым, восприимчивым к глобальным тенденциям 
развития цивилизации»7.

Можно согласиться с тем, что «культура 
любого народа — это живой организм со сво-
ими родовыми особенностями, организм, хра-
нящий память и традиции предков. Культура 
продолжает жить независимо от того, заботятся 
о ней или пренебрегают. У нее самостоятельная 
жизнь. Только в одном случае, когда о ней забо-
тятся, она расцветает и приносит благие плоды, 
в другом — загнивает, порождает уродства, при-
водит к моральному кризису общества, подменя-
ется антикультурой, перерождается, как здоровая 

5 Немзорова Р. Ю. Приоритеты прокурорской дея-
тельности: практический и теоретический аспекты. 
Автореферат дисс… канд. юрид. наук. М., 2015. С. 16.
6 Там же. С. 18.
7 Стенограмма заседания Совета при Президенте РФ 
по  культуре и  искусству [Электронный ресурс] // http://
kremlin.ru/events/president/news/56456 (дата обращения: 
20.02.2018).

ткань организма перерождается в нежизнеспособ-
ную раковую опухоль»8.

В существующей литературе понятие «куль-
тура» по-разному определяется специалистами. 
Существует более сотни определений культуры, 
накопленных наукой на протяжении более трех 
столетий9. Результаты анализа этих определений 
показывают, что каждое из них фиксировало 
одно из свойств культуры, но ни одно не было 
исчерпывающим. Дело в данном случае в осо-
бой уникальности культуры как сложной системы, 
сущность которой не исчерпывается каким-либо 
одним определением, поскольку обладает качест-
вами, обозначенными всеми этими определения-
ми, и, безусловно, еще рядом других. Осознание 
культуры как специфической формы бытия стро-
ится на исходной оппозиции культура — природа. 
Однако указанное противопоставление является 
весьма условным. Как показывает исторический 
опыт, формирование человеческой культуры явля-
ется во многом результатом взаимодействия чело-
веческого общества и природы на протяжении 
всей истории филогенеза10. В результате указан-
ного взаимодействия формируется трехчастная 
структура бытия: человеческое общество — куль-
тура — природа. Культуру можно рассматривать 
как реальный способ связи природного и соци-
ального в человеке11. При этом культура (прежде 
всего, материальная) и природа образуют окру-
жающую человека среду.

В любом государственно организованном 
обществе государство на системной основе выра-
жает и защищает базовые ценности, имеющие зна-
чение для самосознания всего населения. Никакая 
другая политическая сила не способна высту-
пать от имени всего общества, выражать инте-
ресы большинства граждан, формулировать цели 
и программы исторического развития. Государст-
во, заинтересованное в укреплении своего консти-
туционного строя, экономической модернизации, 
духовном возрождении нации и сохранении циви-
лизационной самобытности, выражает и защища-
ет фундаментальные интересы и ценности народа, 
способствует развитию общества12.

8 Выступление Предстоятеля Русской Православной 
Церкви на расширенном заседании Патриаршего совета 
по культуре 22.02.2012 [Электронный ресурс] // http://
www.patriarchia.ru/db/text/2029569.html (дата обращения: 
20.02.2018).
9 Баллер Э. А. Социальный прогресс и культурное 
наследие. М., 1982. С. 3; Каган М. С. Философия куль-
туры. СПб., 1996. С. 12-19. 
10 Каган М. С. Указ. соч. С. 56; Лихачев Д. С. Экология 
культуры. Прошлое — будущему: статьи и очерки. Л., 
1985. С. 49-63. 
11 Каган М. С. Указ. соч. С. 46.
12 Красинский В. В. Защита государственного суверени-
тета: монография. М.: НОРМА, ИНФРА-М, 2017. С. 435.
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Вопросам сохранения и развития российской 
культуры уделяется значительное внимание в доку-
ментах стратегического планирования Российской 
Федерации: Стратегия национальной безопасности 
Российской Федерации (утв. Указом Президента 
РФ от 31.12.2015 № 683), Доктрина информацион-
ной безопасности Российской Федерации (утв. Ука-
зом Президента РФ от 05.12.2016 № 646). Распоря-
жением Правительства РФ от 29.02.2016 № 325-р 
утверждена Стратегия государственной культур-
ной политики, распоряжением Правительства РФ 
от 01.12.2016 № 2563-р утвержден План меропри-
ятий по реализации в 2016-2018 годах Стратегии 
государственной культурной политики на период 
до 2030 года; постановлением Правительства РФ 
от 10.07.2017 № 817 «О Правительственной комис-
сии по вопросам государственной культурной 
политики» принято Положение о Правительст-
венной комиссии по вопросам государственной 
культурной политики.

