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Аннотация. Введение. Обеспечение продовольственной безопасности является важной 
задачей любого современного государства. Между тем эта задача носит комплексный 
характер и, следовательно, реализуется по целому ряду направлений. Исходя из этого, 
отдельными полномочиями в данной сфере наделен целый ряд органов публичной вла-
сти, особую роль среди которых играют федеральные органы исполнительной власти. В 
этой связи приобретает актуальность вопрос формирования административно-правового 
механизма обеспечения продовольственной безопасности и определения ее правовой 
природы в данном контексте. Теоретический анализ. Проанализированы концептуаль-
ные положения правовых актов о деятельности федеральных органов исполнительной 
власти в сфере обеспечения продовольственной безопасности, определены основные 
направления их деятельности в данной сфере. Эмпирический анализ. На основе сис-
темного подхода сделаны выводы о правовой природе полномочий федеральных ор-
ганов исполнительной власти в сфере обеспечения продовольственной безопасности. 
Результаты. Определено, что продовольственная безопасность в контексте функциони-
рования административно-правового механизма ее обеспечения может рассматриваться 
как национальная цель, стратегическая задача. Она несет комплексный характер, и на 
ее реализацию направлены соответствующие полномочия федеральных органов испол-
нительной власти, которые коррелируются с их основными функциями, установленными 
указанными нормативными правовыми актами.
Ключевые слова: продовольственная безопасность, система федеральных органов ис-
полнительной власти, направления обеспечения продовольственной безопасности, Ми-
нистерство сельского хозяйства Российской Федерации
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Введение

Обеспечение продовольственной безопас-
ности является важной государственной зада-
чей, реализацию которой обеспечивает целая 
система органов публичной власти, прежде 
всего федеральных органов исполнительной 
власти. Такая ситуация складывается исходя 
из того, что «продовольственная безопасность» 
институционализируется в праве как комплекс-
ное явление, правовое регулирование которого 
носит междисциплинарный характер, следова-
тельно, и правоприменение осуществляется по 
целому ряду направлений. 

Так и в Доктрине продовольственной без-
опасности (далее – Доктрина) она определяет-
ся «как состояние социально-экономического 
развития страны, при котором обеспечивается 
продовольственная независимость Россий-
ской Федерации»1. На социально-экономи-

1 Об утверждении Доктрины продовольственной 
безопасности Российской Федерации : указ Президента 
РФ от 21.01.2020 № 20 // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2020. № 4, ст. 345.

ческое развитие страны направлена деятель-
ность целого ряда органов публичной власти. 

Теоретический анализ

Виды таких органов можно определить на 
основании тех направлений государственной 
политики в сфере обеспечения продоволь-
ственной безопасности, которые обозначены 
в Доктрине. Первым таким направлением 
(п. 18 Доктрины) значится повышение эконо-
мической доступности пищевой продукции. 
Авторы Доктрины видят развитие данного 
направления через призму решения сложной 
и системной проблемы нашей страны, такой 
как снижение уровня бедности, нивелировать 
которую предполагается через социальную 
продовольственную поддержку малоимущих 
слоев населения. Ответственными за реализа-
цию данного направления стали федеральные 
органы исполнительной власти, осуществля-
ющие функции по реализации социальной 
политики в стране. 
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Физическую доступность пищевой про-
дукции (п. 19 Доктрины) планируется созда-
вать, с одной стороны, через формирование 
торгово-логистической  инфраструктуры , 
обеспечивающей продовольственные рынки, 
с другой стороны – через поддержку несель-
скохозяйственных или отдаленных регионов, 
регионов, расположенных в зонах с опре-
деленными продовольственными рисками. 
Эффективно реализовать это направление 
в рамках сложившейся административно-
правовой модели системы органов публич-
ной власти призван целый ряд федеральных 
органов исполнительной власти, которые в 
необходимых случаях должны осуществлять 
данные функции во взаимодействии с регио-
нальными органами. Это федеральные органы 
исполнительной власти, уполномоченные на 
реализацию экономической политики, про-
мышленности, торговли и др. 

