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ства и отраслей публичного права. Анализируется возможность эффективного ис-
пользования четырех направлений теории права как методов исследования публич-
ного права: 1) экономического анализа права; 2) культурологии права; 3) интеграль-
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В отечественной юриспруденции, а сле-
довательно и государствоведении, наблю-
дается примечательная и печальная ситуа-
ция. Подчас создается впечатление, что те-
ория права и отраслевые науки существуют 
раздельно. Нередко первая обобщает дан-
ные, которые можно было бы назвать соци-
альными (т.е. взаимодействие людей, ком-
муникация и т.д.), не обращая внимания на 
специфику предмета. Вторые же не использу-
ют достижений теории права, тем самым не 
поднимаясь до уровня необходимых обобще-
ний. Особенно это заметно на примере дис-

сертационных исследований, в которых тео-
рия права должна была бы обеспечивать ме-
тодологию. Впечатление создается такое, что 
методологическая часть (вступление) пишет-
ся для обеспечения прохождения через ВАК. 
Авторы ограничиваются именно этой зада-
чей при описании методов, которые должны 
быть использованы если не до начала рабо-
ты, то хотя бы на этапе изучения собранных 
сведений.

Отчасти, как нам представляется, причи-
ной тому является недостаток времени для 
взаимного изучения. Это влечет незнание но-
вых (даже относительно) направлений тео-
ретико-правовых исследований, а также луч-
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ших работ в отраслевых науках. Это вполне 
справедливо для государствоведения, в част-
ности налогового права. Задачу данной рабо-
ты можно было бы обозначить, по возмож-
ности, как краткий анализ ряда направлений 
теоретико-правовых исследований, исполь-
зование которых обогатило финансово-пра-
вовую науку, позволило иначе взглянуть на 
собранные материалы. К сожалению, огра-
ниченность объема не позволяет прибегнуть 
к предметному анализу конкретных инсти-
тутов налогового права посредством тех или 
иных методов, но по возможности приведем 
некоторые примеры исследования. 

Необходимо определиться с понятиями, 
используемыми в данной работе. Государ-
ствоведение мы понимаем в широком смыс-
ле, т.е. как изучение государства и публично-
го права. Теория права нами также рассма-
тривается предельно широко – как совокуп-
ность социологии, философии, общей тео-
рии, антропологии, культурологии права. Все 
эти направления юридической мысли помо-
гают обобщить наши знания о государстве и 
праве, влиянии их на человека, их признании 
со стороны человека. 

Ключевую роль в теории права играют 
типы правопонимания. Они, как нам пред-
ставляется, есть не просто взгляды на право и 
государство, но методы его познания. В осно-
ве каждого типа правопонимания лежит осо-
бый способ постижения правового и, шире, 
социального мира. То же самое мы можем 
сказать и о теориях права, которые не пре-
тендуют на статус особого правопонимания, 
но позволяют несколько иначе постичь право. 
Например, экономический анализ права – это 
постижение права через экономические за-
коны, а нормативные системы Альчуррона и 
Булыгина – посредством логических средств. 

Подобное значение той или иной теории 
права может не осознаваться конкретным 
исследователем. Так, при изучении право-
сознания достаточно редко задумываются о 
том, что в основе труда на подобную тему ле-
жат идеи Л. И. Петражицкого и, в некоторой 

степени, сторонников школы возрожденно-
го естественного права (П. И. Новгородцева, 
И. А. Ильина). Анализ судебной или адми-
нистративной практики – приложение идей 
последователей социологической юриспру-
денции. Исторический подход к правовым и 
государственным институтам – результат тру-
дов исторической школы права, ее критиков 
и последователей (например, «государствен-
ной» школы в лице Б. Н. Чичерина, А. С. Лап-
по-Данилевского, В. И. Сергеевича). Наконец, 
толкование и судебных решений, и норма-
тивных текстов подразумевает использова-
ние достижений герменевтики (Ф. Шлейер-
махер, В. Дильтей и их современные последо-
ватели). 

Конечно, можно не осознавать роль те-
ории права как метода, но при этом доби-
ваться определенных результатов. Так, боль-
шинство современных исследователей при-
держиваются юрпозитивизма (при анализе 
законодательства), дополненного юрсоцио-
логизмом (при анализе судебной и админи-
стративной практики), но, кажется, не всегда 
это сознают. Это им, естественно, в работе 
не мешает. Однако нам представляется, что 
осознанное использование теории права, в 
особенности современных ее направлений, 
как метода может дать хорошие результаты. 

К наиболее перспективным для государ-
ствоведения мы можем отнести четыре на-
правления. 

1. Экономический анализ права. Под-
ход этот достаточно старый: он сложился в 
1960–1970-е гг. в работах Р. Коуза, Р. Позне-
ра и ряда других американских авторов1. Не-
сколько позже экономанализ права был вос-
принят европейскими юристами, в особенно-
сти германскими2. В России достижения этой 
научной школы начали активно осваиваться 
после выхода ключевой работы Познера на 
русском языке в 2004 г.3 В настоящее время 
экономический анализ активнее всего при-
меняется в двух сферах: гражданском (в ос-
новном договорное) праве и конституцион-
ной экономике4. 
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В основе этого подхода, как следует из на-
звания, лежит экономический анализ права, а 
именно изучение эффективности и справед-
ливости законодательства. Эффективность 
здесь понимается как сумма двух слагаемых: 
поставленной цели и ресурсов, которые необ-
ходимо затратить для получения результата. 
Итогом является достижение определенной 
полезности5. Нормы, по убеждениям сторон-
ников экономического анализа права, следу-
ет устанавливать таким образом, чтобы появ-
лялись «стимулы для достижения эффектив-
ного результата без переговоров и сопрово-
ждающих их больших издержек»6. 

В американском варианте экономиче-
ский анализ чаще всего применяется к со-
держанию судебных решений, что обуслов-
лено как легкостью подбора материалов 
для исследования, так и спецификой общего 
права7. В германской науке интересующий 
нас подход применяется также для исследо-
вания законодательного процесса, но куда в 
меньшей степени, чем содержания договор-
ного права8. В отечественной юриспруден-
ции методы экономического анализа при-
меняются в «конституционной экономике», 
активно развивающейся, но достаточно уз-
кой для теоретического и прикладного при-
менения дисциплине. Требуется распростра-
нить данный метод на другие отрасли госу-
дарствоведения, в частности на налоговое 
право.

Налоговое право – «политически напря-
женная отрасль права»9, и в этой связи оно 
уже становилось объектом исследования10. 
Однако политика – это продолжение эконо-
мики, а значит, определенные экономические 
потребности, воззрения на эффективность и 
полезность лежат в основе налогового зако-
нодательства. Чаще всего указывают на фи-
скальный интерес как своеобразный двига-
тель развития налогового права, но объясне-
ние это настолько простое, что совершенно 
ничего не объясняет. Помимо налогового за-
конодательства, существует также и налого-
вое правоприменение, а также составление 

гражданско-правовых договоров, детерми-
нированное налогообложением11. 

Так, экономический анализ права можно 
применять при изучении налоговых льгот и 
налоговых вычетов. Законодатель установил 
сложную систему, позволяющую налогопла-
тельщику минимизировать налоговое бремя. 
Сравнительно высокие корпоративные нало-
ги минимизируются возможностью возврата 
НДС и рядом других правовых средств. Об-
ратным примером может служить институт 
бенефициарного собственника, призванный 
бороться с офшорами. Однако сам по себе 
он не будет работать без развитой системы 
преференций для организаций, зарегистри-
рованных на территории России. Исключени-
ем являются особые льготы для резидентов 
особых экономических зон (отечественных 
офшоров). Это значит, что Налоговый кодекс 
надо рассматривать как источник возникно-
вения издержек и выгод, причем не всегда 
рационально и понятно изложенных (как ми-
нимум для налогоплательщика). Экономиче-
ский анализ позволит при составлении или 
толковании положений налогового законода-
тельства добиваться точности и ясности, до-
статочной для суммирования издержек и вы-
год. Руководству организации, физическому 
лицу в таком случае проще будет действовать 
в рамках закона, избегая правонарушений и 
недоимок, что повысит эффективность нало-
гового законодательства12. 

2. Культурология права. Имеется очень 
мало обобщающих работ по этому вопросу, 
представляющих скорее манифесты, чем соб-
ственно исследование13. Тем или иным аспек-
там связи права и культуры посвящено срав-
нительно много работ14, однако работы по 
культурологии права как таковой нам не из-
вестно. В этой связи вынуждены излагать соб-
ственную точку зрения. В ряде других своих 
работ (как опубликованных, так и выходящих 
из печати)15 мы предлагаем рассматривать 
культурологию налогового права как состоя-
щую из трех сегментов (А, Б, В). А: влияние 
(воздействие) налогового права на культуру. 
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Такое влияние осуществляется в форме из-
менения летоисчисления, появления схожих 
культурных объектов (сказаний, легенд). Про-
цесс этот осуществляется зачастую без осоз-
нания связи соответствующего результата и 
налогово-правового института, лежащего в 
его основе. Б: отражение налогового права в 
искусстве и литературе (в научной, публици-
стической, художественной). На этом уровне 
связь отражения и налогово-правового про-
образа вполне может осознаваться. В: нало-
гово-правовая культура, т.е., коротко говоря, 
налоговый этикет, готовность платить налоги 
и соблюдать налоговое законодательство. 

Каковы практические возможности ис-
следований в данной сфере? Как представ-
ляется, наиболее ценной частью при состав-
лении текстов налогово-правовых законов 
являются сегменты Б и В. Налоговая культу-
ра формирует налоговый патриотизм16, а зна-
чит, способствует пополнению казны. Фор-
мирование в сознании налогоплательщиков 
определенных стереотипов (налог как нрав-
ственный долг, как плата за получаемые бла-
га, как цена защиты и т.д.) возможно после 
исследования и социального эксперименти-
рования в этой сфере. Можно принять нор-
мативный акт, предусматривающий государ-
ственную программу поддержки налогового 
патриотизма. Такая программа может эффек-
тивно способствовать появлению нужных го-
сударству стереотипов налоговой культуры 
населения. Культурология налогового права 
даст средства для осуществления такого воз-
действия, а значит, позволяет добиться по-
полнения бюджета и в конечном итоге – ис-
полнения государством своих функций. 

3. Интегральные (интегративные) тео-
рии права. В конце XIX – начале XX в. нача-
ли появляться работы, посвященные необ-
ходимости объединить достижения различ-
ных теорий права и сгладить их недостатки. 
Хорошим примером может служить работа 
А. С. Ященко, применившего свои идеи к го-
сударственному устройству17. Такой подход 

уже в наше время получил название инте-
гративного. Позже, во второй половине XX в., 
были сформированы теории, которые приня-
то называть интегральными. Их сторонники 
предлагают смотреть на право как системную 
целостность и призывают «сформулировать 
более широкое определение права» на ос-
нове современных (постсовременных, пост-
классических, постнеклассических) достиже-
ний науки18. 

Примером интегральной теории права 
может служить группа коммуникативных те-
орий права. В России наиболее известен тот 
ее вид, который был разработан А. В. Поляко-
вым19. Исследователь полагает, что правовая 
норма «представляет собой институциональ-
ный результат осознания того, что можно тре-
бовать сделать от другого, а чего требовать 
нельзя и что можно делать самому». Норма 
права есть правило поведения, которое при-
знается со стороны субъекта, а значит, «фак-
тическим» источником права является такой 
акт, который признан «всем сообществом в 
качестве легитимного (правомерного) источ-
ника права»20. 

Для государствоведения практически 
применимыми являются идеи коммуника-
тивной теории права о необходимости ле-
гитимации нормативного акта как условия 
его реализации. Легитимацию позитивного 
права можно определить как «признание по-
зитивного субъектами права в качестве за-
конных, принятие личностью, социальными 
группами и обществом в качестве правил по-
ведения»21. Г. В. Мальцев оставил ценное за-
мечание по поводу легитимации: он полагал, 
что государство для легитимации нового за-
кона находит «более убедительное ценност-
ное оправдание»22 нормативного акта. При 
этом исследователь полагал, что добиться 
легитимации очень сложно, хотя куда проще 
обеспечить просто общее согласие граждан 
по поводу одобрения действующих норм23. 
Нам представляется, что вносить подобные 
различия неправильно. Нельзя одно, т.е. при-
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знание текста закона обязательным, прини-
мать за два разных, так как легитимность (ре-
зультат признания) и есть указанное Мальце-
вым «общее согласие», одобрение. 

Практически важной идеей является как 
раз необходимость легитимации, призна-
ния права. Далеко не всегда граждане могут 
следовать даже хорошо составленному нор-
мативному акту: его просто не будут считать 
источником права. К сожалению, указанное 
обстоятельство забывается исследователя-
ми действующего законодательства, исполь-
зующими только позитивистский подход. 
Коммуникативный подход дает возможность 
оценить нормативный акт с точки зрения 
возможности его признания. Правда, необхо-
димо учитывать множество аспектов, особен-
но культурный и психологический. Но как и 
в случае с культурологией права, вполне воз-
можно обеспечить систему государственного 
воздействия для обеспечения легитимации: 
работа через средства массовой информа-
ции (интернет-площадки в первую очередь), 
изложение акта понятным языком и т.д. 

4. Логика права и теория систем. К из-
вестным отечественному читателю сторонни-
кам указанного направления можно отнести 
К. Э. Альчуррона, Е. В. Булыгина24, А. Ф. Чер-
данцева25 и некоторых других. 

Наиболее простым образом данное на-
правление определяется как использование 
логических средств при исследовании тек-
стов нормативных актов. Имеется несколько 
(совсем немного) работ по налоговому пра-
ву, в большей или меньшей степени исполь-
зующих данный метод26. В целом, юристам, 
как изучающим (пусть недолго) курс логики, 
должны быть примерно ясны возможности 
использования формальной логики в иссле-
довании.

Но помимо простейших средств, для 
юристов возможно использование куда более 
интересных и современных достижений ло-
гики. Так, вышеупомянутые Альчуррон и Бу-
лыгин пошли значительно дальше изучения 

«посылок» и «предикатов». Они использова-
ли в своем фундаментальном труде «Норма-
тивные системы» логический анализ права 
как системы норм. Так, например, в самой 
книге исследуются пробелы в праве с точки 
зрения нормативной полноты. Нормативную 
систему авторы воспринимают как «множе-
ство высказываний, которое имеет (опреде-
ленные) нормативные следствия (примени-
тельно к определенному Универсуму Случаев 
и определенному Универсуму Решений)»27. 
С этой точки зрения пробел может восприни-
маться как недостаточность системы. Однако 
эта недостаточность не просто одного зако-
на или отрасли права, но всей нормативной 
системы. Отсюда – необходимость устране-
ния пробела не просто в законе, а в системе 
права как таковой. При этом также удается 
взглянуть на пробел не только как на недо-
статок нормативного акта или судебного ре-
шения, но как на недостаток познаний о пра-
ве у субъекта. 

На основании изложенного можно сде-
лать ряд выводов:

– использование достижений теории 
права (в широком смысле, как совокупно-
сти общей теории, социологии, культуроло-
гии, философии, логики права) необходимо 
для более глубокого и результативного иссле-
дования государства и публичных отраслей 
права. В этом контексте определенное на-
правление теории права можно рассматри-
вать как метод, позволяющий добиться но-
вых, интересных результатов;

– применительно к такой сфере государ-
ствоведения, как налоговое право, перспек-
тивными методами являются: 1) экономи-
ческий анализ права; 2) культурология пра-
ва; 3) интегральные (интегративные) теории 
права; 4) логика права и теория систем;

– экономический анализ права дает 
возможность исследовать эффективность и 
справедливость налогового законодатель-
ства и правовых позиций в сфере налого-
обложения;
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– культурология права позволит форми-
ровать налоговую культуру, а через это – вос-
питывать налоговый патриотизм населения, 
что приведет к наполнению казны и выпол-
нению функций государства;

– интегральные (интегративные) тео-
рии права позволят обеспечивать призна-
ние населением действующего налогового 
законодательства, его исполнение, мини-

мизировать налоговые правонарушения и 
недоимки;

– логика права и теория систем позво-
лят исключить (или свести к минимуму) про-
белы в налоговом законодательстве, а также 
определять, является ли конкретная пробле-
ма следствием пробела в налоговом законо-
дательстве или просто непонимания норма-
тивного текста. 
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ТРАНСФОРМАЦИЯ ФОРМЫ ГОСУДАРСТВА В ДРЕВНЕМ 
РИМЕ: СТАНОВЛЕНИЕ ПРИНЦИПАТА

Статья посвящена исследованию основных направлений трансформации государ-
ственного строя Древнего Рима в период становления принципата Октавиана Авгу-
ста. 
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TRANSFORMATION OF A STATE FORM IN ANCIENT ROME: 
FORMATION OF PRINCIPATE

The article is devoted to research of the main directions of transformation of a political 
system of ancient Rome during formation of Octavian Augustus principate.
K e y  w o r d s: Rome, the political system, the republic, principate, the empire, the senate, 
Octavian August, princeps, emperor.

Поступила в редакцию 19 июня 2016 г.

Император Октавиан Август умирал легко и недолго. 19 августа 
14 года он спросил окружавших его сенаторов, хорошо ли он сыграл 
комедию жизни? И не получил ответа. Понимая откровенное лице-
мерие приверженцев на последнем издыхании, он навязал им свою 
собственную оценку времени своего правления: «Коль хорошо сы-
грали мы, – произнес, переходя на шепот, умирающий, – похлопай-
те и проводите добрым нас напутствием». Овации не последовало. 

Светоний Г. Т. Жизнь двенадцати цезарей. 

© Иванов Ю. А., 2017

После смерти Октавиана Августа по Риму 
стали распространяться самые различные 
слухи и кривотолки. Прославлявшие импе-
ратора отмечали, что при нем царило пра-
восудие. И лишь немногое было достигнуто 
насилием, чтобы в остальном царили мир и 
покой. Те же, кто ругал, указывали на пороч-
ное многоженство принцепса, распутность 

его любимой дочери и развратившие обще-
ство своими щедротами раздачи. Именно 
они способствовали наглости толпы и безде-
ятельности нобилитета, опьяненного посула-
ми богатства, почестей и всеобщего мира. Ре-
зультатом стала подмена принцепсом своей 
персоной сената, магистратов и законов, пре-
вращение некогда свободолюбивых граждан 
в подданных императора – монарха…
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Становление принципата явилось зако-
номерным следствием кризиса республики 
в Риме. С развитием рабовладения, торгово-
го и ростовщического капитала происходи-
ла деформация экономических основ обще-
ственного развития, рост населения и терри-
тории государства, проникновение в среду 
римского гражданства пришлых, стоявших 
вне общинной (политической) и военной ор-
ганизации элементов, обнищание населения, 
кризис полисных институтов и гипертрофи-
рованная роль армии и полководцев во всех 
сферах жизни, жесточайшая борьба полити-
ческих группировок. Следствием этого стало 
усиление авторитарных методов. 

Объективные изменения в социально-
экономической структуре римского обще-
ства не могли не повлиять на государствен-
ный строй и структуры управления державы. 
Существовавшая пятьсот лет система орга-
нов власти должна была неизбежно изме-
ниться под давлением возникающих со вре-
менем обстоятельств. 

После разгрома войск Антония и Клео-
патры при Акциуме в сентябре 31 г. до н. э. и 
завоевания Гаем Цезарем Октавианом Егип-
та летом 30 г. до н. э. закончился в истории 
Рима период гражданских войн. Единым пра-
вителем огромной державы с этого момен-
та стал Гай Юлий Цезарь Октавиан, который 
открыл своим правлением новый период в 
истории Древнего Рима – период Римской 
империи. 31–27 гг. до н. э. ушли на поиски но-
вых форм власти и стабилизацию внешнепо-
литического положения Римской империи. 
Был заключен выгодный мир с Парфией, под-
чинена Аквитания и разгромлены фракий-
ские племена тарков1. Все это позволило Ок-
тавиану в январе 29 г. до н. э. закрыть двери 
храма Януса, что означало установление все-
общего мира как внутреннего, так и внешне-
го. Тацит отмечает глубокую усталость рим-
ского общества, всеобщую жажду мира и де-
магогическую политику Октавиана, привле-
кавшего к себе одних – раздачами и обеща-

ниями, других – запугиванием, а всех вообще 
– надеждой на сладкий мир2. Решение о фор-
ме власти облегчалось для Октавиана опы-
том его предшественников. Основная линия 
была уже намечена в период диктатур Суллы 
и Юлия Цезаря. Все это время Август правил 
как диктатор, и возможность разделения уча-
сти Цезаря сохранялась. Поэтому он сразу же 
после сражения при Акции принялся возро-
ждать старые республиканские институты. 
Возврат к республиканским традициям был 
своеобразным политическим трюком3.

Перед Августом стояла задача, с одной 
стороны, сохранить в империи жесткий ре-
жим, а с другой – создать видимость возрожде-
ния республики, что успокоило бы аристокра-
тов и предотвратило возможность заговора. 

Необходимо было определиться с офи-
циальным названием нового политического 
порядка и принятием титула для его главы. 
От скомпрометировавшего себя звания дик-
татора следовало отказаться. На заседании 
сената 13 января 27 г. до н. э. Октавиан высту-
пил с заявлением о сложении с себя чрезвы-
чайных полномочий триумвира и передачи 
власти сенату и римскому народу. Тем самым 
официально восстанавливалась республика. 
Возникшая после гражданских войн полити-
ческая система стала называться восстанов-
ленной республикой – respublica restituta, 
а ее глава Октавиан Август – принцепсом – 
первым человеком в сенате и государстве, 
что фактически означало заключение согла-
шения между правящей республиканской 
коллегией и победителем в гражданской 
войне. Его сущность заключалась в переда-
че сенатом политической власти Октавиану 
Августу и в признании последним за сенатом 
права партнерства по управлению импери-
ей. Такой компромисс вполне устраивал се-
нат, так как он давно потерял возможность 
держать под контролем внутриполитиче-
скую ситуацию. Август же нуждался в сенате 
как аппарате для восстановления порядка в 
государстве.
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Наиболее отчетливо дуалистический ха-
рактер принципата выступал в сложившейся 
системе управления провинциями. Прежние 
методы и аппарат управления провин циями 
был неэффективен и устарел. Огромная 
власть сосредоточилась на местах, ее труд-
но было контролировать, она способствова-
ла росту произвола и коррупции наместни-
ков, что не только подрывало престиж Рима 
на покоренных территориях, но и подрывало 
ресурсы этих стран. Сенат был не в состоянии 
проводить эффективную политику центра и 
контролировать власть на местах. 

Поэтому 13 января 27 г. н. э. Август про-
вел разделение провинций на император-
ские и сенаторские. Из 20 провинций 13 нахо-
дились в ведении сената и управлялись про-
консулами и пропреторами, которые фор-
мально не зависели от власти Августа. Се-
натские про винции находились под ударом 
императорских легионов, а в большинстве из 
них располагались колонии ветеранов. Про-
винциалы должны были клясться Августу в 
верности – землей, солнцем, небесами, вся-
кими богами и самим Августом. На провин-
ции была распространена таким образом си-
стема, уже опробованная в Италии. 

Императорские провинции управлялись 
наместниками и легатами в ранге пропрето-
ра, которые назначались Августом и подчи-
нялись только ему. Здесь сенатское управле-
ние отсутствовало полностью. Иудея управ-
лялась прокураторами или префектами из 
всадников, причем административно иудей-
ский прокуратор был подчинен легату Сирии. 
Понятно, что Август стремился не допускать 
выхода его наместников из-под контроля. 
В императорских провинциях осуществлялся 
тот монархический идеал, к которому Август 
стремился. Здесь он был настоящим само-
держцем.

Такое сбалансированное отношение вла-
стей создавало сложную ситуацию. Для всех 
было очевидным, что политическая власть 
в государстве перешла в руки принцепса, с 

формальной же стороны высшим органом 
власти являлся сенат. Требовалась большая 
и осторожная работа по превращению сена-
та из органа политической власти в одно из 
ведущих звеньев чисто административно-
го управления в новой политической систе-
ме. Август стремился свою политику в отно-
шении сената строить таким образом, что-
бы на первом плане совершенно отчетливо 
выступало ее охранительно-консервативное 
направление. Тогда меры по ограничению 
полномочий сената оставались бы в тени. 
В соответствии с программой восстановле-
ния республики Август принял на себя обяза-
тельство по возрождению древнего величия 
сената. Прежде всего он приступил к чистке 
сената. Их было три: в 29 г. до н. э., 18 г. до 
н. э. и в 4 г. н. э. Как это не покажется пара-
доксальным, но чистки примирили старую 
знать с новой властью. 

К моменту окончания войны числен-
ность сената достигла 1000 человек. В его со-
ставе оказались люди, происхождение кото-
рых в прежние времена никак не позволяло 
бы им быть допущенными в этот аристокра-
тический орган. В 29 г. до н. э. численность 
сената была значительно сокращена: около 
50 человек добровольно покинули сенат, 150 
были исключены Августом. Но состав сена-
та оставался пестрым. Поэтому в 18 г. до н. э. 
была проведена еще одна «реформа» сената. 
Предполагалось общее сокращение числен-
ности сенаторов до 300 человек, что вызвало 
недовольство сенаторов. Светоний со ссыл-
кой на современного Августу историка Кре-
муция Корда писал, что сенаторов подводили 
к Августу поодиночке, предварительно обы-
скав4. Август сам избрал 600 сенаторов. 

В результате «чисток» Август, во-первых, 
избавился от своих политических против-
ников, во-вторых, состав сената стал более 
однородным и в нем преобладали знатные 
римские фамилии. Становилось правилом 
передавать сенаторство по наследству, а ус-
ловием для попадания в сенат была служба 
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в армии обычно в качестве трибунов и пре-
фектов. Поскольку вся армия являлась импе-
раторской, будущий сенатор находился под 
прямым контролем Августа. Само включение 
в сенат шло либо по инициативе принцепса, 
либо через квестуру.

Затем Август организовал регулярную 
работу сената. Заседания его должны были 
проводиться не реже двух раз в месяц, а для 
заседаний в сентябре и октябре определялся 
кворум, который мог бы принимать поста-
новления. Август отменил введенную Юлием 
Цезарем публикацию отчетов заседаний се-
ната, освободив его от контроля обществен-
ности5.

Все усилия пропаганды Октавиана были 
направлены на то, чтобы убедить граждан 
Рима, что ничто не совершается в пределах 
Римской империи без санкции сената. Но на 
практике для лишения сената политического 
влияния принцепс изымал из-под его контро-
ля те сферы государственной жизни, руко-
водство которыми обеспечивало ему полити-
ческое господство в период республики. Се-
нат терял контроль над армией. Раздел про-
винций был произведен таким образом, что 
почти все воинские силы располагались в им-
ператорских провинциях и находились под 
контролем императора. 

Далее Сенат терял контроль над финан-
сами. Эрарий формально оставался в веде-
нии сената, но как проконсул Август имел в 
своем распоряжении значительные средства, 
лишь время от времени отчитываясь перед 
сенатом. Отчеты носили формальный харак-
тер, если учесть, что Август неоднократно 
вносил в казну значительные суммы из соб-
ственных средств. В своем завещании он со-
общал, что четыре раза приходил на помощь 
государственной казне, передав ей в общей 
сложности 150 млн сестерциев6. Управление 
императорскими провинциями, создание 
собственного управленческого аппарата тре-
бовали сосредоточения в руках принцепса 
значительных средств. Поэтому в 6 г. до н. э. 

Август создал имперскую казну, фиск, кото-
рая предполагалась им как военная казна. 
При преемниках Августа контроль над эрари-
ем окончательно перешел в руки принцепса, 
а фиск перерос рамки военной казны, пре-
вратившись в общегосударственную.

Потеря контроля над армией и финанса-
ми привела к тому, что руководство внешней 
политикой также перестало быть прерогати-
вой сената. Август после 27 г. до н. э. оказал-
ся во главе провинций, внутреннее и внешнее 
положение которых требовало активных во-
енных действий. Однако формально вопросы 
войны и мира не находились исключительно 
в ведении принцепса. Об этом свидетельству-
ет постановление Августа, которое указывает, 
что решение о войнах и триумфах сенат дол-
жен принимать не на Капитолии, как раньше, 
а в построенном им храме Марса Мстителя7.

С 29 г. до н. э. в политике Августа начала 
прослеживаться линия на сокращение роли 
народного собрания, его функция переда-
валась сенату. Это было закономерным, так 
как механизм управления государством на-
родным собранием уже давно был малоэф-
фективным и отмирающим. Поэтому пере-
дача сенату законодательной компетенции 
народного собрания привела к усилению за-
конной власти принцепса, который через се-
нат проводил свои постановления. Расшире-
ние законодательной деятельности сената, 
во-первых, означало, что упрощалась и уско-
рялась процедура проведения отдельных по-
становлений, во-вторых, с внешней стороны 
это выглядело как проведение просенатской 
политики в духе оптиматов.

Происходило расширение компетенции 
сената в сфере юридических полномочий. 
Новые формы юрисдикции, отвечающие ну-
ждам режима личной власти, должны были 
создаваться так, чтобы их формальная сто-
рона не вызывала сомнений в их республи-
канских традиционных корнях. Такая воз-
можность была заложена в развитии сенат-
ского суда. Как и в случае с законодательной 
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властью, Август как бы подводил итоги ста-
ринной борьбе сената за сосредоточение в 
его руках юридических полномочий. Свето-
ний сообщает, что своего друга Сальвидиена 
Руфа, замыслившего переворот, Август отдал 
для наказания сенату, то же относилось к на-
местнику Египта Корнелию Галлу8. 

Компетенция сената, как и во времена 
республики, не была определенно очерчена 
каким-либо законодательным актом. Сенат 
получил некоторые функции, бывшие раньше 
у народного собрания, другие же отошли от 
него к принцепсу. Таким образом, формально 
сенат превратился в высшее государственное 
учреждение, на самом деле он потерял мно-
гие функции. К сенатским постановлениям 
были приравнены решения принцепса, при-
нятые вместе с близкими ему людьми, так на-
зываемый совет принцепса, который являл-
ся своеобразным связующим звеном между 
принцепсом и сенатом. В его состав входили 
консулы, по одному представителю от других 
магистратов и 15 сенаторов, избранных по 
жребию сроком на полгода9. 

В Киренской надписи можно найти ука-
зание на принятое при Августе сенатское по-
становление, причем говорится, что этот про-
ект был предварительно разработан в совете 
принцепса10. 

Анализируя политику Августа по отно-
шению к сенату, вполне правомерно задать-
ся вопросом – почему Август не взял курс на 
полное подавление сената? Победа над Ан-
тонием и ликвидация политической оппози-
ционности вполне могла бы дать ему на это 
право. Однако это было невозможно по ряду 
причин. Во-первых, у Августа не было доста-
точной силы, чтобы это осуществить. Сенат 
был органом знати, и именно она постав-
ляла нужные принцепсу кадры для админи-
страции. Во-вторых, сенат являлся символом 
старой республики, а установление монар-
хии было возможно только в форме «рестав-
рации» старого. Наконец, даже самые близ-
кие друзья Августа, проникая в сенат, ока-

зывались в двойственном положении: оста-
ваясь функционерами принцепса, они в то 
же время становились сенаторами. Все это 
Август должен был учитывать. В юридиче-
ском плане сенат и император представляли 
собой как бы две власти, каждая из которых 
могла управлять сама по себе. Сенат не имел 
правовой инициативы в том смысле, что не 
мог собираться сам, созывать его мог только 
принцепс. Сенат имел свой нормативный акт 
senatus consultum. В теории он мог не про-
длить империум принцепса и даже, как по-
казало время Нерона, низложить его. Реаль-
ный учет обстоятельств позволил Августу по-
лучить в 27–23 гг. до н. э. максимальные пол-
номочия, составив своеобразный «договор» 
двух сил.

Какое бы значение не придавалось юри-
дическим основам власти Августа, нельзя за-
бывать того, что принципат возник в резуль-
тате гражданских войн. Август победил, опи-
раясь прежде всего на войско. Войско оста-
валось и главной опорой его власти. В этом 
заключалась, по выражению Тацита, «тайна 
императорской власти»11. 

После того как Рим стал великой держа-
вой, возникла проблема удержания провин-
ций в военном плане. Армия по-прежнему 
состояла из мелких собственников и была 
приспособлена только для кратковременных 
кампаний. Более того, воины были более вер-
ны своим полководцам, а не своему импера-
тору. В таких условиях Август сделал ставку 
на регулярную армию с длительным сроком 
службы. Армия была сокращена до 300 тыс. 
человек. Из римских граждан формирова-
лось 28 легионов, люди, не имеющие римско-
го гражданства, составляли вторую половину 
и служили во вспомогательных войсках. Рим-
ское гражданство они получали по оконча-
нии службы12.

Реформируя армию, Август защитил 
страну от нападения и не допустил военный 
переворот. Оптимальное количество солдат 
было сосредоточено в пограничных провин-
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циях, стратегический резерв оставался в сто-
лице для обеспечения безопасности импера-
тора. Для охраны его особы был сформиро-
ван вспомогательный отряд германцев и осо-
бая преторианская гвардия из 9 когорт, со-
стоящих из 900 пехотинцев и 100 всадников. 
Преторианская гвардия составляла личную 
охрану императора и полицейский корпус. 
Последний во главе с городским префектом 
должен был сохранять порядок в городе в 
течение дня13. Преторианские когорты поль-
зовались многими привилегиями. Они под-
чинялись префектам из сословия всадников, 
которые назначались лично Августом. Необ-
ходимо отметить, что при Августе всадники 
превратились в армейских офицеров и госу-
дарственных служащих. Занимая высшие ко-
мандные посты, они представляли слой но-
вых людей, не приверженных традиционным 
республиканским идеалам и, следовательно, 
более восприимчивых к идеалам нового ре-
жима. Таким образом, Август обеспечивал 
себе поддержку в верхах армии.

Армейский легион был подчинен лега-
ту в звании пропретора или особому легату, 
назначавшемуся непосредственно Августом. 
К высшему командному составу легиона от-
носились военные трибуны. И легат, и трибу-
ны принадлежали к сенаторскому сословию, 
исключение составляли только египетские ле-
гионы, находившиеся под командой префек-
тов легионов из всадников. К высшему ко-
мандному составу принадлежали префекты, 
но в отличие от военных трибунов префекты 
принадлежали к всадническому сословию.

Средний командный состав состоял из 
центурионов. Старший центурион, командо-
вавший первым отрядом, носил название при-
мипилярия. До центуриона мог дослужиться 
каждый солдат, должность центуриона-при-
мипилярия давала ему всадническое звание.

Командный состав находился в подчине-
нии у Августа. Часто имели место переводы 
командного состава из одного легиона в дру-
гой. Это являлось своеобразным средством 

борьбы против самостоятельности легионов 
и корпоративности солдат, которая разви-
лась особенно в годы гражданских войн. Кро-
ме того, вся армия должна была сознавать, 
что управляется самим Августом и только от 
него зависит карьера каждого офицера. Вся-
кий поступивший на службу обязан был дать 
присягу на верность Августу. 

В отличие от Цезаря, Август не называл 
солдат товарищами – commilitones14. В обра-
щении к ним он употребляет слово militer – 
«солдаты» или «воины». Кроме того, он ста-
рался внешне подчеркнуть, что он для солдат 
«император», главный полководец, а не сото-
варищ по оружию. Август стремился поднять 
дисциплину в армии, искоренив фамильяр-
ное обращение с солдатами.

С 13 г. до н. э. срок службы в армии до-
стигал шестнадцати лет, а в 5 г. до н. э. он был 
увеличен до двадцати15. После окончания 
службы легионеры некоторое время служи-
ли в резерве. Дисциплина стала более жест-
кой. Наконец, лишившись права вступать в 
легальный брак во время службы, солдаты 
окончательно отделялись от гражданского 
коллектива. Рядовой состав и центурионы 
стали превращаться в профессионалов. 

Особым фундаментом новой власти яви-
лись ветераны, всем обязанные Августу и без 
него имевшие возможность все потерять. 
Были приняты меры к установлению регуляр-
ной оплаты и к материальному обеспечению 
солдат после отставки. Была учреждена осо-
бая касса, выплачивавшая ветеранам отпуск-
ные суммы. Кроме этого, ветеранам были 
предоставлены земли в Италии и провинциях.

Анализируя коренную перестройку ар-
мии и сената, а также дальнейшие преобра-
зования Августа, необходимо уделить осо-
бое внимание законным полномочиям им-
ператора. Ведь формализм оставался одной 
из основных черт римского права, как граж-
данского, так и государственного. Поэто-
му оформлению власти придавалось всегда 
большое значение. 
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Вернувшись в Рим, Октавиан получил 
совершенно неслыханные почести. Его имя 
было включено в сакральные песнопения на-
ряду с именами богов, одна из триб названа 
Юлиевой, день его вступления в Рим должен 
был стать праздничным на все времена. Ок-
тавиан получил разрешение по своему усмот-
рению и без ограничений пополнять колле-
гию жрецов. Триумф его знаменовал собою 
начало новой эпохи в жизни римского обще-
ства. Но Октавиан категорически воспроти-
вился тому, чтобы его провозгласили Рому-
лом, т.е. новым основателем и властителем 
Рима на древний царский манер. Он боялся, 
что его заподозрят в стремлении к царской 
власти16. Пример Цезаря заставлял его отка-
заться от диктатуры. Но все равно слова и же-
сты оставались пустыми словами и жестами, 
ничего не значащими.

В «Res gestae» Октавиан сообщает, что 
получил за свои заслуги титул Августа и дру-
гие почести17. Нужно заметить, что эпитет 
Augustus не являлся титулом – выражением 
полномочия, этот эпитет вошел в состав но-
вого имени наследника Цезаря. В изменении 
имени эпитет Augustus символизировал на-
чало нового века. Augustus подчеркивал бо-
жественность особы принцепса и вместе с 
тем делал его подобным основателю Рима. 
Его можно перевести как «величественный», 
достойный поклонения.

Со словом Augustus этимологически свя-
зано слово auctor, auctoritas. Чтобы устано-
вить значение этих слов, необходимо обра-
титься к Цицерону. В своих сочинениях он 
неоднократно употребляет это слово по от-
ношению к сенату и в отношении лучших 
влиятельных граждан. Auctoritas, по Цице-
рону, имеют те, кто относится к категории 
principes. Auctoritas отдельного лица не при-
обретаются происхождением, для этого нуж-
ны особые заслуги перед отечеством. Про Ок-
тавиана, например, только что выступившего 
на политическую сцену, Цицерон писал, что 
мужества и решимости у него достаточно, но 

ему не хватает авторитета. Мнение Цицерона 
изменилось после того, как молодой Цезарь 
начал войну. Сама идея авторитета прави-
теля, основанного не на законах и правовых 
нормах, а на обычаях и традициях общества, 
была весьма характерна для римлян и одно-
временно напоминала конфуцианскую систе-
му, в которой власть зиждилась не столько на 
юридической, сколько на социальной и мо-
ральной основах18. 

Таким образом, Август приобрел аuctori-
tas, что означает не только авторитет, связан-
ный с положением лица в обществе и госу-
дарстве, но и то, что его действия, поступки, 
советы приобретают особенное политиче-
ское значение, т.е. особое его положение по 
отношению к обществу.

Понятие аuctoritas имело для Августа в 
определенном смысле и сакральный харак-
тер, так как было этимологически связано со 
словом augur – возвеличивать. Август сосре-
доточил в своих руках ряд жреческих функ-
ций, являлся членом нескольких коллегий, 
а в 12 г. до н. э. стал великим понтификом. 
Он выступил в качестве реформатора рим-
ской религии, используя жреческий титул – 
augur19.

Он пытался соединить и использовать 
различные религиозные течения и направле-
ния в целях пропаганды новой власти. С 29 г. 
до н. э. начал приобретать особое значение 
культ Августа: гений Августа входил в состав 
чтимых божеств, Августу воздвигались хра-
мы, возникали новые божества, связанные с 
ним, ему возносились молитвы.

Наконец в 29 г. до н. э. был составлен но-
вый список сенаторов, особенность которо-
го заключалась в том, что первым в нем зна-
чился Октавиан. Тем самым он признавался 
первоприсутствующим в сенате – princeps 
senatus. Это положение, сохранившееся на 
протяжении всей его жизни, было не только 
почетным, но и давало возможность эффек-
тивно влиять на государственные дела. Оно 
стало еще одним фундаментальным звеном в 
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конструировавшемся им сложном оформле-
нии верховной власти. Античность видела в 
титуле первоприсутствующего суть всей си-
стемы20.

Приобретал особое значение и титул им-
ператора. Это почетный титул, который да-
вался войском или сенатом полководцу-по-
бедителю и сохранялся им от победы до три-
умфа. Впервые постоянно сохранял титул 
императора Сулла, а затем и Цезарь. Август 
принял этот титул в качестве составной части 
своего имени как бы по наследству от Цеза-
ря. По словам Диона Кассия, в 29 г. Октави-
ан получил от сената титул императора, ко-
торый имел иное значение, чем прежде: он 
обозна чал высшую власть в государстве, как 
это было при Цезаре. Он стал пожизненным и 
означал власть над войсками, право взимать 
налоги, объявлять войну, заключать мир, 
власть, распространяющуюся на провинции 
и на граждан, вплоть до того, что в черте го-
рода предать смертной казни сенатора или 
всадника.

Август избирался консулом и пользовал-
ся полномочиями, данными ему в 27 г. до н. э. 
Но в 23 г. до н. э. ситуация изменилась. Его 
коллега по консульству А. Терренций Варрон 
Мурена устроил против него заговор, кроме 
того, Август заболел и чуть не умер. Это по-
будило его произвести ряд реформ, закре-
пляющих систему. 1 июля 23 г. до н. э. Окта-
виан отказался от консульства. Консульство 
было для него достаточно неудобным. Дион 
Кассий сообщил об изменении в характере 
проконсульского империума, который Август 
получил «навечно». Теперь империум не сла-
гался в границах померия и становился наи-
высшим из всех (imperium maius)21. Понятие 
«навечно» отражало то, что империум Авгу-
ста реально стал пожизненным, и что все его 
преемники брали его на всю жизнь. Низло-
жение полномочий давало ему, единствен-
ному из всех, военную власть в городе, чего 
не было у магистратов республики. Наконец, 
особое значение имело превращение импе-

риума в наивысший – maius, что делало Авгу-
ста старшим среди магистратов. 

Таким образом, в ходе реформы 23 г. 
до н. э. был упрочен главный элемент власти 
Августа – проконсульский империум, став-
ший основой его полномочий в провинциях 
и армии. В том же году Август получил право 
ставить по одному вопросу на каждом засе-
дании сената, а в 22 г. до н. э. было специаль-
но оговорено, что Август может собирать се-
нат когда ему угодно. Кроме того, он получал 
первенство в праве созыва сената.