В Стратегии национальной безопасности Рос-
сийской Федерации отмечается опасность раз-
мывания традиционных российских духовно-
нравственных ценностей и ослабления единства 
многонационального народа РФ путем внешней 
культурной и информационной экспансии (вклю-
чая распространение низкокачественной продук-
ции массовой культуры), попыток фальсификации 
российской и мировой истории, противоправных 
посягательств на объекты культуры.

Содержание понятия «культура» в Основах 
государственной культурной политики, утвержден-
ных Указом Президента РФ от 24.12.2104 № 808, 
определяется как совокупность формальных 
и неформальных институтов, явлений и фак-
торов, влияющих на сохранение, производство, 
трансляцию и распространение духовных ценно-
стей (этических, эстетических, интеллектуальных, 
гражданских и т.д.). При этом, государственная 
культурная политика признается неотъемлемой 
частью стратегии национальной безопасности 
Российской Федерации. 

Исходя из Основ государственной культурной 
политики, можно говорить о культуре как сово-
купности нескольких групп общественных отно-
шений, являющихся объектами государственного 
управления и правового регулирования, к тако-
вым относятся: 

— сохранение культурного наследия наро-
дов Российской Федерации;

— сфера творческой деятельности («творче-
ская индустрия»);

— развитие гуманитарных наук;
— сохранение, поддержка и развитие рус-

ского языка;
— международное культурное и гуманитар-

ное сотрудничество;
— формирование информационной среды, 

благоприятной для становления личности.

Реализация государственной культурной 
политики требует следующих мер:

— оптимизации системы нормативного пра-
вового регулирования в сфере культуры;

— оптимизации системы государствен-
ного и муниципального управления в сфере 
культуры;

— формирования системы государственно-
частного партнерства в сфере культуры;

— государственного и муниципально-
го финансирования мероприятий, направлен-
ных на реализацию государственной политики 
в сфере культуры. 

Реализация указанных мер требует эффек-
тивной организации государственного надзора 
и контроля за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина, исполнения требований дей-
ствующего законодательства. 

В нормативном правовом обеспечении госу-
дарственной культурной политики системообра-
зующую роль играет группа так называемых 
культурных и связанных с ними прав, закре-
плённых в Конституции РФ, а также корре-
лирующие с ними элементы наднационально-
го права, имплементированные в российскую 
правовую систему. 

К группе культурных прав личности, гаран-
тированных Конституцией РФ, относятся:

— право на образование (ч. 1 ст. 43 Кон-
ституции РФ);

— право на участие в культурной жиз-
ни и пользование учреждениями культуры, 
на доступ к культурным ценностям (ч. 2 ст. 
44 Конституции РФ);

— право на свободу литературного, худо-
жественного, научного, технического и других 
видов творчества, преподавания (ч. 1 ст. 44 Кон-
ституции РФ).

С перечисленными культурными правами кор-
релирует установленная ч. 3 ст. 44 Конституции 
РФ обязанность каждого заботиться о сохранении 
исторического и культурного наследия, беречь 
памятники истории и культуры.

Согласно ст. 18 Конституции РФ права и сво-
боды человека и гражданина являются непо-
средственно действующими; они определяют 
смысл, содержание и применение законов, дея-
тельность законодательной и исполнительной 
власти, местного самоуправления и обеспечива-
ются правосудием.

Закрепленные в Конституции РФ права и сво-
боды в сфере культуры являются системообразу-
ющими по отношению к законодательству. Как 
следует из положений п. «д» и «е» ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции РФ общественные отношения в сфе-
ре культуры относятся к предметам совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъектов. 
Часть отношений в сфере культуры относится 
к вопросам местного значения.
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Указанные обстоятельства определяют мно-
гоуровневый характер нормативного правово-
го регулирования и публичного управления 
в сфере культуры. 

В настоящее время для системы правового 
регулирования общественных отношений в сфе-
ре культуры даже на федеральном уровне харак-
терны такие явления как недостаточность пра-
вового регулирования, наличие коллизионных 
норм, значительное количество пробелов. Базо-
вый закон в рассматриваемой сфере обществен-
ных отношений — Основы законодательства 
Российской Федерации о культуре (утв. ВС РФ 
09.10.1992 № 3612-1) — на сегодняшний день 
морально устарел, так как не отвечает изменив-
шимся социально-экономическим реалиям. В этой 
связи Президентом РФ В. В. Путиным на засе-
дании Совета при Президенте РФ по культуре 
и искусству 21.12.2017 говорилось о необходимости 
разработки нового закона о культуре: «В буду-
щем законе важно чётко отразить особенности, 
специфику сферы культуры, её всеобъемлющий 
характер и значимость — как миссии, как обще-
ственного блага»13. 