Также Доктриной определяется задача 
повышения уровня производства сельскохо-
зяйственной продукции, сырья и продоволь-
ствия (п. 20), а также формирование системы 
ее эффективного оборота (п. 21). Реализация 
соответствующих полномочий в основном воз-
лагается на уполномоченные в сфере развития 
сельского хозяйства органы исполнительной 
власти. В сфере организации оборота сель-
скохозяйственной продукции к выполнению 
данной задачи вновь присоединяются фе-
деральные органы исполнительной власти, 
уполномоченные на развитие торговых от-
ношений. 

Устойчивое развитие сельскохозяйствен-
ных территорий и повышение качества жизни 
сельского населения (п. 23 Доктрины), как еще 
одно направление государственной политики 
в сфере обеспечения продовольственной без-
опасности, призваны реализовать органы, осу-
ществляющие управление в сфере сельского 
хозяйства, социальной политики, здравоохра-
нения, образования и др.

Указывается на необходимость развития 
материально-технического обеспечения сель-
ского хозяйства, повышения качества про-
дуктов (п. 24, 25 Доктрины). Эта деятельность 
должна иметь под собой серьезную научную 
основу, реализовать которую призваны соот-
ветствующие федеральные органы исполни-
тельной власти. 

Эмпирический анализ

Во исполнение Доктрины продовольствен-
ной безопасности Правительство Российской 
Федерации утвердило «План мероприятий 
по реализации положений Доктрины про-
довольственной безопасности Российской 
Федерации»2, который коррелирует с обозна-
ченными выше направлениями реализации 
государственной политики в указанной сфере, 
устанавливая необходимость выполнение ряда 
мероприятий, нацеленных на выполнение кон-
кретных задач, перечисленных в Доктрине. В 
этом же правовом акте обозначены ответствен-
ные за их реализацию федеральные органы ис-
полнительной власти. Всего названо 19 таких 
государственных органов.

Это еще раз убедительно свидетельствует 
о том, что обеспечение продовольственной 
безопасности – действительно масштабное 
направление государственной деятельности, 
которое реализует целый ряд федеральных 
органов исполнительной власти, и о том, что в 
России сформирован административно-право-
вой механизм обеспечения продовольственной 
безопасности [1, с. 4]. 

Если установлено наличие администра-
тивно-правового механизма обеспечения про-
довольственной безопасности, встает вопрос: 
можно ли говорить о том, что органы государ-
ственной власти, обеспечивающие функциони-
рование данного механизма, образуют единую 
систему или они действуют каждый сам по 
себе, реализуя те полномочия в соответствии с 
обозначенными направлениями государствен-
ной политики? И как следствие, необходимо 
обозначить природу продовольственной без-
опасности в контексте деятельности органов 
исполнительной власти. 

 В правовой науке формируются различные 
подходы к структуре административно-право-
вого механизма, обеспечивающего продоволь-
ственную безопасность. Одни авторы видят в 
органах исполнительной власти, участвующих 
в процессе обеспечения продовольственной 
безопасности, систему [2, с. 15]. Другие отме-
чают, что «система административно-правового 

2 Об утверждении плана мероприятий по реализа-
ции положений Доктрины продовольственной безопас-
ности Российской Федерации : распоряжение Правитель-
ства РФ от 09.06.2020 № 1516-р (ред. от 13.08.2024) // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2020. № 25, ст. 3915.
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обеспечения продовольственной безопасности 
вообще не обладает собственной структурой по 
причине того, что отсутствует централизован-
ная система государственных органов, обес-
печивающих только этот вид безопасности» [3, 
с. 105]. То есть авторы не признают структу-
рированный подход к системе административ-
но-правового обеспечения продовольственной 
безопасности по причине отсутствия единого 
органа государственной власти, ответственно-
го за ее обеспечение. 