Вторым важнейшим элементом власти 
Августа стало получение в 23 г. до н. э. пожиз-
ненной и полной трибунской власти. Трибун-
ская власть ежегодно возобновлялась, внача-
ле через комиции, потом выборы стали фик-
тивными, затем исчезли совсем. Она давала 
огромные полномочия. Через нее принцепс 
мог отменять распоряжение любого маги-
страта и сената. Октавиан контролировал 
трибунскую коллегию, став ее главным и по-
стоянным членом. Здесь был и идеологиче-
ский момент, подчеркивавший особую связь 
Августа с народом. Реформы 23 г. до н. э. в ос-
новном завершили процесс создания власти 
пра вителя.

Политика Октавиана Августа была след-
ствием перемен, происходящих в обществе. 
Баланс между индивидуализмом и полисным 
коллективизмом был нарушен22. На первое 
место вышел индивидуализм, что породило у 
так называемых сильных личностей стремле-
ние не только выйти из-под контроля обще-
ства, но и подчинить коллектив своей воле, 
сделать общество орудием удовлетворения 
своих эгоистических и честолюбивых устрем-
лений23. Из-за отсутствия в Риме доктрины, 
аналогичной греческой софистике, индиви-
дуализм римских политиков развивался в 
рамках консервативной морали.

Рационализм, прагматизм и осторож-
ность позволили Августу заложить основы 
нового строя, который в его правление явил-
ся переломным этапом борьбы территори-
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альной монархии и полисно-республикан-
ской системы. В сущности, это было сочета-
ние традиций и новаций. Несмотря на фор-
мальное республиканское государственное 
управление и юридическое двоевластие им-
ператора и сената, принципат был задуман 
и осуществлен как монархия. Об этом свиде-

тельствуют как отношения между властью им-
ператора и республиканскими органами, так 
и отношения между центром и периферией. 
Видимость республики просуществовала еще 
около трех столетий, на протяжении которых 
монархическая власть постепенно выступала 
во все более и более неприкрытом виде.
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Длительное время финансовое право яв-
ляется политически напряженной отраслью 
права. В этом контексте политическая «на-
пряженность» – это свойство финансового 
права, проявляющееся с большей или мень-
шей выразительностью всегда в условиях де-
мократического государства на любом этапе 
его развития1. Сегодня этапы развития рос-
сийского государства, к сожалению, опреде-
лены экономическими санкциями, финансо-
вой нестабильностью и т.п., что обременяет 

динамику его развития. Вот почему пробле-
ма влияния бюджетно-правовой политики 
на мониторинг бюджетно-правового регули-
рования является весьма актуальной именно 
сегодня.

Ежегодно государство, как мы видим, с 
учетом нестабильной экономической ситуа-
ции определяет перечень признаков, харак-
теризующих бюджетно-правовую политику, 
что отражается в Законе «О бюджете» и тех 
изменениях, которыми пестрит Бюджетный 
кодекс РФ сегодня2. 
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Напомним, что правовая политика как 
деятельность органов государственной вла-
сти направлена на достижение определен-
ных идей государства, в том числе и в обла-
сти бюджета3.

Одним из признаков правовой политики 
являются юридические средства, при помощи 
которых достигается ее реализация: права и 
обязанности, стимулы и ограничения, льготы.

Соответственно, от того, какое направле-
ние имеет бюджетно-правовая политика, за-
висит и бюджетно-правовое регулирование.

Для анализа таких категорий, как «бюд-
жетно-правовое регулирование» и «бюджет-
но-правовая политика», на предмет их взаимо-
действия достаточно определить их сущность.

Так, М. В. Карасева констатирует форми-
рование в конце XX в. бюджетно-правовой 
политики как явления, подчеркивая, что бюд-
жетное законодательство в это время «стало 
развиваться не только на основе финансовой 
политики, но и на основе правовой политики 
в бюджетной сфере как специальной отрас-
левой политики»4.

Бюджетная политика, осуществляемая в 
поле публичного права, относится к практи-
чески мало разработанным категориям бюд-
жетного права, являющегося, в свою очередь, 
подотраслью финансового права. Более того, 
следует отметить, что нормативные право-
вые акты, в частности Бюджетный кодекс РФ 
(далее – БК РФ) и ежегодные законы о феде-
ральном бюджете, не содержат определения 
понятия данного термина. Статья 6 БК РФ 
даже после неоднократного внесения в нее 
изменений и дополнений не содержит и не 
раскрывает данное понятие5.

Между тем бюджетная политика суще-
ствует объективно и осуществляется непре-
рывно. Она является стержнем, вокруг кото-
рого выстраивается бюджетный процесс. Сам 
бюджетный процесс – это процедурное оформ-
ление и обеспечение бюджетной политики. 
В формировании и осуществлении бюджетной 
политики принимают участие высшие государ-
ственные органы и должностные лица6. 

Финансово-энциклопедический словарь 
определяет бюджетную политику как «сово-
купность принимаемых компетентными ор-
ганами законодательной (представительной) 
и исполнительной власти решений и осущест-
вляемых ими мер, связанных с определением 
основных направлений развития бюджетных 
отношений и выработкой конкретных путей 
их использования в интересах граждан, об-
щества и государства»7.

По мнению А. Н. Козырина, бюджетная 
политика представляет собой деятельность 
участников бюджетного процесса, осущест-
вляемую в строгом соответствии с нормами 
бюджетного права и опирающуюся на до-
стижения науки, в том числе финансовой и 
финансово-правовой науки, разделом кото-
рой является наука бюджетного права. Автор 
подчеркивает, что бюджетная политика – это 
целенаправленная деятельность участников 
бюджетного процесса по созданию опти-
мального механизма бюджетного регулиро-
вания8.

Итак, суммируя изложенное выше, мож-
но определить, что бюджетно-правовая поли-
тика – это вид правовой политики, которая 
представляет собой совокупность принима-
емых компетентными органами законода-
тельной (представительной) и исполнитель-
ной власти решений и осуществляемых ими 
мер, связанных с определением основных на-
правлений развития бюджетных отношений 
и выработкой конкретных путей по созданию 
механизма правового регулирования. 

Исходя из той концепции, что бюджет-
но-правовое регулирование должно осущест-
вляться в реалиях существующей сегодня 
бюджетно-правовой политики, возникает во-
прос: все ли нормы Бюджетного кодекса РФ 
несут «нагрузку» бюджетно-правовой поли-
тики или есть нормы, которые не подверже-
ны политическим изменения, происходящим 
в государстве? 

Так, согласно ежегодному обращению 
Президента РФ к Федеральному Собранию, 
бюджетная политика в период 2015–2017 гг. 
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должна быть реализована на основе бюджет-
ных принципов, установленных Бюджетным 
кодексом.

К примеру, в соответствии с принципом 
сбалансированности бюджетов при планиро-
вании федерального бюджета будет продол-
жено использование «бюджетных правил», 
которые, с одной стороны, ограничивают 
чрезмерный рост расходов в случае благо-
приятной ценовой конъюнктуры, а с другой 
стороны, не позволяют резко сокращать рас-
ходы при появлении краткосрочных негатив-
ных шоков в экономике. Ибо отступление от 
«бюджетных правил» ради поддержания эко-
номики за счет бюджетных средств несет в 
себе высокие риски сужения возможностей 
финансирования бюджетного дефицита по 
причине одновременно возрастающей по-
требности использования дополнительных 
нефтегазовых доходов на компенсацию вы-
падающих ненефтегазовых доходов, сокра-
щающихся внутренних и внешних заимство-
ваний, снижающихся поступлений от прива-
тизации.

Это объясняется тем, что стимулирова-
ние структурных изменений за счет средств 
федерального бюджета в рамках реализа-
ции государственных программ, следование 
«бюджетным правилам» для обеспечения 
устойчивости федерального бюджета при 
изменении мировых цен на нефть, а также 
повышение эффективности управления не-
налоговыми поступлениями в федеральный 
бюджет будут способствовать снижению зна-
чимости нефтегазовых доходов в структуре 
бюджетных поступлений.

Однако интересен механизм закрепле-
ния таких направлений бюджетно-правовой 
политики в норме Бюджетного кодекса РФ 
или в Законе «О государственном бюджете 
на очередной финансовый год». 

Проанализируем механизм бюджет-
но-правового регулирования в реалиях поли-
тики государства на текущий год.

В целях снижения уровня расходов из 
федерального бюджета и эффективного ис-

пользования бюджетных средств в рамках 
реализации бюджетно-правовой политики 
проведены следующие мероприятия.

1. Снижение зависимости бюджетов го-
сударственных внебюджетных фондов Рос-
сийской Федерации от трансфертов из феде-
рального бюджета.

Так, с 1 января 2015 г. предусматривается:
– постепенное повышение базы для на-

числения страховых взносов с 160 % номи-
нально начисленной среднемесячной зара-
ботной платы до 230 %;

– стимулирование более позднего назна-
чения трудовой пенсии;

– уточнение требований к минимально-
му страховому стажу (с 5 до 15 лет).

Также предусматривается изменение ме-
ханизма преференций по уплате страховых 
взносов в бюджеты государственных внебюд-
жетных фондов Российской Федерации от-
дельными категориями страхователей, с тем 
чтобы после окончания срока действия таких 
преференций (при необходимости поддерж-
ки отдельных секторов экономики) предо-
ставлялись меры государственной поддерж-
ки, не затрагивающие систему обязательного 
социального страхования9.

2. Повышение эффективности оказания 
государственных (муниципальных) услуг.

В рамках решения данной задачи про-
должается работа по созданию стимулов для 
более рационального и экономного исполь-
зования бюджетных средств (в том числе при 
размещении заказов и исполнении обяза-
тельств), сокращению доли неэффективных 
бюджетных расходов.

Использование инструмента государ-
ственного (муниципального) задания на ока-
зание государственных (муниципальных) ус-
луг при стратегическом и бюджетном пла-
нировании обеспечивает взаимосвязь госу-
дарственных программ и государственных 
заданий в целях создания условий для дости-
жения целей государственной политики в со-
ответствующих сферах и повышения эффек-
тивности деятельности учреждений по обе-



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ24

ÝÊÎÍÎÌÈ×ÅÑÊÀß È ÔÈÍÀÍÑÎÂÀß ÏÎËÈÒÈÊÀ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÀ

спечению потребностей граждан и общества 
в государственных и муниципальных услугах.

При этом сводные показатели государ-
ственных заданий включены в состав инди-
каторов государственных программ (подпро-
грамм), а параметры государственных зада-
ний формируются в соответствии с целями и 
ожидаемыми результатами соответствующих 
государственных программ.

3. Оптимизация расходов на оплату труда.
В рамках исполнения Указа Президен-

та Российской Федерации «Об основных на-
правлениях совершенствования системы го-
сударственного управления» от 7 мая 2012 г. 
№ 601 предлагается обеспечить совершен-
ствование системы оплаты труда государ-
ственных служащих путем увеличения фон-
да материального стимулирования в период 
2015–2016 гг., а начиная с 2017 г. – изменить 
структуру фонда оплаты труда, в которой 
доля стимулирующих выплат составит 40 %, 
при одновременном повышении фонда опла-
ты труда в 2,48 раза.

Кроме того, планируется оптимизация 
бюджетных расходов на оплату труда, в том 
числе с учетом сокращения численности го-
сударственных служащих и работников феде-
ральных государственных органов, замеща-
ющих должности, не являющиеся должностя-
ми федеральной государственной граждан-
ской службы, осуществляемого во взаимос-
вязи с оптимизацией функций федеральных 
государственных органов (перераспределе-
ние функций, передача полномочий органам 
государственной власти субъекта Российской 
Федерации, исключение дублирующих функ-
ций, специализация функций и пр.).

Поэтому в 2017 г. финансовое обеспече-
ние расходов по оплате труда работников фе-
деральных государственных органов плани-
руется осуществлять исходя из фактической 
численности с учетом ограничения финан-
сирования вакантных должностей не более 
10 % от установленной численности. Данный 
подход позволит оптимизировать расходы 

на содержание федеральных государствен-
ных органов.

При этом в случае увеличения фактиче-
ской численности (в пределах штатной чис-
ленности) в течение финансового года глав-
ным распорядителям средств федерального 
бюджета будут доводиться дополнительные 
бюджетные ассигнования на оплату труда ра-
ботников за счет средств специально создан-
ного для этих целей резерва.

С 2017 г. в условиях повышения уров-
ня оплаты труда государственных служащих 
планируется сокращение продолжительно-
сти отпусков на государственной граждан-
ской службе.

Кроме того, будет завершен переход к 
полномасштабному применению в государ-
ственных (муниципальных) учреждениях 
принципов «эффективного контракта» в от-
ношении каждого работника, исходя из необ-
ходимости повышения оплаты труда в зави-
симости от качества и количества выполня-
емой работы10.

4. Стабильные налоговые и другие базо-
вые условия для инвесторов, которые готовы 
вкладывать средства в проекты импортоза-
мещения.

Это предусмотрено таким механизмом, 
как специальный инвестиционный контракт. 
В рамках таких контрактов регионы имеют 
право снижать до нуля ставку налога на при-
быль. 

При этом субъекты Федерации должны 
иметь стимулы укреплять свою экономиче-
скую базу. Поэтому рост доходов региона от 
реализации таких проектов не должен повлечь 
за собой сокращение федеральных субсидий.

При этом государство готово гарантиро-
вать спрос и по этим программам, и по этим 
проектам. Государство предлагает дать пра-
во Правительству закупать на внеконкурсной 
основе до 30 % продукции, созданной в рам-
ках специнвестпроектов и специнвесткон-
трактов. Но всё остальное должно пойти на 
свободный, в том числе и на зарубежный, ры-
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нок, чтобы компании не теряли мотивацию, 
следили за качеством, стремились снижать 
издержки11.

Как мы видим, в механизме бюджет-
но-правового регулирования с учетом про-
возглашенного Президентом РФ курса бюд-
жетно-правовой политики предусмотрен 
комплекс мер ограничительного характера.

В этих условиях на первый план выходит 
решение задач повышения эффективности 
расходов и переориентации бюджетных ас-
сигнований в рамках существующих бюджет-
ных ограничений на реализацию приоритет-
ных направлений государственной политики, 
проведение социально-экономических преоб-
разований, направленных на повышение эф-
фективности деятельности всех участников 
экономических отношений, достижение изме-
римых, общественно значимых результатов.

С позиции механизма бюджетно-право-
вого регулирования это все нормы, которые 
имеют политическую направленность в обла-
сти бюджета. Как нам видится, это не исчер-
пывающий перечень примеров, где бюджет-
но-правовые нормы опосредованы бюджет-
но-правовой политикой. Существуют нормы, 
которые в механизме бюджетно-правового 
регулирования частично опосредованы бюд-
жетно-правовой политикой и содержатся в 
нормативных правовых актах субъектов РФ в 
области бюджета.

Так, анализируя основные направления 
бюджетно-правовой политики государства в 
механизме ее реализации на уровне субъекта 
РФ, можно выделить нормы, которые опосре-
дованы такой политикой. 

1. В рамках мониторинга качества оказа-
ния государственных услуг при Региональных 
органах исполнительной власти в Новгород-
ской области организовано проведение ре-
гулярной оценки гражданами качества услуг 
учреждений культуры путем размещения на 
сайтах учреждений и официальном портале 
«Культура Новгородской области» электрон-
ных анкет. Сводные отчеты оценки качества 

ежемесячно и ежеквартально представляют-
ся в департамент культуры и туризма Новго-
родской области для принятия мер учреди-
телем. В целях повышения ответственности 
за невыполнение государственного задания 
при подведении итогов работы за очередной 
квартал уделяется особое внимание степени 
выполнения государственного задания, что 
влияет на размер материального стимулиро-
вания руководителя учреждения12.

С одной стороны, как мы видим, инте-
рес публичный у государства – государствен-
ное задание будет выполнено под угрозой и 
стимулов, и ответственности руководителя, с 
другой стороны, частный интерес – матери-
альное стимулирование руководителя учреж-
дения. 

2. В Волгоградской области по резуль-
татам мониторинга на основе показателей 
эффективности функционирования сети го-
сударственных учреждений Волгоградской 
области были выделены наименее эффек-
тивные государственные учреждения с раз-
делением на государственные учреждения, 
неэффективность которых обусловлена объ-
ективными факторами, и государственные 
учреждения, неэффективность которых опре-
деляется недостатками организации их соб-
ственной деятельности. 

Таким образом, были выявлены име-
ющиеся резервы для повышения эффектив-
ности государственных учреждений различ-
ной отраслевой принадлежности, разработа-
ны основные подходы и критерии оптимиза-
ции сети государственных учреждений13. 

Современные проблемы оптимизации 
сети государственных учреждений субъектов 
Российской Федерации, повышения качества 
оказываемых ими услуг обусловлены высо-
кими уровнями дефицита региональных бюд-
жетов и государственного долга субъектов 
Российской Федерации, высокими инфляци-
онными издержками организаций, неудов-
летворенностью потребителей качеством го-
сударственных и муниципальных услуг.
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3. Более того, 34 субъекта Российской Фе-
дерации указали, что о существляют реализа-
цию проектов в рамках стратегических и про-
граммных документов (в том числе в рамках 
реализации государственных программ субъ-
ектов Российской Федерации), в результате 
чего определены конкретные целевые пока-
затели, ответственные за реализацию проек-
та, а также отлажен механизм мониторинга 
и оценки эффективности проектов в рамках 
стратегических и программных документов. 

Прежде всего, это связано с тем, что в на-
стоящее время практически вся деятельность 
органов власти реализуется посредством го-
сударственных программ. Кроме того, в го-
сударственных программах Российской Фе-
дерации устанавливаются общие требования 
к деятельности субъектов Российской Феде-
рации в соответствующей сфере деятельно-
сти. При этом субсидии за счет средств феде-
рального бюджета преимущественно предо-
ставляются регионам, в которых реализуются 
аналогичные государственные программы. 
Правила предоставления субсидий субъек-
там Российской Федерации также утвержда-
ются в рамках государственных программ 
Российской Федерации14.

Стоит отметить, что, по оценке Минфи-
на России, практически все указанные регио-
ны (за исключением Магаданской, Оренбург-
ской, Орловской, Псковской областей) осу-
ществляют управление региональными фи-
нансами на надлежащем или высоком уровне, 
а также имеют «среднее» или «выше средне-
го» значение показателя по доле ввода объек-
тов по итогам 2014 г. по сравнению с другими 
регионами. Таким образом, в целом можно 
сделать вывод об относительной эффектив-
ности реализации инвестиционных проектов 
в рамках реализации государственных про-
грамм субъектов Российской Федерации.

4. В целях минимального использова-
ния бюджетных средств и максимального 
использования нефинансовых механизмов 
государственного участия в процессе управ-
ления инвестиционными процессами на тер-

ритории регионов 8 субъектов Российской 
Федерации отметили, что  внедряют проце-
дуры выбора оптимальной формы государ-
ственного участия в процессе управления ин-
вестициями, сравнительного анализа различ-
ных вариантов реализации инвестиционного 
проекта для определения оптимальной фор-
мы государственного участия в инвестицион-
ных проектах15.

5. В целях расширения налогового по-
тенциала регионы также осуществляют меры 
поддержки по созданию и развитию биз-
нес-инкубаторов, кластеров, технопарков, 
промышленных парков. Указанный приори-
тет выделили 7 регионов. 

Так, наприме р, в 2014 г. в рамках госу-
дарственной программы Пензенской обла-
сти «Развитие территорий, социальной и 
инженерной инфраструктуры, обеспечение 
транспортных услуг в Пензенской области на 
2014–2020 годы» за счет средств федераль-
ного бюджета и бюджета Пензенской обла-
сти финансировалось строительство внутри-
площадочных и внеплощадочных сетей «Цен-
тра регионального развития Пензенской об-
ласти «Промышленный парк «Кижеватово», 
бизнес-инкубатора в г. Кузнецке. Общая сто-
имость проекта составляет 1,6 млрд рублей, 
при этом бюджетные средства выделены в 
объеме 228,2 млн рублей. В 2015 г. финанси-
рование объекта было продолжено. 

Начиная с 2015 г. Администрацией Смо-
ленской области реализуется два инвестици-
онных проекта по созданию и развитию го-
сударственного индустриального парка «Са-
фоново», расположенного в юго-западной 
части города Сафоново, и государственного 
индустриального парка «Феникс», располо-
женного в северной части города Смоленска. 
Планируемый объем налоговых поступлений 
за время реализации инвестиционных проек-
тов (в течение 10 лет) составит более 16 млрд 
рублей, включая отчисления в федеральный 
бюджет – более 10 млрд рублей и отчисления 
в консолидированный бюджет Смоленской 
области – более 6 млрд рублей16.



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2017.  ¹ 1 (9) 27

Ë. Ë. Áîáêîâà                     ÏÎËÈÒÈÊÀ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÀ Â ÌÅÕÀÍÈÇÌÅ ÁÞÄÆÅÒÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÃÎ ÐÅÃÓËÈÐÎÂÀÍÈß

В качестве основных проблем, препят-
ствующих эффективности реализации инве-
стиционной деятельности, большинством ре-
гионов отмечается недостаточный объем фи-
нансового обеспечения реализации инвести-
ционных проектов, а также низкий уровень 
развития механизмов привлечения частных 
инвестиций, неудовлетворительное качество 
подготовки проектных документов и доку-
ментов для проведения конкурсных проце-
дур, поздние сроки перечисления субсидий 
из федерального бюджета бюджетам субъек-
тов Российской Федерации. 

Субъекты Российской Федерации в рам-
ках собственных полномочий с разной степе-
нью активности проводят мероприятия, на-
правленные на совершенствование бюджет-
ной политики в сфере государственной под-
держки реального сектора экономики и ре-
ализации инвестиционных проектов. К наи-
более распространенным мерам субъекты 
Российской Федерации относят применение 
механизмов «Государственное частное пред-
принимательство», предоставление бюд-
жетных инвестиций в рамках региональных 
адресных инвестиционных программ, приме-
нение налоговых и иных льгот.

Помимо мер, реализуемых в качестве 
финансовой поддержки, регионы также про-
водят мероприятия, направленные на повы-
шение качества и эффективности инвестици-
онной деятельности. 

К таким мерам стоит отнести проведение 
оценки инвестиционных проектов на пред-
мет эффективности использования средств 
регионального бюджета, направляемых на 
капитальные вложения, которая позволяет 
принимать решения о финансировании наи-
более эффективных в социальном и эконо-
мическом плане проектов, выбрать наибо-
лее оптимальный механизм реализации ин-
вестиционного проекта, установить целевые 
показатели, характеризующие успешность 
реализации инвестиционного проекта, а так-
же сформировать систему мониторинга хода 
реализации проекта для возможности опе-

ративного принятия управленческих реше-
ний, развивать (внедрять) институт оценки 
регулирующего воздействия актов в сфере 
инвестиционной деятельности. Вместе с тем 
зачастую преобладает формальный подход 
к применению указанных мер, не позволя-
ющий выбрать оптимальную модель оказа-
ния государственной поддержки при реали-
зации проекта.

Учитывая, что субъекты Российской Фе-
дерации с 2016 г. обязаны формировать ре-
гиональные бюджеты в «программном» фор-
мате, планирование бюджетных ассигнова-
ний осуществляется в жесткой увязке с целя-
ми, задачами и показателями региональных 
государственных программ. 

Предоставление субсидий и иных целе-
вых межбюджетных трансфертов из феде-
рального бюджета уже в процессе исполне-
ния региональных бюджетов заставляет ре-
гионы вносить существенные изменения в 
собственные государственные программы 
уже в процессе их исполнения. Зачастую про-
фильные Федеральные органы исполнитель-
ной власти устанавливают такие требования 
для предоставления межбюджетных транс-
фертов, что регионы вынуждены в середине 
финансового года разрабатывать новые под-
программы, а иногда и государственные про-
граммы17. 

Помимо ухудшения качества планирова-
ния параметров бюджета, возникает пробле-
ма использования доводимых за счет средств 
федерального бюджета трансфертов. В Ом-
ской области такое положение объясняется 
практикой затягивания принятия решений по 
отдельным распорядительным документам, 
что приводит к формированию остатков пре-
доставляемых трансфертов.

Проблемы возникают и при внесении 
изменений в другие нормативные правовые 
акты, регулирующие отдельные сферы дея-
тельности. Для Кировской области измене-
ние требований к лесному законодательству 
вызвало сложности при финансировании соз-
данных специализированных учреждений. 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ28

ÝÊÎÍÎÌÈ×ÅÑÊÀß È ÔÈÍÀÍÑÎÂÀß ÏÎËÈÒÈÊÀ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÀ

Магаданская область столкнулась с трудно-
стями при возмещении выпадающих доходов 
организациям коммунального комплекса при 
оказании услуг тепло- и электроснабжения в 
связи с изменениями, внесенными в Жилищ-
ный кодекс Российской Федерации.

Подводя итоги вышесказанному, можно 
сделать следующий вывод. Бюджетно-право-
вая политика определяет бюджетно-право-
вое регулирование, которое осуществляется 
посредством различных способов и средств, 
коими выступают правовые нормы. В меха-
низме бюджетно-правового регулирования в 
зависимости от выбранного курса политики 
государства по-разному сочетаются и методы 
управления – стимулирование, ограничение, 
ответственность. Не всегда механизм бюд-
жетно-правового регулирования отражает 

политическую направленность государства в 
очередном году, что особенно проявляется на 
уровне субъектов РФ. 

Поэтому можно говорить о том, что в ме-
ханизме бюджетно-правового регулирования 
существуют нормы, которые «опосредова-
ны бюджетно-правовой политикой», т.е. те 
нормы, которые полностью отражают «идею 
Президента РФ на год в области бюджета», и 
те нормы, которые «детерминируют» в суще-
ствующих уже правоотношениях и остро от-
ражают имеющуюся на практике проблему. 

Однако и в первом, и во втором случае 
можно с уверенностью говорить, что в целом, 
все нормы в механизме бюджетно-правово-
го регулирования отражают выбранный курс 
бюджетно-правовой политики на очередной 
финансовых год, но ее степень разная.

1 См.: Карасева М. В. Бюджетное и налоговое право России (политический аспект). М., 2003. 
С. 6.

2 Государство является особым субъектом в бюджетном праве, который обладает правосубъ-
ектностью. См.: Бобкова Л. Л. Государство как субъект бюджетного права : монография. Воронеж, 
2007. С. 34.

3 Политика (греч. politika – «государственные или общественные дела»; polis – «государ-
ство») – сфера деятельности, связанная с отношениями между социальными группами, сутью ко-
торой является определение форм, задач, содержания деятельности государства. См.: Новый энци-
клопедический словарь. М., 2000. С. 941.

4 Карасева М. В. Указ. соч. С. 57.
5 См.: Шарандина Н. Л. Бюджетная политика как категория бюджетного права : к постановке 

вопроса // Финансовое право. 2011. № 11. С. 12.
6 См.: Козырин А. Н. Понятие, предмет и система бюджетного права // Административное и 

финансовое право. Ежегодник Центра публично-правовых исследований. М., 2006. Т. 1. С. 412–437.
7 Финансово-кредитный энциклопедический словарь / под ред. А. Г. Грязновой. М., 2004. 

С. 125.
8 См.: Козырин А. Н. Указ. соч. С. 412–437.
9 Так, в соответствии с отдельными положениями Федерального закона № 400-ФЗ, Феде-

ральных законов от 28 декабря 2013 г. № 424-ФЗ «О накопительной пенсии», № 421-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с приняти-
ем Федерального закона «О специальной оценке условий труда» (далее – Федеральный закон 
№ 421-ФЗ) предусмотрена реализация отдельных мероприятий, направленных на снижение за-
висимости бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации от трансфертов федерального 
бюджета.

10 Основные направления бюджетной политики на 2015 год и на плановый период 2016 и 
2017 годов. URL: www.minfin.ru 

11 Бюджетное послание Президента РФ Федеральному собранию на 2014–2016 годы. Доступ из 
справ.-правовой системы «Гарант».
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12 Информация официального сайта Министерства финансов Российской Федерации. URL: 
h�p://www.minfin.ru

13 Там же.
Такая же ситуация наблюдается в Иркутской области, Красноярском крае, Липецкой области, 

Московской области, Орловской области, Республике Татарстан, Сахалинской области, Томской 
области, Ямало-Ненецком автономном округе.

14 Там же.
15 Там же.
16 Там же.
17 Там же.
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Условием эффективной государственной 
политики, направленной на экономическую 
стабилизацию и подъем российской эконо-
мики, установление конституционного пу-
бличного экономического порядка, является 
координация усилий всех ветвей власти на 
федеральном и региональном уровнях.

Закрепленные в ст. 8 Конституции Рос-
сийской Федерации1 принципы формируют 
основы конституционного экономического 
строя. Российская конституционная модель 
экономических отношений создает консти-
туционно-правовую основу рыночной эко-
номики. В процессе реализации подобной 
модели регулирования экономических отно-

шений необходимо установить, в какой мере 
осуществляется правовое регулирование эко-
номических отношений на уровне субъектов 
Российской Федерации2.

Как и Российское государство в целом, 
регионы участвуют в формировании новой 
экономической модели – конкурентоспособ-
ной, инновационной, социально ориентиро-
ванной рыночной экономики. В регионах ста-
вятся задачи обеспечения должного уровня 
экономической свободы, создания равных 
условий для конкуренции, защиты прав соб-
ственности и потребителей.

На уровне конкретного субъекта Россий-
ской Федерации не получили однозначной 
юридической регламентации основные идеи, 
принципы регулирования общественных от-
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ношений в сфере экономики. Отношения в 
сфере производства, обмена, распределения 
и потребления товаров и услуг получили раз-
витие с формированием регионального зако-
нодательства как самостоятельного уровня 
конституционного законодательства. Консти-
туция РФ 1993 г. предопределила право субъ-
ектов Российской Федерации осуществлять 
свое собственное правовое регулирование 
(ч. 4 ст. 76), в первую очередь посредством 
принятия конституций и уставов.

Анализ конституций и уставов ряда субъ-
ектов Российской Федерации3 позволяет кон-
статировать, что вопросы экономики стано-
вятся в них предметом достаточно тщатель-
ной регламентации, но с элементами разно-
образия как в терминологии, так и в систе-
ме частных принципов регулирования основ 
экономических отношений в конкретном ре-
гионе. 

Например, наименование соответству-
ющих глав таково:

– «Экономическая основа…» (Волгоград-
ская, Воронежская, Курская, Саратовская об-
ласти, Камчатский край, Республика Саха 
(Якутия));

– «Экономическая основа деятельности 
органов государственной власти…» (Тамбов-
ская область, Хабаровский край);

– «Основы экономической политики» 
(Республика Тыва);

– «Основы экономики и финансовой си-
стемы» (Республика Алтай);

– «Основы экономической системы» (Ка-
лининградская область);

– «Социально-экономическое развитие 
области» (Ивановская область);

– «Основы стратегии социально-эконо-
мического развития…» (Пермский край);

– «Экономика и финансы…» (Брянская 
область).

Структура, содержание и объем указан-
ных глав также отличаются большим разно-
образием. Например, по объему соответству-
ющие главы включают от 16 статей в Консти-
туции Республики Саха (Якутия), 15 статей в 

Уставе Воронежской области, до трех статей 
в Уставе Пермского края.

В ряде субъектов специальные главы, ре-
гулирующие соответствующий блок отноше-
ний в основных законах, отсутствуют вообще 
(Республики Башкортостан, Бурятия, Калмы-
кия, Мордовия, Татарстан, Белгородская об-
ласть, Приморский край).

Напротив, в некоторых субъектах в уста-
вах содержатся целые разделы, регламенти-
рующие экономические отношения:

– в Забайкальском крае – «Основы со-
циально-экономического развития», включа-
ющий в себя главы о среде обитания и при-
родных ресурсах (глава 11), о собственности, 
финансах, бюджете и налогах (глава 12);

– в Краснодарском крае – «Собственность 
края. Основы экономической деятельности», 
включающий в себя три главы (ст. 61–75).

Теперь обратимся к содержанию выше-
указанных положений конституций (уставов) 
субъектов, прежде всего, относительно закре-
пления принципов регулирования экономиче-
ских отношений на региональном уровне.

Следует отметить, что принципы, содер-
жащиеся в ст. 8 Конституции Российской Феде-
рации, не во всех субъектах получили свое пра-
вовое обоснование. Так, в частности, не имеют 
правовой регламентации в конституциях (уста-
вах) субъектов следующие общие принципы:

– единого экономического пространства 
(Брянская, Ивановская, Курская, Саратов-
ская, Тамбовская области, Республики Баш-
кортостан, Бурятия, Татарстан, Саха (Яку-
тия), Алтайский, Забайкальский, Камчатский, 
Краснодарский, Хабаровский края);

– поддержки конкуренции (Тамбовская 
область, Республики Алтай, Башкортостан, 
Бурятия, Алтайский, Забайкальский, Камчат-
ский края);

– свободы экономической деятельности 
(Тамбовская область, Республики Башкорто-
стан, Бурятия, Алтайский, Камчатский, Хаба-
ровский края).

В уставах Белгородской, Волгоградской 
и Калининградской областей, Степном Уло-
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жении Республики Калмыкия общие консти-
туционные принципы основ экономического 
строя в полном объеме не нашли своего пра-
вового закрепления.

В тех статутных документах субъектов, 
где указанные принципы содержатся, они ин-
терпретируются также довольно своеобразно.

Статья 66 Устава Воронежской области 
называется «Экономическая основа Воро-
нежской области», а по сути регулирует во-
просы права собственности. Принципы еди-
ного экономического пространства, свобо-
ды экономической деятельности, поддерж-
ки конкуренции закрепляются «в усеченном 
виде» только лишь в качестве гарантий пред-
принимательской деятельности (ст. 71 Устава 
Воронежской области).

В Уставе Пензенской области установ-
лено: «Земля в Пензенской области в соот-
ветствии с федеральными законами может 
находиться в государственной, муниципаль-
ной, частной и иных формах собственности» 
(ст. 53). Данное положение противоречит 
Конституции Российской Федерации, опреде-
ляющей иной порядок форм собственности: 
частная, государственная и муниципальная.

Все это свидетельствует об особой специ-
фичности употребляемой социально-эконо-
мической тематики, что, безусловно, име-
ет свое смысловое предназначение и выра-
жается в отражении «набора» экономиче-
ских ценностей на уровне региона4. На наш 
взгляд, необходимость указанных принципов 
в конституционном законодательстве субъек-
тов Российской Федерации объясняется тем, 
что они выполняют следующие функции:

1) обеспечивают связанность (единство) 
двух уровней основ экономического строя и 
законодательства России;

2) подтверждают верховенство феде-
ральной Конституции и законов;

3) обеспечивают механизм соответствия 
региональных нормативных актов федераль-
ным законам;

4) конкретизируются в текущем феде-
ральном законодательстве и служат основой 

для разработки законодательных актов субъ-
ектов Российской Федерации (в том числе 
для определения частных принципов указан-
ных взаимоотношений);

5) информируют непосредственного пра-
воприменителя в субъектах Российской Фе-
дерации об основных идеях в рассматрива-
емой области правоотношений;

6) являются элементом законодательной 
техники5.

Несмотря на то, что не все субъекты в 
своих статутных документах сочли возмож-
ным закрепить общие принципы основ эко-
номического строя, в конституционных реги-
ональных актах нашли подтверждение при-
оритеты в социально-экономической сфере, 
которые на общегосударственном уровне 
либо четко не декларируются, либо не регу-
лируются вообще. 

На федеральном конституционном уров-
не отсутствуют нормы, дающие общую ха-
рактеристику государственному регулирова-
нию экономических отношений, напротив, 
на уровне субъектов выделяется принцип 
социально ориентированного рыночного 
хозяйства. Так, экономической основой кон-
ституционного строя Республики Татарстан 
является социальное рыночное хозяйство, 
в рамках которого обеспечивается свобо-
да хозяйственной деятельности (ч. 2 ст. 17 
Конституции Республики Татарстан). Ста-
тья 70 Конституции Республики Алтай уста-
навливает: «Основу экономики Республики 
Алтай составляет социально ориентирован-
ное, регулируемое государством рыночное 
хозяйство». Статья 12 Конституции Респу-
блики Адыгея носит еще более развернутый 
характер. Изначально определяется, что ос-
нова экономики Республики Адыгея – соци-
альное рыночное хозяйство, обеспечиваю-
щее свободу экономической деятельности, 
предпринимательства и труда, разнообразие 
и равноправие форм собственности, их пра-
вовую защиту, добросовестную конкуренцию 
и общественную пользу (ч. 1). Уже в последу-
ющем выделены цели государственного ре-
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гулирования экономических отношений – «в 
интересах человека и общества» (ч. 2); а так-
же закрепляется принцип социального парт-
нерства между человеком и государством, 
работником и работодателем, производите-
лем и потребителем (ч. 3).

В регионах делается акцент на социаль-
но ориентированную экономику. Закрепляет-
ся социальная роль частной собственности, 
которая используется не в ущерб обществен-
ным интересам, а наоборот, в необходимой 
степени служит общему благу (Конституции 
Республик Алтай (ст. 71), Татарстан (ст. 19)).

В Уставах Алтайского края (ст. 36) и Брян-
ской области (ст. 27) закрепляются положе-
ния о порядке приватизации объектов соб-
ственности.

В регионах обеспечиваются необходи-
мые условия для свободы предприниматель-
ской деятельности и конкуренции, гаранти-
руется право граждан на свободное исполь-
зование в соответствии с законом своих спо-
собностей и имущества для любых форм эко-
номической деятельности.

Органы государственной власти субъ-
ектов в своей деятельности придерживают-
ся принципа поддержки и стимулирования 
развития отечественного предприниматель-
ства в социально значимых сферах, опре-
деляемых федеральными, межрегиональ-
ными и региональными программами со-
циально-экономического развития, а также 
поддержки малого и среднего бизнеса (п. 3 
ст. 71 Устава Краснодарского края, ст. 28 
Устава Брянской области, ст. 24 Устава Сара-
товской области, п. 2 ст. 20 Конституции Ре-
спублики Татарстан).

Субъекты Федерации закрепляют прин-
цип контроля за эффективным размещением 
производственных и социальных объектов, 
рациональным использованием природных 
ресурсов, состоянием окружающей среды на 
своей территории (п. 2 ст. 81 Устава Забай-
кальского края).

В Уставе Калининградской области пред-
усмотрена возможность создания экономи-

ческих зон со специальным правовым режи-
мом (ст. 66). 

Регионы в рамках собственных полно-
мочий осуществляют правовое регулирова-
ние экономических отношений, что способ-
ствует устранению диспропорций в развитии 
территорий. Отметим, что выравнивание в
этой части субъектов Российской Федерации 
имеет стратегическое значение. Сглаживание 
неоднородности экономического простран-
ства создает более благоприятные условия 
для развития общенационального рынка, оп-
тимизации социально-экономических пре-
образований, формирования на качествен-
но более высоком уровне общероссийского 
менталитета, укрепления единства Россий-
ского государства. Усиление неоднородности 
затрудняет проведение единой региональной 
политики, социально-экономических преоб-
разований и формирование единого рынка6. 
В выравнивании экономики регионов прояв-
ляются требования экономической безопас-
ности государства.

Конституция Российской Федерации 
1993 г. и конституции (уставы) ее субъектов, в 
отличие от Конституций советского периода, 
отказались от идеи государственного плани-
рования, но изучение зарубежной практики 
организации производства показывает, что 
процесс экономического развития не только 
совместим с планированием, но и практиче-
ски невозможен без определения целей, ме-
ханизмов их осуществления, без расчета, про-
гноза результатов и т.д. Данная идея при пра-
вильном ее применении имеет положитель-
ные стороны. Впервые сформулированная в 
марксизме и начавшая осуществляться в стра-
нах тоталитарного социализма, она оказала 
огромное влияние на страны с рыночной эко-
номикой. Перспективные планы и програм-
мы со сроком на 5 лет принимались в Велико-
британии, Франции, Японии и других странах. 
Планирование (программирование) в этих 
странах не носит жесткого характера, основы-
вается на использовании экономических ме-
тодов (налогообложение, субсидии, льготное 
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кредитование); имеет рекомендательный ха-
рактер по отношению к частным производи-
телям и частным собственникам и сочетает 
взаимные интересы общества, государства и 
отдельных товаропроизводителей. Рассма-
триваемый принцип позволяет видеть пер-
спективу развития общества, тенденции его 
движения, своевременно вносить коррективы, 
упорядочивает деятельность. Изменив формы 
и методы государственного прогнозирования, 
основанного на научных разработках и иссле-
дованиях, следует использовать этот принцип 
не для директивного руководства, а для ори-
ентации экономического развития страны.

В этой связи для координации действий 
органов управления всех уровней с целью 
повышения эффективности государствен-
ной социально-экономической политики был 
принят Федеральный закон от 28 июня 2014 г. 
№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании в 
Российской Федерации»7. 

Основной идеей указанного докумен-
та является создание правовой основы для 
разработки, построения и функционирова-
ния комплексной системы государственного 
стратегического планирования в области со-
циально-экономического развития и обеспе-
чения национальной безопасности Россий-
ской Федерации, позволяющей решать за-
дачи повышения качества жизни населения, 
роста российской экономики и обеспечения 
безопасности страны.

В последнее время необходимость фор-
мирования системы государственного стра-
тегического планирования значительно по-
высилась в силу того, что решения в оборон-
ной, социальной, технологической и эконо-
мической сферах приобретают долгосрочный 
стратегический характер.

Возникла необходимость в наборе управ-
ленческих инструментов, которые позволят:

– расширить период государственного 
прогнозирования и планирования, выйдя за 
рамки бюджетного цикла (более 3 лет), преду-
сматривая реализацию долгосрочных реше-
ний (со сроком реализации 6 и более лет) в 

рамках взаимосвязанных средне- и кратко-
срочных задач, подчиненных общей цели;

– увязать долгосрочные и среднесрочные 
документы государственного стратегическо-
го планирования по целям и приоритетам, 
регламентировав периодичность их разра-
ботки и корректировки;

– четко ориентировать субъекты Россий-
ской Федерации на деятельность, отвечающую 
интересам страны в целом в соответствии с 
поставленными целями социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации;

– обозначать долгосрочные ориентиры 
для бизнеса (в области развития производ-
ственной инфраструктуры, энергетической 
и минерально-сырьевой баз, рынка рабочей 
силы, социальной инфраструктуры, науки 
и технологий), позволяющие снизить риски 
при принятии долгосрочных инвестицион-
ных решений8.