При подготовке проекта закона о культуре 
может быть использован опыт зарубежных госу-
дарств. Интересным представляется, например, 
опыт Республики Беларусь, имеющей схожие 
с Россией правовые традиции. Так, например, 
в 2016 г. был принят Кодекс Республики Беларусь 
о культуре. Предметом правового регулирования 
Кодекса Республики Беларусь о культуре явля-
ются: общественные отношения по сохранению 
культурного и духовного наследия; по установле-
нию организационно-правовых гарантий создания, 
сохранения, охраны, использования, распростране-
ния и возвращения культурных ценностей. Кодек-
сом регулируется широкий спектр общественных 
отношений, связанных с сохранением и исполь-
зованием культурных ценностей, охраной исто-
рико-культурного и археологического наследия, 
библиотечным и музейным делом, народными 
художественными ремеслами, кинематографией, 
организацией и проведением культурных меро-
приятий, деятельностью коллективов художест-
венного творчества, эстетическим воспитанием 
граждан14.

В процессе работы над проектом базово-
го федерального закона Российской Федерации 
о культуре может быть использован потенциал 

13 Стенограмма заседания Совета при Президенте РФ 
по культуре и искусству. [Электронный ресурс] // http://
kremlin.ru/events/president/news/56456 (дата обращения: 
20.02.2018).
14 Мартыненко И. Э. Кодекс о культуре — новый этап 
развития законодательства об охране объектов культур-
ного наследия // Культура: управление, экономика, право. 
2016. № 4. С. 9-15.

правотворческой деятельности органов прокурату-
ры в части внесения предложений по совершенст-
вованию законодательства Российской Федерации, 
направленных на оптимизацию нормативного 
правового регулирования общественных отноше-
ний в сфере культуры, на обеспечение законно-
сти в которой направлена надзорная деятельность 
органов прокуратуры. Тем более, что определен-
ная практика прокурорского надзора за испол-
нением законов в данной сфере имеет место. 
Распространенность прокурорского надзора пра-
ктически на все сферы отношений, урегулиро-
ванные нормами законодательства, объективно 
делают прокуратуру осведомленной не только 
об исполнении законов, но и о состоянии пра-
вового регулирования. 

Переходя к деятельности органов проку-
ратуры Российской Федерации в обеспечении 
законности в процессе реализации государ-
ственной политики в сфере культуры, отмечу, 
что прокурорская деятельность в рассматрива-
емом направлении может быть сосредоточена 
по следующим направлениям.

Надзор за соблюдением Конституции РФ, 
исполнением законов, регулирующих общест-
венные отношения в сфере культуры, надзор 
за соблюдением прав и свобод человека и гра-
жданина в сфере культуры органами, организа-
циями и должностными лицами, поднадзорными 
органам прокуратуры и законностью издаваемых 
ими правовых актов. Отдельные группы обще-
ственных отношений, в первую очередь в сфе-
ре сохранения культурных ценностей, регули-
руются специальными федеральными законами. 
К их числу следует отнести: Федеральный закон 
от 25.06.2002 № 73-ФЗ «Об объектах культурного 
наследия (памятниках истории и культуры) наро-
дов Российской Федерации», Федеральный закон 
от 26.05.1996 № 54-ФЗ «О Музейном фонде Рос-
сийской Федерации и музеях в Российской Феде-
рации», Федеральный закон от 29.12.1994 № 78-ФЗ 
«О библиотечном деле», Федеральный закон 
от 22.10.2004 № 125-ФЗ «Об архивном деле 
в Российской Федерации», Федеральный закон 
от 22.08.1996 № 126-ФЗ «О государственной под-
держке кинематографии Российской Федерации» 
и иные федеральные законы. Следует отметить, 
что отдельные виды общественных отношений 
в сфере культуры не урегулированы на уровне 
федеральных законов (театральная деятельность, 
концертная деятельность, экспозиционно-выста-
вочная выставочная деятельность), что приводит 
к правовой неопределенности в указанных сферах. 

Обеспечение законности по многим направ-
лениям в сфере культуры требует межотраслево-
го подхода. Так, например, объекты культурного 
наследия являются разновидностями культур-
ных ценностей, объектами недвижимого иму-
щества, объектами окружающей среды, а также 
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объектами земельных отношений и градостро-
ительной деятельности. Сложный типологи-
ческий состав объектов культурного наследия 
обусловливает комплексный характер правово-
го регулирования отношений по их использо-
ванию и охране, выраженный в межотраслевой 
системе российского законодательства. Правовое 
регулирование отношений по охране объектов 
культурного наследия включает в себя норматив-
ные правовые акты как непосредственно регу-
лирующие правоотношения в рассматриваемой 
сфере, так и иные правоотношения (земельные, 
градостроительные, имущественные и т.д.). Ана-
логичным образом обстоит дело с сохранением 
иных культурных ценностей. 