Н. В. Галицкая, несмотря на то что не 
разделяет такую позицию, все же отмечает, 
что ученые, которые не видят определенного 
упорядочения в вопросе административно-
правового обеспечения продовольственной 
безопасности, опираются на тот факт, что 
категория «продовольственная безопасность» 
не закреплена ни в Конституции Российской 
Федерации, ни в Федеральном законе «О без-
опасности», ни в Указе Президента РФ от 7 
марта 2020 г. № 175 «О некоторых вопросах 
Совета Безопасности Российской Федерации» 
[4, с. 50].

Представляется, что такое мнение может 
сформироваться еще и исходя из перечня тех 
органов государственной власти, которые 
названы в Плане по реализации положений 
Доктрины продовольственной безопасности: 
от Министерства по чрезвычайным ситуаци-
ям и Федеральной службы безопасности до 
Министерства науки и высшего образования 
и Федеральной службы государственной 
статистики. Настолько различны сферы их 
деятельности и реализуемые функции, что 
действительно сложно рассматривать их в 
едином контексте, выработать универсаль-
ный алгоритм их работы и выполнения задач, 
которым и должна характеризоваться любая 
система как «совокупность элементов, находя-
щихся в отношениях и связях друг с другом, 
которая образует определенную целостность, 
единство» [5, с. 108]. 

Верно отмечается, что «обеспечение про-
довольственной безопасности – это приоритет-
ное направление государственной политики, 
так как охватывает широкий спектр нацио-
нальных, экономических, социальных, демо-
графических и экологических факторов» [6, 
с. 163]. В соответствии с Указом Президента РФ 
от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре фе-

деральных органов исполнительной власти»3 
каждый формируемый федеральный орган 
исполнительной власти осуществляет воз-
ложенные на него функции государственного 
управления в определенной «сфере деятельно-
сти». Представляется, что продовольственную 
безопасность нельзя признать «сферой деятель-
ности» органа исполнительной власти в том 
смысле, который заложен в названном Указе, 
поскольку она не имеет выраженной отрасле-
вой направленности, позволяющей однозначно 
отнести ее к управленскому функционалу 
определенного органа исполнительной власти.

Исходя из этого, в процессе обеспечения 
продовольственной безопасности задейство-
ван целый ряд федеральных органов испол-
нительной власти, но ни для одного из них 
обеспечение продовольственной безопасности 
не является «сферой деятельности», следова-
тельно, по данному направлению эти органы 
исполнительной власти нельзя объединить в 
систему, как и сформировать единый алгоритм 
функционирования этой системы.

Каждый из названных в Плане по реа-
лизации положений Доктрины продоволь-
ственной безопасности федеральных органов 
исполнительной  власти  выполняет  свою 
функцию независимо от деятельности других 
федеральных органов исполнительной власти, 
хотя, безусловно, их работа в данной связи 
подчинена общим требованиям и правилам и 
в целом направлена на реализацию государ-
ственной политики в сфере обеспечения про-
довольственной безопасности. При этом стоит 
прокомментировать критический поход иссле-
дователей, которые отмечают, что «в России не 
определен интегрирующий и координирующий 
орган государственной власти, персонально 
отвечающий за реализацию всех направлений, 
определенных в Доктрине продовольственной 
безопасности» [7, с. 6]. 

Звучат и более конкретные предложения 
о создании Совета по продовольственной 
безопасности. Авторы задумывают его «как 
постоянно действующий орган, образован-
ный для практического взаимодействия всех 
государственных и общественных институ-
тов, призванных защищать национальные 

3 О системе и структуре федеральных органов ис-
полнительной власти : указ Президента РФ от 09.03.2004 
№ 314 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. 
№ 11, ст. 945.
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интересы России в агропромышленной сфере» 
[8, с. 16]. Не оценивая потенциал деятельности 
данного органа, отметим, что Совет не может 
являться федеральным органом исполнитель-
ной власти и не может быть включен в систему 
этих органов, в его задачу могут входить только 
организация взаимодействия между органами 
публичной власти и гражданским обществом 
в названной сфере. Также авторы этой идеи не 
учитывают комплексный подход к обеспечению 
продовольственной безопасности, понимая 
его только с точки зрения развития аграрного 
производства, что является неверным, исходя 
из названных выше направлений реализации 
государственной политики в сфере обеспечения 
продовольственной безопасности. 