Рассматриваемый федеральный закон 
направлен на правовое закрепление системы 
государственного стратегического планиро-
вания, состоящей из государственного про-
гнозирования, программно-целевого и тер-
риториального планирования и мониторин-
га реализации документов государственного 
стратегического планирования. Также в нем 
регламентируются полномочия участников 
системы государственного стратегического 
планирования и определена иерархия соот-
ветствующих документов.

В региональных основных законах появ-
ляются нормы, определяющие стратегию и 
принципы инновационного социально-эко-
номического развития, опирающуюся на дол-
госрочные приоритеты. Например, В Уставах 
Ивановской области (ст. 22) и Пермского 
края (ст. 31) в качестве принципов социаль-
но-экономического развития называются:

– планирование на среднесрочный и дол-
госрочный период;

– ограничение прямого вмешательства в 
экономику;

– стимулирование инвестиционной и ин-
новационной деятельности в экономике;
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– оптимальное вовлечение в граждан-
ский оборот природных ресурсов;

– расширение процедур государствен-
но-частного партнерства в развитии объек-
тов субъекта Федерации на долгосрочной ос-
нове при защите прав и интересов потреби-
телей услуг;

– учет специфики и уровня социально-
экономического развития территорий;

– сохранение в собственности субъекта 
Федерации только тех активов, на которых 
производятся и оказываются общественно 
значимые услуги, которые либо отсутствуют 
на рынке услуг региона, либо предоставление 
которых негосударственным сектором запре-
щено;

– объединение ресурсов и согласование 
усилий с муниципальными образованиями;

– увеличение доходов от использования 
интеллектуальной собственности.

Анализ положений региональных кон-
ституций и уставов, регламентирующих ис-
следуемую сферу отношений, позволяет кон-
статировать, что в ряде субъектов Федера-
ции общие принципы основ экономического 
строя получили определенную детализацию 
и конкретизацию. Вышеуказанные нормы ос-
новных законов субъектов Российской Феде-
рации можно определить как частные прин-
ципы регулирования основ экономических 
отношений в регионах. Данные принципы:

– наполняют и обогащают содержание 
общих принципов;

– конкретизируют и развивают положе-
ния, получившие закрепление в федеральном 
законодательстве в исследуемой сфере;

– учитывают специфику того или иного 
субъекта Российской Федерации, отражают 
динамические процессы, происходящие в со-
циальной действительности конкретных ре-
гионов.

Анализ общих конституционных принци-
пов, регулирующих рассматриваемые обще-
ственные отношения, позволяет предложить 
для конкретизации и дополнения их содер-
жания законодательно закрепить в конститу-

циях (уставах) субъектов Российской Федера-
ции с учетом их социально-экономического 
положения следующие частные принципы:

1) диалога, сотрудничества и социально-
го партнерства субъектов предприниматель-
ской деятельности с государством, професси-
ональными союзами и между собой;

2) равномерного территориального и ре-
гионального развития;

3) единства и целостности государствен-
ной территории;

4) сбалансированности социально-эко-
номического развития регионов;

5) перераспределения государственно й 
собственности в пользу эффективного вла-
дельца;

6) развития и поддержки институтов ры-
ночной инфраструктуры;

7) расширения процедур государствен-
но-частного партнерства в развитии объек-
тов субъекта Федерации на долгосрочной ос-
нове при защите прав и интересов потреби-
телей услуг.

С учетом изложенного, конституционный 
институт основ экономического строя (на 
уровне субъекта Российской Федерации) – 
обособленная и внутренне устойчивая систе-
ма взаимосвязанных групп конституционных 
норм в рамках совместного с Российской Фе-
дерацией и исключительного ведения субъ-
ектов Российской Федерации, регулирующих 
важнейшие отношения в сфере собственно-
сти, производства, обмена, распределения и 
потребления материальных и духовных благ, 
основанная на общих и частных принципах, 
обусловленная объективными закономерно-
стями экономического развития региона. 

Рассматриваемый институт является еди-
ным, независимо от формы государственного 
устройства (унитарное или федеративное го-
сударство), комплексным. Его содержание на 
уровне субъектов Федерации основывается 
на общих принципах, закрепленных в Консти-
туции Российской Федерации, и имеет свои 
особенности, связанные с социально-эконо-
мическим потенциалом конкретного региона.
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Доктринальное толкование понятия «со-
циальное рыночное хозяйство» позволяет 
рассматривать данный термин не только как 
принцип, определяющий содержание и смысл 
экономических отношений государства, но и 
как направление социально-экономической 
политики. В последнем случае социальное 
рыночное хозяйство представляет собой из-
бранную государством политику, нацеленную 
на свободное социальное и справедливое 
устройство экономики и общества, результа-
том которой выступает повышение жизнен-
ного уровня населения, гарантия социального 
обеспечения, формирование рыночных отно-
шений на основе развития предприниматель-
ства и добросовестной конкуренции, где роль 
государства сводится к гарантии, регулирова-
нию и контролю хозяйственной жизни в инте-
ресах человека и общества.

Модель экономической системы субъ-
ектов Российской Федерации должна разви-
ваться на основе принципов социального ры-

ночного хозяйства, государственного страте-
гического прогнозирования экономической 
деятельности, способствующего обществен-
ному благосостоянию, обеспечению равно-
мерного и гармоничного развития регионов 
и отраслей, стимулированию роста доходов и 
богатства, а также наиболее справедливому 
их распределению.

Конституционное законодательство двух 
уровней призвано соединить экономику субъ-
ектов Федерации с учетом как их собственных 
интересов, так и интересов конкретного реги-
она и Федерации в целом, что станет основой 
для создания не только единого экономиче-
ского, но и правового пространства.

Координация усилий всех ветвей власти 
на федеральном и региональном уровнях бу-
дет способствовать эффективной государ-
ственной политике, направленной на эконо-
мическую стабилизацию и подъем россий-
ской экономики в отдельном субъекте Рос-
сийской Федерации и страны в целом.
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 Конституция1 провозгласила, что в Рос-
сийской Федерации охраняется здоровье лю-
дей (ст. 7). Каждый имеет право на охрану 
здоровья. Финансируются федеральные про-
граммы охраны и укрепления здоровья насе-
ления, поощряется деятельность, способству-
ющая укреплению здоровья человека, эколо-
гическому и санитарно-эпидемиологическо-
му благополучию (ст. 41). 

Согласно Федеральному закону «Об ос-
новах охраны здоровья граждан в Российской 
Федерации»2, охрана здоровья граждан – это 
система мер политического, экономическо-
го, правового, социального, научного, меди-
цинского, в том числе санитарно-эпидемио-
логического (профилактического) характера, 
осуществляемых органами государственной 
власти РФ, органами государственной вла-

сти субъектов РФ, органами местного само-
управления, организациями, их должностны-
ми лицами и иными лицами, гражданами в 
целях профилактики заболеваний, сохране-
ния и укрепления физического и психическо-
го здоровья каждого человека, поддержания 
его долголетней активной жизни, предостав-
ления ему медицинской помощи. Указанный 
Федеральный закон конкретизирует, что пра-
во на охрану здоровья обеспечивается охра-
ной окружающей среды… производством 
и реализацией продуктов питания соответ-
ствующего качества. Граждане имеют право 
на получение достоверной и своевременной 
информации о факторах, способствующих 
сохранению здоровья или оказывающих на 
него вредное влияние, включая информацию 
о рациональных нормах питания, качестве 
и безопасности пищевых продуктов. Такая 
информация предоставляется органами го-
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сударственной власти и органами местного 
самоуправления в соответствии с их полно-
мочиями, а также организациями в порядке, 
предусмотренном законодательством РФ. 

К основным задачам государственной 
политики в области здорового питания от-
носится расширение отечественного произ-
водства основных видов продовольственно-
го сырья, отвечающего современным требо-
ваниям качества и безопасности; развитие 
производства пищевых продуктов3. Среди 
направлений реализации такой политики на-
зываются: 

– разработка и принятие технических ре-
гламентов, касающихся продуктов питания;

– законодательное закрепление усиле-
ния ответственности производителя за вы-
пуск не соответствующей установленным 
требованиям и фальсифицированной пище-
вой продукции;

– разработка национальных стандартов, 
обеспечивающих соблюдение требований 
технических регламентов, касающихся пище-
вых продуктов и продовольственного сырья; 

– совершенствование механизмов кон-
троля качества производимых на территории 
Российской Федерации и поставляемых из-
за рубежа пищевых продуктов и продоволь-
ственного сырья. 

Учитывая вышеизложенное, вопросы 
обеспечения населения качественными и 
безопасными пищевыми продуктами обрета-
ют стратегическое значение. Это подтвержда-
ет и Доктрина продовольственной безопас-
ности Российской Федерации4, которая опре-
деляет стратегическую цель продовольствен-
ной безопасности как обеспечение населения 
страны безопасной сельскохозяйственной 
продукцией, рыбной и иной продукцией из 
водных биоресурсов и продовольствием. Со-
гласно Доктрине для обеспечения безопасно-
сти пищевых продуктов необходимо контро-
лировать соответствие требованиям законо-
дательства Российской Федерации в этой об-
ласти сельскохозяйственной, рыбной продук-
ции и продовольствия, в том числе импорти-

рованных, на всех стадиях их производства, 
хранения, транспортировки, переработки и 
реализации. 

Федеральный закон «О качестве и безо-
пасности пищевых продуктов»5 призван регу-
лировать отношения в области обеспечения 
качества пищевых продуктов и их безопасно-
сти для здоровья человека. Под качеством пи-
щевых продуктов понимается совокупность 
характеристик пищевых продуктов, способ-
ных удовлетворять потребности человека в 
пище при обычных условиях их использова-
ния. Безопасность пищевых продуктов рас-
сматривается как состояние обоснованной 
уверенности в том, что пищевые продукты 
при обычных условиях их использования не 
являются вредными и не представляют опас-
ности для здоровья нынешнего и будущего 
поколений. 

В обороте могут находиться пищевые 
продукты, соответствующие требованиям 
нормативных документов и прошедшие го-
сударственную регистрацию в порядке, уста-
новленном законодательством. 

Некачественные и опасные пищевые 
продукты подлежат изъятию из оборота. Вла-
делец таких продуктов обязан изъять их са-
мостоятельно или на основании предписания 
органов государственного надзора и контро-
ля. В случае если владелец не принял меры по 
изъятию, такие продукты конфискуются. 

Качество и безопасность пищевых про-
дуктов обеспечиваются посредством:

– применения мер государственного ре-
гулирования;

– проведения гражданами, в том числе 
индивидуальными предпринимателями, и 
юридическими лицами, осуществляющими 
деятельность по изготовлению и обороту пи-
щевых продуктов, организационных, агрохи-
мических, ветеринарных, технологических, 
инженерно-технических, санитарно-противо-
эпидемических и фитосанитарных меропри-
ятий по выполнению требований норматив-
ных документов к пищевым продуктам, усло-
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виям их изготовления, хранения, перевозок и 
реализации;

– проведения производственного кон-
троля за качеством и безопасностью пище-
вых продуктов, условиям их изготовления, 
хранения, перевозок и реализации, внедре-
нием систем управления качеством пищевых 
продуктов;

– применения мер по пресечению нару-
шений законодательства, а также мер граж-
данско-правовой, административной и уго-
ловной ответственности к лицам, виновным 
в совершении указанных нарушений.

Государственный надзор в области обе-
спечения качества и безопасности пищевых 
продуктов осуществляется федеральными 
органами исполнительной власти, органами 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации, уполномоченными на осу-
ществление соответственно федерального го-
сударственного санитарно-эпидемиологиче-
ского надзора, федерального государствен-
ного ветеринарного надзора, регионального 
государственного ветеринарного надзора в 
соответствии с их компетенцией в порядке, 
установленном Правительством Российской 
Федерации. 

Государственный надзор проводится в 
целях предупреждения, выявления и пресе-
чения нарушений законодательства Россий-
ской Федерации в области обеспечения ка-
чества и безопасности пищевых продуктов, а 
также предотвращения заболеваний (отрав-
лений) людей, связанных с употреблением 
(использованием) некачественной, опасной 
продукции. 

Государственный надзор включает в себя:
1) организацию и проведение проверок 

соблюдения юридическими лицами, индиви-
дуальными предпринимателями и граждана-
ми требований международных договоров 
Российской Федерации, законодательства 
Российской Федерации в области обеспече-
ния санитарно-эпидемиологического благо-
получия населения, ветеринарии, качества и 
безопасности пищевых продуктов, техниче-

ского регулирования и защиты прав потре-
бителей; 

2) установление причин и условий воз-
никновения болезней людей и животных; 

3) пресечение нарушений законодатель-
ства Российской Федерации в области обе-
спечения качества и безопасности пищевых 
продуктов и применение мер администра-
тивного воздействия к лицам, допустившим 
такие правонарушения. 

Государственный надзор осуществляется 
посредством проведения: 

– проверок, включающих в себя, напри-
мер, такие мероприятия, как исследования (ис-
пытания) продукции, экспертиза продукции;

– расследования и пресечения наруше-
ний законодательства Российской Федера-
ции в области обеспечения качества и безо-
пасности пищевых продуктов;

– анализа причин и условий возникно-
вения и распространения болезней людей и 
животных, а также проведения мероприятий, 
направленных на их ликвидацию и профи-
лактику6. 

В целях определения приоритетных на-
правлений государственной политики в об-
ласти обеспечения качества и безопасно-
сти пищевых продуктов, охраны здоровья 
населения, а также в целях разработки мер 
по предотвращению поступления на потре-
бительский рынок некачественных и опас-
ных пищевых продуктов органами государ-
ственного надзора организуется и прово-
дится мониторинг качества и безопасности 
пищевых продуктов, здоровья населения. 
Такой мониторинг проводится в соответ-
ствии с положением, утвержденным Прави-
тельством РФ7. 

Федеральный закон «О санитарно-эпи-
демиологическом благополучии населения»8 
одним из условий реализации конституцион-
ных прав граждан на охрану здоровья назы-
вает обеспечение санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения. В этом За-
коне определены санитарно-эпидемиологи-
ческие требования к пищевым продуктам и 
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технологиям их производства. Одно из этих 
требований – пищевые продукты должны 
удовлетворять физиологическим потребно-
стям человека и не должны оказывать на него 
вредное воздействие. Не соответствующие 
санитарно-эпидемиологическим требовани-
ям и представляющие опасность для челове-
ка пищевые продукты снимаются с производ-
ства или реализации. Снятые с производства 
или реализации пищевые продукты должны 
быть использованы их владельцами в целях, 
исключающих причинение вреда человеку, 
или уничтожены. 

Правовое регулирование отношений в 
области обеспечения качества пищевых про-
дуктов и их безопасности для здоровья чело-
века осуществляется и на региональном уров-
не. В ряде субъектов Российской Федерации 
приняты соответствующие законы. Так, в Мо-
скве принят Закон «О качестве и безопасно-
сти пищевых продуктов». Во Владимирской и 
Воронежской областях – законы о регулиро-
вании отдельных отношений в сфере обеспе-
чения качества и безопасности пищевых про-
дуктов. В Республиках Башкортостан, Буря-
тия, Татарстан, в Краснодарском и Краснояр-
ском краях, в Курганской, Курской и Томской 
областях действуют законы об отдельных ме-
рах по обеспечению качества и безопасности 
пищевых продуктов9. 

Вопросы качества и безопасности пище-
вых продуктов непосредственно связаны со 
здоровьем населения – важным фактором 
развития любого государства. В Российской 
Федерации прослеживается положительная 
динамика в правовом обеспечении вопросов 
качества и безопасности пищевых продук-
тов, создана достаточно большая норматив-

ная база. Несмотря на это, в последнее время 
мы все чаще сталкиваемся с фальсификацией 
продуктов питания и откровенным обманом 
покупателей. Причем это касается продо-
вольствия, производимого как отечественны-
ми товаропроизводителями, так и импорти-
руемого. Регулярно появляется информация 
о производстве продуктов питания из про-
сроченного мяса, рыбы. В колбасах, сосисках, 
сардельках, пельменях и других видах мяс-
ной продукции мясо практически отсутству-
ет, а в состав включают размол свиных шкур, 
сою и различного рода добавки. Отмечается 
низкое качество рыбной продукции. Насто-
ящее сливочное масло – большая редкость, 
то, что есть в продаже, делается из пальмо-
вого масла или другого растительного сырья. 
При этом функционирует целая система госу-
дарственных органов, осуществляющих кон-
трольно-надзорные функции в области обе-
спечения качества и безопасности пищевых 
продуктов. Предусмотрена и юридическая 
ответственность за нарушение норм законо-
дательства о качестве и безопасности пище-
вых продуктов. И все же проблема остается 
неразрешенной. На наш взгляд, следует ак-
тивизировать работу контрольно-надзорных 
органов, а для того чтобы повысить ее эф-
фективность, надо применять меры юриди-
ческой ответственности и в отношении самих 
этих органов в случаях бездействия или не-
надлежащего реагирования на факты нару-
шения законодательства. Недобросовестную 
деятельность граждан (в том числе индиви-
дуальных предпринимателей) и юридиче-
ских лиц, осуществляющих деятельность по 
изготовлению и обороту пищевых продуктов, 
придавать публичной огласке.  
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Наличие жилища является одним из ус-
ловий достойного существования человека в 
обществе. Всеобщая декларация прав чело-
века 1948 г.1 и Международный пакт об эко-
номических, социальных и культурных пра-
вах 1966 г.2 содержат нормы о том, что каж-
дый человек имеет право жилище. 

Реализация жилищных прав является од-
ной из важнейших составляющих прав и сво-
бод человека и гражданина. Статья 40 Кон-
ституции Российской Федерации относит пра-
во на жилище к числу основных прав челове-
ка и гражданина. Согласно ст. 17 Конституции 
Российской Федерации  основные права и 
свободы человека и гражданина неотчужда-
емы и принадлежат каждому от рождения. 
Право на жилище не может быть ограничено 
даже в условиях чрезвычайного положения 

(ст. 56)3. Конституция Российской Федерации 
предусматривает вполне определенные га-
рантии права на жилище, что делает его не-
зыблемым, стабильным и устойчивым.

Исследование и анализ зарубежных кон-
ституций показали, что они детально регу-
лируют право человека на жилище, закре-
пляют условия для нуждающихся граждан 
с целью реализации их конституционного 
права на жилище, а также конкретные меры 
государственной поддержки (Конституции 
Республик Армения, Беларусь, Венесуэла, 
Иран, Португалия, Шри-Ланка, Королевства 
Бахрейн и др.)4. 

Федеральный закон «О статусе военно-
служащих»5 является первым в истории во-
енного строительства России единым право-
вым актом, в котором среди множества прав 
и свобод военнослужащих выделено право 
на жилище. 
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Право на жилище является одной из 
ключевых составляющих особого правового 
статуса военнослужащих, одновременно вы-
ступая социально значимой гарантией реа-
лизации жилищных прав военнослужащих 
со стороны государства. Государство гаран-
тирует военнослужащим обеспечение их жи-
лыми помещениями в различных формах в 
порядке и на условиях, установленных феде-
ральными законами и иными нормативными 
правовыми актами Российской Федерации, 
за счет средств федерального бюджета (п. 1 
ст. 15 ФЗ «О статусе военнослужащих»). Не-
смотря на положительную динамику реше-
ния жилищных проблем военнослужащих, в 
этой сфере остается немало вопросов, ослож-
няющих реализацию права военнослужащих 
на жилье. Реализацию права военнослужа-
щего на жилище закон ставит в зависимость 
от соблюдения некоторых условий, одним из 
которых является нуждаемость в жилых по-
мещениях. В свою очередь, нуждаемость во-
еннослужащего в жилых помещениях опре-
деляется рядом оснований. В настоящий мо-
мент в федеральных органах исполнительной 
власти ведомственными нормативными пра-
вовыми актами утвержден порядок призна-
ния военнослужащих нуждающимися в жи-
лых помещениях (включая служебные жилые 
помещения). Следует отметить, что «практи-
чески все эти ведомственные нормативные 
правовые акты либо полностью воспроизво-
дят ч. 1 ст. 51 Жилищного кодекса Российской 
Федерации, либо напрямую отсылают к этой 
статье, которая содержит перечень основа-
ний признания граждан нуждающимися в 
жилых помещениях, предоставляемых по до-
говорам социального найма»6. 

К источникам правового регулирования 
прав военнослужащих на жилище можно отне-
сти ряд нормативных правовых актов прямо-
го законодательного указания: Федеральный 
закон «О накопительно-ипотечной системе 
жилищного обеспечения военнослужащих»7; 
Указ Президента РФ «Вопросы накопитель-
но-ипотечной системы жилищного обеспече-

ния военнослужащих»8; Постановление Пра-
вительства РФ «О порядке функционирования 
накопительно-ипотечной системы жилищного 
обеспечения военнослужащих»9 и др. 

Статья 40 Конституции Российской Фе-
дерации определяет право на жилище (в том 
числе право военнослужащих на жилище) 
как гарантированную возможность быть обе-
спеченным жильем, включая возможность 
стабильного пользования жилым помеще-
нием, его неприкосновенность, недопусти-
мость произвольного лишения жилища, а 
также возможность улучшить жилищные ус-
ловия путем приобретения другого жилья. 
Закрепленные конституционные положения 
на практике реализуются весьма слабо, что 
является основной причиной, порождающей 
большое число обращений военнослужащих 
и членов их семей за несудебной и судебной 
защитой в соответствующие органы.

По данным Главной военной прокурату-
ры, за последние несколько лет возбуждено 
около 30 уголовных дел в связи с наруше-
ниями, допущенными при выделении жи-
лья военнослужащим, 700 должностных лиц 
привлечены к ответственности. Как отмеча-
ет Главный военный прокурор С. Н. Фридин-
ский, нарушения «есть на всех этапах – начи-
ная с учета нуждающихся, определения по-
требности в жилье, выбора подрядных стро-
ительных организаций и завершая приемкой 
объектов, их государственной регистраци-
ей и распределением жилплощади». Далее 
С. Н. Фридинский отмечает, что «в короткие 
сроки ликвидировали жилищные комиссии 
воинских частей и учреждений, из ведения 
квартирно-эксплуатационных органов вы-
вели учет и распределение квартир. Взамен 
создали Департамент жилищного обеспече-
ния Минобороны. А он с таким объемом ра-
боты не справляется. Тогда в военных окру-
гах сформировали территориальные органы 
жилищного обеспечения. Тогда и наметились 
некоторые сдвиги». Однако всех проблем это 
не решило. Военным прокурорам удалось 
восстановить жилищные права более 81 тыс. 
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человек. Чаще всего проблемы возникают не 
из-за нежелания военных ехать в провинцию, 
а из-за ненадлежащей работы должностных 
лиц при покупке, распределении и заселении 
готовых квартир10. Так, в Томске Минобороны 
купило 1,6 тыс. квартир, при том что на учете 
нуждающихся состояли всего 268 военнослу-
жащих, а в Тюмени при наличии 272 очеред-
ников имеется 1,4 тыс. квартир11.

К сожалению, приходится констатиро-
вать, что в Минобороны России до конца не 
отказались от пресловутого советского под-
хода в вопросе реализации прав граждан, со-
гласно которому приоритет в данном вопро-
се отдан государству, а не человеку. Именно 
такой подход обусловливает порядок, когда 
военнослужащий сам должен собирать мно-
гочисленные справки за все предыдущие пе-
риоды военной службы, которые необходи-
мо представлять в жилищные органы. Это, 
как известно, с учетом высокой мобильности, 
реформирования Вооруженных Сил Россий-
ской Федерации, отсутствия возможности 
заниматься данным вопросом в силу служеб-
ной занятости подчас превращалось в невы-
полнимую задачу.

В соответствии с абз. 1 п. 1 ст. 15 Феде-
рального закона от 27 мая 1998 г. «О статусе 
военнослужащих» государство гарантирует 
военнослужащим предоставление жилых по-
мещений или выделение денежных средств 
на их приобретение в порядке и на услови-
ях, которые устанавливаются федеральными 
законами и иными нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации. Данные 
положения существенно расходятся с поло-
жениями ст. 40 Конституции РФ. Во-первых, 
право военнослужащих на жилье может быть 
реализовано только в определенном порядке 
и на определенных условиях. Во-вторых, по-
рядок и условия устанавливаются не только 
законом, но и иными нормативными право-
выми актами Российской Федерации. Пра-
во на жилье военнослужащих согласно ст. 15 
данного Федерального закона приобрета-

ет самостоятельное значение по отношению 
к общему праву на жилье, закрепленному в 
Конституции РФ.

Конституционный Суд РФ рассмотрел 
ряд дел, которые касаются обеспечения жи-
лья военнослужащих посредством предостав-
ления единовременной денежной выплаты на 
приобретение или строительство жилого по-
мещения, выплаты денежной компенсации за 
наем жилого помещения12. При рассмотрении 
данных дел в судах общей юрисдикции заяви-
телям было отказано в удовлетворении иско-
вых требований. Оставив исковые требования 
заявителей без удовлетворения, суды руко-
водствовались нормой Федерального закона 
«О статусе военнослужащих», в которой дан-
ные выплаты были поставлены в зависимость 
от времени постановки на учет в качестве 
нуждающегося в жилом помещении. В деле 
же военнослужащего Кабулова Н. М., который 
встал на учет на улучшение жилищных усло-
вий до 1 января 2005 г., но затем переехал на 
новое место жительства и встал на учет по 
новому месту жительства уже после 1 января 
2005 г., органы местного самоуправления от-
казали в праве на обеспечение жилым поме-
щением либо получение единовременной де-
нежной выплаты на приобретение жилья.

Рассматривая дело А. Н. Хмары и В. Н. Шу- 
ма, Конституционный Суд РФ не нашел объ-
ективного и разумного основания оправда-
ния дифференциации правового положения 
граждан. В решениях Конституционного Суда 
РФ по указанным делам отмечено, что лю-
бая дифференциация правового регулиро-
вания, приводящая к различиям в правах и 
обязанностях субъектов права, должна осу-
ществляться законодателем с соблюдени-
ем требований Конституции РФ, в том числе 
вытекающих из принципа равенства (ч. 1 и 2 
ст. 19), в силу которых различия допустимы, 
если они объективно оправданны и пресле-
дуют конституционно значимые цели, а ис-
пользуемые для достижения этих целей пра-
вовые средства соразмерны им. 
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В Определении Конституционного 
Суда РФ от 27 декабря 2005 г.13 по жалобе 
гр. С. В. Зимницкого на основании ст. 37 (ч. 1 
и 3) и 59 Конституции РФ во взаимосвязи с 
ее ст. 71 и 72 сформулирована правовая пози-
ция, в соответствии с которой «военная служ-
ба представляет собой особый вид государ-
ственной службы, непосредственно связанной 
с обеспечением обороны страны и безопас-
ности государства, прав и свобод граждан и, 
следовательно, осуществляемой в публичных 
интересах. Лица, несущие военную службу, 
выполняют конституционно значимые функ-
ции, чем обусловливаются их правовой ста-
тус, а также содержание и характер обязан-
ностей государства по отношению к ним. Не-
обходимость выполнения военнослужащими 
поставленных задач в любых условиях, в том 
числе сопряженных со значительным риском 
для жизни и здоровья, влечет за собой обязан-
ность государства гарантировать этим лицам 
социальную защиту, соответствующую их 
особому статусу».

Следовательно, законность права воен-
нослужащего на внеочередное предоставле-
ние жилья была подтверждена судом. Однако 
на практике в каждом конкретном случае ор-
ганы исполнительной власти всячески отка-
зываются признавать данный внеочередной 
порядок, ссылаясь на исчерпывающий пере-
чень случаев внеочередного предоставления 
жилья согласно Жилищному кодексу Россий-
ской Федерации и на Определение Конститу-
ционного Суда РФ от 1 ноября 2007 г.14

В абзаце 2 п. 1 ст. 23 ФЗ «О статусе воен-
нослужащих», по мнению Верховного Суда, 
содержатся дополнительные гарантии для от-
дельных категорий военнослужащих, согласно 
которым, в частности, они не могут быть уво-
лены с военной службы без предоставления 
жилья. Соответственно, проблемы реализа-
ции права военнослужащих на предоставле-
ние им жилых помещений свидетельствуют о 
необходимости совершенствования законода-
тельства данной области правоотношений15.

Нецелесообразно говорить о юридиче-
ских возможностях, составляющих право 
на жилище, так как возможностей может и 
не быть или различные условия, например 
правовой акт военного ведомства (приказ 
об исключении из списков очередников или 
об увольнении), могут помешать их реали-
зации. Особый статус военнослужащих обу-
словливает и особые формы реализации их 
прав на жилье, где особую роль приобретает 
правотворческая и правоприменительная де-
ятельность военных министерств и ведомств, 
так как от издания соответствующих подза-
конных правовых актов, необходимой обоб-
щенной практики по жилищным вопросам 
будет зависеть реализация прав военнослу-
жащих на жилье. Под правотворчеством в 
жилищной сфере можно понимать деятель-
ность федеральных органов исполнительной 
власти, где законом предусмотрена военная 
служба по принятию, изменению или отме-
не соответствующих юридических норм, ка-
сающихся жилья военнослужащих и членов 
их семей. Эта деятельность должна осущест-
вляться в рамках норм федеральных законов 
(жилищных, процессуальных норм)16.

Военнослужащие, проходящие военную 
службу по контракту в России, в соответствии 
с законодательством должны обеспечиваться 
жильем в следующих формах:

– служебное жилье: в период прохожде-
ния военной службы по контракту, не позд-
нее 3-месячного срока со дня прибытия на 
новое место службы; военнослужащим и 
членам их семей, заключившим контракт до 
1 января 1998 г. на 5 лет военной службы, – 
служебные жилые помещения или общежи-
тия (в этой сфере следует обратить внимание 
на формирование фонда служебного жилья, 
перевод нежилых помещений в жилые и на 
заключение жилищных договоров с военно-
служащими в соответствии с действующим 
законодательством);

– предоставление в собственность жи-
лых помещений по избранному месту служ-
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бы (срок службы 20 лет и более, а также при 
увольнении с военной службы по достиже-
нии предельного возраста или состоянию 
здоровья, организационно-штатным меро-
приятиям при общей продолжительности 
службы 10 лет и более);

– обеспечение жильем путем выда-
чи государственного жилищного сертифи-
ката граждан, уволенных с военной служ-
бы и вставших на учет «нуждающимися» до 
1 января 2005 г., а также военнослужащих, 
окончивших высшие учебные заведения до 
2005 г.;

– накопительно-ипотечная система с 
1 января 2005 г.17 (далее – НИС), где основное 
внимание должно быть уделено законному 
принятию подзаконных актов военных мини-
стерств и ведомств в отношении участников 
НИС, прослуживших три года и более и изъ-
явивших желание получить целевой жилищ-
ный заем для приобретения жилья. В этой 
сфере важно контролировать деятельность 
должностных лиц кадровых подразделений, 
документы (приказ об участии в НИС, о пре-
доставлении займа и т.д.), направляемые 
в Федеральное управление накопительно-
ипотечной системы жилищного обеспечения.

Следовательно, правотворческая дея-
тельность будет зависеть от способа или фор-
мы обеспечения военнослужащих жильем 
(например, приказ о включении в реестр 
участников НИС и т.д.).

Реализация военнослужащими субъек-
тивного права на жилье должна подкреплять-
ся правовыми гарантиями. В этой сфере го-
сударство гарантирует военнослужащим пре-
доставление жилых помещений или выделе-
ние денежных средств на их приобретение. 
К сожалению, гарантирует, но не исполняет 
на практике. Среди гарантий в области реа-
лизации прав военнослужащих на жилье от-
дельно выделяют правовые гарантии, т.е. за-
крепленные в нормативных правовых актах18. 

К ним в рассматриваемой области мож-
но отнести: гарантии компенсации военно-

служащим и членам их семей за наем в слу-
чае непредоставления служебного жилья; 
гарантии защиты нарушенных жилищных 
прав; привлечение к ответственности вино-
вных должностных лиц; гарантии социальной 
поддержки военнослужащих, проходящих 
военную службу в подразделениях особо-
го риска (в регионах с обостренной полити-
ческой и социальной обстановкой, с риском 
терактов, подвергшихся радиационному воз-
действию19 и т.д.); гарантии обеспечения жи-
льем в приоритетном порядке членов семей 
военнослужащих, погибших при исполнении 
служебного долга (Северный Кавказ, Чечня, 
Таджикистан).

Соответственно, правовые гарантии в 
области реализации жилищных прав воен-
нослужащих – это правовые средства, закре-
пленные в законодательстве и в актах пра-
вотворческой деятельности военных мини-
стерств и ведомств, позволяющие предот-
вратить и устранить нарушение жилищных 
прав военнослужащих, восстановить нару-
шенное право, привлечь виновных к ответ-
ственности.

В настоящее время в связи с сокращени-
ем численности военнослужащих военных 
министерств и ведомств, а также перебазиро-
ванием военных вузов правотворческая дея-
тельность военных министерств и ведомств 
может усугубить ситуацию с реализацией 
жилищных прав военнослужащих (издание 
актов, нарушающих права военнослужащих). 
Это связано с тем, что издание норматив-
но-правовых актов будет зависеть от госу-
дарственной политики в военной сфере, что 
в итоге приведет к увеличению количества 
военнослужащих, не имеющих жилья или 
нуждающихся в улучшении жилищных усло-
вий, так как из армии планируется уволить 
160 тыс. военнослужащих, которые, в свою 
очередь, пополнят списки «бесквартирных» 
военнослужащих. Перебазирование военных 
вузов вызовет необходимость в обеспечении 
качественным жильем военнослужащих, про-
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ходящих военную службу по контракту, и со-
ответствующих затратах на строительство 
нового жилья, что в современных условиях 
является дорогостоящей операцией. Необ-
ходимо отметить и то, что при принятии ре-
шения о переводе вузов в другие населенные 
пункты и маленькие города почему-то забы-
лось право на выбор места жительства.

Рассматривая реализацию жилищных 
прав военнослужащих, следует помнить, что 
она будет зависеть и от правотворческой де-
ятельности федеральных органов исполни-
тельной власти, где законом предусмотре-
на военная служба. Необходимо в качестве 
решения сложившихся проблем определить 
следующие пути: отменить решение о сокра-
щении численности военнослужащих до ре-
шения жилищной проблемы; повременить с 
переселением вузов в отдаленные регионы 
до решения вопросов строительства жилья 
на новых местах; принять во внимание необ-
ходимость в правовом толковании норм фе-
дерального законодательства (научная и ис-
следовательская работа); повысить уровень 
юридической грамотности должностных лиц 
военных министерств и ведомств (повыше-
ние квалификации, переподготовка); устано-
вить контроль за правотворческой деятель-
ностью военных министерств и ведомств 
(мониторинг жилищного обеспечения, проку-
рорское реагирование на нарушение жилищ-
ных прав, выразившееся в издании актов, не 
соответствующих законам).

Очередной этап изменения порядка жи-
лищного обеспечения связан с изданием При-
каза Министра обороны Российской Федера-
ции от 28 мая 2012 г. «О внесении измене-

ний в Приказ Министра обороны Российской 
Федерации от 30 сентября 2010 г. «О предо-
ставлении военнослужащим Вооруженных 
Сил Российской Федерации жилых помеще-
ний по договору социального найма и слу-
жебных жилых помещений»20. Для призна-
ния военнослужащих – граждан Российской 
Федерации, проходящих военную службу 
по контракту в Вооруженных Силах Россий-
ской Федерации, имеющих в соответствии со 
ст. 15 ФЗ «О статусе военнослужащих» пра-
во на предоставление жилых помещений по 
договору социального найма, нуждающими-
ся в жилых помещениях, предоставляемых 
по договору социального найма, они пода-
ют заявление в структурное подразделение 
уполномоченного органа, к которому прила-
гается пакет документов (копии документов, 
удостоверяющих личность военнослужащих, 
свидетельств о заключении (расторжении) 
брака, выписки из домовых книг, документов 
о праве на предоставление дополнительных 
социальных гарантий и др.). 

Таким образом, к правовым гарантиям 
реализации права военнослужащего на жи-
лище можно отнести: гарантии компенсации 
военнослужащим и членам их семей за наем 
в случае непредоставления служебного жи-
лья; гарантии защиты нарушенных жилищ-
ных прав; привлечение к ответственности 
виновных должностных лиц; гарантии соци-
альной поддержки военнослужащих, про-
ходящих военную службу в подразделениях 
особого риска; гарантии обеспечения жи-
льем в приоритетном порядке членов семей 
военнослужащих, погибших при исполнении 
служебного долга. 
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Реализация молодежью своих прав, сво-
бод и обязанностей охватывает процесс вза-
имодействия общей, государственной воли, 
выраженной в нормах права, и индивидуаль-
ной воли исполнителя правовых норм, преж-
де всего, волевые устремления личности и 
тех должностных лиц, которые осуществля-
ют применение права и другие правомерные 
действия, направленные на реализацию того 
или иного права, свободы или обязанности. 

Конституция Российской Федерации в 
ст. 2 закрепляет: «человек, его права и свобо-
ды являются высшей ценностью. Признание, 
соблюдение и защита прав и свобод человека 
и гражданина – обязанность государства»1. 
Молодежь нашей страны обладает всей пол-
нотой личных, политических, социально-эко-
номических и культурных прав и свобод, не-
сет обязанности, предусмотренные действу-

ющим законодательством. Соблюдение прав 
молодежи на образование, труд и отдых, на 
необходимый минимум социальных услуг, на 
улучшение жилищных условий обеспечива-
ется принятием законов или иных норматив-
ных правовых актов, региональных целевых 
программ по вопросам, касающимся моло-
дежи; контролем за соблюдением законода-
тельства о молодежи. Государство гарантиру-
ет равенство прав и свобод молодых граждан 
независимо от пола, расы, вероисповедания, 
национальности, социального положения 
и уровня доходов. В то же время молодежь 
имеет ряд особенностей, которые связаны с 
трудностями адаптации к современным со-
циально-экономическим условиям. Они за-
ключаются в том, что молодежь в процессе 
достижения социальной зрелости часто под-
вергается дискриминации на основе возрас-
та, что проявляется в нарушении ее прав в 
сфере занятости, профессиональной деятель-
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ности, культуры, семейных отношениях, обе-
спеченности жилищем.

В последние годы с изменением обще-
научного подхода возникла потребность в 
целостном подходе к молодежи. Анализ де-
мографической ситуации свидетельствует о 
том, что в последующие десятилетия коли-
чество молодежи в мире сократится. В неко-
торых регионах и странах будет не хватать 
людей, вступивших в пору зрелости. Моло-
дежь – это ресурс и потенциал социально-
экономического развития любой территории, 
поэтому одной из основных задач государ-
ственной политики Российской Федерации 
должно являться создание условий для более 
полного включения молодежи в обществен-
но-политическую и социально-экономиче-
скую жизнь общества. Правовое государство 
призвано обеспечить нормальные матери-
альные и духовные условия человеческо-
го существования, стимулировать развитие 
человеческой личности, особенно молодой, 
формирующейся, оптимизировать ее созида-
тельные потенции, гуманизировать ее обще-
ственное поведение, согласовывать его с об-
щепризнанными принципами человеческой 
справедливости. 

Формирование жизнеспособного моло-
дого поколения должно стать одной из глав-
ных стратегических задач развития России. 
В этом смысле молодежь – объект нацио-
нально-государственных интересов, один из 
главных факторов обеспечения развития го-
сударства и общества. При этом молодежь 
одновременно является и субъектом моло-
дежной политики, так как принимает актив-
ное участие в ее реализации, а также иници-
ативным партнером ее осуществления. В свя-
зи с этим требуется комплексное исследова-
ние молодежи как объекта и субъекта госу-
дарственной молодежной политики. 

Объектом государственной молодежной 
политики молодежь является в том случае, 
когда независимо от обстоятельств, благо-
состояния семьи, молодой человек испыты-
вает трудности социального становления. 

Недостатки его социального статуса необхо-
димо компенсировать, поэтому объектом мо-
лодежной политики являются не отдельные 
группы молодежи, а вся молодежь в целом. 
Но одной компенсации для молодежной по-
литики недостаточно. Формируя условия и 
гарантии для самореализации личности мо-
лодого человека и развития молодежных 
объединений, государство делает стратеги-
чески важный шаг к политическому, социаль-
но-экономическому, культурному развитию 
России. То есть молодежь рассматривается 
как потенциал будущего состояния общества. 
В этом отношении проблема развития стано-
вится одной из ведущих в государственной 
молодежной политике. 

Однако молодежь не только объект, но 
и субъект молодежной политики. Иными 
словами, молодежь сама же и реализует 
молодежную политику. Молодое поколение 
все активнее отстаивает свое право быть 
активным участником государственной по-
литики в целом, и молодежной политики в 
частности; выступать реформатором в поли-
тической, экономической, социальной жиз-
ни общества; нести часть ответственности за 
положение в стране, за содержание преобра-
зований. 

По мнению Р. О. Халфиной, традицион-
ная схема правоотношения – субъект, объ-
ект, права и обязанности – возникла из того, 
что правоотношение моделируют по образцу 
обязательства, тогда как эта схема далеко не 
охватывает всего богатства и сложности пра-
воотношения2. Исследование структуры пра-
воотношения как конечной реализации пра-
вовой нормы приводит к выводу о наличии 
следующих элементов структуры: 

а) участники правоотношения. Их право-
вой статус оказывает существенное влияние 
на возникновение и развитие правоотноше-
ния, его характер; 

б) права и обязанности, их взаимосвязь;
в) реальное поведение участников пра-

воотношения в соотношении с правами и 
обязанностями3. 
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Указанные элементы структуры присущи 
всем правоотношениям. Вместе с тем мно-
гие правоотношения связаны с определенны-
ми объектами, предметами внешнего мира, 
продуктами духовного творчества. Под «объ-
ектом» иногда понимают фактическое пове-
дение. Однако из анализа структуры право-
отношения вытекает, что объект не является 
элементом правоотношения. Очень многие 
правоотношения, особенно в области кон-
ституционного, административного права, 
представляют собой акты поведения, не свя-
занные с каким-либо конкретным, существу-
ющим вне правоотношения объектом. 

Объектом правоотношения предлагает-
ся также считать различные материальные, 
духовные и иные социальные блага, служа-
щие удовлетворению личных и обществен-
ных интересов и потребностей4. Связь объ-
екта с категориями интереса и потребностей, 
несомненно, помогает более глубокому рас-
крытию понятия объекта и его характеристи-
ки. Вместе с тем при такой трактовке во мно-
гих случаях объект совпадает с содержанием 
правоотношения. При таком расширении по-
нятия теряется специфика его содержания. 
Следует согласиться с мнением С. С. Алексе-
ева о том, что не нужно в отдельных отраслях 
права искусственно «вымучивать» проблему 
объекта. 