Межотраслевая система правового регу-
лирования определяет межотраслевой меха-
низм управления общественными отношениями 
в сфере культуры, что в ряде случаев приво-
дит к межведомственным коллизиям, несо-
гласованности действий различных субъектов 
управления. Указанные обстоятельства приводят 
к нарушениям законности в указанных сферах 
общественных отношений, что в свою очередь 
отражается на реальном состоянии законности 
в сфере культуры. Надзор (контроль) специа-
лизированных органов касается определенных 
областей деятельности, связанных с исполнени-
ем какого-либо конкретного законодательства. 
Вместе с тем обеспечение законности в сфере 
культуры требуют зачастую комплексного подхо-
да, что зачастую невозможно для органов испол-
нительной власти специальной компетенции.

Прокуратура же при осуществлении надзо-
ра таких ограничений не имеет. Органы про-
куратуры полномочны проверять исполнение 
законодательства в любой сфере. Более того, 
прокуратура надзирает за исполнением законо-
дательства, регулирующего деятельность самих 
контролирующих органов.

Так, например, при проверке исполнения 
законодательства о сохранении музейного фонда 
органы прокуратуры могут проверить соблюде-
ние учреждениями музейного фонда требований 
законодательства о противопожарной безопасно-
сти, о безопасности зданий и сооружений и т.д., 
исполнение которых необходимо для сохранения 
культурных ценностей. При создании произве-
дений культуры, искусства могут иметь место 
нарушения ограничений, установленных Феде-
ральными законами от 25.07.2002 № 114-ФЗ «О 
противодействии экстремистской деятельнос-
ти», от 29.12.2010 № 436-ФЗ «О защите детей 
от информации, причиняющей вред их здоровью 
и развитию», от 08.01.1998 № 3-ФЗ «О наркотиче-
ских средствах и психотропных веществах» и др. 
Наконец, органы прокуратуры могут проверять 
исполнение требований бюджетного законодатель-
ства при финансировании мероприятий в сфере 

культуры из средств государственных и муници-
пальных бюджетов.

При наличии в выявленных противоправ-
ных действиях признаков административно-
го правонарушения прокурор в соответствии 
со ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре 
Российской Федерации» выносит мотивирован-
ное постановление о возбуждении производства 
об административном правонарушении. Согласно 
ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ прокурор при осуществле-
нии надзора за соблюдением Конституции РФ 
и исполнением законов вправе возбудить дело 
о любом административном правонарушении. По 
отдельным административным правонарушениям, 
которые могут иметь место в связи c создани-
ем произведений культуры, дело возбуждается 
исключительно по постановлению прокурора (ст. 
6.20 и 20.29 КоАП РФ). 

Самостоятельное значение в обеспечении 
законности в исследуемом направлении играет 
и реализация полномочий прокурора в уголов-
ном судопроизводстве, а также координацион-
ная деятельность органов прокуратуры по борьбе 
с преступностью в рассматриваемой сфере обще-
ственных отношений.

В последнее время возрастает число выявляе-
мых преступлений, совершенных в сфере культу-
ры. Это специальные составы преступлений, пося-
гающих на общественные отношения, связанные 
с охраной культурного наследия (новая редакция 
ст. 243, 243.1-243.3 УК РФ). Наряду с указанными 
преступлениями в сфере культуры могут совер-
шаться и иные преступления: против конститу-
ционных прав и свобод человека и гражданина 
(ст. 148 УК РФ), против собственности (ст. 164, 
190 УК РФ), против общественной безопасности 
(ст. 214, 216.1, 242 УК РФ), преступления против 
основ конституционного строя и безопасности 
государства (ст. 280, 280.1, 282 УК РФ), преступ-
ления против государственной власти, интере-
сов государственной службы и службы в органах 
местного самоуправления (ст. 285.1, 285.2 УК РФ) 
и иные преступления.

Таким образом, деятельность органов проку-
ратуры Российской Федерации по обеспечению 
законности в сфере культуры в настоящее вре-
мя является важнейшим средством обеспечения 
сохранения культурного достояния и развития 
культуры России в интересах настоящего и буду-
щего поколений народов Российской Федерации, 
что обусловлено возможностью использования 
органами прокуратуры присущих им полномочий 
и правовых средств для обеспечения верховен-
ства закона, единства и укрепления законности, 
защиты прав и свобод человека и гражданина, 
законных интересов общества и государства в рас-
сматриваемой сфере общественных отношений, 
что позволяет выявлять и устранять недостатки 
государственного и муниципального управления 
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в сфере культуры, а также допускаемые наруше-
ния действующего законодательства. 

В Основах государственной культурной 
политики государство впервые возводит культу-
ру в ранг национальных приоритетов, что наря-
ду со сказанным выше позволяет поставить 
вопрос о возможности включения деятель-
ности по обеспечению законности в реали-
зации государственной культурной политики 
в Российской Федерации в число приоритет-
ных направлений в деятельности прокуратуры 
Российской Федерации.
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