Создание же специализированного госу-
дарственного органа стоит рассматривать как 
идею утопичную, поскольку продовольствен-
ная безопасность не может выступать «сферой 
деятельности» органа исполнительной власти. 
Она является глобальным и масштабным на-
правлением государственной политики, поэто-
му эффективность деятельности такого единого 
органа, а следовательно, и необходимость его 
формирования ставится под большое сомнение. 
Кроме того, нельзя не учитывать не только раз-
личный функционал деятельности федеральных 
органов исполнительной власти, реализуемый 
в рамках социально-экономического развития 
для обеспечения продовольственной без-
опасности страны, но и различные объективно 
складывающиеся стадии процесса обеспечения 
продовольственной безопасности. Как верно 
отмечается, «ученые во время изучения этого 
вопроса не учитывают в комплексе все стадии 
процесса обеспечения продовольственной без-
опасности, такие как производство, распределе-
ние, потребление и другие [6, с. 166]. Государ-
ственное управление всеми этими процессами 
одной государственной структурой – задача 
нереализуемая. 

Поэтому стоит поддержать позицию иссле-
дователей, которые более сдержанны в вопросе 
формирования системного подхода в админи-
стративно-правовом механизме обеспечения 
продовольственной безопасности, констати-
руя, что «перечень органов управления в сфере 
обеспечения продовольственной безопасности 
говорит о сложной структуре управления в 
данной сфере, и каждая из управленческих 
структур имеет свои особенные методы и фор-
мы работы» [9, с. 16]. 

Между тем Министерство сельского хо-
зяйства РФ можно считать основным феде-
ральным органом исполнительной власти, 
уполномоченным на реализацию государ-
ственной политики в сфере обеспечения про-
довольственной безопасности. Этот тезис под-
тверждается и Планом реализации положений 
Доктрины продовольственной безопасности 
Российской Федерации, где практически во 
всех запланированных мероприятиях прини-
мает участие указанный федеральный орган 
исполнительной власти. При этом его особая 
роль обусловлена не координацией функций, 
реализуемых различными федеральными 
органами исполнительной власти, не особым 
субординационно-руководящим статусом по 
отношению к ним, а тем обстоятельством, что 
функционирование сельскохозяйственного 
производства является главным и необходи-
мым фактором, способствующим достижению 
оптимального уровня продовольственной без-
опасности. 

Результаты

Таким образом, в процессе обеспечения 
продовольственной безопасности как приори-
тетного направления государственной политики 
задействован целый ряд федеральных органов 
исполнительной власти, которые посредством 
реализации своих полномочий осуществляют 
государственное управление в данной сфере. 
Эти федеральные органы не образуют систему 
органов, обеспечивающих продовольственную 
безопасность, они на основе системного подхода 
призваны реализовать отдельные направления 
государственной политики в сфере обеспечения 
продовольственной безопасности для наиболь-
шей эффективности указанного процесса. 

В практической плоскости институциона-
лизация продовольственной безопасности для 
федеральных органов исполнительной власти 
означает, что вводятся специальные индика-
торы, параметры, на основе которых и будет 
оцениваться результативность их деятельно-
сти, т. е. устанавливаются показатели дости-
жения цели обеспечения продовольственной 
безопасности. 

Таким образом, сама продовольственная 
безопасность в контексте функционирования 
административно-правового механизма ее 
обеспечения может рассматриваться как на-
циональная цель, стратегическая задача. Она 

Н. Н. Аверьянова, М. В. Алексеева. Обеспечения продовольственной безопасности
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несет комплексный характер, и на ее реализа-
цию направлены соответствующие полномочия 
федеральных органов исполнительной власти, 
которые коррелируются с их основными функ-
циями, установленными указанными норматив-
ными правовыми актами.
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