При исследовании молодежи как объ-
екта национально-государственных интере-
сов необходимо заметить, что правоотноше-
ния в реализации молодежной политики не 
вписываются в традиционную схему. С точки 
зрения теории правоотношения молодежь 
обладает двойственным статусом, выступая 
одновременно объектом и субъектом госу-
дарственной молодежной политики. В од-
них правоотношениях молодежь выступает 
объектом молодежной политики, так как на 
нее направлена деятельность государствен-
ных органов и их должностных лиц в целях 
законодательного закрепления, фактическо-
го предоставления социальных, культурных и 
иных благ, а также их гарантирования и за-

щиты. В других правоотношениях молодежь 
является субъектом молодежной политики, 
принимая активное участие в ее осуществле-
нии, отстаивая право быть субъектом соци-
ального действия, тем самым изменяя сло-
жившееся представление о своей пассивной 
роли в обществе. 

Для более глубокого понимания двой-
ственного статуса молодежи рассмотрим 
пример конкретного правоотношения в сфе-
ре федерального финансирования молодежи 
как объекта молодежной политики. 

Правительство Российской Федерации 
утвердило государственную программу Рос-
сийской Федерации «Развитие образования» 
на 2013–2020 годы»5. В рамках указанной 
программы принята подпрограмма 4 «Вов-
лечение молодежи в социальную практику». 
Ответственным исполнителем программы 
является Министерство образования и нау-
ки Российской Федерации. Участниками под-
программы выступают Министерство здра-
воохранения Российской Федерации, Феде-
ральное агентство по делам молодежи, Фе-
деральная таможенная служба. Цель – созда-
ние условий успешной социализации и эф-
фективной самореализации молодежи. 

При изучении указанной программы вы-
явлено несколько недостатков. 

Во-первых, в участниках подпрограм-
мы «Вовлечение молодежи в социальную 
практику» не указана молодежь и молодеж-
ные общественные объединения как субъек-
ты государственного финансирования. Они 
не являются управомоченными субъектами 
для получения финансовых средств из феде-
рального бюджета, не смогут ими воспользо-
ваться, и, соответственно, не будут достигну-
ты основные задачи указанной подпрограм-
мы – вовлечение молодежи в общественную 
деятельность и обеспечение ее эффективной 
социализации. 

Во-вторых, выявлен коррупциогенный 
фактор в указании одним из участников под-
программы Федеральной таможенной служ-
бы. Непонятно, каким образом данное уч-
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реждение сможет создать условия успешной 
социализации и эффективной самореализа-
ции молодежи. При исследовании програм-
мы совершенно неясно, какие функции для 
достижения указанной цели будут им выпол-
няться. А финансовые средства уже выделе-
ны и расписаны вплоть до 2020 г. 

В-третьих, молодежная политика в на-
шей стране носит несистемный характер, что 
проявляется в отсутствии полноценного нор-
мативного регулирования на федеральном 
уровне, реализуясь по большей части на ре-
гиональном и муниципальном уровне. При 
этом в качестве соисполнителей подпрограм-
мы не указан ни один орган по работе с мо-
лодежью в субъектах Российской Федерации 
и тем более муниципальные органы по делам 
молодежи. Федеральное агентство по делам 
молодежи осуществляет свою деятельность 
во взаимодействии с другими федеральными 
органами исполнительной власти, органами 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органами местного само-
управления, реализуя функции главного рас-
порядителя и получателя средств федераль-
ного бюджета. Из положений программы не-
ясно, на основе каких нормативных актов, 
каким образом и когда получат основные ис-
полнители программы (органы по делам мо-
лодежи в субъектах Российской Федерации и 
муниципальные учреждения по делам моло-
дежи) финансовые средства, так как переда-
ча полномочий и способы финансирования 
не конкретизированы. 

Примерно такая же ситуация складыва-
ется при более детальном изучении и дру-
гих федеральных целевых программ, каса-
ющихся молодежи. Например, «Укрепление 
единства российской нации и этнокультур-
ное развитие народов России (2014–2020 
годы)»6, где в качестве одного из государ-
ственных заказчиков указано Федеральное 
агентство по делам молодежи, а в целях нет 
даже упоминания о молодежи. Или феде-
ральная целевая программа «Жилище» на 
2015–2020 гг., где одной из подпрограмм 

является «обеспечение жильем молодых се-
мей»7. В ней в качестве государственного за-
казчика указано Министерство строитель-
ства и жилищно-коммунального хозяйства 
Российской Федерации. И хотя ее целью яв-
ляется государственная поддержка в реше-
нии жилищной проблемы молодых семей, 
признанных нуждающимися в улучшении 
жилищных условий, опять же при изучении 
механизма реализации указанной програм-
мы малопонятно, как молодые семьи смогут 
реализовать свое конституционное право на 
жилище, закрепленное в ч. 3 ст. 40 Конститу-
ции Российской Федерации. 

Таким образом, можно сделать вывод об 
отсутствии в участниках программ самой мо-
лодежи, молодой семьи и молодежных объ-
единений, явном коррупциогенном факторе 
при реализации вышеуказанных программ и 
отсутствии «прозрачного» механизма их ре-
ализации. 

В связи с этим предлагается добавить в 
участники федеральных целевых программ 
молодежь, молодую семью, молодежные 
объединения как субъектов, которым непо-
средственно предназначено федеральное фи-
нансирование. Участники могут быть как ин-
дивидуальные, так и коллективные. 

Таким образом, с точки зрения теории 
правоотношения молодежь обладает двой-
ственным статусом, выступая одновременно 
объектом и субъектом государственной мо-
лодежной политики. В одних правоотноше-
ниях молодежь выступает объектом моло-
дежной политики, так как на нее направлена 
деятельность государственных органов и их 
должностных лиц в целях законодательного 
закрепления, фактического предоставления 
социальных, культурных и иных благ, а также 
их гарантирования и защиты. В других пра-
воотношениях молодежь является субъектом 
молодежной политики, принимая активное 
участие в ее осуществлении, отстаивая право 
быть субъектом социального действия, вы-
ступая инициатором для развития своего по-
тенциала в целом. 
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Миграция является одной из важнейших 
проблем народонаселения и рассматривается 
не только как простое механическое передви-
жение людей, а как сложный общественный 
процесс, затрагивающий многие стороны со-
циально-экономической жизни. В настоящее 
время в связи с миграционным кризисом в 
Европе, событиями на Украине, вызвавшими 
массовые перемещения лиц, ищущих убежи-
ще в России, исследование проблем вынуж-
денной миграции приобретает особую акту-
альность1.

Правовую основу миграционной полити-
ки составляют Конституция Российской Феде-
рации, федеральные законы «О гражданстве 
Российской Федерации» от 31 мая 2002 г. 
№ 62-ФЗ2, «О правовом положении ино-

странных граждан в Российской Федерации» 
от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ3, «О беженцах» 
от 19 февраля 1993 г. № 4528-14, «О поряд-
ке выезда из Российской Федерации и въез-
да в Российскую Федерацию» от 15 августа 
1996 г. № 114-ФЗ5, «О миграционном учете 
иностранных граждан и лиц без гражданства 
в РФ» от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ6, иные фе-
деральные законы, указы Президента Рос-
сийской Федерации, постановления Прави-
тельства Российской Федерации и другие 
нормативно-правовые акты Российской Фе-
дерации, а также международные договоры 
и соглашения, заключенные или признанные 
Российской Федерацией. 

Важным шагом в развитии современной 
системы государственного регулирования 
миграции в Российской Федерации являет-
ся Концепция государственной миграцион-
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ной политики Российской Федерации на пе-
риод до 2025 г.7 В настоящее время Концеп-
ция считается едва ли не единственным ком-
плексным правовым актом, в соответствии с 
которым должна выстраиваться вся система 
миграционных отношений в России. 

Ощутимое влияние на российское ми-
грационное законодательство оказали поли-
тические события на Украине, начавшиеся в 
2014 г. Правоприменение новаций в мигра-
ционном законодательстве обозначило про-
блемы, обусловившие необходимость совер-
шенствования ряда нормативных правовых 
актов. Внесены дополнения и изменения в 
ключевые законы – Федеральный закон от 
25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом по-
ложении иностранных граждан в Российской 
Федерации»8, Федеральный закон от 24 ноя-
бря 2014 г. № 357-ФЗ «О внесении изменений 
в Федеральный закон «О правовом положе-
нии иностранных граждан в Российской Фе-
дерации» и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»9, также внесены но-
вые уголовные статьи за преступления в сфе-
ре миграции. 

19 апреля 2016 г. премьер-министр Рос-
сии Д. А. Медведев в ходе выступления в Го-
сударственной Думе Российской Федерации 
(далее – Госдума РФ) с ежегодным отчетом 
о работе Правительства Российской Федера-
ции призвал депутатов Госдумы РФ ужесто-
чить миграционное законодательство. Он от-
метил, что в России миграционные правила и 
так не были самыми либеральными, но после 
того, что произошло в Европе, они должны 
стать еще строже. Одним из направлений ре-
формирования структуры управления мигра-
цией стало упразднение Федеральной мигра-
ционной службы (далее – ФМС)10. Функции и 
полномочия по выработке и реализации гос-
политики и нормативно-правовому регули-
рованию, правоприменительные функции по 
федеральному государственному контролю и 
надзору в сфере миграции были возложены 
на Министерство внутренних дел Российской 
Федерации (далее – МВД России). В структу-

ре МВД России создано новое подразделение 
в составе Центрального аппарата Министер-
ства – Главное управление по вопросам ми-
грации МВД России. 

Несмотря на то, что ранее ФМС входила 
в состав МВД России и только в 2004 г. стала 
самостоятельной структурой, объединившей 
подразделения паспортно-визовой службы и 
подразделения по делам миграции МВД Рос-
сии, упразднение ФМС и передача полномо-
чий в МВД России могут существенно затор-
мозить работу по совершенствованию мигра-
ционного законодательства и его правопри-
менения не только ввиду очевидных сложно-
стей переходного периода, но и из-за отсут-
ствия опыта, особенностей профессиональ-
ной подготовки и приоритетов ведомства. 

Полагаем, что прежде всего необходим 
пересмотр всей нормативной базы ФМС и 
замены ее актов на новые акты МВД России, 
особенно учитывая сохраняющуюся тенден-
цию обновления и ужесточения законода-
тельства в сфере миграции. Кроме того, не 
исключено, что некоторые функции и зада-
чи, которые ранее осуществлялись упразд-
ненной ФМС, могут быть переданы другим 
ведомствам. 4 января 2017 г. руководитель 
Главного управления по вопросам миграции 
МВД России О. Е. Кириллова сообщила ТАСС: 
«Ряд полномочий, касающихся интеграции 
беженцев и переселенцев, а также их соци-
альной и культурной адаптации, необходимо 
передать другим федеральным органам ис-
полнительной власти. Сейчас на правитель-
ственном уровне прорабатываются вопросы 
передачи другим федеральным органам ис-
полнительной власти функций, напрямую не 
связанных с правоохранительной деятельно-
стью»11. 

Анализ итогов реформы правоохрани-
тельных органов показывает, что выделение 
ФМС в самостоятельное ведомство не оправ-
дало возлагаемых надежд. Позиция расши-
рения миграции, которой придерживалась 
ФМС, иные управленческие решения в ходе 
проводимой миграционной политики оказа-
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лись малоэффективными. Фактически воз-
вращение функций ФМС МВД означает, что 
положение дел в органах внутренних дел воз-
вращается к ситуации начала 2000-х гг. Веро-
ятнее всего, в короткие сроки решить все ор-
ганизационные вопросы не получится в свя-
зи с тем, что, как отмечалось выше, вопросы 
интеграции, социальной адаптации мигран-
тов в компетенцию МВД России не входят, а 
соглашения о взаимодействии между МВД 
и федеральными органами исполнительной 
власти пока отсутствуют. Полагаем, что пред-
стоит длительная и кропотливая работа по 
формированию новой системы управления 
миграционными процессами.

Требует совершенствования миграцион-
ное законодательство на региональном уров-
не. Воронежская область, как один из наибо-
лее привлекательных в миграционном плане 
регионов современной России, не является 
исключением. Воронежская область заинте-
ресована в притоке высококвалифицирован-
ных кадров, способных внести свой вклад в 
социально-экономическое развитие региона. 
Нельзя допустить повторения ситуации, сло-
жившейся в России в 90-е гг. прошлого века, 
когда на 1 выезжающего молодого специали-
ста, приходилось 5 приезжающих неквали-
фицированных чернорабочих. Такая структу-
ра миграции недопустима и требует карди-
нальной перестройки. 

В Черноземье развиваются практически 
все направления миграционной политики, 
накоплен позитивный опыт управления ми-
грационными потоками, задействованы об-
щественные организации. Достаточно инте-
ресным можно считать опыт сотрудничества 
Общественной палаты с национальными ди-
аспорами. В рамках данного сотрудничества 
разрабатываются и внедряются социальные 
программы, обеспечивающие более эффек-
тивную социализацию приезжающих, их эт-
нокультурную и языковую адаптацию, в це-
лях сохранения национальной идентичности, 
этнокультурного фона, стимулирования ми-
грационного притока русскоязычного насе-

ления, бывших соотечественников из ближ-
него зарубежья, прежде всего квалифициро-
ванных кадров. 

В то же время планируется продолжить 
совершенствование и дальнейшее развитие 
следующих напрвлений: 1) проведение поли-
тики, направленной на стимулирование тру-
довой деятельности мигрантов на законных 
основаниях; 2) обеспечение соблюдения тре-
бований миграционного законодательства в 
тесном взаимодействии с национальными 
диаспорами, общественными организация-
ми, политическими партиями; 3) расширение 
и совершенствование областной инфраструк-
туры содействия адаптации и интеграции 
мигрантов в российское общество на основе 
уважения к российской культуре – культуре 
межнационального общения; 4) проведение 
постоянного мониторинга и изучение мигра-
ционной обстановки в области; 5) введение 
на федеральном уровне ужесточения нака-
заний за правонарушения в сфере миграции 
не только среди мигрантов, но и среди рабо-
тодателей и государственных служащих, что 
будет способствовать борьбе с незаконной 
миграцией и другими правонарушениями в 
миграционной сфере.

Согласно Указу Губернатора Воронеж-
ской области № 300-у «О создании Нацио-
нальной палаты при губернаторе Воронеж-
ской области»12 в целях повышения эффек-
тивности реализации государственной наци-
ональной политики на территории Воронеж-
ской области, укрепления межнационально-
го согласия и взаимопонимания, сохранения 
и развития национальной и культурной са-
мобытности народов, проживающих на тер-
ритории Воронежской области, а также пред-
ставления в органах государственной власти 
Воронежской области и органах местного 
самоуправления муниципальных образова-
ний Воронежской области культурных и со-
циальных интересов этнических общностей, 
проживающих на территории Воронежской 
области – создана Национальная палата при 
губернаторе Воронежской области. К компе-
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тенции Национальной палаты относятся во-
просы межнационального сотрудничества 
и обеспечения проведения государственной 
национальной политики на территории Во-
ронежской области.

Благодаря совместным усилиям Наци-
ональной палаты, Общественной палаты и 
органов государственной власти на терри-
тории региона реализуется новая миграци-
онная политика в сфере адаптации и инте-
грации мигрантов в российское общество 
на основе уважения к российской культу-
ре – культуре межнационального общения. 
Стал традиционным фестиваль искусств «Во-
ронеж многонациональный» с участием всех 
национальных диаспор. В 2015 г. на протя-
жении всего планового периода заметно рос 
интерес к программе «Воронеж – культурная 
столица СНГ».

Важную роль в формировании культу-
ры толерантных отношений, гармонизации 
межэтнических и межконфессиональных от-
ношений с общественными организация-
ми, этническими землячествами играет Об-
щественно-консультативный совет, который 
был создан на базе УФМС России по Воро-
нежской области. 

Также на территории региона действует 
НКО «Мигрант-партнер», которая осущест-
вляет деятельность в сфере миграции. Парт-
нерство создавалось как базовая организа-
ция для общественно-консультативного со-
вета при УФМС России по Воронежской об-
ласти, а также для Комитета по труду мигра-
ционной и демографической политике Торго-
во-промышленной палаты Воронежской об-
ласти. Данная организация является членом 
Международного альянса «Трудовая мигра-
ция», осуществляет взаимодействие с веду-
щими международными организациями. Ор-
ганизация занимается информационно-про-
светительской деятельностью в области за-
щиты прав человека, оказывает правовую 
защиту мигрантов, ведет прием и консульти-
рование, оказание услуг мигрантам, оказы-
вает содействие адаптации и интеграции ми-

грантов в местное сообщество. Кроме того, 
она осуществляет мониторинг миграционной 
ситуации в регионе с целью выработки пред-
ложений по улучшению миграционной ситу-
ации, консультирование субъектов миграци-
онных процессов: мигрантов, потенциальных 
иммигрантов, граждан Российской Федера-
ции, выступающих принимающей стороной 
для иностранцев, также занимается инфор-
мационно-просветительской работой, в том 
числе через СМИ. 

В соответствии с распоряжением Пре-
зидента Российской Федерации от 1 апреля 
2015 г. № 79-рп, в целях обеспечения в 2015 г. 
государственной поддержки некоммерческих 
неправительственных организаций, участву-
ющих в развитии институтов гражданского 
общества и реализующих социально значи-
мые проекты и проекты в сфере защиты прав 
и свобод человека и гражданина, было преду-
смотрено проведение грантового конкурса. 
В этих целях Международным общественным 
движением «Форум переселенческих органи-
заций» был осуществлен проект: «Мигрант! 
Это имя должно звучать гордо», в котором 
приняла участие Воронежская область. Реа-
лизация проекта осуществлялась в период с 
01.01.2016 г. до 30.06.2016 г. Данный проект 
был направлен на защиту прав мигрантов: 
беженцев, в первую очередь с юго-востока 
Украины, вынужденных переселенцев, трудо-
вых мигрантов – посредством просвещения 
участников миграционного процесса, а также 
на построение конструктивного взаимодей-
ствия, доказывающего тезис: «Миграция – не 
обуза, а благо для России».

МОД «Форум переселенческих организа-
ций» обратил внимание на ряд позитивных 
примеров защиты прав мигрантов участни-
ками научно-производственных объедине-
ний, журналистами в публикациях СМИ, ко-
торые помогают яснее усвоить уроки истории 
новейшего переселения через судьбы людей, 
преодолеть в среде беженцев негативные и 
иждивенческие настроения и способствуют 
более благожелательному отношению к бе-
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женцам местного населения, что в конечном 
итоге должно положительно сказаться на об-
щем уровне защищенности прав человека в 
России.

Происходит процесс перемещения биз-
неса из самопровозглашенных ЛНР и ДНР в 
более благоприятные инвестиционно-кли-
матические условия, и воронежский регион 
соответствует предъявляемым требованиям. 
Две луганских компании – ООО «Поли Пак» и 
ООО «ВЗТА МАРШАЛ» – перенесли свои про-
изводственные мощности в Воронежскую об-
ласть. Эти производственные предприятия 
обладают технологиями и новейшим обору-
дованием. Луганский завод трубопроводной 
арматуры «МАРШАЛ» является одним из ве-
дущих производителей трубопроводной ар-
матуры в странах Восточной Европы и Азии. 
Продукция, выпускаемая заводом под торго-
вой маркой «МАРШАЛ», используется в си-
стемах теплообеспечения, водоснабжения, 
газораспределения, добычи, переработки и 
хранения нефти и газа, а также других отрас-
лях промышленности. ООО «Поли Пак» – лу-
ганский производитель колбасных оболочек 
и гибких упаковочных материалов. 

Стоит отметить, что Черноземный реги-
он – именно та территория, на которой не 
только выстраивается и совершенствуется 
деловая культура общения с мигрантами, но 
и происходят встречи западноевропейских 
политиков. 22 августа 2016 г. прошла встреча 
с Уполномоченным посольства ФРГ в России, 
в которой, помимо чиновников мэрии, при-
няли участие представители национальных 
и религиозных диаспор Воронежа. Уполно-
моченный посольства ФРГ в России Торстен 
Итенс был проинформирован о том, как в на-
шем городе выстраивается межнациональ-
ный и межконфессиональный диалог. Не-
мецкого гостя заинтересовал опыт Вороне-
жа в адаптации иммигрантов к российским 
реалиям. Он сказал, что для Германии сей-
час этот вопрос выходит на первый план, на 
бытовом уровне выявляются наиболее нере-
шенные проблемы. Особенно вопрос мигран-

тов чувствуется в небольших немецких город-
ках и селениях13.

На данный момент свой «мини-союз» 
сложился на территории Воронежской обла-
сти. Именно здесь стремятся жить и работать 
многие мигранты из стран СНГ. По данным 
Воронежстата, за январь–октябрь 2016 г. Во-
ронежская область сохраняет положитель-
ное сальдо миграционных потоков практиче-
ски со всеми постсоветскими государствами. 
Об этом свидетельствует тот факт, что за ука-
занный период въезжающих в область было 
больше (12 940 человек), чем выезжающих 
обратно (5948 человек). Таким образом, ми-
грационный поток составил 6992 человека14.

В силу выгодного геополитического рас-
положения, социальной политики, проводи-
мой местными властями, максимальный при-
ток трудовых мигрантов наблюдается с Укра-
ины, из Центральной (Средней) Азии, Арме-
нии, Молдовы, Азербайджана, Беларуси.

Приграничное положение Воронежской 
области (граница с Украиной, Луганской об-
ластью, где продолжается вооруженный кон-
фликт) привело к увеличению числа мигран-
тов с Украины, ищущих убежище на террито-
рии Российской Федерации. В конце прошло-
го века тысячи турок-месхетинцев приехали 
в Воронежскую область, спасаясь от погро-
мов в Ферганской долине в Узбекистане. Ху-
тор Батовка (Богучарский р-н) можно назвать 
маленькой Турцией. Из 146 жителей 120 че-
ловек – турки-месхетинцы15. Тогда же прибы-
ли и проживают по сей день в Верхней Хаве 
(Верхнехавский район) чеченцы. 

Разумеется, проведение разумной регио-
нальной миграционной политики, способной 
обеспечить экономическую, политическую и 
социокультурную безопасность Воронежской 
области и Российской Федерации в целом, 
требует решения целого комплекса полити-
ческих, правовых, финансовых и организаци-
онных задач, а также проведения согласован-
ных целенаправленных действий федераль-
ных и региональных органов государствен-
ной власти. Спустя четверть века с момента 
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распада СССР многие его бывшие республи-
ки вновь стремятся к налаживанию контак-
тов друг с другом. Это сложный и долгий 
путь, однако он необходим для успешного 
развития всего постсоветского пространства. 
Процесс реинтеграции, начатый созданием 

Евразийского экономического союза, про-
долженный возвращением Крыма и полити-
кой по вытеснению атлантического влияния, 
будет продолжаться и дальше, используя все 
возможные формы и методы в зависимости 
от складывающихся обстоятельств16.

1 См.: Булатов Р. Б., Андрейцо С. Ю. О проблемах российского законодательства в сфере 
правовой защиты вынужденных мигрантов // Конституционное и муниципальное право. 2016. 
№ 9. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

2 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 22. Ст. 2031.
3 Там же. 2002. № 30. Ст. 3032.
4 Рос. газета. 1997. 3 июня. Федеральный выпуск № 126.
5 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. № 34. Ст. 4029.
6 Там же. 2006. № 30. Ст. 3285.
7 Концепция Государственной миграционной политики Российской Федерации до 2025 года : 

утв. Президентом РФ 13 июня 2012 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
8 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 30. Ст. 3032.
9 Там же. 2014. № 48. Ст. 6638.
10 О совершенствовании государственного управления в сфере контроля за оборотом наркоти-

ческих средств, психотропных веществ и их прекурсоров и в сфере миграции : указ Президента РФ 
от 5 апреля 2016 г. № 156 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2016. № 15. Ст. 2071. 

11 URL: h�p://special.tass.ru/obschestvo/3922240
12 Молодой Коммунар. 2010. 11 сент. Региональный выпуск № 101.
13 URL: h�ps://riavrn.ru/news/germaniya-uchtet-opyt-voronezha-v-adaptatsii-pereselentsev/
14 Миграционные потоки в январе–октябре 2016 года. URL: h�p://voronezhstat.gks.ru/wps/

wcm/connect/rosstat_ts/voronezhstat/ru/statistics/population/
15 URL: h�ps://riavrn.ru/news/foto-ria-voronezh-turtsiya-bogucharskaya/
16 URL: h�p://www.vz.ru/politics/2016/12/7/847679.html
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Конституция РФ1 провозглашает Россию в 
качестве демократического, правового, соци-
ального государства, политика которого на-
правлена на создание условий, обеспечиваю-
щих достойную жизнь и свободное развитие 
человека (ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 7 Конституции РФ). 
В соответствии со ст. 2 Основного закона РФ 
человек, его права и свободы признаются выс-
шей ценностью, а признание, соблюдение и 
защита прав и свобод человека и гражданина 
является обязанностью государства.

Блок социально-трудовых прав вне вся-
кого сомнения занимает одно из централь-
ных мест в содержании правового статуса 
гражданина. Принципиальное отношение 

общества и законодателя к необходимости 
установления гарантирующих и защитных 
мер в данной сфере выразилось не только в 
нормах Конституции (ст. 7, 30, 37 и др.), но 
также реализуется в положениях отраслевого 
законодательства.

Так, целями современного трудового за-
конодательства России являются установ-
ление государственных гарантий трудовых 
прав и свобод граждан, создание благопри-
ятных условий труда, защита прав и интере-
сов работников и работодателей. Эта норма 
является естественным продолжением кон-
ституционного обеспечения государственной 
защиты прав и свобод, права защищать свои 
права и свободы всеми способами, не запре-
щенными законом (ст. 45 Конституции РФ).
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В Концепции повышения эффективности 
обеспечения соблюдения трудового законо-
дательства и иных нормативных правовых 
актов, содержащих нормы трудового права 
(2015–2020 годы) подчеркивается, что «…во-
просы трудовых и иных непосредственно свя-
занных с ними отношений распространяются 
на подавляющее большинство населения на-
шей страны и неизменно включаются в про-
граммные и стратегические документы в ка-
честве приоритетных.

Важным элементом системы взаимодей-
ствия работника, работодателя и государства 
является деятельность федеральных органов 
исполнительной власти, государственных 
внебюджетных фондов, органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Феде-
рации и органов местного самоуправления 
по обеспечению соблюдения трудового зако-
нодательства и иных нормативных правовых 
актов, содержащих нормы трудового права, в 
том числе надзорная деятельность»2.

Среди основных принципов регулирова-
ния трудоправовых отношений ст. 2 Трудово-
го кодекса РФ (далее – ТК РФ) называет уста-
новление государственных гарантий по обе-
спечению прав работников и работодателей, 
осуществление государственного контроля 
(надзора) за их соблюдением.

В целях осуществления федерального 
государственного надзора за соблюдением 
трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права, в России функционирует 
единая централизованная система – Феде-
ральная инспекция труда. Она находится в 
ведении Министерства труда и социальной 
защиты РФ3 и состоит из уполномоченного 
федерального органа исполнительной власти 
(Федеральная служба по труду и занятости, 
Роструд) и его территориальных органов (го-
сударственных инспекций труда).

Правовое положение федеральной ин-
спекции труда в целом определено нормами 
главы 57 ТК РФ, Положением о федеральном 
государственном надзоре за соблюдением 

трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права4 (далее – Положение о феде-
ральном надзоре), Положением о Федераль-
ной службе по труду и занятости5.

Кроме того, в силу установлений ч. 4 
ст. 15 Конституции РФ, ст. 10 ТК РФ функци-
онирование инспекции труда регламентиру-
ется и на международно-правовом уровне: 
Конвенцией № 81 Международной органи-
зации труда «Об инспекции труда в промыш-
ленности и торговле»6, Конвенцией № 150 
Международной организации труда «О регу-
лировании вопросов труда: роль, функции и 
организация»7, Конвенцией № 155 Междуна-
родной организации труда «О безопасности 
и гигиене труда и производственной среде»8.

Принципами, на которых базируется де-
ятельность федеральной инспекции труда и 
ее должностных лиц, являются уважение, со-
блюдение и защита прав и свобод человека и 
гражданина, законность, объективность, не-
зависимость и гласность (ст. 355 ТК РФ).

Конвенция № 81 МОТ достаточно широ-
ко подходит к определению круга задач ин-
спекции труда. Так, в него входят:

а) обеспечение применения положений 
законодательства в области условий труда и 
безопасности трудящихся в процессе их ра-
боты, как, например, положений о продол-
жительности рабочего дня, заработной пла-
те, безопасности труда, здравоохранении и 
благосостоянии, использовании труда детей 
и подростков и по другим подобным вопро-
сам, в той мере, в какой инспекторам труда 
надлежит обеспечивать применение указан-
ных положений;

б) обеспечение предпринимателей и тру-
дящихся технической информацией и сове-
тами о наиболее эффективных средствах со-
блюдения законодательных положений;

в) доведение до сведения компетентного 
органа власти фактов бездействия или злоу-
потребления, которые не подпадают под дей-
ствие существующих законодательных поло-
жений.
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Аналогичные положения закрепляет и 
внутреннее российское законодательство. 
Статья 355 ТК РФ в качестве основных задач 
федеральной инспекции труда указывает: 

– обеспечение соблюдения и защиты тру-
довых прав и свобод граждан, включая право 
на безопасные условия труда;

– обеспечение соблюдения работода-
телями трудового законодательства и иных 
нормативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права;

– обеспечение работодателей и работни-
ков информацией о наиболее эффективных 
средствах и методах соблюдения положений 
трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права;

– доведение до сведения соответству-
ющих органов государственной власти фак-
тов нарушений, действий (бездействия) или 
злоупотреблений, которые не подпадают под 
действие трудового законодательства и иных 
нормативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права.

Отмечая соответствие национальных 
норм международным стандартам, необхо-
димо указать, что непосредственное отноше-
ние к осуществлению надзорной функции в 
сфере соблюдения трудового законодатель-
ства и иных нормативных правовых актов, 
содержащих нормы трудового права, имеют 
только две из них. Это задачи: а) обеспечения 
соблюдения и защиты трудовых прав и сво-
бод граждан, включая право на безопасные 
условия труда и б) обеспечения соблюдения 
работодателями трудового законодательства 
и иных нормативных правовых актов, содер-
жащих нормы трудового права.

Соответственно не все основные полно-
мочия федеральной инспекции труда, пере-
численные в ст. 356 ТК РФ, служат реализа-
ции указанных задач. В рамках надзорной 
функции в сфере соблюдения трудового зако-
нодательства и иных нормативных правовых 
актов, содержащих нормы трудового права, 
Роструд:

– осуществляет федеральный государ-
ственный надзор за соблюдением трудово-
го законодательства и иных нормативных 
правовых актов, содержащих нормы трудо-
вого права, посредством проверок, выдачи 
обязательных для исполнения предписаний 
об устранении нарушений, составления про-
токолов об административных правонару-
шениях в пределах полномочий, подготовки 
других материалов (документов) о привлече-
нии виновных к ответственности в соответ-
ствии с федеральными законами и иными 
нормативными правовыми актами Россий-
ской Федерации;

– анализирует обстоятельства и причины 
выявленных нарушений, принимает меры по 
их устранению и восстановлению нарушен-
ных трудовых прав граждан.

Выполнение основных полномочий в 
сфере надзора за соблюдением трудового 
законодательства и иных нормативных пра-
вовых актов, содержащих нормы трудово-
го права, производится в соответствии с по-
ложениями Конвенции № 81 МОТ, главы 57 
ТК РФ, Федерального закона от 26 декабря 
2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального кон-
троля»9, Положением о федеральном надзо-
ре, Методическими рекомендациями по при-
менению должностными лицами Роструда 
и его территориальных органов положений 
Федерального закона от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» при 
осуществлении надзора и контроля за соблю-
дением трудового законодательства и иных 
нормативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права10, Административ-
ным регламентом исполнения Федеральной 
службой по труду и занятости государствен-
ной функции по осуществлению федерально-
го государственного надзора за соблюдением 
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трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права11 (далее – Административ-
ный регламент, Регламент).

К числу субъектов, в отношении которых 
осуществляется государственная надзорная 
функция в сфере труда, Положение о феде-
ральном надзоре относит:

– юридических лиц (организации) неза-
висимо от организационно-правовой формы 
и формы собственности;

– работодателей – физических лиц, в тру-
довых отношениях с которыми состоят ра-
ботники;

– иных субъектов, которые в соответ-
ствии с федеральными законами наделены 
правом заключать трудовые договоры. Это, 
например, собственник имущества предпри-
ятия в государственных унитарных и муници-
пальных предприятиях (в рамках трудовых 
отношений с руководителем предприятия)12, 
крестьянское (фермерское) хозяйство без об-
разования юридического лица13 и др.

Административный регламент несколь-
ко расширяет (за счет включения в перечень 
работников) и детализирует указанный круг 
лиц. Пункт 5 Регламента закрепляет, что ис-
полнение государственной функции осущест-
вляется уполномоченными должностными 
лицами Роструда и его территориальных ор-
ганов в отношении:

– юридических лиц либо физических лиц, 
зарегистрированных в установленном по-
рядке в качестве индивидуальных предпри-
нимателей и осуществляющих предприни-
мательскую деятельность без образования 
юридического лица, вступивших в трудовые 
отношения с гражданами, а также физиче-
ских лиц, не являющихся индивидуальными 
предпринимателями, вступивших в трудовые 
отношения с гражданами в целях личного об-
служивания и помощи по ведению домашне-
го хозяйства;

– граждан Российской Федерации, ино-
странных граждан и лиц без гражданства, 

вступивших в трудовые отношения с работо-
дателями.

Предмет федерального государственного 
надзора в сфере труда в нормативных право-
вых актах определен различным образом.

Анализ норм ст. 9, 10 Федерального за-
кона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ пока-
зывает, что государственный надзор осу-
ществляется в целом по четырем основным 
направлениям:

1) соблюдение юридическим лицом, ин-
дивидуальным предпринимателем в процес-
се осуществления деятельности совокупно-
сти предъявляемых обязательных требова-
ний и требований, установленных муници-
пальными правовыми актами;

2) соответствие сведений, содержащих-
ся в уведомлении о начале осуществления 
отдельных видов предпринимательской дея-
тельности, обязательным требованиям;

3) выполнение предписаний органов го-
сударственного контроля (надзора), органов 
муниципального контроля;

4) проведение мероприятий по предот-
вращению причинения вреда жизни, здоро-
вью граждан, вреда животным, растениям, 
окружающей среде, объектам культурно-
го наследия (памятникам истории и куль-
туры) народов РФ, музейным предметам и 
музейным коллекциям, включенным в со-
став Музейного фонда РФ, особо ценным, 
в том числе уникальным, документам Ар-
хивного фонда РФ, документам, имеющим 
особое историческое, научное, культурное 
значение, входящим в состав национально-
го библиотечного фонда, по обеспечению 
безопасности государства, по предупреж-
дению возникновения чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера, 
по ликвидации последствий причинения та-
кого вреда.

С учетом специфики сферы социаль-
но-трудовых отношений и особенностей осу-
ществления надзора в сфере труда Положе-
ние о федеральном надзоре и Администра-
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тивный регламент конкретизируют предмет 
государственного надзора. 

Так, в соответствии с п. 4 Положения о 
федеральном надзоре последний осущест-
вляется в области: 

– соблюдения требований трудового за-
конодательства и иных нормативных пра-
вовых актов, содержащих нормы трудового 
права, в том числе полноты и своевременно-
сти выплаты заработной платы, соблюдения 
государственных нормативных требований 
охраны труда; 

– выполнения предписаний об устране-
нии выявленных в ходе осуществления феде-
рального государственного надзора в сфере 
труда нарушений и о проведении меропри-
ятий по предотвращению нарушений обяза-
тельных требований и по защите трудовых 
прав работников.

Иначе сформулирован предмет надзора 
в п. 6 Административного регламента. Пред-
метом осуществляемого государственного 
надзора здесь является соблюдение рабо-
тодателями в процессе осуществления ими 
хозяйственной деятельности требований 
трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права, соответствие сведений, со-
держащихся в представляемых ими в уста-
новленном порядке уведомлениях о начале 
осуществления отдельных видов предприни-
мательской деятельности, обязательным тре-
бованиям, а также проведение мероприятий 
по предотвращению причинения вреда жиз-
ни и здоровью работников и нарушения их 
трудовых прав.

Бесспорно, что, в целях унификации нор-
мативно-правового регулирования осущест-

вления федеральной инспекцией труда госу-
дарственного надзора в сфере соблюдения 
трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы 
трудового права, необходим единый подход 
к определению предмета надзора. Разработ-
ка такого подхода должна основываться, пре-
жде всего, на положениях базового в данной 
сфере Федерального закона от 26 декабря 
2008 г. № 294-ФЗ с учетом специфики фе-
дерального государственного надзора в рас-
сматриваемой области.

В этой связи предмет федерального госу-
дарственного надзора в сфере труда может 
быть сформулирован посредством указания 
на следующие направления его осуществле-
ния:

– соблюдение требований трудового за-
конодательства и иных нормативных пра-
вовых актов, содержащих нормы трудового 
права, в том числе полноты и своевременно-
сти выплаты заработной платы, соблюдения 
государственных нормативных требований 
охраны труда; 

– соответствие сведений, содержащих-
ся в представляемых работодателями в уста-
новленном порядке уведомлениях о начале 
осуществления отдельных видов предприни-
мательской деятельности, обязательным тре-
бованиям;

– выполнение предписаний об устране-
нии выявленных в ходе осуществления феде-
рального государственного надзора в сфере 
труда нарушений;

– проведение мероприятий по предот-
вращению причинения вреда жизни и здо-
ровью работников и нарушения их трудовых 
прав. 
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Компетенция местного самоуправления, 
являясь одним из важнейших институтов му-
ниципального права, относится к числу весь-
ма сложных для правового регулирования 
предметов. Свидетельством тому является 
отсутствие в российском законодательстве 
легального определения данной правовой 
категории, продолжающиеся научно-теоре-
тические дискуссии о понятии, содержании 
данного термина, способах и средствах его 
правовой регламентации, постоянное внесе-
ние изменений и поправок в нормы о компе-
тенции субъектов муниципальной власти, а 

также возникающие в связи с этим сложности 
в правоприменительной практике. Особую 
остроту этим проблемам придали поправки, 
внесенные в федеральное законодательство 
в мае 2014 г.1, которые и обусловили необхо-
димость вновь обратиться к концептуальным 
положениям российского законодательства о 
компетенции местного самоуправления.

В рамках данной статьи рассмотрим ука-
занные законодательные изменения принци-
пиальных характеристик компетенции мест-
ного самоуправления прежде всего с точки 
зрения их влияния (позитивного либо нега-
тивного) на развитие этого института публич-
ной власти в Российской Федерации.
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Определение компетенции как катего-
рии публичного права, считающееся класси-
ческим до настоящего времени, было пред-
ложено выдающимися представителями рос-
сийской юридической науки О. Е. Кутафи-
ным и К. Ф. Шереметом в 1986 г. По их мне-
нию, компетенция – это правовое средство 
(способ) общественного разделения труда по 
управлению делами общества, государства2. 
Применительно к местному самоуправлению 
это означает, что посредством правового ре-
гулирования его компетенции государство 
определяет место и роль субъектов муници-
пальной власти в процессе публичной управ-
ленческой деятельности. 

Как правовая категория компетенция 
органов публичной власти включает в себя 
предметы их ведения, т.е. определенные 
группы (сферы, области) общественных от-
ношений, в рамках которых они могут дей-
ствовать, а также полномочия, т.е. права и 
обязанности, которые являются мерой воз-
можного и должного их поведения в рамках 
установленных предметов ведения.

Правовую основу компетенции местно-
го самоуправления составляют, прежде все-
го, нормы Конституции РФ. Ее ст. 130 закре-
пляет, что местное самоуправление в Россий-
ской Федерации обеспечивает самостоятель-
ное решение населением вопросов местного 
значения, владение, пользование и распо-
ряжение муниципальной собственностью. 
В ст. 132 уточняется, что органы местного 
самоуправления самостоятельно управляют 
муниципальной собственностью, формиру-
ют, утверждают и исполняют местный бюд-
жет, устанавливают местные налоги и сборы, 
осуществляют охрану общественного поряд-
ка, а также решают иные вопросы местного 
значения. Кроме того, органы местного само-
управления могут наделяться законом от-
дельными государственными полномочиями 
с передачей необходимых для их осуществле-
ния материальных и финансовых средств. Ре-
ализация переданных полномочий подкон-
трольна государству.

Таким образом, Конституция РФ закре-
пляет в качестве главных функций местного 
самоуправления решение вопросов местного 
значения. Для законодателя это означает не-
обходимость выделить в рамках предметов 
ведения субъектов публичной власти круг тех 
вопросов (вопросов местного значения), ко-
торые будут самостоятельно осуществляться 
населением непосредственно и (или) органа-
ми местного самоуправления, а также опре-
делить систему их полномочий по решению 
данных вопросов. 

Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ3 (далее – Федеральный закон 
№ 131-ФЗ) в своей первоначальной редакции 
предусматривал следующую концепцию пра-
вового регулирования компетенции местного 
самоуправления.

1. Глава 3 устанавливает перечень во-
просов местного значения для отдельных 
видов муниципальных образований (посе-
ления, муниципальные районы и городские 
округа), а также в отдельной статье – пере-
чень полномочий органов местного само-
управления по вопросам местного значе-
ния. Эти полномочия сформулированы с 
высокой степенью обобщенности, могут 
рассматриваться как перечень видов полно-
мочий, поскольку их конкретизация в раз-
личных экономических, социально-культур-
ных и административно-политических сфе-
рах осуществляется в отраслевых федераль-
ных законах. 

2. Глава 4 в соответствии со ст. 132 Кон-
ституции РФ закрепила нормы о порядке на-
деления органов местного самоуправления 
отдельными государственными полномочия-
ми, а также о контроле со стороны соответ-
ствующих органов государственной власти за 
их осуществлением.

3. Впоследствии, в 2007 г., глава 3 была 
дополнена положениями о том, что органы 
местного самоуправления могут осущест-
влять по своей инициативе полномочия по 
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вопросам, не отнесенным к вопросам мест-
ного значения, в случае если такая возмож-
ность предусмотрена данным законом либо 
другими федеральными законами. 

В результате сложилась и просущество-
вала практически в неизменном виде до мая 
2014 г. следующая структура компетенции 
местного самоуправления (табл.).

Т а б л и ц а
Компетенция местного самоуправления

Предметы ведения Полномочия

Вопросы местного значения Полномочия по вопросам местного значения

Вопросы государственного значения Отдельные государственные полномочия, пере-
данные органам местного самоуправления феде-
ральными законами и законами субъектов РФ

Вопросы государственного значения Полномочия по вопросам, не отнесенным к вопро-
сам местного значения

Иные полномочия

Принципиальным положением Феде-
рального закона № 131-ФЗ была содержаща-
яся в ст. 18 норма о том, что перечень вопро-
сов местного значения не может быть изме-
нен иначе как путем внесения изменений и 
дополнений в настоящий Федеральный за-
кон. В отношении полномочий органов мест-
ного самоуправления в ст. 17 содержится 
норма о том, что у них могут быть иные пол-
номочия в соответствии с настоящим Феде-
ральным законом, уставами муниципальных 
образований. Как показала практика право-
вого регулирования компетенции местного 
самоуправления, полномочия органов мест-
ного самоуправления содержатся в большом 
количестве федеральных законов, законов 
субъектов РФ, а также в уставах муниципаль-
ных образований.

Принятие Федерального закона № 131-
ФЗ в 2003 г. стимулировало дальнейшее об-
суждение представителями науки муници-
пального права теоретико-правовых и прак-
тические проблем, связанных с компетенци-
ей местного самоуправления. Отметим неко-
торые из них.

1. Осталось неопределенным понятие 
вопросов местного значения. В законода-
тельстве применительно к данной катего-

рии используются различные выражения, та-
кие как «участие», «содействие», «организа-
ция», «обеспечение», «создание условий» и 
т.п. Многие федеральные законы допускают 
смешение понятий «вопросы местного значе-
ния» и «полномочия».

2. В число вопросов местного значения 
были включены такие, которые ими по сво-
ей сути не являются, а относятся к вопро-
сам государственной значимости (напри-
мер, участие в профилактике терроризма 
и экстремизма, а также в минимизации и 
(или) ликвидации последствий проявлений 
терроризма и экстремизма в границах по-
селения; организация и осуществление ме-
роприятий по территориальной обороне и 
гражданской обороне, защите населения и 
территории поселения от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характе-
ра и т.п.). В то же время были исключены из 
компетенции муниципалитетов те вопросы, 
которые традиционно решались на мест-
ном уровне.

3. Отсутствуют критерии допустимого 
объема делегированных государственных 
полномочий в компетенции органов местно-
го самоуправления. Их доля постоянно стре-
мится к увеличению, что приводит к факти-
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ческому огосударствлению органов местного 
самоуправления.

4. Не преодолен дисбаланс между содер-
жанием и объемом компетенции и матери-
альными и финансовыми ресурсами муници-
пальных образований.

В этих условиях очередные изменения 
кардинального характера в правовое регули-
рование компетенции местного самоуправ-
ления были внесены Федеральным законом 
от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ. Данный норма-
тивный правовой акт:

– предусматривал разный перечень во-
просов местного значения городских и сель-
ских поселений. Для сельских поселений за-
креплено 13 обязательных вопросов, осталь-
ные вопросы местного значения, закреплен-
ные ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ, в 
отношении сельских поселений осуществля-
ются органами местного самоуправления му-
ниципальных районов;

– органам государственной власти субъ-
ектов РФ предоставлял право самим устанав-
ливать дополнительные вопросы местного 
значения для сельских поселений и внутриго-
родских районов городских округов с внутри-
городским делением; 

– закреплял возможность перераспреде-
ления полномочий между органами государ-
ственной власти субъектов РФ и органами 
местного самоуправления.

Эти изменения законодательства о ком-
петенции местного самоуправлении, предо-
ставившие органам государственной власти 
субъектов РФ широкие возможности право-
вого регулирования компетенции субъектов 
муниципальной власти, привели к еще боль-
шей неопределенности в понимании ее со-
держания, актуализировали вопрос о роли, 
значении и возможности практической реа-
лизации конституционного принципа само-
стоятельности местного самоуправления в 
решении вопросов местного значения.

При оценке нынешнего состояния пра-
вовой основы компетенционных отношений 

в сфере местного самоуправления необходи-
мо учитывать правовые позиции Конститу-
ционного Суда РФ, сформулированные как 
в резонансном Постановлении от 1 декабря 
2015 г. № 30-П (данное постановление, по 
выражению А. А. Джагарян и Н. В. Джагарян, 
служит неким детонатором предметного об-
суждения широкого спектра концептуальных 
проблем муниципального развития4), так и в 
других решениях Конституционного Суда РФ. 

Конституционный Суд РФ в Постановле-
нии от 26 апреля 2016 г. № 13-П подчеркнул, 
что законодатель должен стремиться к тому, 
чтобы компетенция муниципальных образо-
ваний была определена ясным, четким и не-
противоречивым образом (абз. третий п. 2.2 
мотивировочной части).

Четкость и ясность в определении ком-
петенции местного самоуправления означа-
ют, прежде всего, однозначность содержания 
компетенционной терминологии, использу-
емой в нормативных правовых актах. Поэ-
тому законодательно необходимо закрепить 
более четкое определение понятия «вопросы 
местного значения». Анализ научных публи-
каций ведущих представителей муниципаль-
но-правовой науки последних лет (прежде 
всего, профессора В. И. Васильева) дает осно-
вание полагать, что вопросы местного значе-
ния выступают в качестве функционально-це-
левой характеристики местного самоуправ-
ления как института публичной власти. Если 
исходить из буквального смысла конституци-
онных норм, то вопросы местного значения 
связаны с населением как основным субъек-
том муниципальной власти (ст. 130 Конститу-
ции РФ: «Местное самоуправление в Россий-
ской Федерации обеспечивает самостоятель-
ное решение населением вопросов местно-
го значения»). Поэтому следует определять 
вопросы местного значения как основные 
функции данного института публичной вла-
сти, определяющие его предназначение в си-
стеме российского государства и служащие 
критерием определения компетенции его 
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субъектов, т.е. органов и должностных лиц 
местного самоуправления, которые от имени 
населения обеспечивают их реализацию.

Некоторые из этих функций определены 
самой Конституцией РФ: управление муни-
ципальной собственностью; формирование, 
утверждение и исполнение местного бюдже-
та, установление местных налогов и сборов; 
осуществление охраны общественного по-
рядка. О. Е. Кутафин и В. И. Фадеев предлага-
ли считать функциями местного самоуправ-
ления также такие вопросы, как обеспечение 
участия населения в осуществлении местно-
го самоуправления; обеспечение комплекс-
ного экономического и социального разви-
тия муниципального образования, удовлет-
ворение основных жизненных потребностей 
населения в сферах, отнесенных к ведению 
муниципальных образований. В настоящее 
время этот перечень может быть дополнен 
функциями осуществления стратегическо-
го планирования, организации предостав-
ления муниципальных услуг и некоторыми 
другими. 

Следовательно, необходимо закрепле-
ние в Федеральном законе № 131-ФЗ опреде-
ления понятия вопросов местного значения 
как основных функций местного самоуправ-
ления и их перечня. Тем самым станет воз-
можным более четкое отграничение вопро-
сов, решение которых возлагается на органы 
местного самоуправления, и вопросов госу-
дарственного значения, которые должны ре-
шаться органами государственной власти.

Это позволит решить еще одну актуаль-
ную проблему – существующее в настоящее 
время смешение в отраслевом законода-
тельстве понятий «вопросы местного значе-
ния» и «полномочия органов местного са-
моуправления». Полагаем, что будет вполне 
оправданным следующий вариант правово-
го регулирования компетенции местного са-
моуправления: в рамках основных функций 
местного самоуправления в Федеральном за-
коне № 131-ФЗ закрепить наиболее важные 

полномочия органов местного самоуправле-
ния различных видов муниципальных обра-
зований с учетом их особенностей, финан-
сово-экономических и иных возможностей, 
указав на возможность их детализации, уточ-
нения и дополнения иными федеральными 
законами, законами субъектов РФ, уставами 
муниципальных образований. Тем самым бу-
дет обеспечен приоритет норм базового Фе-
дерального закона в регулировании компе-
тенции местного самоуправления и взаимо-
согласованная регламентация полномочий 
органов местного самоуправления правовы-
ми актами разных уровней публичной власти 
и различной отраслевой принадлежности, о 
необходимости которой пишут А. А. Джага-
рян и Н. В. Джагарян5. Схожий вариант ре-
гулирования компетенции местных органов 
власти был использован в законе РФ «О мест-
ном самоуправлении в Российской Федера-
ции» от 6 июля 1991 г. и оказался весьма эф-
фективным для практического применения.

Предлагаемый вариант правового ре-
гулирования компетенции местного само-
управления может стать основой для более 
оптимального решения проблемы перерас-
пределения полномочий между органами го-
сударственной власти субъектов РФ и мест-
ного самоуправления, которая в настоящее 
время вызывает наибольшее количество во-
просов с точки зрения соответствия данной 
процедуры конституционному принципу са-
мостоятельности местного самоуправления в 
решении вопросов местного значения.

Введенная в мае 2014 г. ч. 1.2 ст. 17 Феде-
рального закона № 131-ФЗ закрепила следу-
ющие положения:

– законами субъекта Российской Феде-
рации может осуществляться перераспреде-
ление полномочий между органами местно-
го самоуправления и органами государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации; 

– перераспределение полномочий допу-
скается на срок не менее срока полномочий 
законодательного (представительного) орга-
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на государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации; 

– такие законы субъекта Российской Фе-
дерации вступают в силу с начала очередного 
финансового года;

– не допускается отнесение к полномочи-
ям органов государственной власти субъекта 
Российской Федерации полномочий органов 
местного самоуправления в сферах управ-
ления муниципальной собственностью, фор-
мирования, утверждения и исполнения мест-
ного бюджета, осуществления охраны обще-
ственного порядка, установления структуры 
органов местного самоуправления, измене-
ния границ территории муниципального об-
разования, а также полномочий, предусмо-
тренных п. 1, 2, 7, 8 ч. 1 ст. 17 и ч. 10 ст. 35 на-
стоящего Федерального закона.

Во многих регионах были приняты зако-
ны о перераспределении полномочий между 
органами государственной власти субъектов 
РФ и органами местного самоуправления. 
По данным Минюста России по состоянию 
на 1 марта 2016 г. в 40 субъектах Российской 
Федерации принимались законы о перерас-
пределении полномочий между органами 
местного самоуправления и органами госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации (с передачей полномочий по ре-
шению вопросов местного значения от ор-
ганов местного самоуправления к органам 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации); в 2015 г. такие законы за-
тронули 3,2 тыс. муниципальных образова-
ний в 28 субъектах Российской Федерации, 
в 2016 г. – 5,2 тыс. муниципальных образова-
ний в 39 субъектах Российской Федерации.

При этом законы о перераспределении 
полномочий охватывают либо все муници-
пальные образования в пределах субъекта 
Российской Федерации, либо муниципаль-
ные образования отдельных видов (типов), 
либо выделенную по определенному прин-
ципу группу муниципальных образований 
(к примеру, Владивостокскую агломерацию 

в Приморском крае, приграничные районы 
в Псковской области), либо отдельные муни-
ципальные образования, прямо указанные в 
законе.

Наиболее часто перераспределялись 
полномочия по распоряжению земельными 
участками, государственная собственность 
на которые не разграничена. Из полномо-
чий по решению вопросов местного значения 
наиболее часто перераспределялись полно-
мочия в сферах территориального планиро-
вания, землепользования и застройки, не-
сколько реже – в сфере энерго-, тепло- и во-
доснабжения, а также полномочия в области 
здравоохранения, культуры и спорта. Мас-
штабные проекты по перераспределению 
полномочий, охватывающие по несколько 
десятков полномочий из различных сфер де-
ятельности, реализованы в Московской и Ор-
ловской областях, а также в Ненецком авто-
номном округе6.

На основании Закона Орловской обла-
сти от 10 ноября 2014 г. № 1686-ОЗ «О пере-
распределении полномочий между органами 
местного самоуправления муниципальных 
образований Орловской области и органами 
государственной власти Орловской области» 
органами государственной власти Орловской 
области изъяты 15 полномочий у городских 
поселений, 1 полномочие у сельских поселе-
ний, 25 полномочий у муниципальных райо-
нов, 21 полномочие у городских округов7.

Как отмечает Е. С. Шугрина, данная прак-
тика вызывает большую тревогу и высвечива-
ет серьезную проблему, на которую эксперты 
изначально обращали внимание: в регионах, 
где данный механизм активно реализуется, 
происходит выхолащивание местного само-
управления, нарушение права на его осу-
ществление. 

Механизм перераспределения полномо-
чий в существующем виде породил большое 
количество судебных решений в судах раз-
ной юрисдикции. Все это свидетельствует о 
порочности использования данной юридиче-
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ской конструкции. Некоторые ученые называ-
ют по несколько десятков замечаний к ней8. 

В целях устранения вышеназванных про-
блем предлагается следующее.

1. Осуществить более четкое разделение 
содержания правовых категорий «вопросы 
местного значения» и «полномочия органов 
местного самоуправления» в базовом феде-
ральном законе о местном самоуправлении, 
что позволит закрепить механизм перерас-
пределения именно полномочий, а не вопро-
сов местного значения, как это происходит 
сейчас. 

2. Заменить термин «перераспределение 
полномочий» в силу его правовой неопреде-
ленности («снизу вверх», «сверху вниз») на 
уже имеющееся в законе понятие «времен-
ное осуществление органами государствен-
ной власти отдельных полномочий органов 
местного самоуправления» (ст. 75 ФЗ № 131). 
В настоящее время возникла коллизия между 
содержанием ч. 1.2 ст. 17 и ст. 75 Федерально-
го закона № 131-ФЗ.

Статья 75 Федерального закона № 131-ФЗ 
закрепляет только три ситуации, при которых 
допустимо временное осуществление орга-
нами государственной власти отдельных пол-
номочий органов местного самоуправления.

Смысл перераспределения полномочий, 
введенного в мае 2014 г., также заключается 
в том, чтобы предоставить право органам го-
сударственной власти субъектов РФ некото-
рое время заниматься решением вопросов 
местного значения. Поэтому целесообразно 
объединить в рамках одной отдельной ста-
тьи ФЗ № 131 соответствующие нормы, сде-
лав этот правовой институт более четким, со-
держащим необходимые обоснования целе-
сообразности изъятия полномочий органов 
местного самоуправления, гарантии, не до-
пускающие произвольного ограничения са-
мостоятельности местного самоуправления в 
решении вопросов местного значения. 

3. Более четко регламентировать вопрос 
о том, какие именно полномочия органов 

местного самоуправления могут быть пере-
даны в компетенцию органов государствен-
ной власти субъектов РФ. Учитывая разно-
уровневое правовое регулирование полно-
мочий и тем самым их разную значимость в 
структуре компетенции органов местного са-
моуправления, представляется возможным 
такой вариант: те базовые полномочия орга-
нов местного самоуправления, которые будут 
закреплены в Федеральном законе № 131-ФЗ, 
не должны изыматься из их компетенции. 
Органы государственной власти субъектов 
РФ вправе временно осуществлять только те 
полномочия, которые отнесены к компетен-
ции органов местного самоуправления ины-
ми нормативными правовыми актами.

Если же допускать возможность переда-
чи в компетенцию органов государственной 
власти субъектов РФ и этих базовых полно-
мочий органов местного самоуправления, то 
необходима более жесткая правовая регла-
ментация этой процедуры, в том числе чет-
ко оговоренный, конкретный срок такой пе-
редачи.

4. Относить к числу критериев, обосно-
вывающих возможность временного осу-
ществления органами государственной вла-
сти отдельных полномочий органов местно-
го самоуправления, объективные показатели 
качества решения соответствующих вопросов 
местного значения органами местного само-
управления, которые доказывают необходи-
мость вмешательства органов государствен-
ной власти субъектов РФ в компетенцию 
местного самоуправления в целях ее надле-
жащей реализации, а также защиты прав на-
селения соответствующего муниципального 
образования. К числу подобных критериев 
могут, например, относиться следующие:

– низкий уровень расчетной бюджетной 
обеспеченности муниципальных образова-
ний при невозможности его выравнивания 
до необходимого;

– отрицательная оценка населением дея-
тельности органов местного самоуправления 
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в процессе ежегодной оценки эффективности 
их деятельности органами государственной 
власти;

– обращение самих органов местного 
самоуправления к органам государственной 
власти субъектов РФ с обоснованным хода-
тайством и т.п. 

В любом случае должно предусматри-
ваться, что при исправлении имевшейся си-
туации, устранении первоначальной причи-
ны перераспределения полномочий соответ-
ствующее полномочие должно быть возвра-
щено в компетенцию органов местного само-
управления. 

5. Необходимость учета мнения населе-
ния и/или органов местного самоуправле-
ния. В ряде законов субъектов РФ указывает-
ся, что мнение органов местного самоуправ-
ления учитывается в порядке, определенном 
правительством субъекта РФ (это предусмо-
трено, например, в Московской, Орловской 
областях). Однако ознакомление с формами 
учета мнения органов местного самоуправ-
ления показывает, что это скорее фикция, 
чем учет реальных интересов местного само-
управления. Реальными инструментами вли-
яния органы местного самоуправления не на-
деляются. Ни в одном из законов субъектов 
РФ не предусматривается возможность уче-
та мнения населения непосредственно. В том 
числе там, где проводятся сходы9.

6. Регламентировать финансово-эконо-
мическую составляющую передачи полномо-
чий органов местного самоуправления орга-
нам государственной власти субъектов РФ, 
поскольку возникает вполне обоснованный 
вопрос, означает ли перераспределение пол-
номочий возможность автоматического изъ-
ятия имущества, которое использовалось при 
осуществлении данного полномочия, из му-
ниципальной собственности или соответству-
ющих источников доходов местных бюджетов.

Как известно, Конституционный Суд РФ 
в своих решениях указывал на равноправ-
ный, наряду с государственной и частной, 
характер муниципальной собственности, на 

недопустимость нарушения прав муници-
пальных образований на самостоятельное 
владение, пользование и распоряжение му-
ниципальным имуществом, в том числе на 
неправомерность изъятия этого имущества 
из муниципальной собственности без согла-
сия на то представителей собственника – ор-
ганов местного самоуправления. 

7. Необходима правовая регламентация 
механизма осуществления органами госу-
дарственной власти субъектов РФ отдельных 
полномочий органов местного самоуправле-
ния, в том числе их ответственности. В насто-
ящее время она полностью отсутствует. 

Так, директор Департамента Министер-
ства экономического развития РФ Е. Чугуева 
отмечает следующие возможные негативные 
последствия перераспределения полномочий 
в области градостроительной деятельности: 
«…неопределенность в части практической 
реализации органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации в вопросах 
местного значения. Эта проблема обусловле-
на отсутствием в законодательстве положе-
ний, регламентирующих порядок осуществле-
ния органами государственной власти субъ-
екта Федерации градостроительных функций 
в части перераспределенных полномочий. 
Второе – вероятность развития организацион-
ных проблем в связи с деятельностью органов 
власти субъекта Федерации, которые должны 
значительно увеличить свой состав. Третье – 
ограничение степени общественного участия 
в решении вопросов местного значения в сфе-
ре градостроительной деятельности»10. 

8. Если практика реализации компетен-
ции показывает объективную целесообраз-
ность осуществления тех или иных полно-
мочий по вопросам «совместного ведения 
местного самоуправления и региональной 
государственной власти» органами государ-
ственной власти субъектов РФ, то необходи-
мо путем внесения изменений в соответству-
ющие законодательные акты исключить эти 
полномочия из компетенции органов мест-
ного самоуправления. Практика постоянно-
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го дополнения ст. 14–16 Федерального закона 
№ 131 положениями, которые, мягко говоря, 
не вписываются в категорию местных дел, 
привела к необходимости серьезного анали-
за соответствующих норм законодательства 
и его корректировке. 

В противном случае изъятие без долж-
ного обоснования большого числа полно-

мочий из компетенции органов местного 
самоуправления неизбежно приводит к не-
обходимости ответа на вопрос, насколько  
складывающаяся практика соответствует 
нормам Конституции РФ, закрепляющей, 
что органы местного самоуправления ре-
шают вопросы местного значения самосто-
ятельно. 
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В самом общем виде административная 
юрисдикция – это установленная законом со-
вокупность правомочий по применению мер 
административного принуждения, в том чис-
ле мер административной ответственности. 
Установление этих мер – прерогатива феде-
ральных и региональных органов государ-
ственной власти. 

Дело в том, что, решая вопрос о компе-
тентности государства в сфере установления 
административной ответ ственности, Консти-

туция Российской Федерации отнесла к со-
вместному веде нию Федерации и ее субъек-
тов защиту прав и свобод чело века и гражда-
нина; административное и административ-
но-процессуальное законодательство (п. «б», 
«к» ч. 1 ст. 72).

Согласно ст. 1.1 Кодекса РФ об адми-
нистративных правонарушениях (далее – 
КоАП РФ) законодательство об администра-
тивных правонарушениях состоит из КоАП 
РФ и принимаемых в соответствии с ним за-
конов субъектов Российской Федерации об 
административных правонарушениях.
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Таким образом, органы местного само-
управления правомочиями в сфере установ-
ления административной ответственности не 
обладают. Однако они обладают отдельными 
полномочиями по применению мер админи-
стративной ответственности. Это явствует из 
анализа ст. 1.3-1.3.1 и ст. 3.2 КоАП РФ.

Законами субъектов Российской Федера-
ции органы местного самоуправления могут 
наделяться отдельными полномочиями субъ-
екта Российской Федерации по решению сле-
дующих вопросов: соз дание комиссий по де-
лам несовершеннолетних и защите их прав; 
создание административных комиссий, иных 
коллегиальных органов в целях привлечения 
к административной ответственности; опр е-
деление перечня должностных лиц, уполно-
моченных составлять протоколы об адми-
нистративных правонарушениях, предусмо-
тренных КоАП РФ и законами субъектов Рос-
сийской Федерации.

Далее в случаях, предусмотренных за-
конами субъектов Российской Федерации, 
должностные лица органов местного само-
управления вправе составлять протоколы об 
административных правонарушениях, преду-
смотренных КоАП РФ (например, за непо-
виновение законному распоряжению долж-
ностного лица органа, осуществляющего му-
ниципальный контроль) или законами субъ-
ектов Российской Федерации, при осущест-
влении органами местного самоуправления 
полномочий по контролю (надзору), делеги-
рованных Российской Федерацией или субъ-
ектами Российской Федерации, а также при 
осуществлении муниципального контроля.

При этом сами исполнительно-распоря-
дительные органы местного самоуправления 
административные наказания не налагают. 
Данными полномочиями обладают специаль-
но созданные органами местного самоуправ-
ления органы административной юрисдикции. 

Указанные юрисдикционные органы мо-
гут применять только два вида администра-
тивных наказаний (предупреждение и адми-
нистративный штраф). 

А вот процессуальный порядок примене-
ния административных наказаний строго ре-
гламентирован разделом IV КоАП РФ. 

Так как рассматриваемый вид деятель-
ности исполнительно-распорядительных ор-
ганов местного самоуправления должен быть 
направлен в первую очередь на защиту прав 
и законных интересов граждан, прожива-
ющих на территории муниципального обра-
зования, то это требует выяснения опреде-
ленных вопросов.

Начнем с правового статуса органов и 
должностных лиц, обладающих полномочия-
ми по применению административных нака-
заний в рассматриваемой сфере. 

Часть 2 ст. 22.1 КоАП РФ предусматривает 
три вида коллегиальных органов администра-
тивной юрисдикции, которые создаются на 
уровне муниципальных образований: комис-
сии по делам несовершеннолетних и защите 
их прав; административные комиссии, созда-
ваемые в соответствии с законами субъектов 
Российской Федерации; иные коллегиальные 
органы, создаваемые в соответствии с зако-
нами субъектов Российской Федерации. 

При этом административные комиссии 
включены в перечень органов, которые рас-
сматривают дела об административных пра-
вонарушениях, ответственность за которые 
установлена соответствующими законами 
субъектов Российской Федерации. 

Поэтому федеральное законодатель-
ство ограничивается определением лишь 
места административных комиссий в систе-
ме органов административной юрисдикции. 
Уточнение их полномочий и организацион-
ной структуры происходит на региональном 
уровне. 

В свое время административные комис-
сии занимали конкретное место в системе го-
сударственных органов, наделенных админи-
стративно-юрисдикционными полномочия-
ми. Их компетенция по рассмотрению дел об 
административных правонарушениях была 
установлена ст. 186 Кодекса РСФСР об адми-
нистративных правонарушениях1. 
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В юридической литературе называются 
следующие особенности правового положе-
ния административных комиссий как эле-
ментов советской административно-юрис-
дикционной системы:

– комиссии являлись органами межве-
домственной компетенции и состояли при 
органах общей компетенции – исполкомах 
местных Советов. Для них не было характер-
но сочетание надзорных и юрисдикционных 
полномочий, как для большинства ведом-
ственных, отраслевых органов администра-
тивной юрисдикции. Они осуществляли ис-
ключительно юрисдикционные функции;

– комиссии рассматривали самые разно-
образные дела, в отличие от ведомственных, 
отраслевых органов, которым присуща опре-
деленная специализация2.

Правовую основу организации и дея-
тельности административных комиссий со-
ставляло Положение об административных 
комиссиях при исполнительных комитетах 
районных, городских, сельских, поселковых 
Советов депутатов трудящихся РСФСР и о по-
рядке производства по делам об администра-
тивных правонарушениях3. 

Но в 1986 г. данное положение утратило 
силу и вплоть до принятия Конституции РФ, 
которая исключила местные органы власти 
из системы государственной власти, деятель-
ность административных комиссий не имела 
надлежащей правовой основы.

К сожалению, и в настоящее время ни 
федеральное, ни региональное законодатель-
ство четко не определяют правовой статус ад-
министративных комиссий4. 

Дело в том, что административные ко-
миссии имеют двойственную природу: 

– административные комиссии, созда-
ваемые при органах исполнительной власти 
местного самоуправления и обозначаемые 
как муниципальные органы административ-
ной юрисдикции5;

– административные комиссии, созда-
ваемые при органах исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации6.

Такая двойственность не случайна, ее по-
рождают пробелы и противоречия действу-
ющего федерального и регионального зако-
нодательства.

Если исходить из того, что администра-
тивные комиссии принадлежат к муници-
пальным органам, то порядок их формирова-
ния, а также иные вопросы организации и де-
ятельности должны решаться на основании 
Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» 2003 г.7 Тем более, 
что п. 8. ст. 37 данного федерального закона 
предусматривает возможность создания от-
раслевых (функциональных) и территориаль-
ных органов местной администрации. 

Однако в юридической литературе под-
черкивается, что несмотря на то, что адми-
нистративные комиссии являются негосу-
дарственными органами, регулирование их 
деятельности муниципальными органами 
незаконно8. 

Это связывается с тем, что администра-
тивные комиссии выполняют полномочия 
по рассмотрению дел об административных 
правонарушениях, а данное полномочие не 
относится к вопросам местного значения и 
является государственной функцией. 

Понимая необходимость создания ад-
министративных комиссий, органы государ-
ственной власти субъектов Российской Феде-
рации, воспользовавшись ст. 26.3 Федераль-
ного закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации»9, стали 
наделять полномочиями по созданию и обе-
спечению деятельности административных 
комиссий органы местного самоуправления.

Делается это в разных формах. Одни 
субъекты Российской Федерации прямо на-
деляют данными полномочиями органы 
местного самоуправления в соответству-
ющих законах10, другие только указывают в 
своем законодательстве на необходимость 
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принятия специального закона о наделении 
органов местного самоуправления государ-
ственными полномочиями субъекта Россий-
ской Федерации по формированию (созда-
нию) и обеспечению деятельности админи-
стративных комиссий11. 

Но помимо прочего, на уровень мест-
ного самоуправления должны передаваться 
в установленном порядке государственные 
полномочия по рассмотрению и разрешению 
дел об административных правонарушени-
ях, поскольку административные комиссии 
должны заниматься исключительно админи-
стративно-юрисдикционной деятельностью. 
При этом, как мы уже говорили, эта деятель-
ность относится исключительно к государ-
ственной. 

Анализ правовой природы администра-
тивных комиссий показывает, что в ее осно-
ве лежит правоохранительная функция госу-
дарства, реализуемая путем осуществления 
государственных полномочий. Следователь-
но, полномочия, связанные с созданием ад-
министративных комиссий, являются по сво-
ей сути государственными полномочиями, а 
сами комиссии – это государственные орга-
ны субъектов Федерации12. 

Чтобы органы местной администрации, 
не входящие в систему органов государ-
ственной власти, могли ее выполнять, они 
должны наделяться соответствующими госу-
дарственными полномочиями. Об этом сви-
детельствует и то обстоятельство, что приня-
тие законов субъектов Российской Федера-
ции об административных правонарушени-
ях относится к ведению и расходным обяза-
тельствам субъектов Российской Федерации. 
Соответственно компетенция и расходные 
обязательства субъектов Российской Феде-
рации предполагают и применение приня-
тых законов13.

Данная проблема нашла свое отражение 
и в позиции Верховного Суда РФ. Согласно 
определению Верховного Суда РФ № 47-Г03 
от 4 февраля 2004 г. «производство по де-
лам об административных правонарушениях 

и применение мер административного при-
нуждения является выполнением государ-
ственных полномочий и не входит в компе-
тенцию органов местного самоуправления, 
если выполнение этих полномочий законом 
субъекта Российской Федерации в установ-
ленном порядке не передано органом мест-
ного самоуправления»14.

Понимая сложность данной проблемы, 
многие субъекты Российской Федерации от-
казываются от создания административных 
комиссий, а в тех субъектах Российской Фе-
дерации, где они созданы, проводится рабо-
та по их упразднению. Например, Закон Ка-
лининградской области «Кодекс об адми-
нистративных правонарушениях» от 12 мая 
2008 г. № 24415 в перечень субъектов адми-
нистративной юрисдикции не включил адми-
нистративные комиссии. В связи с упраздне-
нием административных комиссий в юриди-
ческой литературе стал обсуждаться вопрос о 
том, обязательно или нет образование адми-
нистративных комиссий в субъектах Россий-
ской Федерации16. 

Данные рассуждения противоречат дей-
ствующему КоАП РФ, который четко отно-
сит административные комиссии к органам 
административной юрисдикции (ч. 2 ст. 22.1 
КоАП РФ). 

Поэтому можно с уверенностью сказать, 
что создание и функционирование админи-
стративных комиссий является обязатель-
ным, в связи с этим необходимо активизиро-
ваться органам государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации по принятию 
соответствующих законов.

Необходимо также отметить, что пози-
ция Верховного Суда РФ также направлена 
на признание обязательности создания ад-
министративных комиссий. Об этом сказано 
в определении Верховного Суда РФ от 4 июня 
2008 г. № 64-ГО8-6: «…создание администра-
тивных комиссий не может быть поставлено 
в зависимость от усмотрения субъекта Рос-
сийской Федерации»17, поскольку это проти-
воречит положениям КоАП РФ.
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Внести ясность в правовую природу, по-
рядок создания и функционирования адми-
нистративных комиссий может федеральный 
законодатель. 

Поэтому мы согласны с мнением некото-
рых ученых о необходимости принятия базо-
вого Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации и деятельности админи-
стративных комиссий»18.

Итак, требования к порядку создания, 
наделения полномочиями, формам деятель-
ности и видам административных комиссий 
на сегодняшний день – это прерогатива субъ-
ектов Российской Федерации, которые долж-
ны принять соответствующие законы. Такие 
законы, безусловно, затрагивают функцио-
нал исполнительно-распорядительных орга-
нов местного самоуправления, но в большей 
степени они затрагивают права и законные 
интересы граждан, проживающих на терри-
тории муниципальных образований. 

Это обязывает исполнительные органы 
местной власти проводить работу по инфор-
мированию граждан о деятельности адми-
нистративных комиссий, и в первую очередь 
о персональном составе административ-
ных комиссий, поскольку в соответствии со 
ст. 29.2–29.3КоАП РФ члену коллегиального 
органа (коим и является административная 
комиссия) может быть заявлен отвод. 

Кроме того, исполнительно-распоряди-
тельные органы местного самоуправления 
обязаны создавать условия для работы адми-
нистративных комиссий, в частности обеспе-
чивать их помещениями, оргтехникой и фор-
мами некоторых процессуальных докумен-
тов, а именно протоколов об административ-
ных правонарушениях. 

Например, форма протокола об адми-
нистративном правонарушении утверждена 
постановлением администрации городско-
го округа город Воронеж от 2 ноября 2010 г. 
№ 100619. Данным постановлением также 
утвержден перечень должностных лиц ор-
ганов местного самоуправления городского 
округа город Воронеж, уполномоченных со-

ставлять протоколы об административных 
правонарушениях.

Все это относится не только к админи-
стративно-юрисдикционной деятельности ад-
министративных комиссий, но и других орга-
нов административной юрисдикции, террито-
риально и (или) организационно входящих в 
состав или находящихся при органах испол-
нительной власти местного самоуправления. 

Кстати, согласно словарю С. И. Ожегова, 
предлог «при» в числе прочих имеет следу-
ющие значения: подчиненное, подсобное и 
т.п. отношение к чему-нибудь, отнесенность 
к чему-нибудь20. 

В данном случае речь идет о комиссиях 
по делам несовершеннолетних и защите их 
прав и иных коллегиальных органах, которые 
КоАП РФ отнес к органам административ-
ной юрисдикции. Без освещения их правово-
го статуса исследование административно-
юрисдикционной деятельности исполнитель-
но-распорядительных органов местного са-
моуправления будет неполной.

По сравнению с административными ко-
миссиями комиссии по делам несовершенно-
летних и защите их прав имеют более «про-
зрачный» статус. 

Это связано с тем, что данные комиссии 
не обладают межотраслевой компетенцией, а 
КоАП РФ определяет комиссии по делам не-
совершеннолетних и защите их прав следу-
ющим образом:

1) как органы административной юрис-
дикции, рассматривающие дела об админи-
стративных правонарушениях, предусмо-
тренных КоАП РФ;

2) как органы, рассматривающие дела об 
административных правонарушениях, преду-
смотренных законами субъектов Российской 
Федерации21.

Согласно ст. 23.2 КоАП РФ комиссии по 
делам несовершеннолетних и защите их прав 
рассматривают дела об административных 
правонарушениях, совершенных несовер-
шеннолетними, а также дела, предусмотрен-
ные ст. 5.35, 5.36, 5.37, 6.10, 20.22 КоАП РФ.
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Комиссии по делам несовершеннолет-
них и защите их прав создаются на основа-
нии законов и иных правовых актов субъек-
тов Российской Федерации22. 

Органы местного самоуправления обла-
дают полномочиями по созданию и органи-
зации деятельности комиссий по делам несо-
вершеннолетних и защите их прав на основа-
нии специальных законов субъектов Россий-
ской Федерации23. 

Анализ законодательства субъектов Рос-
сийской Федерации в рассматриваемой сфе-
ре показал следующее.

1. Комиссии по делам несовершеннолет-
них и защите их прав являются органами ад-
министративной юрисдикции субъектов Рос-
сийской Федерации (ко всему прочему это 
подтверждается тем, что ответственные се-
кретари комиссий осуществляют свою дея-
тельность на постоянной профессиональной 
основе и являются гражданскими служащи-
ми, замещающими должности государствен-
ной гражданской службы субъектов РФ).

2. Исполнительно-распорядительные ор-
ганы местного самоуправления могут только 
предлагать кандидатуру на должность пред-
седателя районных или городских комиссий 
по делам несовершеннолетних и защите их 
прав.

В данном случае ни о какой администра-
тивно-юрисдикционной деятельности испол-
нительно-распорядительных органов мест-
ного самоуправления в прямом смысле гово-
рить не приходится. 

Получается, что на сегодня исполнитель-
но-распорядительные органы местного само-
управления собственно юрисдикционными 
полномочиями (по рассмотрению дел об адми-
нистративных правонарушениях) не обладают.

Субъекты Российской Федерации могут 
наделять исполнительно-распорядительные 
органы местного самоуправления отдельны-
ми полномочиями в административно-юрис-
дикционной сфере, например по созданию и 
организации юрисдикционных органов (ко-
торые им не подчиняются, как, например, ко-

миссии по делам несовершеннолетних и за-
щите их права). 

Эти полномочия касаются в основ-
ном персонального состава коллегиальных 
юрисдикционных органов, а также форм 
протоколов об административных правона-
рушениях и перечня лиц, уполномоченных 
их составлять. 

Проведенный анализ законодательства 
субъектов Российской Федерации об адми-
нистративной ответственности показал, что 
нередко региональные законы относят к чис-
лу лиц, уполномоченных составлять прото-
колы об административных правонарушени-
ях в сфере благоустройства, в области окру-
жающей природной среды и природополь-
зования, строительства и транспорта, долж-
ностных лиц исполнительно-распорядитель-
ных органов муниципальных образований, 
их отраслевых и территориальных органов, 
муниципальных учреждений (эта возмож-
ность далее реализуется путем утверждения 
главой администрации перечня таких долж-
ностных лиц)24.

Как мы видим, схема наделения орга-
нов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями в админи-
стративно-юрисдикционной сфере очень не-
устойчива. 

Субъекты Российской Федерации сами 
решают вопрос, насколько необходимо снаб-
дить органы местного самоуправления соот-
ветствующими государственными полномо-
чиями.

Это зависит, во-первых, от степени пра-
вового регулирования конкретной сферы фе-
деральным законодательством, и тогда реги-
ональные власти либо принимают свои зако-
ны в соответствии с федеральным законода-
тельством, либо осуществляют опережающее 
правовое регулирование. Во-вторых, наделе-
ние органов местного самоуправления пол-
номочиями в административно-юрисдикци-
онной сфере связано с реализацией потреб-
ности в усилении регионального контроля 
силами муниципальных образований, и тог-
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да опять же субъекты Российской Федерации 
принимают соответствующие законы и иные 
нормативные акты.

В заключение хотелось бы заметить, что, 
будучи выведены из системы органов госу-
дарственной власти, исполнительно-распоря-
дительные органы местного самоуправления 

все равно остаются в системе государствен-
но-властных отношений. При этом, осущест-
вляя делегированные полномочия, исполни-
тельно-распорядительные органы местного 
самоуправления действуют в русле общего-
сударственной административно-деликтной 
политики. 
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Российская  муниципальная  практика 
свидетельствует о повышении интереса граж-
дан к активному участию в решении вопросов 
местного значения, в связи с чем в настоящее 
время возрастает необходимость в развитии 
эффектных и реально действующих форм не-
посредственной муниципальной демократии.

Условно в зависимости от характера 
правового результата принятого населени-
ем решения формы непосредственной му-
ниципальной демократии, предусмотренные 
Федеральным законом «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»1, можно разделить 
на две группы:

1) формы непосредственного осуществле-
ния местного самоуправления населением;

2) формы участия населения в осущест-
влении местного самоуправления.

Одной из форм инициативной демокра-
тии является институт публичных слушаний. 
В Определении Конституционного Суда РФ 
от 15 июля 2010 г. № 931-О-О указывается, 
что публичные слушания не являются фор-
мой осуществления власти населением (по-
этому не обязательны для исполнения орга-
ном власти); их целью является выявление 
коллективного мнения либо ясно выражен-
ных расхождений во мнениях, имеющих так-
же коллективный, а не индивидуальный ха-
рактер (т.е. значимо мнение только группы 
лиц); конечная цель такого обсуждения – вы-
работка рекомендаций по общественно зна-
чимым вопросам либо получение обществен-
ной оценки правового акта2.

Однако в ряде муниципальных правовых 
актов имеются и иные суждения, например в 
Положении о порядке проведения публичных 
слушаний в муниципальном образовании 
г. Киров и Кировский район Калужской об-
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ласти указано, что публичные слушания – это 
форма прямого волеизъявления граждан по 
вопросам местного значения, реализуемая 
путем обсуждения3.

Считаем, что такое определение инсти-
тута публичных слушаний является ошибоч-
ным, ведь по своей сути публичные слушания 
относятся к формам делиберативной муници-
пальной демократии, занимающей промежу-
точное место между прямой и представитель-
ной демократией местного самоуправления, 
решения, принимаемые на публичных слуша-
ниях, носят рекомендательный характер.

Институт публичных слушаний помогает 
перейти от видения обсуждаемой проблемы 
с позиций исключительно личных интересов 
к вариантам решения, которые соответство-
вали бы интересам всего муниципального 
образования или по крайне мере большей 
части местного сообщества.

Публичные слушания как самостоятель-
ная форма участия населения в осуществле-
нии местного самоуправления непосред-
ственно регулируется на двух правовых уров-
нях – на уровне федерального законодатель-
ства и муниципальном уровне (в уставах му-
ниципальных образований и положениях о 
порядке организации и проведения публич-
ных слушаний, утверждаемых представи-
тельным органом местного самоуправления). 

Говоря о практической реализации ин-
ститута публичных слушаний, можно конста-
тировать, что в настоящее время существует 
ряд проблем, связанных с их организацией и 
проведением4.

Необходимо отметить, что, как правило, 
в муниципальных правовых актах, регулиру-
ющих порядок проведения публичных слу-
шаний, вопрос о времени проведения слуша-
ний не урегулирован совсем, как, например, 
в городском округе Саранск5, либо публич-
ные слушания проводятся только в рабочее 
время. Сложившаяся ситуация лишает зна-
чительную часть местного сообщества права 
на участие в осуществлении местного само-
управления, так как основная часть активно-

го и дееспособного населения муниципаль-
ного образования в рабочие дни находится 
на работе или учебе. Вместе с тем имеются и 
положительные примеры. Так, в г. Новошах-
тинск публичные слушания могут проводить-
ся в выходные и рабочие дни. Время проведе-
ния публичных слушаний в будние дни не мо-
жет быть назначено ранее 17 часов местного 
времени6. Считаем, что подобный опыт про-
ведения публичных слушаний следует рас-
пространить на все муниципальные образо-
вания, так как это повысит интерес к участию 
в осуществлении местного самоуправления и 
будет свидетельствовать о заинтересованно-
сти органов местного самоуправления в вы-
явлении мнения местного сообщества, что 
в конечном итоге может повысить доверие 
граждан к местным чиновникам.

Публичные слушания, как правило, про-
водятся в форме собраний, на которые при-
глашаются эксперты, представители обще-
ственности, депутаты и должностные лица 
органов местного самоуправления, предста-
вители средств массовой информации и за-
интересованные граждане.

Как справедливо отмечает Н. В. Винник, 
существующая нормативная база публичных 
слушаний в большинстве муниципальных об-
разований не позволяет варьировать проце-
дуру их проведения в зависимости от харак-
тера рассматриваемого вопроса. Это снижа-
ет эффективность института публичных слу-
шаний, делая его в значительной мере фор-
мальным7.

Действительно, еще одной немаловаж-
ной проблемой является проблема реализа-
ции итогов публичных слушаний, ведь зачас-
тую решение, принимаемое органами мест-
ного самоуправления, является диаметраль-
но противоположным результатам публич-
ных слушаний, что превращает сам институт 
публичных слушаний в фикцию.

При этом принятие решений вопреки 
оценке, высказанной на публичных слуша-
ниях, как правило, объясняется субъективно-
стью населения, невладением всем объемом 
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необходимой информации, в том числе тех-
нических и прочих характеристик проектной 
и иной документации, особенностей постро-
ения бюджетной системы муниципального 
образования и экологической ситуацией, не-
способностью принимать решения с общепо-
лезных позиций и т.д.

В ряде муниципальных образований, 
как, например, в муниципальном образова-
нии г. Саратов8, предусмотрено, что итого-
вый документ (заключение о результатах пу-
бличных слушаний) принимается простым 
большинством голосов от числа зарегистри-
рованных участников публичных слушаний и 
подписывается председателем и секретарем 
публичных слушаний. Указанный итоговый 
документ публичных слушаний представля-
ется органу или должностному лицу, приняв-
шему решение о проведении публичных слу-
шаний. То есть итоговый документ по резуль-
татам публичных слушаний принимает непо-
средственно население, принявшее участие в 
данных публичных слушаниях, что представ-
ляется вполне логичным.

В других муниципальных образованиях, 
например в г. Воронеж9, заключение о ре-
зультатах публичных слушаний составляет 
рабочая группа (в случае проведения публич-
ных слушаний по инициативе представитель-
ного органа), а при организации публичных 
слушаний по инициативе главы муниципаль-
ного образования – рабочий орган. В указан-
ном заключении отражаются выраженные 
позиции жителей городского округа г. Воро-
неж и рекомендации рабочей группы, сфор-
мулированные по результатам публичных 
слушаний.

Интересен пример оценки результатов 
публичных слушаний, проведенных 1 декабря 
2016 г. в городском округе г. Воронеж по во-
просу отмены прямых выборов главы города.

До проведения публичных слушаний в 
ноябре 2016 г. был проведен опрос обще-
ственного мнения, по результатам которого 
10 % горожан выразили свое согласие с ини-
циативой по отмене выборов мэра г. Вороне-

жа, 6 % скорее поддерживают эту инициати-
ву, 12 % скорее не поддерживают, 39 % кате-
горически против, а 26 % опрошенных вооб-
ще не интересует данная тема10.

На проводимых 1 декабря 2016 г. публич-
ных слушаниях большинство граждан выска-
залось против отмены выборов мэра11. Од-
нако в своем заключении, составленном по 
результатам публичных слушаний, рабочая 
группа рекомендовала депутатам Воронеж-
ской городской Думы принять изменения в 
Устав городского округа город Воронеж и от-
менить выборы главы городского округа го-
род Воронеж, при этом в указанном заключе-
нии полностью отсутствовала информация о 
том, что большинство участников публичных 
слушаний выразили свое несогласие с отме-
ной выборов мэра.

Признавая, что вопрос о способе избра-
ния/назначения главы муниципального об-
разования является дискуссионным, счи-
таем необходимым согласиться с мнением 
С. В. Бурмистрова, согласно которому инсти-
тут публичных слушаний призван обеспечи-
вать согласование интересов государства, 
общества с интересами отдельных лиц. Поэ-
тому органам местного самоуправления, не-
смотря на то что результаты публичных слу-
шаний имеют рекомендательный характер, 
следует достигать компромисса при приня-
тии решений, которые были предметом об-
суждения на местном уровне, поскольку при-
нятие непопулярных решений ведет к утрате 
доверия власти, отсутствию поддержки на-
селением, снижению активности населения 
при осуществлении местного самоуправле-
ния, что недопустимо12.

Также считаем необходимым отметить, 
что именно за населением муниципально-
го образования действующим законодатель-
ством закреплено право на самостоятельное 
определение структуры органов местного са-
моуправления на своей территории, и пред-
ставительный орган должен при решении по-
добных вопросов использовать максимально 
возможное количество разнообразных кон-
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сультационных процедур, отражающих мне-
ние местного сообщества, а в случае явного 
несогласия с принимаемым решением по во-
просу изменения способа избрания органа 
местного самоуправления – выносить дан-
ный вопрос на местный референдум.

Интересным представляется экспери-
мент по организации и проведению публич-
ных слушаний с использованием общего-
родских сервисов, проводимый в г. Москве. 
Согласно постановлению Правительства Мо-
сквы от 8 октября 2015 г. № 653-ПП (в ред. 
от 22.11.2016) в период с 22 ноября 2016 г. по 
1 июля 2017 г. в г. Москве13 публичные слу-
шания будут проводиться с использованием 
общегородских информационных сервисов, 
в том числе создаваемых в рамках проекта 
«Активный гражданин», включая использо-
вание сайта проекта «Активный гражданин» 
в информационно-телекоммуникационной 
сети Интернет, мобильного приложения про-
екта «Активный гражданин» и иных инфор-
мационных сервисов, используемых для обе-
спечения функционирования проекта «Ак-
тивный гражданин» (а также с использовани-
ем государственной информационной систе-
мы «Портал государственных и муниципаль-
ных услуг (функций) города Москвы» и дру-
гих общегородских информационных систем 
и ресурсов. Уполномоченными органами по 
проведению публичных слушаний являют-
ся Городская комиссия по вопросам градо-
строительства, землепользования и застрой-
ки при Правительстве Москвы и окружные 
комиссии по вопросам градостроительства, 
землепользования и застройки при Прави-
тельстве Москвы. Участники публичных слу-

шаний вправе в течение 7 календарных дней 
со дня проведения собрания участников пу-
бличных слушаний представлять, в том числе 
с использованием проекта «Активный граж-
данин» и Портала государственных и муни-
ципальных услуг, свои аргументированные 
предложения и обоснованные замечания для 
включения в протокол публичных слушаний. 
Необходимо отметить, что заключение о ре-
зультатах публичных слушаний будет в обяза-
тельном порядке содержать аргументирован-
ные выводы и рекомендации о целесообраз-
ности или нецелесообразности учета предло-
жений и замечаний, поступивших от участни-
ков публичных слушаний.

Полагаем, что подобный пример про-
ведения публичных слушаний необходимо 
распространить и в муниципальных образо-
ваниях, так как такой порядок проведения 
публичных слушаний решает если не все, то 
большинство организационных проблем, су-
ществующих сегодня.

В заключение можно сделать вывод о до-
статочно низком качестве правового регули-
рования института публичных слушаний на 
муниципальном уровне в настоящее время. 
Для дальнейшего развития данной формы 
участия населения в осуществлении местного 
самоуправления необходимо более детально 
на уровне соответствующего муниципально-
го образования урегулировать процесс орга-
низации и проведения публичных слушаний, 
делая его более прозрачным и реально дей-
ствующим, для чего необходима деятельная 
заинтересованность как органов местного са-
моуправления, так и населения соответству-
ющего муниципального образования.
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Местное самоуправление как институт 
публичной власти впервые в нашей стране по-
лучил конституционное закрепление в 1993 г. 
Конституция Российской Федерации пред-
усматривает, что в Российской Федерации 
признается и гарантируется местное самоу-
правление (ст. 12). Кроме того, установлено, 
что местное самоуправление, его органы са-
мостоятельно решают вопросы местного зна-
чения, в том числе управляют муниципаль-
ной собственностью, формируют, утверж-
дают и исполняют местный бюджет, устанав-
ливают местные налоги и сборы, осуществля-

ют охрану общественного порядка, решают 
иные местные вопросы (ст. 130, 132).

За прошедшее время местное само-
управление стало неотъемлемой частью рос-
сийской государственности, была создана 
необходимая правовая основа его деятель-
ности, укрепилась экономическая и финансо-
вая база муниципалитетов. Сформировалась 
система органов местного самоуправления, 
которые в границах муниципальных образо-
ваний осуществляют муниципальную управ-
ленческую деятельность.

Одной из составляющих любой управ-
ленческой деятельности, в том числе мест-
ного самоуправления, является осущест-
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вление контроля. В словаре русского язы-
ка С. И. Ожегова контроль определяется как 
проверка, а также наблюдение с целью про-
верки1. Как правильно отмечает М. В. Мас-
ловская, в современной научной литературе 
отсутствует единство подходов к определе-
нию сущности контроля, дискуссионный ха-
рактер носит и вопрос соотношения контро-
ля и надзора. Контроль чаще всего рассма-
тривают в неразрывной связи с управлением 
как неотъемлемую составляющую процесса 
принятия и реализации управленческих ре-
шений2. В этом аспекте контроль называют 
одной из функций управления, направленной 
на обеспечение законности, целесообразно-
сти управленческих действий.

Исходя из того, что на местном уровне 
решается большой комплекс вопросов жиз-
необеспечения населения, проблемы, свя-
занные с осуществлением контроля за дея-
тельностью субъектов местного самоуправ-
ления, а также с их собственной контрольной 
деятельностью, являются актуальными как 
для правовой науки, так и для правоприме-
нительной практики. Контроль за органа-
ми и должностными лицами местного само-
управления осуществляется представителя-
ми государственной власти (государствен-
ный контроль), организациями гражданско-
го общества (общественный контроль). Эти 
виды контроля условно можно назвать внеш-
ними по отношению к системе местного са-
моуправления. Кроме того, сами органы и 
должностные лица местного самоуправления 
наделены правом осуществлять контроль. 
Причем можно говорить о внутрисистем-
ном контроле, когда одни органы местного 
самоуправления контролируют другие ор-
ганы местного самоуправления в одном му-
ниципальном образовании, и о контроле со 
стороны органов местного самоуправления в 
отношении других организаций и лиц, т.е. о 
внешнем контроле. Например, С. М. Зырянов 
отмечает, что по признаку объекта контроля 
оказывается, что муниципальный контроль 

может осуществляться внутри системы ор-
ганов местного самоуправления, в пределах 
сферы муниципального хозяйства (в отноше-
нии муниципальных предприятий и учреж-
дений), во внешней сфере (в отношении всех 
организаций и граждан)3.

В нормативных правовых актах муници-
пальным контролем называют контроль со 
стороны органов местного самоуправления 
за деятельностью юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей. В ст. 2 Фе-
дерального закона «О защите прав юриди-
ческих лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального 
контроля» от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ4 
дается следующее определение: «Муници-
пальный контроль – деятельность органов 
местного самоуправления, уполномоченных 
в соответствии с федеральными законами 
на организацию и проведение на террито-
рии муниципального образования проверок 
соблюдения юридическими лицами, индиви-
дуальными предпринимателями требований, 
установленных муниципальными правовыми 
актами, а также требований, установленных 
федеральными законами, законами субъек-
тов Российской Федерации, в случаях, если 
соответствующие виды контроля относятся 
к вопросам местного значения, а также на 
организацию и проведение мероприятий по 
профилактике нарушений указанных требо-
ваний. Порядок организации и осуществле-
ния муниципального контроля в соответству-
ющей сфере деятельности устанавливается 
муниципальными правовыми актами либо 
законом субъекта Российской Федерации и 
принятыми в соответствии с ним муници-
пальными правовыми актами».

В связи с этим возникает вопрос, мож-
но ли применять в официальных докумен-
тах термин «муниципальный контроль» при 
осуществлении контрольной деятельности 
органами местного самоуправления в отно-
шении друг друга. Иными словами, можно ли 
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считать синонимами понятия «муниципаль-
ный контроль» и «контроль органов местно-
го самоуправления». Сначала проанализи-
руем положения Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (далее – Феде-
ральный закон № 131-ФЗ), чтобы выяснить, 
в каких случаях в нем говорится об осущест-
влении внутрисистемного контроля органа-
ми местного самоуправления и о том, в каких 
формах он осуществляется. 

В ч. 3 ст. 34 сказано, что порядок фор-
мирования, полномочия, срок полномочий, 
подотчетность, подконтрольность органов 
местного самоуправления, а также иные во-
просы организации и деятельности указан-
ных органов определяются уставом муници-
пального образования в соответствии с зако-
ном субъекта Российской Федерации.

Об исключительной компетенции пред-
ставительного органа идет речь в ст. 35 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ. На основе п. 9 
ч. 10 этой статьи можно установить, что кон-
троль за исполнением органами местного 
самоуправления и должностными лицами 
местного самоуправления полномочий по 
решению вопросов местного значения отно-
сится к исключительной компетенции пред-
ставительного органа местного самоуправ-
ления.

Возникает вопрос, относится ли к ком-
петенции представительного органа местно-
го самоуправления контроль за осуществле-
нием полномочий по вопросам, не отнесен-
ным к вопросам местного значения, которые 
предусмотрены в ст. 14.1, 15.1, 16.1 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ? Кроме того, в этих 
статьях сказано, что органы местного само-
управления вправе участвовать в осущест-
влении иных государственных полномочий 
(не переданных им в соответствии со ст. 19 
настоящего Федерального закона), если это 
участие предусмотрено федеральными зако-
нами. И будет ли в этом случае осуществле-

ние данного контроля исключительным пра-
вом представительного органа? 

Если взять за основу положения ч. 4.1 
ст. 20 Федерального закона № 131-ФЗ о том, 
что органы местного самоуправления уча-
ствуют в осуществлении государственных 
полномочий, не переданных им в соответ-
ствии со ст. 19 настоящего Федерального за-
кона, в случае принятия представительным 
органом муниципального образования ре-
шения о реализации права на участие в осу-
ществлении указанных полномочий, то полу-
чается, что сам представительный орган дол-
жен определить порядок осуществления это-
го контроля. Наверное, будет логично, если 
контрольные полномочия в этом случае он 
закрепит за собой по аналогии с осуществле-
нием контроля по решению вопросов местно-
го значения.

Далее в ч. 5 ст. 36 Федерального зако-
на № 131-ФЗ говорится о том, что глава му-
ниципального образования подконтролен и 
подотчетен населению и представительному 
органу муниципального образования. Часть 
6.1 ст. 37 этого закона предусматривает, что 
глава местной администрации, осуществля-
ющий свои полномочия на основе контракта, 
подконтролен и подотчетен представитель-
ному органу муниципального образования.

В муниципальных образованиях, как ска-
зано в ст. 38 Федерального закона № 131-ФЗ, 
в целях осуществления внешнего муници-
пального финансового контроля представи-
тельный орган муниципального образова-
ния вправе образовать контрольно-счетный 
орган муниципального образования. Исходя 
из предыдущих рассуждений, можно пред-
положить, что он, как орган местного са-
моуправления, должен быть подконтролен 
представительному органу муниципального 
образования. Вместе с тем, если обратиться 
к положениям Федерального закона «Об об-
щих принципах организации и деятельности 
контрольно-счетных органов субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальных обра-
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зований» от 7 февраля 2011 г. № 6-ФЗ5, то в 
нем ничего не говорится о подконтрольности 
данных органов представительным органам. 
Так, в ст. 3 данного закона предусмотрено 
следующее: 

«3. Контрольно-счетный орган субъекта 
Российской Федерации и контрольно-счет-
ный орган муниципального образования по-
дотчетны соответственно законодательному 
(представительному) органу государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации 
или представительному органу муниципаль-
ного образования (далее также – законода-
тельные (представительные) органы).

4. Контрольно-счетные органы обладают 
организационной и функциональной незави-
симостью и осуществляют свою деятельность 
самостоятельно».

Получается, что на основании данно-
го закона представительный орган местного 
самоуправления не может контролировать 
контрольно-счетный орган муниципально-
го образования, речь идет только о его по-
дотчетности. Это положение закона может 
быть объяснено следующим образом. Ста-
тья 35 Федерального закона № 131-ФЗ гово-
рит о контроле представительного органа за 
осуществлением полномочий по решению 
вопросов местного значения. А контроль-
но-счетный орган муниципального образо-
вания не решает вопросы местного значения, 
он исполняет функцию внешнего финансо-
вого контроля. Его законодательно установ-
ленные полномочия связаны только с реа-
лизацией данной функции. Из этого можно 
сделать вывод, что другие органы местного 
самоуправления подконтрольны представи-
тельному органу муниципального образова-
ния не по всем вопросам, а только по реше-
нию вопросов местного значения.

Однако и в этом случае необходимо сде-
лать определенные уточнения. В ст. 77 Феде-
рального закона № 131-ФЗ говорится:

«3. Органы местного самоуправления и 
должностные лица местного самоуправления, 

наделенные в соответствии с уставом муници-
пального образования контрольными функци-
ями, осуществляют контроль за соответствием 
деятельности органов местного самоуправле-
ния и должностных лиц местного самоуправ-
ления уставу муниципального образования и 
принятым в соответствии с ним нормативным 
правовым актам представительного органа 
муниципального образования».

С учетом содержания ст. 77 выходит, что 
контроль, осуществляемый одними органа-
ми местного самоуправления в отношении 
других органов местного самоуправления, 
может быть не только по вопросам реали-
зации вопросов местного значения, но и за 
соответствием их деятельности муниципаль-
но-правовым актам, а именно уставу муни-
ципального образования и решениям пред-
ставительного органа. Возникает следующий 
вопрос: могут ли все-таки представительные 
органы местного самоуправления контроли-
ровать контрольно-счетный орган на пред-
мет соответствия его деятельности назван-
ным муниципальным правовым актам или 
не могут? Какой закон в этом случае будет 
более приоритетным – Федеральный закон 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации», 
допускающий такую возможность, или Феде-
ральный закон «Об общих принципах орга-
низации и деятельности контрольно-счетных 
органов субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований», закрепля-
ющий организационную и функциональную 
независимость контрольно-счетных органов? 

По правилам конкуренции общих и 
специальных норм приоритет принадлежит 
специальным нормам, в данном случае нор-
мам закона о статусе контрольно-счетных 
органов. Но в ч. 3 ст. 5 Федерального закона 
№ 131-ФЗ установлено, что в случае проти-
воречия федеральных законов и (или) иных 
нормативных правовых актов Российской 
Федерации, регулирующих вопросы местно-
го самоуправления, Конституции Российской 
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Федерации, настоящему Федеральному за-
кону применяются Конституция Российской 
Федерации и настоящий Федеральный закон.

Поэтому считаем, что в силу своего по-
ложения в структуре органов местного са-
моуправления представительный орган все 
же обладает правом контроля за контроль-
но-счетным органом, если его деятельность 
будет противоречить уставу и иным решени-
ям представительного органа. Организаци-
онной и функциональной независимостью 
этот орган обладает только в отношении сво-
ей специальной функции – функции финан-
сового контроля. В остальных вопросах он 
должен рассматриваться как орган местного 
самоуправления, подконтрольный предста-
вительному органу. 

Интересно уточнить, как вопросы осу-
ществления контроля определяются в уста-
вах Воронежа и соседних городов. Так, в ч. 2 
ст. 28 Устава городского округа город Воро-
неж6 предусмотрено, что городская Дума по-
дотчетна и подконтрольна только населению 
города. Все иные органы и должностные лица 
местного самоуправления городского округа 
подотчетны и подконтрольны населению не-
посредственно, а также городской Думе по 
всем вопросам их деятельности. То есть в Во-
ронеже правом контроля за всеми органами 
местного самоуправления по всем вопросам 
их деятельности наделена только городская 
Дума (представительный орган местного са-
моуправления), ее же саму другие органы му-
ниципальной власти контролировать не мо-
гут. Право контроля за городской Думой есть 
только у населения города.

Похожие нормы закреплены в уставах 
и других городов. Так, в Уставе городского 
округа город Белгород, в ч. 2 ст. 26 сказано: 
«Совет депутатов города Белгорода подот-
четен и подконтролен населению города»7. 
Часть 1 ст. 12 Устава города Орла говорит: 
«Орловский городской Совет народных депу-
татов подотчетен и подконтролен населению 
города Орла»8.

В то же время в Уставе городского округа 
город Липецк нет аналогичной нормы, а ста-
тья о полномочиях городского Совета повто-
ряет положения Федерального закона № 131-
ФЗ9. В Уставе города Курска10 также ничего 
не сказано о подконтрольности представи-
тельного органа, в нем в ч. 1 ст. 34 называется 
следующее полномочие Курского городского 
Собрания:

«9) контроль за исполнением органами 
местного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления города 
Курска полномочий по решению вопросов 
местного значения города Курска». Кроме 
того, в Уставе Курска есть отдельная ст. 35 о 
контрольных функциях Курского городского 
Собрания, такой статьи в других упомянутых 
выше уставах нет. В этой статье определено, 
что Курское городское Собрание самосто-
ятельно или через создаваемые им органы 
осуществляет контроль: 

1) за исполнением бюджета города Кур-
ска; 

2) выполнением планов и программ раз-
вития города Курска; 

3) реализацией правовых актов Курского 
городского Собрания; 

4) соответствием деятельности органов и 
должностных лиц местного самоуправления 
города Курска настоящему Уставу и приня-
тым в соответствии с ним нормативным пра-
вовым актам Курского городского Собрания; 

5) управлением и распоряжением муни-
ципальной собственностью города Курска; 

6) деятельностью руководителей муни-
ципальных предприятий и учреждений; 

7) соблюдением порядка учета и распре-
деления муниципального жилого фонда.

Уточнены формы осуществления кон-
троля. Так, контроль за объектами, указан-
ными в п. 2–5, 7 осуществляется Курским го-
родским Собранием в форме депутатских за-
просов, заслушивания должностных лиц Ад-
министрации города Курска на заседаниях 
Курского городского Собрания, заслушива-
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ния решений временных комиссий, рабочих 
групп, созданных Курским городским Собра-
нием с целью реализации его контрольных 
функций. 

Контроль за объектом, указанным в п. 1, 
осуществляется в форме заслушивания от-
четов о результатах проверок, проведенных 
создаваемыми Курским городским Собра-
нием органами муниципального финансо-
вого контроля, и в иных формах в соответ-
ствии с Бюджетным кодексом Российской 
Федерации, другим федеральным законода-
тельством и принимаемыми в соответствии с 
ними законами Курской области, настоящим 
Уставом и иными муниципальными правовы-
ми актами города Курска. 

Контроль за объектом, указанным в п. 6, 
осуществляется в форме заслушивания отче-
тов о деятельности руководителей муници-
пальных предприятий и учреждений на за-
седаниях Курского городского Собрания, его 
органов. 

В данной статье закрепляется, что долж-
ностные лица органов местного самоуправ-
ления города Курска, муниципальных пред-
приятий и учреждений по запросу Курского 
городского Собрания, его органов обязаны 
предоставить отчет о своей деятельности. 

Осуществляя контрольную деятельность, 
Курское городское Собрание вправе выра-
зить недоверие должностным лицам органов 
местного самоуправления города Курска, в 
назначении которых на должность Курское 
городское Собрание приняло участие в соот-
ветствии с Уставом, и вносить предложения 
главе Администрации города Курска об осво-
бождении должностных лиц Администрации 
города Курска, муниципальных предприятий 
и учреждений от занимаемой должности. 

Как мы видим, в федеральном законо-
дательстве, а также в уставах муниципаль-
ных образований в отношении осуществле-
ния контроля одних органов местного само-
управления за деятельностью других органов 
не употребляется термин «муниципальный 
контроль», за исключением муниципального 

финансового контроля, который может осу-
ществляться органом внешнего финансового 
контроля – контрольно-счетным органом му-
ниципального образования в отношении дру-
гих органов местного самоуправления. Так, в 
ч. 1 ст. 266.1 Бюджетного кодекса РФ11 сказа-
но, что объектами государственного (муни-
ципального) финансового контроля являются 
главные распорядители (распорядители, по-
лучатели) бюджетных средств, главные адми-
нистраторы (администраторы) доходов бюд-
жета, главные администраторы (администра-
торы) источников финансирования дефицита 
бюджета.

В проекте Федерального закона «О го-
сударственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федера-
ции»12 предлагается следующее определе-
ние: «Муниципальный контроль – деятель-
ность органов местного самоуправления 
при решении ими вопросов местного зна-
чения, реализации прав органов местно-
го самоуправления на решение вопросов, 
не отнесенных к вопросам местного значе-
ния, в пределах территории соответству-
ющего муниципального образования, на-
правленная на предупреждение (профилак-
тику), выявление и пресечение нарушений 
гражданами и организациями обязатель-
ных требований, установленных муници-
пальными правовыми актами (в случаях, 
предусмотренных федеральными законами, 
также нарушений иных обязательных тре-
бований), принятие предусмотренных зако-
нодательством Российской Федерации мер 
по пресечению выявленных нарушений и 
восстановлению правового положения, су-
ществовавшего до нарушения обязательных 
требований. Порядок организации и осу-
ществления муниципального контроля в со-
ответствующей сфере деятельности устанав-
ливается муниципальными правовыми акта-
ми либо законом субъекта Российской Феде-
рации и принятыми в соответствии с ним му-
ниципальными правовыми актами с учетом 
требований к организации и осуществлению 
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муниципального контроля в соответству-
ющей сфере деятельности, определенных 
настоящим Федеральным законом, други-
ми федеральными законами, принятыми в 
их исполнение нормативными правовыми 
актами Президента Российской Федерации 
или Правительства Российской Федерации».

Как вытекает из данного определения, 
осуществление контрольной деятельности 

одних органов местного самоуправления, 
прежде всего представительных, в отноше-
нии других органов местного самоуправле-
ния не подпадает под понятие «муниципаль-
ный контроль». Поэтому необходимо отли-
чать друг от друга самостоятельные понятия 
«внутрисистемная контрольная деятельность 
органов местного самоуправления» и «муни-
ципальный контроль».
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2008 г. № 294-ФЗ. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

5 Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов 
Российской Федерации и муниципальных образований : федер. закон от 7 февраля 2011 г. № 6-ФЗ. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

6 URL: h�p://www.gorduma-voronezh.ru/ustav.html
7 URL: h�p://www.bel.ru
8 URL: h�p://www.orelgorsovet.ru
9 URL: h�p://www.sovetskaya22.ru
10 URL: h�p://glava-kurska.ru
11 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
12  URL: h�p://regulation.gov.ru/projects#npa=19023 

Администрация городского округа г. Воронеж

Подкопаева О. Л., заместитель начальника 
отдела по осуществлению контроля 
в сфере торговли управления административно-
технического контроля 

E-mail: ya85@bk.ru
Тел.: 8-904-213-55-65

Administration of City District Voronezh

Podkopaeva O. L., Deputy Head 
of the Department for Supervision in the Field 
of Trade Management Technical and Administrative 
Control

E-mail: ya85@bk.ru
Теl.: 8-904-213-55-65



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ96

УДК 342.25

С. В. Судакова 

Воронежский государственный аграрный университет 
имени императора Петра I

ЭФФЕКТИВНАЯ ОРГАНИЗАЦИЯ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ КАК ОБЯЗАТЕЛЬНОЕ УСЛОВИЕ 
УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ СЕЛЬСКИХ ТЕРРИТОРИЙ

В статье проводится анализ наиболее сложных проблем организации местного само-
управления на уровне сельских поселений и рассматриваются правовые варианты 
их решения.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: местное самоуправление, сельское поселение, сельская тер-
ритория, муниципальная реформа, проблемы.

THE EFFECTIVE ORGANIZATION OF LOCAL 
SELF-GOVERNMENT AS AN INDESPENSABLE CONDITION 
OF SUSTINABLE DEVELOPMENT OF RURAL TERRITORIES 

The article presents the analysis of the most difficult problems of organization of local self-
government at the village level and considers the legal versions of their solutions.
K e y  w o r d s: local self-government, village, rural territories, municipal reform, problems.

Поступила в редакцию 23 декабря 2016 г.

© Судакова С. В., 2017

Устойчивое развитие сельских террито-
рий современной России – тема злободнев-
ная и сложная. На протяжении многих лет 
именно это является официально продекла-
рированной целью государственной полити-
ки и идеалом целого комплекса реформ, за-
трагивающих глубокую отечественную про-
винцию. 

В Российской Федерации на разных 
уровнях власти принимаются многочислен-
ные концепции и целевые программы по госу-
дарственной поддержке сельских территорий. 
Например, Распоряжением Правительства 
Российской Федерации от 2 февраля 2015 г. 
№ 151-р была утверждена «Стратегия устой-
чивого развития сельских территорий Россий-

ской Федерации на период до 2030 года» (да-
лее – Стратегия-2030). 

Положения данной Стратегии являются 
продолжением идейных основ Концепции 
устойчивого развития сельских территорий 
на период до 2020 г., утвержденной распо-
ряжением Правительства РФ от 30 ноября 
2010 г. № 2136-р. До 2013 г. главным инстру-
ментом реализации концептуальных идей 
развития сельских территорий являлась фе-
деральная целевая программа «Социальное 
развитие села до 2013 года», утвержденная 
постановлением Правительства РФ от 3 дека-
бря 2002 г. № 858 «О федеральной целевой 
программе «Социальное развитие села до 
2013 года»1.

В Стратегии-2030 неоднократно под-
черкивается, что сельские поселения и сель-
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ское хозяйство имеют важнейшее ресурсо-
образующее значение для государства, без 
успешного и правильного освоения сель-
ских территорий жизнь российского обще-
ства невозможна.

Согласно программным документам, се-
годня Российская Федерация подразумевает 
под «устойчивым развитием сельских терри-
торий» их стабильное социально-экономиче-
ское развитие, увеличение объема производ-
ства сельскохозяйственной продукции, повы-
шение эффективности сельского хозяйства, 
достижение полной занятости сельского на-
селения и повышение уровня его жизни, ра-
циональное использование земель2.

Между тем в декабре 2016 г. эксперты 
Центра экономических и политических ре-
форм (далее – ЦЭПР) опубликовали на своем 
официальном сайте результаты многоаспект-
ного исследования современной сельской 
жизни. Этот материал представлен в доста-
точно объемном формате и имеет довольно 
пессимистичное название: «Россия – страна 
умирающих деревень». Данное исследование 
сразу породило множество дискуссий среди 
экономистов, юристов, социологов, предста-
вителей СМИ и обычных граждан о вероятно-
сти обозначенных в нем прогнозов3. 

Эксперты ЦЭПР констатируют следу-
ющие неутешительные факты:

1) стабильная депопуляция сельского на-
селения в течение последних 15–20 лет, вы-
званная как естественным демографическим 
кризисом, так и масштабным миграционным 
оттоком; 

2) социально-экономические проблемы 
сельских территорий, приводящие к ухуд-
шению уровня жизни сельчан и повышению 
уровня безработицы;

3) невысокая доступность объектов соци-
альной инфраструктуры (образовательной, 
медицинской, досуговой, транспортной) и 
основных услуг (прежде всего, государствен-
ных и муниципальных), а также комфортных 
жилищных условий, и недостаточная обеспе-
ченность сельчан жилищно-коммунальными 

благами. При этом эксперты ЦЭПР обраща-
ют особое внимание на существующий па-
радокс: если «оптимизацию» объектов со-
циальной инфраструктуры зачастую обосно-
вывают снижением численности населения, 
то, в свою очередь, именно закрытие этих 
учреждений является одной из важнейших 
причин дальнейшего, еще более быстрого 
оттока сельского населения в города. Стоит 
отметить, что «оптимизация» объектов соци-
альной инфраструктуры идет гораздо более 
быстрыми темпами, чем уменьшается чис-
ленность сельского населения и прекраща-
ют свое существование сельские населенные 
пункты. Таким образом, это ситуация замкну-
того круга, когда сельские населенные пун-
кты вместе с закрытием школы или медицин-
ских учреждений лишают последней надеж-
ды на будущее»;

4) общее направление государственной 
политики, ведущее к концентрации финан-
сов, рабочих мест и, как следствие, населения 
в столице и других крупных городах (преиму-
щественно в региональных центрах)4.

Вышеобозначенные проблемы общеиз-
вестны. Возникает вопрос: возможно ли еще 
изменить ситуацию в лучшую сторону? И ка-
кие механизмы для этого необходимо ис-
пользовать?

Думается, что улучшить жизнь россий-
ского села все-таки можно. Но для этого нуж-
на, с одной стороны, политическая воля, а с 
другой – комплекс поступательных, взаимо-
связанных реформ, направленных на укре-
пление местных бюджетов и расширение си-
стемы их доходных источников, «здоровая» 
оптимизация муниципального управления 
на селе, активизация конструктивной соци-
альной активности сельчан в русле доступ-
ных им форм прямой муниципальной демо-
кратии, привлечение инвестиций, поддержка 
не только крупных сельхозпроизводителей, 
но и популяризация крестьянско-фермерских 
хозяйств, развитие социальной инфраструк-
туры села и привлечение на эти территории 
молодых кадров. 
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Рассмотрим вышеуказанные аспекты бо-
лее подробно. 

Организация местного самоуправле-
ния на сельских территориях – это сложный 
процесс, сосредоточивший в себе целый ряд 
взаимосвязанных элементов. Важно, чтобы 
местное самоуправление обеспечило макси-
мальное сближение интересов органов муни-
ципальной власти и населения. Ведь именно 
на местных органах власти лежат важнейшие 
функции координации. Федеральный центр 
не раз видел целью своей работы оптими-
зацию и совершенствование системы ком-
петенции местного самоуправления, созда-
ние правовых и организационных условий 
для соответствия объема полномочий мест-
ных органов власти реальным финансово-
экономическим ресурсам муниципалитетов 
(особая острота проблемы в данном сл учае 
наблюдается у сельских  поселений)5. Прези-
дент Российск ой Федерации Владимир Путин 
не раз ставил эти задачи перед Федеральным 
Собранием, Правительством РФ, Конгрес-
сом муниципаль ных образований, Всерос-
сийским советом местного самоуправления 
и иными заинтересованными структурами и 
во многих своих выступлениях неоднократ-
но подчеркивал, что муниципальная власть 
должна быть устроена так, чтобы любой 
гражданин мог «дотянуться до нее рукой». 
По мнению Президента РФ, «важно законо-
дательное уточнение общих принципов орга-
низации местного самоуправления, развитие 
сильной, независимой и финансово состоя-
тельной власти на местах… Сильное м  естное 
самоуправление способно стать мощным ре-
сурсом для пополнения и обновления кадро-
вого потенциала страны… Через механизмы 
выборов во власть должны приходить под-
готовленные, целеустремленные и профес-
сиональные люди, готовые ответственно ис-
полнять свои должностные обязанности. Се-
годня в системе местного самоуправления 
накопилось немало проблем. Объем ответ-
ственности и ресурсы муниципалитетов, к со-
жалению, не сбалансированы. Отсюда часто 

неразбериха с полномочиями. Они не только 
размыты, но и постоянно перекидываются с 
одного уровня власти на другой: из района в 
регион, с поселения на район и обратно. Ор-
ганы местного самоуправления то и дело со-
трясают и коррупционные скандалы»6.

Реакцией законотворческих и исполни-
тельных органов государственного управле-
ния Российской Федерации на такую пози-
цию Президента В. Путина стал новый ви-
ток муниципальной реформы, затронувший 
и село. С мая 2014 г. Федеральным законом 
№ 136-ФЗ7 установлен отдельный перечень 
вопросов местного значения для сельских по-
селений, при этом данный перечень подверг-
ся существенному сокращению. Казалось бы, 
очевидно, что на уровне сельских поселений 
целесообразно решать именно те вопросы, 
реализация которых имеет первоочередное 
значение для полноценного жизнеобеспече-
ния населения сельских территорий и может 
быть осуществлена при непосредственном 
активном участии самих жителей8. Иные ин-
фраструктурные и финансово-затратные во-
просы местного значения переданы в компе-
тенцию муниципального района. Но посколь-
ку в различных регионах Российской Феде-
рации существует дифференциация сельских 
поселений в зависимости от их социально-
экономических возможностей и демографи-
ческого потенциала, поэтому действующая 
редакция Федерального закона № 131-ФЗ9 
предусматривает возможность закрепления 
законами субъектов РФ и уставами муници-
пальных районов за сельскими поселениями 
и других более ресурсоемких вопросов мест-
ного значения, актуальных уже для компетен-
ции городских поселений. Законодательство 
субъектов РФ передает в ведение сельским 
поселениям, например, такие вопросы мест-
ного значения:

– обеспечение нуждающихся в жилых по-
мещениях малоимущих граждан жилыми по-
мещениями, организация содержания муни-
ципального жилищного фонда, создание ус-
ловий для жилищного строительства;
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– участие в профилактике терроризма и 
экстремизма, а также в минимизации и лик-
видации последствий этих преступлений в 
границах поселения;

– участие в предупреждении и ликвида-
ции последствий чрезвычайных ситуаций;

– создание условий для развития местно-
го традиционного народного художественно-
го творчества, участие в сохранении, возро-
ждении и развитии народных художествен-
ных промыслов;

– создание условий для массового от-
дыха жителей поселения и организация обу-
стройства мест массового отдыха населения, 
включая обеспечение свободного доступа 
граждан к водным объектам общего пользо-
вания и их береговым полосам;

– участие в организации деятельности по 
сбору и транспортированию твердых комму-
нальных отходов;

– организация ритуальных услуг и содер-
жание мест захоронения;

– осуществление мероприятий по обе-
спечению безопасности людей на водных 
объектах, охране их жизни и здоровья;

– предоставление помещения для рабо-
ты на обслуживаемом административном 
участке поселения сотруднику, замещающе-
му должность участкового уполномоченного 
полиции;

– предоставление сотруднику, замеща-
ющему должность участкового уполномочен-
ного полиции, и членам его семьи жилого по-
мещения на период выполнения сотрудни-
ком обязанностей по указанной должности.

Данная практика актуальна для боль-
шинства регионов России. Примером могут 
служить: Республика Коми10, Республика Та-
тарстан11, Белгородская12, Ивановская13, Воро-
нежская14, Липецкая15 области и многие дру-
гие субъекты Федерации. 

Таким образом, с введением в действие 
Федерального закона № 136-ФЗ тасование 
полномочий между поселенческим и рай-
онным уровнями муниципальной власти не 
только не прекратилось, но в некоторой сте-

пени даже усилилось. Примером обострения 
ситуации могут служить следующие казусы. 

Так, жители сельского поселения Оле-
нинского района Тверской области не смогли 
реализовать проект по ремонту Дома культу-
ры, поскольку полномочия по созданию усло-
вий для организации досуга и обеспечению 
жителей поселения услугами организации 
культуры переданы в компетенцию муници-
пального района. А вот жители Погорельско-
го сельского поселения Зубцовского района 
той же Тверской области, напротив, смогли 
профинансировать ремонт сельского клуба, 
но уже посредством реализации программы 
поддержки местных инициатив16. 

Данные примеры, прежде всего, свиде-
тельствуют о том, что предложенный феде-
ральным законодателем минимум вопросов 
местного значения для сельских поселений 
как оптимальный на самом деле таковым не 
является. 

Местные органы власти поселенческого 
уровня не могут восприниматься населени-
ем как дееспособные управленческие струк-
туры, если они не несут ответственность и не 
могут оперативно решить проблемы в сфе-
ре предоставления транспортных услуг, осу-
ществления муниципального контроля за со-
хранностью автомобильных дорог, поддерж-
ки местного традиционного народного твор-
чества, содержания мест захоронения и т.п. 

Поскольку в состав муниципального рай-
она входят несколько поселений, то опера-
тивно и равномерно решать данные насущ-
ные вопросы районные власти не могут в 
силу вполне понятных финансово-экономи-
ческих и организационных причин. 

В соответствии со ст. 61.5 Бюджетного 
кодекса Российской Федерации в бюджеты 
сельских поселений подлежат зачислению 
налоговые доходы от земельного налога –  по 
нормативу 100 % и налога на имущество  фи-
зических лиц – по нормативу 100 %. Поми-
мо доходов от мес тных налогов, в бюджеты 
сельских поселений подлежат зачислению 
налоговые доходы от следующих федераль-
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ных налогов и сборов, в том числе налогов, 
предусмотренных специальными налоговы-
ми режимами:

– налога на доходы физических лиц – по 
нормативу 2 %;

– единого сельскохозяйственного нало-
га – по нормативу 30 %;

– государственной пошлины за соверше-
ние нотариальных действий должностными 
лицами органов местного самоуправления 
сельского поселения, уполномоченными в 
соответствии с законодательством РФ на со-
вершение данных действий, – по нормативу 
100 %;

– государственной пошлины за выдачу 
органом местного самоуправления сельского 
поселения специального разрешения на дви-
жение по автомобильной дороге транспорт-
ного средства, осуществляющего перевозки 
опасных, тяжеловесных и (или) крупногаба-
ритных грузов, в случае отнесения дорожной 
деятельности к вопросам местного значе-
ния – по нормативу 100 %17.

Конечно, для полноценного развития 
сельских территорий в условиях современ-
ной России этих средств явно недостаточно. 
Необходимо еще более значительное рас-
ширение собственных доходных источников 
местных бюджетов поселенческого уровня. 

Одним из наиболее рациональных пред-
ложений в этом направлении являются идеи 
отечественных правоведов о необходимости 
перечисления в местные бюджеты значи-
тельной части отчислений от налога на до-
ходы физических лиц18. Считаем, что в бюд-
жеты сельских поселений целесообразно за-
числять доходы от НДФЛ по нормативу не 
менее 30 % (причем зачисляться данные по-
ступления должны не по месту фактического 
проживания налогоплательщика, а по месту 
его регистрации). Ведь именно по месту ре-
гистрации чаще всего гражданин и члены его 
семьи получают большинство муниципаль-
ных и иных социальных услуг. Конечно, это 
одна из кардинальных мер перераспределе-
ния бюджетных доходов, к которой идеоло-

ги государственной политики, очевидно, пока 
еще не готовы. Но такой шаг действительно 
поможет укрепить нестабильные местные 
бюджеты и в более короткие сроки преодо-
леть миграционный отток с сельских терри-
торий. 

Следующим важным шагом на пути уси-
ления финансовых возможностей местных 
бюджетов сельских поселений может стать 
зачисление в эти бюджеты нормативов от-
числений от единого сельскохозяйственного 
налога не менее 50 %. Эту идею еще в 2013 г. 
инициировали разработчики проекта «Основ 
стратегии развития местного самоуправле-
ния в Российской Федерации на среднесроч-
ный период»19. Однако она до сих пор не реа-
лизована должным образом. 

Кроме того, в процессе местного само-
управления на территории сельского поселе-
ния целесообразно использовать такой специ-
фический источник неналоговых доходов 
местных бюджетов, как средства самообло-
жения граждан. Этот вид неналоговых дохо-
дов предусмотрен ст. 56 Федерального зако-
на № 131-ФЗ. Закон понимает под средствами 
самообложения разовые платежи граждан, 
произведенные гражданами для решения 
конкретных вопросов местного значения. Раз-
мер платежей в порядке самообложения уста-
навливается в абсолютной величине равным 
для всех жителей муниципального образо-
вания за исключением отдельных категорий 
граждан, численность которых не может пре-
вышать 30 % от общего числа жителей муни-
ципалитета и для которых размер платежей 
может быть уменьшен. Вопросы введения и 
использования указанных платежей решают-
ся на местном референдуме (сходе граждан).

Говоря о ценности и роли данных ме-
ханизмов пополнения местных бюджетов, 
Г. К. Лапушинская, например, обращает вни-
мание на то, что механизмы самообложения, 
с одной стороны, позволяют выявить наибо-
лее острые проблемы, в решение которых 
граждане готовы вкладывать личные сред-
ства, а с другой – частая динамика использо-
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вания этой процедуры позволяет говорить о 
высокой степени доверия граждан к органам 
местной власти20. 

Следует также подчеркнуть, что основ-
ным стимулом для проведения схода граж-
дан по вопросу самообложения является 
софинансирование из областного бюдже-
та. Однако правоприменительная практика 
часто сталкивается с проблемой отсутствия 
методологии выбора мероприятий для само-
обложения в каждом конкретном населен-
ном пункте. В такой ситуации целесообраз-
нее поднять авторитет рассматриваемой 
нами меры пополнения местных бюджетов 
именно для мелких сельских поселений, по-
скольку решение вопросов введения и ис-
пользования средств самообложения на схо-
де граждан позволяет:

1) значительно сэкономить финансовые 
затраты;

2) активизировать инициативу населе-
ния и убедить его в целесообразности такой 
меры;

3) за счет собранных средств решать от-
дельные проблемы небольшого населенного 
пункта (решить более глобальные проблемы 
в крупном сельском поселении можно по-
средством дополнительного софинансирова-
ния из вышестоящего бюджета)21. 

Реальное внедрение практики самообло-
жения населения сельских территорий может 
быть осуществлено более эффективно при по-
пуляризации со стороны местных органов вла-
сти (а иногда и со стороны субъекта РФ) форм 
прямой муниципальной демократии. В ос-
новном это система территориального обще-
ственного самоуправления (далее – ТОС). 

Воронежская область, например, за по-
следние два года достигла в этой сфере весь-
ма позитивных результатов. Еще в 2015 г. в 
регионе начала реализовываться программа 
государственной поддержки ТОС. Тогда из об-
ластного бюджета на эти цели было выделе-
но 20 млн рублей. Кратко охарактеризовать 
механизм предоставления такой финансовой 
поддержки можно следующим образом:

– претендующие на гранты ТОСы долж-
ны самостоятельно осуществлять на соответ-
ствующей территории общественно-полез-
ную деятельность, которая по своему содер-
жанию и результатам соответствует направ-
лениям предоставления гранта;

– документы в конкурсную комиссию и 
описание социально значимого проекта пе-
редаются соискателями в Ассоциацию «Со-
вет муниципальных образований Воронеж-
ской области» до 15 апреля;

– до 15 мая все поступившие заявки рас-
сматриваются конкурсной комиссией;

– период с 16 мая по 31 августа – это пе-
риод реализации проектов, получивших 
гранты;

– до 15 сентября ТОСы предоставляют от-
четную документацию о процессе реализа-
ции проекта;

– до 15 октября Ассоциация осуществит 
контроль за практической реализацией про-
ектов22. 

2015 г. стал экспериментальным годом 
для реализации данной инициативы и по-
казал весьма успешные результаты. Жите-
ли многих муниципалитетов живо откликну-
лись на такой призыв региональной власти 
и на предлагаемое финансовое стимулиро-
вание. Проектами, получившими наиболее 
крупные гранты из всех возможных, стали 
«дорожные карты» по благоустройству и до-
полнительному озеленению парков и скве-
ров, ремонту детских площадок и рекреаци-
онной зоны родников, реконструкции памят-
ников и мемориальных захоронений времен 
Великой Отечественной войны и т.п. Благо-
даря энтузиазму, ответственности и творче-
ской энергии местных жителей в сельских 
и городских поселениях области удалось 
успешно решить эти важные проблемы бла-
гоустройства.

С учетом такого эффекта в 2016 г. на го-
сударственную поддержку территориального 
общественного самоуправления региона из 
бюджета Воронежской области было выделе-
но уже 30 млн рублей. 
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28 апреля 2016 г. в целях стимулирова-
ния и развития «третьего сектора» эконо-
мики в Воронеже состоялся Конгресс обще-
ственного развития Воронежской области. 
Этот Конгресс стал масштабной площадкой, 
соединившей IV Гражданский форум Большо-
го совета НКО и Общественной палаты Воро-
нежской области, Межрегиональный форум 
ТОС и Воронежский форум муниципальных 
общественных практик. На это мероприятие 
приехали люди со всей Воронежской обла-
сти (преимущественно из сел), чтобы не толь-
ко больше узнать о территориальном обще-
ственном самоуправлении и его организаци-
онном потенциале, но и поделиться своим 
личным опытом конструктивной социальной 
активности. 

Отраден тот факт, что за последние не-
сколько лет ТОСы приобрели популярность 
и стали востребованы во многих регионах 
страны, особенно на сельских территориях, 
где самоуправленческий потенциал населе-
ния на порядок выше, чем в городах, и мест-
ное сообщество в большей степени стремит-
ся решать проблемы сообща. 

Помимо благоустройства территории, 
создания детских площадок, строительства 
часовен и разрушенных в годы советской 
власти храмов, во многих селах активисты 
ТОС создают музеи сельского быта, содей-

ствуют сохранению и развитию традицион-
ных художественных промыслов. Такая дея-
тельность сельчан не остается незамеченной, 
и нередко они находят единомышленников в 
лице предпринимателей и должностных лиц 
местного самоуправления (в том числе и на 
уровне муниципальных районов). Все это в 
совокупности позволяет сохранить и приум-
ножить уникальный быт российской дерев-
ни. Примером тому могут служить село Дан-
цевка Богучарского района Воронежской об-
ласти или село Вятское в Ярославской обла-
сти. И это не единственные примеры, хотя и 
не многочисленные.

В рамках настоящей статьи обозначены 
наиболее острые проблемы сельских тер-
риторий. Каждая из них в отдельности, ко-
нечно, заслуживает узконаправленного ис-
следования, потому что Российская Федера-
ция является страной с мощным аграрным 
потенциалом, и самый распространенный 
вид муниципальных образований на ее тер-
ритории – это сельские поселения. Поэтому 
от подлинного возрождения и укрепления 
российского села зависит не только благо-
устройство обширных территорий и сохра-
нение уникальной социокультурной само-
бытности народа, но и решение проблем 
продовольственной безопасности и импор-
тозамещения. 

1 Стратегия устойчивого развития сельских территорий Российской Федерации на период 
до 2030 года : распоряжение Правительства РФ от 2 февраля 2015 г. № 151-р. Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс». 

2 См.: Там же. 
3 См., например: Огромная страна практически пустая. URL: h�p://rus2web.ru/mneniya/

gromnaya-strana-prakticheski-pustaya.html ; Вымирание российской деревни : причины и послед-
ствия // Радио «Соль» (эфир от 19 декабря 2016 г.). URL: h�ps://salt.zone/radio/5523 ; и др.
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ступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
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субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организации 
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Для понимания социально-политической 
сущности интересов субъектов правоотноше-
ний в сферах обеспечения безопасности не-
обходимо не только осмыслить это понятие, 
но и выявить структуру потребностей, лежа-
щих в основе любого интереса. 

Обобщение конституционно-правовых 
норм различных государств свидетельству-
ет, что структура понятия «интерес» в его 
развернутом виде включает в себя несколь-
ко слагаемых. Так, в европейских конститу-
циях через закрепление определенных соци-
альных интересов в сфере обеспечения безо-
пасности находят разное преломление такие 
понятия, как «цели», «ценности» и «права». 

«Эти слова, – подчеркивается в юридической 
литературе, – употребляются в конституциях 
ко всем моделям, но они находят разное пре-
ломление через определенные социальные 
интересы»1.

Содержание понятия «интересы в сфере 
обеспечения безопасности» в европейских 
конституциях тесно и неразрывно связывает-
ся с категориями «цели» и «задачи», что не 
случайно, ибо удовлетворение тех или иных 
потребностей субъектов правоотношений в 
указанной сфере, выражаемых в их интере-
сах, невозможно без четкой постановки це-
лей и эффективного решения задач по их ре-
ализации. В этом плане есть смысл не только 
раскрыть содержание этих категорий, но и 
выявить их связь и возможное соподчинение.
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По мнению российских ученых, юриди-
ческая цель отличается от других видов целей 
следующими признаками: 

1) отражением наиболее общественно 
значимых интересов и потребностей; 

2) формальным выражением в специфи-
ческих правовых средствах своего определе-
ния и реализации; 

3) единообразной практической реали-
зацией, гарантированной государственной 
властью2.

По сравнению с российской Конституци-
ей категория «интересы» в европейских кон-
ституциях употребляется гораздо чаще для 
обозначения особого стремления различных 
субъектов правоотношений в сфере безопас-
ности к определенной цели. 

Кроме того, конституционно-правовая 
категория «интересы» предстает в зарубеж-
ных странах в виде первоосновы обеспече-
ния безопасности личности, общества и го-
сударства, конкретизируясь в определенных 
целях3, которые обычно ставятся перед госу-
дарством и его органами и которые находят 
свое конкретное выражение в субъективных 
правах личности, направленных на удовлет-
ворение и защиту ее интересов. В. В. Субо-
чев по этому поводу пишет: «Если цель – то, 
к чему движется субъект, что определяет всю 
его осознанную деятельность, то интерес – 
причина этого движения, своего рода пружи-
на, основа: ведь именно интерес обусловли-
вает любое волевое решение, направляющее 
его носителя к поставленной цели»4.

В зарубежных странах «интересы в нор-
мативной форме» Основного закона иногда 
прямо определяют цели государства. Так, 
например, в преамбуле Конституции Китая 
1982 г. ставится цель превратить страну в 
«высокоцивилизованное, высокодемократи-
ческое, социалистическое государство». 

В п. 1 ст. 106 Конституции Греции отмеча-
ется: «С целью укрепления социального мира 
и защиты общих интересов государство про-
граммирует и координирует экономическую 

деятельность в стране, добиваясь обеспече-
ния экономического развития всех отраслей 
национального хозяйства». 

В п. 4 ст. 37 Конституции Грузии говорит-
ся: «В целях создания безопасной для здоро-
вья человека среды в соответствии с эколо-
гическими и экономическими интересами 
общества, в интересах нынешнего и будущих 
поколений государство обеспечивает охрану 
окружающей среды и рациональное приро-
допользование».

Ряд конкретных целей («установить пра-
вовое государство», «развивать экономику и 
культуру» и т.д.) формулируются в преамбуле 
Конституции Испании 1978 г. В целях вырав-
нивания уровня жизни всех испанцев эта кон-
ституция в ст. 130 установила, что «органы го-
сударственной власти заботятся о модерни-
зации и развитии всех отраслей экономики, в 
частности земледелия, животноводства, ры-
боловства и различных ремесел». 

На выполнение целей, отвечающих об-
щим интересам, направлено и еще одно из 
положений испанской конституции, предус-
матривающее возможность альтернативной 
гражданской службы (ст. 30). 

Значение закрепления в законодатель-
стве цели обеспечения безопасности состоит 
и в том, что она позволяет объединить инте-
ресы отдельных субъектов правоотношений 
в единую общность. Неслучайно, в отличие 
от России, в зарубежных странах главный 
акцент в закреплении содержания понятия 
«интерес» делается именно на цели, дости-
жение которой позволяет успешно реализо-
вывать этот интерес. Например, ряд целей 
в сфере обеспечения безопасности страны 
ставится в Конституции Португалии. Здесь в 
ст. 7 в качестве цели интереса государства, 
реализуемого в сфере обеспечения между-
народной безопасности, закреплено «унич-
тожение империализма, колониализма и лю-
бых форм агрессии, господства и эксплуата-
ции в отношениях между народами, а также 
борьба за всеобщее разоружение, одновре-
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менное и под соответствующим контролем, 
за роспуск военно-политических блоков и за 
установление системы коллективной безо-
пасности с целью создания международного 
порядка, способного обеспечить мир и спра-
ведливость в отношениях между народами»5. 
В другой статье этой же конституции гово-
рится о том, что «в целях равномерного раз-
вития всей территории страны, обеспечения 
нужд и интересов ее населения страна разде-
ляется на районы с учетом их экономическо-
го потенциала, географических, природных и 
социальных особенностей, а также имеющих-
ся трудовых ресурсов»6.

В сфере обеспечения социальной безо-
пасности Конституция Португалии закрепила 
следующую цель проявления интереса: «Госу-
дарство защищает интересы престарелых, га-
рантируя им материальную обеспеченность. 
Этот интерес проявляется в установлении 
цели – гарантировании материальной обе-
спеченности»7. Статья 73 этой же конститу-
ции закрепляет «заботу об общедоступности 
ценностей культуры». В качестве непосред-
ственной цели реализации этого интереса 
ставится «поощрение и обеспечение права 
на пользование ее достижениями всем граж-
данам, особенно трудящимся». 

В отличие от конституций европейских 
стран Конституция РФ указывает фактиче-
ски лишь перечень целей государства в сфе-
ре обеспечения безопасности. Среди них, в 
частности, выделяются: защита основ кон-
ституционного строя, охрана государствен-
ной безопасности, целостности территории 
государства, обеспечение обороны страны и 
безопасности государства, защита государ-
ственной тайны, обеспечение общественного 
порядка, охрана нравственности, здоровья, 
прав и законных интересов других лиц8.

В отличие от целей задачи должны уста-
навливаться для эффективного осуществле-
ния возложенных на субъектов правоотно-
шений в сфере обеспечения безопасности го-
сударственных или общественных функций, 

усиления их защиты от всякого рода неосно-
вательных посягательств и создания благопо-
лучных условий работы. Это отчетливо про-
является в ст. 78 Конституции Швейцарской 
Конфедерации, в которой говорится: «Союз 
при выполнении своих задач принимает во 
внимание интересы охраны природы и род-
ного края. Он бережет ландшафты, пейзажи, 
исторические места, а также памятники при-
роды и культуры; он сохраняет их в первоз-
данном виде, если публичный интерес этого 
требует».

В Конституции Португалии основные за-
дачи государства в сфере обеспечения безо-
пасности выделены в специальной статье9. 
Кроме того, в соответствии с этой конститу-
цией на государство возлагаются обязанно-
сти по решению определенных задач, кото-
рые осуществляются по мере продвижения к 
определенной цели. Так, в целях обеспечения 
экологической безопасности португальское 
государство обязано: предупреждать и кон-
тролировать загрязнение окружающей сре-
ды; создавать и обеспечивать развитие запо-
ведников; развивать рациональное использо-
вание природных ресурсов и т.п.10 

Есть еще один аспект, который необходи-
мо учитывать, если отдельные формулировки 
об интересах в сфере обеспечения различ-
ных видов безопасности будут включаться в 
Конституцию Российской Федерации. Это об-
щечеловеческие ценности11. В теории нацио-
нальной безопасности указанная категория 
не менее важна, чем категория «жизненно 
важные интересы». Связь этих категорий про-
является в том, что характер ценностей опре-
деляет основные интересы. Как отмечается в 
литературе, материальные и духовные цен-
ности, служащие общественному прогрессу и 
всестороннему развитию личности, выступа-
ют средством удовлетворения потребностей 
и интересов людей. Поэтому национальные 
интересы как целостную совокупность жиз-
ненно важных интересов личности, общества 
и государства невозможно сформулировать 
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без выяснения ценностных представлений 
россиян, определяющих ценностные систе-
мы (общественного сознания)12. 

Духовные и политические ценности, т.е. 
различные блага жизни (материальные, ду-
ховные, политические ценности государ-
ства, общества и личности), так же, как и 
цели, определяющие существенные стороны 
жизни личности, общества и государства, 
являются предметом особой заботы в со-
вокупности слагаемых национальной безо-
пасности13. Именно эти ценности детерми-
нируют поведение и поступки людей. Так, 
например, потребность отдельной личности 
состоит в приобщении к различным благам 
жизни, а для возможности пользования эти-
ми благами жизни каждый человек вынуж-
ден реализовать свои интересы, связанные 
с защитой от внешних врагов, сохранением 
мира внутри государства, поднятием народ-
ного благосостояния и богатства, предостав-
лением каждому гражданину права поль-
зования свободой без ущерба для других 
граждан14. 

Таким образом, потребности, составив-
шие общие интересы, в свою очередь превра-
щаются в ценности. И именно как осознание 
либеральных ценностей, признающих челове-
ка высшей социальной ценностью, в послед-
нее время в нашей стране остро встала про-
блема обеспечения безопасности личности15. 

Стремление к овладению теми или ины-
ми ценностями имеет первостепенную важ-
ность и в практической деятельности по обе-
спечению баланса жизненно важных инте-
ресов личности, общества и государства в 
сферах обеспечения различных видов безо-
пасности16. Поэтому следует присоединить-
ся к высказанному мнению о том, что в цен-
ностной интерпретации17 сегодня требуется 
рассмотреть политические, социальные, эко-
номические, экологические и другие феноме-
ны реформирующейся России, ибо без такой 
работы невозможно будет сформулировать 
национальные интересы как целостную сово-

купность жизненно важных интересов лично-
сти, общества и государства18. 

Значение общечеловеческих ценностей 
нередко имеют универсальные формулиров-
ки, выработанные мировой цивилизацией, 
опытом человечества и воспринятые консти-
туциями. В этом плане современную консти-
туцию в юридической литературе неслучай-
но рассматривают как концентрированное 
выражение принятых обществом, народом 
общечеловеческих ценностей. Ведь сама ее 
сущность «может быть охарактеризована 
как закрепление основным законом совпада-
ющих жизненных интересов народа при при-
оритете интересов доминирующего социаль-
ного строя, юридическое выражение достиг-
нутого в обществе компромисса или консен-
суса на базе признания общечеловеческих 
ценностей»19. 

Анализ ряда европейских конституций 
наглядно показывает, что представления об 
общечеловеческих ценностях, к которым 
стремятся субъекты правоотношений в сфе-
ре обеспечения безопасности, складываются 
в них на основе формулирования назначения 
тех или иных интересов. С позиций общече-
ловеческих ценностей, применяя их с учетом 
специфических условий страны, конститу-
ционная модель образует здесь как бы свое-
образный «каркас»20 для регулирования ин-
тересов различных субъектов правоотноше-
ний в сфере обеспечения различных видов 
безопасности. Такое своеобразное «основа-
ние» интереса закрепляет, например, в сво-
ей статье конституция Республики Беларусь в 
отношении историко-культурной и духовной 
безопасности: «Каждый, – говорится в ней, – 
обязан беречь историко-культурное, духовное 
наследие и другие национальные ценности»21.

В Конституции РФ 1993 г., как извест-
но, высшей ценностью названы человек, его 
права и свободы. И это не случайно, ибо в 
60–70-е гг. ХХ в. в зарубежной науке акцент 
среди ценностей общества делался именно 
на правах человека, прежде всего на свободе 
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и социальной справедливости, а идею прав 
человека развили до утверждения «чело-
век – высшая ценность». Но по сравнению с 
действующей Конституцией РФ перечень об-
щечеловеческих ценностей22, закрепленных в 
конституциях европейских стран, значитель-
но шире. Так, Конституция Республики Маке-
дония закрепила следующие основополага-
ющие ценности: «основные свободы и права 
человека и гражданина, признанные между-
народным правом и определенные Конститу-
цией; свободное определение национальной 
принадлежности; верховенство права; разде-
ление государственной власти на законода-
тельную, исполнительную и судебную; поли-
тический плюрализм, свободные, прямые и 
демократические выборы; правовая защита 
собственности; свободный рынок и предпри-
нимательство; гуманизм, социальная спра-
ведливость и солидарность; местное само-
управление; обустройство и гуманизация 
территории, охрана и улучшение окружаю-
щей среды и природы; уважение общеприня-
тых норм международного права»23. 

Думается, что здесь также закреплены не 
все те ценности, к которым стремятся в тех 
или иных интересах субъекты правоотноше-
ний в сфере обеспечения безопасности, ибо 
анализ текстов других конституций свиде-
тельствует о различных подходах в них к тем 
или иным общечеловеческим ценностям. Так, 
например, Конституция Румынии 1991 г. на-
зывает наивысшими ценностями демокра-
тию (ст. 117), «достоинство человека, права 
и свободы граждан, свободное развитие че-
ловеческой личности, справедливость и по-
литический плюрализм» (ст. 1). Конституция 
Португальской Республики относит к выда-
ющимся общественным ценностям материн-
ство и отцовство (п. 2 ст. 68). Как «основное 
право личности и основной общественный 
интерес» Итальянская Республика охраняет 
здоровье24. 

Высшими ценностями конституционного 
строя Конституция Республики Хорватия на-
зывает «свободу, равенство, национальное 

равноправие, миротворчество, социальную 
справедливость, уважение прав человека, 
неприкосновенность собственности, охрану 
природы и окружающей среды, верховенство 
права и демократическую многопартийную 
систему»25. 

В Конституции Европейского союза 
2004 г. сделана попытка перечислить все об-
щечеловеческие ценности. К их числу консти-
туция относит уважение достоинства челове-
ка, свободу, демократию, равенство, господ-
ство права (правовое государство), основные 
права человека. Там же названы дополни-
тельные ценности для ЕС и государств-чле-
нов: плюрализм, терпимость, справедли-
вость, солидарность и др. (ст. 1-1, 1-2)26.

В свое время Дж. Дьюи неслучайно свя-
зывал социальные ценности (как и ценности 
вообще) с их практической полезностью для 
общества27, ибо главное, считал он, состоит 
в том, что в реальной жизни практически не 
существует какой-либо ценности, отдаленной 
от интереса того или иного субъекта право-
отношений в сфере обеспечения безопасно-
сти. Поэтому нормы многих конституций ев-
ропейских стран не только уточняют принад-
лежность высших ценностей, но и связывают 
их с интересами того или иного объекта безо-
пасности. Так, например, Конституция Румы-
нии в качестве ценностей государства назы-
вает «суверенитет, независимость и единство 
государства, территориальную целостность 
страны и конституционную демократию», 
которые попадают в поле интересов госу-
дарства. Указанный перечень ценностей мы 
находим, в частности, в статье данной кон-
ституции, посвященной Вооруженным силам 
Румынии28. Конституция Испании включила в 
перечень «высших ценностей своего право-
порядка» такие провозглашенные государ-
ством интересы, как «справедливость, равен-
ство и политический плюрализм»29. 

Следует отметить, что в нынешней Кон-
ституции РФ отсутствуют положения о свя-
зи интересов субъектов правоотношений в 
сферах обеспечения безопасности с обще-
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человеческими ценностями. В свое время в 
юридической литературе уже высказывалось 
мнение о том, что в конституции необходима 
норма о связи основных прав и обязанностей 
индивида с общепризнанными общечелове-
ческими ценностями30. Думается, что в подоб-
ной норме следовало бы отразить и связи об-
щечеловеческих ценностей с теми или иными 
интересами субъектов права. Установление 
подобной связи могло бы не только более точ-
но сформулировать назначение тех или иных 
конституционных интересов, но и показать 
их место и роль в достижении общечеловече-
ских ценностей, в том числе и в сферах обе-
спечения различных видов безопасности.

С учетом всех высказанных замечаний 
под категорией «интерес» следует понимать 
определенное повышенное желание лично-
сти, общества (его отдельных слоев) и госу-
дарства (в лице его высших органов), прояв-
ляющееся в их устремлении к определенной 
цели для удовлетворения своих нужд и по-
требностей. 

Под «интересами государства, общества 
и личности в сфере безопасности» следует 

понимать обусловливающие в конечном сче-
те цели ее обеспечения стремления указан-
ных субъектов, их повышенное желание и 
особое направление внимания к защите ос-
новных конституционных ценностей, осно-
ванные на сознательной или подсознатель-
ной потребности в удовлетворении своих 
жизненно важных нужд. По существу, инте-
ресы – это то явление, с которым «работают» 
указанные выше субъекты правоотношений в 
сфере обеспечения безопасности в целях до-
стижения на основе определенных задач того 
необходимого блага, которое составляет объ-
ект указанных правоотношений.

Под категорией «жизненно важные инте-
ресы», содержащейся в конституциях и дру-
гих нормативных правовых актах, следует по-
нимать правовое выражение наиболее важ-
ных потребностей субъектов права (лично-
сти, общества и государства), проявляющих-
ся в их устремлении к определенным целям 
и к пользованию теми или иными жизненно 
важными ценностями, являющимися неот-
ложным ориентиром для правотворчества, 
правоприменения и правосознания.
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Федеральные выборы в США регламен-
тируются рядом нормативных актов. В их 
числе так называемые «федеральные законы 
об избирательных кампаниях»: закон о фе-
деральной избирательной кампании 1971 г. 
(далее – Закон о ФИК, FECA)1, закон «О фи-
нансировании президентской избиратель-
ной кампании»2, закон «О финансировании 
первичных праймериз президента»3, закон 
«О реформе двухпартийной кампании»4 (да-

лее – Закон о реформе, BCRA). Все они внесе-
ны в Свод законов США. Кроме того, имеется 
Свод федеральных правовых актов5 (далее – 
СФПА).

Федеральные выборы в США админи-
стрируются Федеральной избирательной ко-
миссией6 (далее – ФИК, Комиссия), которая 
была создана в 1975 г. Конгрессом. Основная 
функция ФИК заключается в предотвраще-
нии коррупции в федеральной избиратель-
ной кампании путем раскрытия информации 
о финансах и имплементаци законов о выбо-
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рах: запреты на недозволенные взносы, фор-
мулирование политики относительно феде-
ральных финансовых правил избирательной 
кампании и наблюдение за государственным 
финансированием президентских выборов. 
Однако ФИК не занимается преступлениями 
в сфере избирательной кампании, которые 
входят в исключительную компетенцию Ми-
нистерства юстиции.

Комиссия состоит из шести членов, назна-
ченных Президентом США с рекомендации и 
согласия Сената (глава 2 Свода законов США 
437c(a)7, далее – глава 2). В Комиссию входят 
не более чем трое специальных уполномочен-
ных от одной политической партии; при этом 
для принятия решения необходимы четыре го-
лоса. Специальные уполномоченные назнача-
ются единожды на шестилетний срок. 

«Закон, запрещающий государственным 
служащим заниматься любой политической 
деятельностью»8 (так называемый закон Хэт-
ча) устанавливает стандарты поведения, 
ограничивающие пристрастную политиче-
скую деятельность сотрудников Комиссии. 
Кроме того, специальные уполномоченные 
сотрудники и сотрудники Комиссии име-
ют и другие ограничения. В частности, они 
должны закончить любую свою предыдущую 
профессиональную деятельность в течение 
90 дней после назначения Комиссией (гла-
ва 2 п. 427c(3)). 

Кроме того, специальные уполномочен-
ные и сотрудники ФИК подчиняются регули-
рованию самой Комиссии, требующему, что-
бы «они избегали любого действия, которое 
могло бы привести (или создать видимость) 
к предоставлению благоприятного или не-
благоприятного лечения любому человеку 
или организации из-за любого пристрастного 
или политического соображения»9. В то вре-
мя как сотрудники Комиссии сохраняют пра-
во участвовать в различной политической де-
ятельности, они вообще не могут выполнять 
ее вместе с политической партией, политиче-
ской группой или кандидатом на политиче-
ский пост.

В ФИК имеются четыре офиса: 1) Офис ди-
ректора Штата (общий менеджмент); 2) Офис 
Главного юрисконсульта (политика, принуди-
тельное применение тяжб, общий закон и со-
вет); 3) Офис главного инспектора (обнаруже-
ние и предотвращение мошенничества, злоу-
потребления и т.д.); 4) Офис стратегического 
планирования и финансирования.

На сегодня в составе Комиссии 350 че-
ловек: поверенные, IT-специалисты, аудито-
ры и лица других специальностей. Ее бюд-
жет определен ассигнованиями Конгресса 
(на 2016 г. составлял приблизительно 70 млн 
долларов). 

ФИК осуществляет четыре главных на-
правления деятельности: 1) управление про-
граммой государственного финансирования; 
2) облегчение раскрытия финансовых отче-
тов кампании; 3) разъяснение избирательно-
го законодательства; 4) исполнение закона.

Комиссия обнародует отчеты, поданные 
политическими комитетами, вместе с соб-
ственными данными, произведенными на 
основе данных вышеуказанных отчетов. Ко-
миссия также издает инструкции, мнения и 
осуществляет другие формы общественного 
руководства.

Закон о ФИК содержит детализирован-
ные требования относительно финансовой 
деятельности политических комитетов (гла-
ва 2, п. 434). Эти отчеты направляются в 
адрес ФИК. 

Проверки Комиссии подчиняются тре-
бованиям конфиденциальности, до тех пор 
пока результаты не будут опубликованы (гла-
ва 2, п. 438(a)(6)). После того как информа-
ция и многочисленные приложения отредак-
тированы и подтверждены, они размещаются 
в Интернете. В последние годы сайт Комис-
сии стал наиболее часто используемым ме-
тодом для получения доступа к отчетам, рас-
крывающим финансовую информацию для 
общественности. 

Комиссия подробно описывает процесс 
своей деятельности и делает его результаты 
общедоступными в соответствии с правила-
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ми о раскрытии финансовых отчетов (гла-
ва 2, п. 438(a)). 

На закрытых сессиях Комиссия в первую 
очередь обсуждает случаи принудительного 
раскрытия информации, особенности прове-
рок на предварительных стадиях. Открытые 
сессии организуются для рассмотрения кон-
сультативных заключений, инструкций и ре-
комендаций.

У Комиссии также есть полномочия на 
проведение ревизий отчетов о раскрытии 
финансовой информации политических ко-
митетов. Закон о ФИК делает различие меж-
ду политическими партиями и партийными 
комитетами. Политические партии сами не-
посредственно не участвуют в политическом 
финансировании, которое осуществляется 
так называемыми «политическими комитета-
ми». Они являются формально определенны-
ми организациями, которые партии обязаны 
иметь для целей политического финансиро-
вания. Имеются несколько различных типов 
политических комитетов. 

Для целей финансирования комитет пар-
тии представляет политическую партию и 
должен быть зарегистрирован в Комиссии. 

Согласно Своду федеральных правовых 
актов, комитет партии является «политиче-
ским комитетом, который представляет по-
литическую партию и является частью офи-
циальной партийной структуры на феде-
ральном уровне, уровне штата или местном 
уровне» (глава 11 СФПА п. 100.5(е)(4)). Такой 
комитет занимается привлечением и расхо-
дованием денежных средств от имени пар-
тии. Сами партии имеют лишь ограниченную 
финансовую самостоятельность за предела-
ми структуры политического комитета.

Любой политический комитет, име-
ющий государственное финансирование, 
должен быть проверен ФИК. Однако боль-
шинство комитетов получают частное фи-
нансирование; такие комитеты могут под-
вергаться ревизиям со стороны Комиссии, 
если она решит, что преград для контроля 
нет (глава 26 Свода законов США, п. 9007(a), 

п. 9038(a)). Комиссия поддерживает штат из 
35–40 аудиторов для проверок. Ревизии ос-
нованы на обзоре поданных отчетов о рас-
крытии финансовой информации (глава 2, 
п. 438(b)).

Комиссия может также начать рассмо-
трение спорного вопроса самостоятельно, 
однако большинство спорных ситуаций рас-
сматриваются Комиссией как жалобы. Лю-
бое лицо при подозрении на нарушение фе-
деральных политических правил может по-
дать жалобу в Комиссию. При выявлении 
какого-либо нарушения Комиссия имеет 
право продолжить разбирательство в суде. 
Процедуры осуществления описаны в гла-
ве 2 (п. 437g и 437h) и главе 11 СФПА (п. 111.1 
и 111.24). Хотя в процессе проверки подобные 
случаи конфиденциальны, после ее завер-
шения они обнародуются. Для завершения 
судебного процесса необходимо примерно 
300 дней10.

Комиссия обладает исключительной 
юрисдикцией для подачи исков в федераль-
ные суды (глава 2, п. 437d). Комиссия вправе 
вызывать свидетелей, представлять письмен-
ные доказательства и участвовать в разбира-
тельстве как истец. Если Комиссия приходит к 
заключению, что нарушение закона действи-
тельно было, она пытается решить вопрос пу-
тем соглашения о примирении (a conciliation 
agreement), которое может потребовать опла-
ты штрафа или других коррективных мер 
(remedial measures) (глава 2, п. 437g). Однако 
если такое соглашение с ответчиком не до-
стигнуто, Комиссия требует вынесения реше-
ния судом (глава 2, п. 437g(a)(6)). 

Процесс согласования неприменим к 
нарушениям положений п. 434(a) о своевре-
менной регистрации политических финансо-
вых отчетов. В таких случаях у Комиссии есть 
полномочия наложить санкции согласно гла-
ве 11 СФПА, п. 111.30 и 111.46. 

При тяжких нарушениях главы 2, п. 437g 
(a)(5)(C) Комиссия направляет материалы в 
Министерство юстиции для уголовного пре-
следования.
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В дополнение к системе Комиссии не-
которые случаи рассматриваются системой 
Альтернативного разрешения споров. Этот 
процесс менее формален, чем система Ко-
миссии. При его использовании случаев 
успешных исходов мирных урегулирований 
конфликтов гораздо больше за счет сосредо-
точения кампании на исправлении ошибок, а 
не на штрафах11.

У Комиссии также имеются полномочия 
на наложение штрафов на политические ко-
митеты, не подающие отчеты о раскрытии 
или подающие эти отчеты позже означенного 
срока. Комиссия именует это «Программой 
административных штрафов»12.

Комиссия уполномочена налагать не-
уголовные санкции в виде штрафов за нару-
шение законодательства о федеральных вы-
борах, включая: а) несвоевременную подачу 
отчета; б) неподачу отчета вообще или про-
срочку уведомления свыше 48 часов (глава 2, 
п. 437g (a) (4); глава 11, п. 111, подп. B). Если Ко-
миссия посредством голосования (по крайней 
мере, в составе четырех из его участников) на-
ходит, что есть «причина полагать», что одно 
из вышеупомянутых перечисленных наруше-
ний произошло, она направляет уведомле-
ние политическому комитету и его казначею 
(глава 11 СФПА, п. 111.32). Такое уведомление 
должно включать фактическую и правовую 
основу для занесения в график штрафов уве-
домлений о нарушениях в цикле предыдущих 
выборов, предложенную санкцию и объясне-
ние причины предъявления претензий и на-
значения штрафа. Ответчик должен запла-
тить штраф или опротестовать решение в те-
чение 40 дней в федеральный суд.

При определении размера денежного 
взыскания (штрафа) Комиссия рассматри-
вает четыре фактора: 1) устойчивость отчета 
с предыдущих выборов; 2) считается ли от-
чет поданным в установленный срок или же 
с опозданием; 3) фактический уровень де-
ятельности по отчету, поданному с опозда-
нием, или предполагаемый уровень деятель-
ности по отчету, не поданному вовсе; 4) чис-

ло предыдущих нарушений в административ-
ной программе штрафов.

Комиссия может также расследовать 
предполагаемые нарушения закона о фи-
нансировании избирательных кампаний по 
специальному процессу как «вопрос, нахо-
дящийся на рассмотрении» («ma�er under 
review», далее – MUR). Комиссия получает 
жалобы на нарушения отчетов о раскрытии, 
направленных другими правительственны-
ми учреждениями и лицами, полагающими, 
что нарушения закона о ФИК действительно 
были. Если Комиссия решит, что есть «при-
чина полагать», что нарушение, возмож-
но, произошло, то аппарат комиссии изуча-
ет этот вопрос (глава 2 Свода законов США, 
п. 437g(a)(2)). После исследования Комисси-
ей проводится голосование о наличии «при-
чины полагать, что лицо нарушило или соби-
рается нарушить закон» (п. 437g(a)(4)(A)(i)).

Комиссия также может использовать со-
гласительную процедуру перед процессом, 
когда факты, касающиеся нарушения про-
цесса согласования, ясны. Как только Комис-
сия определяет обстоятельства, она вступа-
ет в переговоры. Соглашение о примирении 
(conciliation agreement) может потребовать, 
чтобы ответчик заплатил денежный штраф 
(глава 11 СФПА, п. 111.18). 

Закон о ФИК и инструкции Комиссии 
определяют максимальный штраф в разме-
ре 7500 долларов либо «сумме, равной лю-
бому незаконному взносу или понесенным 
расходам» (глава 11 СФПА, п. 111.24(a)(1)). Од-
нако если ответчик преднамеренно нарушил 
закон, Комиссия может потребовать санк-
ции до 16 000 долларов либо сумме в 200 % 
взноса или понесенных расходов (глава 11 
СФПА, п. 111.24(a)(2)(1)). Преднамеренное на-
рушение главы 2 Свода законов США п. 441f – 
взносы, сделанные от имени другого лица, – 
могут повлечь наложение штрафа «не мень-
ше чем 300 % суммы, вовлеченной в наруше-
ние, и не должны превышать 60 000 долла-
ров или 1000 % суммы незаконного взноса» 
(глава 11 СФПА, п. 111.24(a)(2)(2)).
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Если Комиссия и ответчик не могут до-
говориться насчет соглашения о примире-
нии, Комиссия может провести гражданский 
(т.е. неуголовный) процесс против ответчика 
в федеральном суде. Комиссия может требо-
вать постоянного или временного судебного 
запрета, выдачу запретительного судебного 
приказа или любой другой соответствующей 
меры, включая неуголовную санкцию (глава 2 
Свода законов США, п. 437g(a)(6)).

Таким образом, Комиссия вправе рассле-
довать и привлекать к ответственности любо-
го субъекта, нарушившего закон о финанси-
ровании избирательной кампании. Опреде-
ление субъекта в главе 2 Свода законов США, 
п. 431(11) включает в себя физическое лицо, 
товарищество, комитет, ассоциацию, корпо-
рацию, трудовую организацию или любую 
другую организацию или группу людей, но не 
федеральное правительство.
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Вопросы регулирования формирования 
и деятельности политических партий в Ав-
стрии практически не рассматриваются в со-
временной отечественной юриспруденции. 
Большинство современных работ посвящено 
Конституции Австрии, формированию пар-
ламента и членству Республики в ЕС1. Исклю-
чение составляют, пожалуй, лишь работы о 
деятельности австрийских правоохранитель-
ных органов, в которых рассматриваются их 
юрисдикционные полномочия в отношении 
юридических лиц2. Но даже в этих статьях 
не раскрываются детали функционирования 
партий и юридические аспекты их участия в 
выборах. 

Кроме того, многие вопросы партийной 
деятельности регламентируются в Австрии 
законодательством земель, анализ которого 
вообще не проводился.

В зарубежной юридической науке (осо-
бенно австрийской) указанные вопросы, 
естественно, получили должное освещение3. 
Правда, работы иностранных авторов редко 
анализируются российскими учеными. Более 
того, встречаются отсылки к уже недейству-
ющему законодательству. 

Кроме того, в 2012 г. произошли серьез-
ные изменения в правовом регулировании 
данной сферы. В Австрии были приняты два 
новых закона: 1) закон «О финансировании 
политических партий»4 (далее – Закон о пар-
тиях); 2) закон «О поощрении партий на фе-
деральном уровне»5 (далее – Закон о поощ-
рении). Они отменили ранее действовавший 
закон «О задачах, финансировании и участии 
в выборах политических партий» 1975 г.6 и 
существенно изменили законодательство, на 
нем основанное. Указанные изменения, есте-
ственно, не могли быть отражены в изданных 
ранее работах (да и сейчас, кстати, освещены 
не полностью). 
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Право на объединение в политические партии

Как известно, Конституцию Австрии об-
разуют Союзный Конституционный закон 
1920 г.7 (в ред.), несколько десятков феде-
ральных конституционных законов8, а также 
международных договоров, включая Конвен-
цию о защите прав человека и основных сво-
бод 1950 г.9

Федеральный совет – это двухпалатный 
законодательный орган, представляющий ин-
тересы как австрийского народа в целом, так 
и Ландтагов – однопалатных Парламентов 
земель. 

Регламенту Национального совета10 при-
дан статус федерального закона. Постановле-
ниями Федерального канцлера утверждены: 
Регламент Федерального совета11 и Регламент 
следственных комитетов парламента12.

Следует также учитывать, что Австрия 
является союзным государством, в состав ко-
торого входят девять федеральных земель13. 
Вена, столица Австрии, имеет двойственный 
статус: и города, и федеральной земли14. Бур-
гомистр Вены одновременно занимает долж-
ность главы правительства земли и муници-
палитета. Муниципальный совет Вены дей-
ствует и как самостоятельный Ландтаг. 

Анализ особенностей государственного 
устройства Австрийской Республики не вхо-
дит в предмет нашего исследования, оно бу-
дет затрагиваться постольку, поскольку ре-
гламентирует функционирование партий. 
Вместе с тем необходимо помнить, что зако-
нодательство о партиях входит в предмет со-
вместного ведения Австрийской Республики 
и ее субъектов15. Поэтому собственное «пар-
тийное» законодательство имеет каждая 
земля, например: Закон о партиях Нижней 
Австрии16; Закон о финансировании партий 
Верхней Австрии17; Зальцбург – Закон о пар-
тиях земли Зальцбург18; Штирия – Закон о 
партиях земли Штирия19. В настоящее время 
все региональное регулирование приведено 
в соответствие с требованиями закона о пар-
тиях 2012 г.

Согласно ст. 1 Конституционного закона 
1930 г.20 существование и множественность 
политических партий являются важнейши-
ми компонентами демократического поряд-
ка Австрийской Республики. В задачи поли-
тических партий входит их непосредственное 
участие в формировании политической вла-
сти. Конституционный суд Австрии в своем 
разъяснении от 14 марта 1997 г. подчеркнул, 
что главная задача политических партий за-
ключается в «формировании единого мнения 
среди членов партии по принципиальным по-
литическим вопросам»21. 

В § 1(1) закона о партиях дается следу-
ющее определение партии. Это постоянно 
организованное объединение, которое сво-
ей деятельностью оказывает всеобъемлющее 
влияние на формирование государственной 
воли, в частности путем участия в выборах 
представительных органов и Европейского 
парламента. 

Формирование партий в Австрии явля-
ется свободным, если федеральный консти-
туционный закон не устанавливает специ-
альных правил на этот счет (§ 1(3) закона о 
партиях). Деятельность партий не должна 
подвергаться ограничениям, установленным 
специальным законодательством. 

В соответствии с § 2 закона о парти-
ях партия должна утвердить свой устав, ко-
торый сдается на хранение в Министерство 
внутренних дел. После сдачи устава на хра-
нение в МВД партия приобретает статус юри-
дического лица. В уставе должна, в частно-
сти, содержаться следующая информация: 
1) об органах управления и их полномочиях; 
2) правах и обязанностях членов; 3) структу-
ре партии; 4) правилах добровольной ликви-
дации партии. 

Интересно отметить, что ни Закон о пар-
тиях, ни иные нормативные акты не наделя-
ют Министра внутренних дел либо иные ад-
министративные органы правом отказать 
партии в регистрации Устава. Напротив, со-
ответствующие административные и судеб-
ные учреждения обязаны рассмотреть каж-
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дое направленное им ходатайство партии на 
получение статуса субъекта права (так назы-
ваемая «инцидентная оценка»). На это не-
однократно указывал Конституционный суд 
Австрии в своих решениях от 9648/198322, 
11.258/198723 и 11.761/198824). 

Учредительные документы партии и све-
дения о ее регистрации общедоступны. По со-
стоянию на 1 января 2016 г. Министерством 
внутренних дел Австрии было утверждено в 
общей сложности свыше 1000 Уставов25. Чис-
ло незарегистрированных политических пар-
тий неизвестно. 

Участие партий в выборах

Подробный анализ избирательного за-
конодательства Австрии выходит за рамки 
нашего исследования, поэтому ограничимся 
лишь сведениями, необходимыми для харак-
теристики участия партий в выборах. Выбо-
ры проводятся на основе всеобщего, прямого 
избирательного права. Можно отметить сле-
дующие кампании: 

1) на федеральном уровне: 
а) выборы в Национальный совет (ниж-

няя палата федерального Парламента) сро-
ком на пять лет при условии, что Парламент 
не назначает досрочных выборов (183 депу-
татских мандата); 

б) выборы Федерального президента 
(сроком на шесть лет)26; 

в) выборы в Европейский парламент 
(сроком на пять лет); 

2) на региональном уровне: 
а) выборы в парламент земли (Ландтаг) 

сроком от пяти до шести лет в зависимости 
от законодательства земли; 

б) выборы в верхнюю палату Федераль-
ного парламента, Бундесрат, в который вхо-
дят представители Ландтагов, избранных на 
основе принципа пропорционального пред-
ставительства. Состав Федерального совета 
постоянно меняется вследствие результатов 
парламентских выборов и распределения 
мест в австрийских Ландтагах; 

3) на местном уровне: 

а) выборы в муниципальные советы; 
б) выборы главы муниципального обра-

зования (сроком от пяти до шести лет в зави-
симости от законодательства земли). 

Парламентские выборы основаны на 
принципах пропорционального представи-
тельства, баллотировки партийным списком, 
преимущественного избирательного права27. 

В Австрии отсутствует практика довы-
борной регистрации, поскольку все гражда-
не, постоянно проживающие на территории 
Австрийской Республики, находятся в веде-
нии местных муниципалитетов. Последние 
предоставляют все необходимые доказатель-
ства и ведут постоянную статистику. Каждое 
физическое лицо может быть внесено в ре-
естр муниципалитета один раз. 

Наличие австрийского гражданства яв-
ляется непременным условием использова-
ния активного и пассивного избирательных 
прав. Выборы в Европарламент и муниципа-
литет являют собой исключение, поскольку 
все граждане стран – членов Евросоюза на-
делены равными избирательными правами в 
силу документов Евросоюза. 

Как известно, Маастрихтским договором 
1992 г. было введено «гражданство ЕС»28. Оно 
предоставляло гражданам ЕС, проживающим 
не в государстве своего гражданства, но в дру-
гом государстве – члене ЕС, право участвовать 
в европейских и местных выборах. Процеду-
ра регламентировалась Директивой Совета 
93/109/ЕС от 6 декабря 1993 г. о голосовании 
на европейских выборах лиц, не являющихся 
гражданами29. В 2012 г. в Директиву 93/109/ЕС 
Директивой 2013/1/ЕС от 20 декабря 2012 г.30 
были внесены изменения. При выборах в Ев-
ропейский парламент в Австрии составляется 
отдельный реестр избирателей31. 

В 2007 г. по конституционному закону 
возраст, по достижении которого лицо может 
пользоваться активными избирательными 
правами, был снижен до 16 лет, пассивный 
возрастной ценз остался на уровне 18 лет32. 

Граждане не допускаются к выборам, 
если они были осуждены за определенные 
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преступления к лишению свободы на срок 
свыше года. Для участия в выборах на феде-
ральном уровне всем баллотирующимся пар-
тиям необходимо предоставить подписи трех 
членов Национального совета или 2600 заяв-
лений в свою поддержку33.  

Следует отметить, что создание или 
членство в партии не является обязатель-
ным условием для участия в выборах. В ав-
стрийском избирательном законодатель-
стве, как отмечают исследователи, речь 
идет о «баллотирующихся партиях», а не о 
«политических»34. Баллотирующиеся пар-
тии могут быть организованы как с поли-
тической, так и с неполитической целью. 
Последним присваивается (ограниченный) 
правовой статус (так называемый времен-
ный статус субъекта права неполитической 
организации или общества с ограниченной 
правосубъектностью).

В целях «распределения» мандатов в На-
циональном совете Австрийская Республика 
разделена на девять избирательных округов 
(каждый соответствует определенной феде-
ральной земле). Округа, в свою очередь, под-
разделяются на 43 региональных избиратель-
ных округа35. Мандаты в Национальном сове-
те распределяются в три этапа: 1) выборы на 
региональном уровне; 2) выборы на уровне 
округов; 3) окончательное распределение 
оставшихся мест на федеральном уровне 
по методу д’Хондта; при этом политическим 
партиям необходимо преодолеть 4-процент-
ный барьер. 

Нормативно-правовая база финансиро-
вания партий, участвующих в выборах, ре-
гламентирована как на федеральном, так и 
на региональном уровнях. 

Основные положения на федеральном 
уровне следующие: 

а) Федеральный закон о партиях 2012 г. 
регулирует: деятельность, финансирование, 
выборность политических партий; механиз-
мы общественного контроля расходов изби-
рательных кампаний, временно использо-
ванные на выборах в Национальный совет; 

перечень требований к отчетности, вступив-
ший в силу в 1985 г.; 

б) Федеральный закон о поощрении 
2012 г. предусматривает возмещение средств, 
потраченных партиями на выборах в Нацио-
нальный совет и Европарламент, в виде пря-
мых дотаций в зависимости от количества 
набранных голосов и полученных мест;

в) Федеральный закон о требованиях к 
политической образовательной работе и пу-
блицистике 1984 г.36 (далее закон о ПОР); 

г) Федеральный закон, которым обеспе-
чивается деятельность клубов избираемых в 
Национальный совет и Федеральный совет 
партий 1985 г.37 (далее Закон о клубах).

Кроме того, имеется законодательство 
земель о финансировании партий38, приня-
тое в 2012–2013 гг. на основе федерального 
закона о поощрении 2012 г. 

В заключение можно сделать несколько 
выводов.

1. В Австрии имеется развитое консти-
туционно-правовое регулирование создания 
и функционирования партий. Законодатель-
ство о партиях входит в предмет совместного 
ведения Австрийской Республики и ее субъ-
ектов. Поэтому нормы о партиях закреплены 
как в Конституции, федеральных конституци-
онных законах, федеральных законах, так и в 
региональном законодательстве. 

2. В Австрии определение политической 
партии закреплено на конституционном уров-
не (и в Конституции, и в федеральном законе 
в виде конституционной нормы). Основной це-
лью партий заявлено выражение политической 
воли граждан и содействие их участию в демо-
кратии, в частности путем поддержки предло-
жений о выдвижении кандидатов на выборах.

3. Выделяются собственно «политиче-
ские» партии, внесенные в Реестр. Баллоти-
рующиеся партии могут быть организованы 
как с политической, так и с неполитической 
целью. Последним присваивается (ограни-
ченный) правовой статус (так называемый 
временный статус субъекта права неполити-
ческой организации).
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4. Членство в политической партии яв-
ляется свободным и добровольным. Члена-
ми партии могут быть не только австрий-
ские граждане, но и граждане других госу-
дарств  –  членов ЕС, постоянно прожива-
ющие Австрии.

5. Регистрация политических партий вхо-
дит в компетенцию Министерства внутрен-
них дел. Законность функционирования по-
литической партии проверяется различными 
органами, однако ликвидировать партию мо-
жет только суд.
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СУБЪЕКТЫ БЮДЖЕТНОГО ПРАВА: 
СОВРЕМЕННЫЕ НАУЧНЫЕ ТЕНДЕНЦИИ И ПРОБЛЕМЫ 

ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО ОПРЕДЕЛЕНИЯ
В данной статье раскрываются особенности субъектного состава бюджетного права, 
который ежегодно наращивает свою актуальность из-за реформирования бюджет-
ного законодательства. Также внимание уделяется проблемам научного и законода-
тельного определения. Более того, в бюджетном праве существует несколько пози-
ций, относящихся к субъектам бюджетного права. В процессе исследования субъект-
ного состава решается вопрос о том, являются ли участники бюджетного процесса 
субъектами бюджетного права или нет.
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SUBJECTS OF THE BUDGET RIGHT: CURRENT SCIENTIFIC 
TRENDS AND PROBLEMS OF LEGISLATIVE DETERMINATION 

In this article features of subject structure of the budget right which annually increases the 
relevance because of reforming of the budget legislation are revealed. Also much important 
a�ention is paid to problems of scientific and legislative determination. Moreover in the 
budget right there are several line items that, specifically, concerns to subjects of the 
budget right. Researching subject structure, the issue of is resolved whether participants of 
the budget process by subjects of the budget right are or not.
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government bodies.
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Длительное время в финансовом праве 
исследуются вопросы о субъектном составе, 
которые с каждым годом становятся все бо-
лее актуальными из-за реформирования бюд-
жетного законодательства. Однако, как из-
вестно, основным субъектом в финансовом 
праве всегда выступает государство1. Соответ-

ственно, государство, являясь субъектом фи-
нансового права, выступает в двух ипостасях:

1) как суверен;
2) как собственник государственных фи-

нансовых ресурсов, т.е. казны.
Более того, государство как субъект фи-

нансового права – это сложносоставный 
субъект, включающий в себя Российскую Фе-
дерацию как субъекта финансового права и 

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ
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субъектов РФ как составных элементов госу-
дарства и одновременно субъектов финансо-
вого права2.

В классическом понимании теории бюд-
жетного права все субъекты бюджетного пра-
ва подразделяются на три группы:

1) публично-правовые образования, т.е. 
Российская Федерация, субъекты РФ и муни-
ципальные образования;

2) органы государственной власти и 
местного самоуправления, а также Банк Рос-
сии;

3) юридические лица.
В бюджетном праве доминирующими 

субъектами являются Российская Федерация, 
субъекты Российской Федерации и муници-
пальные образования. Это связано с тем, что 
развитие отношений, составляющих предмет 
бюджетного права, осуществляется, главным 
образом, за счет реализации суверенных 
прав государства, а также прав, принадлежа-
щих муниципальным образованиям. Так, к 
суверенным правам Российской Федерации 
относятся права на собственный бюджет, на 
зачисление доходов в бюджет, на рассмотре-
ние и утверждение бюджета и др.3

Органы государственной власти и мест-
ного самоуправления являются самостоя-
тельными субъектами бюджетного права, 
выступая в качестве уполномоченных госу-
дарством органов. Они находятся в постоян-
но длящихся отношениях с государством, где 
уполномочены выражать государственную 
волю в установленных им пределах. К числу 
этих органов относятся: Правительство РФ, 
Минфин России, органы исполнительной вла-
сти субъектов и муниципальных образова-
ний, которые составляют проекты бюджетов 
и проекты законов о бюджетах, Федеральное 
казначейство, в компетенцию которого вхо-
дит кассовое обслуживание исполнения бюд-
жетов бюджетной системы Российской Фе-
дерации, Счетная палата, осуществляющая 
бюджетный контроль, Банк России, обслужи-
вающий счета бюджетов, и другие органы.

Юридические лица являются субъектами 
бюджетного права в различных случаях.

1. Юридические лица, участвующие в 
бюджетном процессе (т.е. казенные учреж-
дения, в компетенции которых находятся со-
ставление бюджетных смет, право на получе-
ние лимитов бюджетных обязательств, кроме 
того, они являются получателями бюджетных 
ассигнований на условиях финансирования).

2. Юридические лица, получающие фи-
нансовые ресурсы из бюджета (субсидии и 
иные бюджетные средства).

В. И. Леушин выделяет также индивиду-
альных субъектов бюджетного права, кото-
рыми являются физические лица. Их права 
и обязанности связаны, главным образом, с 
налоговыми и другими обязательными пла-
тежами, поступающими в бюджеты государ-
ства и муниципальных образований. В то же 
время необходимо отметить и право, пре-
доставленное Бюджетным кодексом РФ (да-
лее – БК РФ) физическим лицам на получение 
субсидий из бюджетов бюджетной системы 
Российской Федерации (п. 11 ст. 6 БК РФ)4, 
которое, однако является определенным ис-
ключением, так как отношения физических 
лиц с бюджетами бюджетной системы Рос-
сийской Федерации, как правило, опосредо-
ваны налоговыми либо другими видами пра-
воотношений. Важно отметить и другую сто-
рону правосубъектности граждан: они имеют 
право на участие в деятельности государ-
ственных органов, основанное на положени-
ях Конституции РФ (ст. 32)5.

На основании данных положений можно 
сделать вывод о незначительном участии фи-
зических лиц в прямых бюджетных правоот-
ношениях.

Несмотря на такую научную теорию за-
крепления субъектов бюджетного права, су-
ществуют и другие подходы, которые, ввиду 
существенных изменений в Бюджетном ко-
дексе РФ, имеют положительную динамику.

Так, основные законодательные положе-
ния, на которые в последние годы ориенти-
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руется современная теория и практика при 
определении состава субъектов бюджетного 
права, содержатся в ст. 152 БК РФ6. 

В первоначальной редакции данной нор-
мы состав участников бюджетного процес-
са понимался широко. К ним относились го-
сударственные и муниципальные органы, 
иные субъекты, включая государственные 
и муниципальные унитарные предприятия, 
другие получатели бюджетных средств, а 
также кредитные организации. Эта статья 
выступала основой для определения субъ-
ектов бюджетного права в учебной литера-
туре7. Однако уже в те годы были работы, 
в которых обращалось внимание на то, что 
«Кодекс регулирует лишь отношения между 
различными государственными и муници-
пальными органами, возникающие в связи 
с формированием и исполнением бюджетов 
всех уровней, и не устанавливает непосред-
ственно каких-либо прав и обязанностей для 
организаций и граждан, т.е. для юридических 
и физических лиц»8.

В настоящее время редакция ст. 152 
БК РФ изменена. Из ее содержания следует, 
что фактически к участникам бюджетного 
процесса отнесены только государственные 
и муниципальные органы и казенные учреж-
дения. В то же время в литературе встреча-
ется позиция, в соответствии с которой субъ-
ектами бюджетного права признаются также 
прочие юридические лица. Причиной этого 
является упоминание данных лиц в качестве 
получателей субсидий, а также иных бюджет-
ных средств (ст. 78, 78.1, 79, 80 БК РФ)9.

Данные разногласия свидетельствуют о 
том, что необходимо установить, какие ори-
ентиры должны приниматься во внимание 
при определении субъектного состава бюд-
жетных отношений.

Как считает А. Г. Пауль, определение 
субъектов бюджетного права зависит от по-
нимания предмета его регулирования и от 
правильного установления его границ.

Бюджетное право регулирует отношения, 
связанные с формированием доходов бюд-

жетов, и отношения, связанные с осуществле-
нием расходов бюджетов.

Логически первой группой являются от-
ношения, связанные с формированием дохо-
дов бюджетов.

В финансово-правовой литературе име-
ется достаточное число работ, в которых за-
трагивается вопрос о границах бюджетного 
права применительно к формированию до-
ходов бюджетов. 

По мнению многих авторов, бюджетное 
право регулирует отношения, возникающие 
в процессе распределения доходов10, уста-
навливает перечень и порядок распределе-
ния доходов между бюджетами11 определя-
ет характер, состав, объем доходов государ-
ственного бюджета и порядок их поступления 
в него12. Бюджетное право не регулирует от-
ношения, возникающие в процессе мобили-
зации денежных средств, составляющих до-
ходы бюджета. Эти отношения регулируются 
другими институтами финансового права13.

Указанные положения были сформули-
рованы до принятия Бюджетного кодекса 
Российской Федерации и Налогового кодек-
са Российской Федерации (далее – НК РФ). 
Однако они сохранили свою актуальность и в 
настоящее время. В современной литературе 
также указывается, что «бюджетное законо-
дательство не регулирует отношения, непо-
средственно связанные с мобилизацией де-
нежных средств в бюджет. Их регламентация 
осуществляется налоговым законодатель-
ством, которое тесно связано с бюджетным 
законодательством»14; «анализ соотношения 
налогового и бюджетного права позволяет 
сделать вывод о том, что исполнение доход-
ной части бюджета проходит две ступени: 
1) деятельность налоговых органов по сбору 
доходов в бюджет, которая регулируется на-
логовым законодательством; 2) деятельность 
органов Казначейства по дальнейшему рас-
пределению поступивших доходов в соответ-
ствии с утвержденным бюджетом, их учет и 
составление отчетности, которая регулирует-
ся бюджетным законодательством»15.
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Подтверждение указанного подхода 
имеется в действующем законодательстве и 
практике его применения. Например, Кон-
ституционный Суд Российской Федерации 
указал, что «налоговые отношения, возни-
кающие между налогоплательщиками и кре-
дитными учреждениями при исполнении по-
следними платежных поручений на списа-
ние налоговых платежей, регулируются на-
логовым законодательством. Отношения по 
зачислению средств, поступивших в уплату 
налогов на бюджетные счета, являются бюд-
жетными...»16. Эта позиция подтвердила ра-
нее высказанные положения о том, что мо-
билизация денежных средств в бюджетную 
систему не регулируется бюджетным правом. 
Из буквального смысла приведенного По-
становления следует, что бюджетное право 
вступает в действие лишь в тот момент, ког-
да средства поступили на бюджетные счета, 
предназначенные для их последующего рас-
пределения. Задача бюджетного права сво-
дится к тому, чтобы распределить поступив-
шие средства между соответствующими бюд-
жетами бюджетной системы.

Данное разграничение бюджетного пра-
ва и налогового права позволяет сделать вы-
вод, что налогоплательщики, плательщики 
сборов, налоговые агенты (физические лица 
и организации) остаются в составе субъектов 
исключительно налогового права и не отно-
сятся к субъектам права бюджетного. Отно-
шения с их участием регулируются налого-
вым законодательством (например, ст. 24, 
45–48 НК РФ). Кроме того, к субъектам на-
логового права также относятся те банки, 
которые обязаны исполнять поручения на 
перечисление налогов и других доходов на 
бюджетные счета, предназначенные для по-
следующего распределения доходов между 
бюджетами. В налоговом законодательстве 
исполнение этой обязанности урегулировано 
в ст. 60 НК РФ.

Задача бюджетного права заключается 
в распределении между публично-право-
выми образованиями доходов, поступив-

ших на бюджетные счета, предназначенные 
для распределения доходов между бюдже-
тами. Эти отношения регулируются ст. 40 и 
218 БК РФ. 

С учетом этого основными субъектами 
данных отношений выступают публично-пра-
вовые образования, которые являются соб-
ственниками бюджетных средств и полу-
чателями доходов бюджетов. Кроме того, в 
состав субъектов бюджетного права следует 
включить государственные и муниципальные 
органы, обеспечивающие распределение до-
ходов между публично-правовыми образо-
ваниями. Основную роль здесь выполняет 
Федеральное казначейство Российской Фе-
дерации, которое является владельцем бюд-
жетных счетов, предназначенных для распре-
деления доходов между бюджетами, а также 
счетов бюджетов конкретных публично-пра-
вовых образований, на которые зачисляются 
доходы в процессе их распределения. Кроме 
того, важное место в формировании доходов 
бюджетов принадлежит администраторам 
доходов бюджетов, которые способствуют 
правильному распределению доходов между 
бюджетами (ст. 160.1 БК РФ).

Таким образом, из анализа отношений, 
составляющих предмет бюджетно-правово-
го регулирования, следует, что в настоящее 
время теоретические положения, а также 
действующее российское бюджетное зако-
нодательство свидетельствуют о включении 
в состав субъектов бюджетного права исклю-
чительно публично-правовых образований, 
государственных (муниципальных) органов 
и казенных учреждений. Физические лица и 
организации (за исключением казенных уч-
реждений) из субъектов бюджетного права 
исключены.

Одновременно возникает вопрос об 
участниках бюджетного процесса. Являются 
ли участники бюджетного процесса субъек-
тами бюджетного права или нет? Исходя из 
анализа и исследования положений БК РФ, 
перечень участников бюджетного процесса 
весьма обширен и предполагает включение 
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их в состав субъектов бюджетного права, ибо 
их бюджетно-правовой статус ориентирует 
нас на такой вывод.

Более того, исследуя субъектный со-
став бюджетного права, мы видим целесо-
образность рассмотрения участников бюд-
жетного процесса в структуре органов госу-
дарственной власти как субъектов бюджет-
ного права.

При этом физические лица как участники 
бюджетного процесса, а равно как субъекты 
бюджетного права не усматриваются.

На основании изложенного можно сде-
лать вывод о закреплении в БК РФ и суще-
ствовании в бюджетно-правовой науке таких 
субъектов бюджетного права, как: 

а) публично-правовые образования, т.е. 
Российская Федерация, субъекты РФ и муни-
ципальные образования;

б) органы государственной власти и 
местного самоуправления, а также Банк Рос-
сии (участники бюджетного процесса);

в) юридические лица (в том числе казенные 
учреждения, государственные корпорации).
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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА НАЛОГОВОГО МОНИТОРИНГА 
КАК ФОРМЫ НАЛОГОВОГО КОНТРОЛЯ

В данной статье исследуется порядок реализации и практика применения в Россий-
ской Федерации такой формы налогового контроля, как налоговый мониторинг. Про-
анализированы характерные особенности данного института и выявлены проблемы, 
в соответствии с которыми его реализация невозможна в настоящее время в полной 
мере. Более того, в статье раскрываются основные понятия, составляющие данную 
форму налогового контроля, такие как налоговый мониторинг, субъекты налогового 
мониторинга, мотивированное мнение налогового органа. Показано, что в налого-
вом законодательстве не содержится конкретное закрепление понятия налогового 
мониторинга, но о его сущности делается вывод на основе его предмета. Особое вни-
мание уделено актуальности нового режима налогового контроля. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: налоговый мониторинг, форма контроля, выездные и ка-
меральные проверки, организации, налоговый орган, порядок исчисления и уплаты 
налогов и сборов.

GENERAL CHARACTERISTICS OF THE TAX MONITORING, 
AS A FORM OF TAX CONTROL 

In this article the author investigates an order of realization and practice of application in 
the Russian Federation of such form of tax control as tax monitoring. Characteristics of this 
institute are analysed and problems according to which its realization is impossible, now, 
fully are revealed. Moreover in article the basic concepts making this form of tax control 
such as reveal: tax monitoring, subjects of tax monitoring, motivated opinion of taxing 
authority. It is shown that the tax legislation does not contain concrete fixing a concept 
of tax monitoring, but about its essence the author draws a conclusion from its subject. 
Special a�ention is paid to relevance of the new mode of tax control. 
K e y  w o r d s: tax monitoring, control form, exit and cameral checks, organizations, taxing 
authority, order of calculation and tax payment and collecting.
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В 2015 г. в Налоговом кодексе Россий-
ской Федерации появились положения1, ка-
сающиеся введения принципиально нового 
режима налогового администрирования для 
налогоплательщиков, который называется 
налоговым мониторингом.

Актуальность нового режима налогового 
контроля очень велика в силу того, что одной 
из основных задач налогового планирования 
и прогнозирования является оптимизация 
налоговых платежей. Так, для проведения ка-
чественного и полноценного анализа налого-
вой политики необходим налоговый монито-
ринг, который позволит избежать недочетов 
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в налоговом планировании и благоприятно 
скажется на финансовой деятельности, пре-
дотвратив появление налоговых рисков.

В Налоговом кодексе РФ2 не содержится 
конкретное закрепление понятия «налоговый 
мониторинг», но о его сущности можно сде-
лать вывод из его предмета. Предметом яв-
ляется правильность исчисления, полнота и 
своевременность уплаты (перечисления) на-
логов и сборов, обязанность по уплате (пере-
числению) которых в соответствии с Налого-
вым кодексом РФ3 возложена на налогопла-
тельщика (плательщика сбора, налогового 
агента) – организацию (далее – организация).

Налоговый мониторинг имеет определе-
ние лишь на уровне обычного исследования. 
К примеру, С. Зеленов считает налоговым 
мониторингом проверку налоговым органом 
правильности, своевременности и полноты 
уплаты налогов налогоплательщиками. 

Разнообразие методических подходов 
при налоговом контроле имеет целью повы-
сить его действенность, и в целом, судя по 
данным Федеральной налоговой службы, 
наблюдается рост доначисленных налогов в 
связи с его осуществлением4. 

Налоговый мониторинг имеет свои осо-
бенности.

1. Налоговый мониторинг – это форма 
налогового контроля.

2. При налоговом мониторинге налого-
вый орган имеет доступ к финансовой инфор-
мации на постоянной основе. В связи с этим 
обычные камеральные и выездные налого-
вые проверки не проводятся (за некоторым 
исключением). В то же время режим нало-
гового мониторинга предполагает, что нало-
гоплательщик как бы находится постоянно в 
режиме налоговой проверки. 

3. Проведение налогового мониторинга 
осуществляется в соответствии с регламен-
том информационного взаимодействия по 
представлению документов (информации) 
или доступа к информационным системам 
организации.

4. Налоговый мониторинг – это электрон-
ный информационный обмен. Не секрет, что 
сейчас многие налогоплательщики тратят 
значительные средства и усилия просто на 
обслуживание процесса налоговой проверки, 
копирование и предоставление налоговикам 
информации и документов. Налоговый мони-
торинг позволяет построить взаимодействие 
кардинально иначе – потратить налогопла-
тельщику время на объяснение своего про-
цесса расчета налогов, объяснение принци-
пов работы системы внутреннего контроля 
за ее правильностью, чтобы снизить до мини-
мума время и затраты на обработку дополни-
тельных запросов. Налоговому органу также 
выгодно такое взаимодействие, потому что 
проверять такого налогоплательщика можно, 
по сути, не выходя из налоговой инспекции и 
имея достаточные основания положиться на 
его собственный контроль.

5. Режим налогового мониторинга явля-
ется добровольным, что позволяет каждому 
налогоплательщику принять для себя взве-
шенное решение, как строить отношения с 
налоговыми органами – традиционным или 
новым способом. Очевидно, что для мно-
гих компаний подготовка к требуемому для 
вступления в налоговый мониторинг уров-
ню открытости и качества внутреннего кон-
троля может занять существенные время и 
средства. Однако долгосрочные преимуще-
ства работы в таком режиме, скорее всего, 
перевесят требуемые инвестиции в подго-
товку.

6. Позволяет оперативно получать разъ-
яснения налогового органа по налогообло-
жению текущих сделок до момента их совер-
шения.

7. Направлен на избежание представле-
ния большого количества документов при 
проведении выездных и камеральных прове-
рок (текущий налоговый мониторинг их за-
меняет) и больших и неожиданных доначис-
лений сумм налогов и сборов, которые обыч-
но следуют после проведения проверки. 
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8. Форма контроля потребует специали-
стов высокого профессионального уровня и 
выполнения непривычного для себя функци-
онала онлайн-консультанта. 

Становится ясно, что эта форма контро-
ля гораздо эффективнее выездных налого-
вых проверок, качество которых, в том числе 
из-за огромного объема документов, вряд ли 
можно назвать удовлетворяющим все сторо-
ны взаимоотношений.

Субъекты налогового мониторинга де-
тально не регламентированы в налоговом 
законодательстве РФ, но следует отметить, 
что из содержания Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации5 можно понять и назвать 
субъектов налогового мониторинга: с одной 
стороны обязательно присутствует налого-
вый орган, который получает доступ к дан-
ным бухгалтерского и налогового учета нало-
гоплательщика и проверяет правильность и 
своевременность отражения им хозяйствен-
ных операций для целей налогообложения, 
а с другой стороны налогоплательщик, кото-
рый может являться организацией.

Для того чтобы перейти на налоговый 
мониторинг, избавив себя от выездных и ка-
меральных проверок, организациям требу-
ется подать в налоговый орган соответству-
ющее заявление. Причем сделать это следу-
ет до 1 июля 2015 г. К названному заявлению 
прилагаются:

– регламент информационного взаимо-
действия по установленной форме;

– информация об организациях, о фи-
зических лицах, которые прямо и (или) кос-

венно участвуют в организации, представля-
ющей заявление о проведении налогового 
мониторинга, и при этом доля такого участия 
составляет более 25 %;

– учетная политика для целей налого-
обложения организации, действующая в 
2015 г.

В современных условиях налоговое зако-
нодательство весьма активно развивается и 
совершенствуется. На наш взгляд, это гово-
рит о том, что налоговый контроль остается 
несовершенным и имеет огромное количе-
ство проблем. Поэтому тема увеличения эф-
фективности налогового контроля сегодня 
актуальна6.

Как нам видится, для многих компаний 
подготовка к требуемому для вступления в 
налоговый мониторинг уровню открытости 
и качества внутреннего контроля может за-
нять существенные время и средства. Однако 
долгосрочные преимущества работы в таком 
режиме, скорее всего, перевесят требуемые 
инвестиции в подготовку. Становится ясно, 
что эта форма контроля гораздо эффектив-
нее выездных налоговых проверок, качество 
которых, в том числе из-за огромного объема 
документов, вряд ли можно назвать удовлет-
воряющим все стороны взаимоотношений. 
Изменения, несомненно, позитивные для биз-
неса, поскольку позволяют добросовестным 
налогоплательщикам, которые потратили 
значительные усилия и средства на постро-
ение эффективной системы контроля и обе-
спечение высокого качества своей налоговой 
отчетности, получить за это реальную выгоду. 

1 О внесении изменений в часть первую Налогового кодекса Российской Федерации : федер. 
закон от 4 ноября 2014 г. № 348-ФЗ // Рос. газета. 2014. 7 нояб.

2 Налоговый кодекс Российской Федерации : федер. закон от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (с изм. 
и доп., вступ. в силу с 05.05.2016) // Рос. газета. 1998. 6 авг.

3 Там же.
4 См.: Серебрякова Т. Ю. Тенденции совершенствования государственного контроля // Бухгал-

терский учет в бюджетных и некоммерческих организациях. 2016. № 1. С. 25–28.



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ130

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

5 Налоговый кодекс Российской Федерации : федер. закон от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (с изм. 
и доп., вступ. в силу с 05.05.2016).

6 Карасёва М. В. Финансовое право России : учеб. пособие для бакалавров. 4-е изд., перераб. 
и доп. М., 2011. С. 89–100 ; 101 термин налогового права : краткое законодат. и доктринальное тол-
кование / Н. Н. Балюк, В. В. Замулко, А. В. Красюков и др. ; рук. авт. кол. Н. А. Соловьева. М., 2015. 
С. 277–285. 
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Сенат Чешской Республики имеет дав-
нюю историю. В X–XI вв. сложилось Чешское 
феодальное государство1. Области (края) 
пользовались самоуправлением. Местные 
землевладельцы съезжались на краевые 
съезды, на которых обсуждали местные дела 
и нужды и принимали соответствующие ре-
шения. При князе существовала рада, в со-
став которой входили представители княже-
ской семьи, старой феодальной знати и пред-
ставители новой аристократии. Иногда в раду 
попадали духовенство и придворные долж-
ностные лица. 

Князья стали собирать сеймы. В них уча-
ствовали члены княжеской рады и представи-
тели средних и мелких феодалов. Сейм не был 
юридически законодательным органом; там 
высказывались мнения по вопросам, предла-
гаемым самим князем. Однако сейм был пред-
ставительством класса феодалов, с мнением 
которого государи должны были считаться. 
При короле Владиславе II сеймы добились 

права давать согласие на участие в походах за 
пределами страны и на собирание дани. Сей-
мы принимали участие в выборах князя, если 
нарушался порядок старшинства при наследо-
вании престола. До 1198 г. сеймы вместе с кня-
зем избирали пражского епископа. 

На сеймах стали утверждать законы, об-
суждать вопросы об обороне страны, разби-
рали спорные дела, касающиеся нарушения 
княжеских прав, чести и имущества членов 
сейма. На сеймовых судах обычно выноси-
ли решения по делам, которые касались ко-
ронного имущества и отчуждения свободных 
имений. Общие сеймы созывались обычно в 
определенные сроки. Внеочередные – созы-
вались князем и назывались заповедными2.

В XV в. одним из последствий гуситских 
войн стало лишение прав мещан принимать 
участие в сеймах. Ища выход из сложившего-
ся тяжелого положения, в котором оказалась 
страна в результате правления короля из ди-
настии Габсбургов, в 1618 г. в Праге вспыхну-
ло восстание3. Протестанты, во главе которых 
стояли чешские дворяне, в Пражском крем-
ле образовали свое правительство в составе 
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30 директоров из всех сословий, ввели нало-
ги и приступили к организации войска. Гене-
ральный сейм Чешской короны провозгласил 
себя законодательным органом и избрал но-
вого короля.

Наиболее бурным периодом в развитии 
политической жизни стал для Чехии 1848 г. 
Идея национального самоопределения, под-
держиваемая частью чешского дворянства, 
подтолкнула к созданию делегации, требо-
вавшей у Вены соединения Чехии, Моравии и 
Силезии и создании центрального самостоя-
тельного правительства для этих земель4. Де-
легация подчеркивала, что существовавшие 
средневековые сословные сеймы не могут 
удовлетворить чешское общество, и даже при 
условии расширения их представителями го-
родов «не пригодны для того, чтобы предло-
жить и провести в стране конституцию, соот-
ветствующую современным требованиям».

Во главе национального движения сто-
ял Национальный комитет, в состав которо-
го входили немецкие и чешские депутаты. 
Не сумев договориться по ключевым вопро-
сам, немецкие депутаты вышли из его соста-
ва. Комитет превратился в чисто чешский 
орган, что в дальнейшем дало возможность 
чешским консерваторам провозгласить ло-
зунг борьбы «целого» народа, без различия 
сословий и классов против немецкого наци-
онализма5.

Наиболее ярким и трагичным моментом 
было июньское восстание 1948 г. в Праге. 

В начале марта 1849 г. народам Австрии 
была дарована конституция, которая проиг-
норировала обещанное чехам объединение. 
Она ввела единый общеимперский двухпа-
латный рейхсрат. Изданный на основании 
этой конституции Земский устав для Чехии 
устанавливал порядок избрания Земским 
сеймом депутатов в верхнюю палату и всем 
населением – в нижнюю. Избирательное пра-
во основывалось на принципе налогового 
ценза, а специальное представительство от 
дворянства и духовенства отменялось. Прин-
ципы этой конституции не удовлетворили ни 

одного класса чешского общества. Но даже 
и она была отменена императорским патен-
том от 31 декабря 1851 г., поскольку на деле 
не осуществлялась.

Во времена Австро-Венгерской импе-
рии, куда входила Чехия, роль Сената выпол-
няла верхняя палата Императорского сове-
та. Она состояла из наследственных членов 
(церковнослужители) и назначаемых членов. 
В 1907 г. реформа ограничила число членов, 
назначаемых пожизненно, а общее число се-
наторов варьировалось между 150 и 170. Зна-
чительное число мест в Сенате принадлежа-
ло потомственному дворянству, которое от-
стаивало национальные позиции, носившие 
идеи раннего христианства и внутренней 
свободы6. Император назначил Ф. Палацко-
го сенатором после середины XIX в. Защища-
лись интересы чешской нации, выразившие-
ся в усиленном внимании к родному языку и 
культуре. Дворянство, проникнутое идеями 
романтизма Ф. Палацкого, поддерживало 
славянское начало в протест католическому и 
немецкому. Столкновение немецкого и чеш-
ского демократических движений вызвало 
ряд событий, повлиявших на процесс форми-
рования чешского народа и, как следствие, 
структуры парламента.

14 ноября 2016 г. чехи отметили 98-ю го-
довщину первого заседания парламента по-
сле создания Чехословакии в 1918 г.7 В этот 
день Чехословакия провозглашалась демо-
кратической республикой. Первым президен-
том ее был единогласно избран Т. Масарик. 
Был утвержден состав правительства, согла-
сованный еще в Женеве. Оно получило на-
звание кабинета «общенациональной коали-
ции». Его возглавил лидер национально-де-
мократической партии К. Крамарж.

Смена власти в чешских землях в основ-
ном прошла спокойно. Напряженность чув-
ствовалась лишь в Брно и пограничных об-
ластях из-за сопротивления новым реали-
ям чешских немцев. Здесь появились четы-
ре «независимые немецкие провинции», на 
основании провозглашенного президентом 
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США В. Вильсоном права наций на самоопре-
деление объявившие себя составной частью 
Австрии8. Однако правительство ЧСР доволь-
но быстро покончило с попытками отторже-
ния этих территорий, к декабрю 1918 г. они 
были заняты чешскими войсками.

В декабре 1918 г. Масарик с триумфом 
возвратился в Прагу. Под его руководством 
в республике восторжествовала система пар-
ламентской демократии и был создан цент-
ральный госаппарат. В ноябре 1918 г. была 
принята Временная конституция9, в которой 
содержались положения о высшем, избира-
емом на основе всеобщего избирательного 
права законодательном органе – Националь-
ном собрании, о главе государства — прези-
денте, о правительстве, а также о «времен-
ном оставлении в силе всех существовавших 
ранее земских и имперских законов». После-
дующими законодательными актами были 
учреждены: Верховный суд; 12 департамен-
тов-министерств; Высший административ-
ный суд. Был введен восьмичасовой рабочий 
день. Национальный комитет был расширен 
до 254 членов и провозглашен парламентом 
республики10. В него вошли представители 
всех чешских и словацких политических пар-
тий. Новый государственный строй Чехосло-
вакии был закреплен в Конституции 1920 г.11 

29 февраля 1920 г. Чехословацкая Респу-
блика приняла Конституцию, которая, следуя 
примеру Франции и США, ввела двухпалат-
ный парламент. Он состоял из Палаты депута-
тов (300 человек) и Сената (150 членов). Обе 
палаты избирались по пропорциональной си-
стеме. Нижняя палата переизбиралась каж-
дые шесть лет, Верхняя – каждые восемь лет. 
Членом Палаты депутатов мог стать гражда-
нин, достигший возраста 30 лет; для Сената 
возрастной порог определялся в 45 лет. Чле-
ны в обе палаты избирались по пропорцио-
нальной системе, поэтому партийный состав 
в них был одинаков. В каждой Палате назна-
чался Президент (спикер). Первые выборы в 
Сенат состоялись в мае 1920 г., вскоре после 
первых выборов в Палату депутатов12.

Даже после создания такого рода Сена-
та положение дел не было удовлетворитель-
ным. Его влияние было невелико. Члены Пар-
ламента были полностью оттеснены от фор-
мирования правительства. 

Сразу после немецкой оккупации Чехии 
и Моравии Парламент прекратил свое суще-
ствование.

В послевоенной республике Парламент 
был восстановлен, хотя состав Нижней палаты 
составляли словацкие фракции депутатов На-
ционального собрания. В 1948 г. была принята 
Конституция13, которая закрепила осуществле-
ние власти государства через представитель-
ные органы: Национальное собрание, Сло-
вацкий национальный совет и Национальные 
комитеты. Национальное собрание избирало 
главу государства сроком на семь лет. Словац-
кий национальный совет контролировал На-
циональное собрание и правительство.

С введением Конституции Чехословац-
кой Социалистической Республики 1960 г.14 
произошли серьезные изменения в стране. 
С 1969 г. государство стало федеративным. 

Федеральное Собрание было представ-
лено в соответствии с конституционным за-
коном № 143/1968 о Чехословацкой Федера-
ции15 Палатой наций и Палатой народов. 

В Палату наций, основанную по регио-
нальному принципу, входило 150 депутатов 
(по 75 от каждой республики). В Палату наро-
дов входило 200 депутатов. Депутаты избира-
лась народом по мажоритарной системе по 
одномандатным округам сроком на пять лет. 

Выборы назначались Президиумом Фе-
дерального Собрания. Однако выборы в 
Палату народов проходили не сразу. Депу-
таты избирались из своих рядов Словацко-
го национального совета и членов Чешско-
го национального совета, сформированные 
в соответствии с Конституционным зако-
ном № 77/1968 «О подготовке федеральной 
ЧССР»16. Первые регулярные выборы в Фе-
деральное Собрание прошли в дни с 26 по 
27 ноября 1971 г. и стали проводиться каждые 
пять лет. 
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Положение Палаты народов в рамках 
Федерального Собрания Чехословакии было 
сильнее, чем положение Сената в парламен-
те Первой республики. Обе палаты ФС были 
равнозначны. Для принятия закона необхо-
димо квалифицированное большинство де-
путатов в обеих палатах. Кроме того, пре-
восходящему большинству запрещалось во 
время совместного голосования обеих палат 
голосовать одновременно по ряду законов и 
выдвигать вотум недоверия. Это защищало 
интересы словацкого меньшинства, которое 
имело возможность отклонить спорное ре-
шение. Если за законопроект проголосовали 
поровну, собирался согласительный комитет, 
состоящий, как правило, из 20 депутатов (по 
10 из каждой палаты). Если после этого по 
принимаемому закону не достигалось кон-
сенсуса, президент мог распустить Федераль-
ное собрание и назначить новые выборы. 

С 1990–1992 гг. в Чехии был образован 
однопалатный Парламент, именовавшийся 
Чешский национальный совет17. Во времена 
федерации существовала проблема со струк-
турой объединения чешских депутатов Феде-
рального Собрания разных республик. Новая 
Конституция Чешской Республики18 вступила 
в силу с 1 января 1993 г. Она предусматрива-
ла двухпалатный парламент, состоящий из 
Палаты депутатов и Сената. Тем не менее це-
лесообразность создания Палаты депутатов, 
равно как и ее дальнейшее существование, 
ставилось под сомнение. 

Осенью 1996 г. были проведены первые 
выборы во вновь созданный Сенат. По зако-
ну выборы проходили поэтапно по мажори-
тарной избирательной системе по 81 округу19. 
Избрание происходило по трети округов каж-
дые два года. Кандидат от каждого округа дол-
жен получить не менее 50 % голосов по это-
му избирательному округу, иначе проводится 
повторное голосование среди двух претен-
дентов, набравших наибольшее количество 
голосов (так называемый «баллотирующийся 
мандат»). Выборы проводятся тайным голосо-
ванием на основе всеобщего, равного и пря-

мого избирательного права при мажоритар-
ной системе в два тура. Первая треть сенато-
ров избирается сроком на два года, вторая – 
на четыре года, третья часть сенаторов полу-
чает шестилетний мандат. Укороченный срок 
первых мандатов в выборах Сената был закре-
плен в Решении Конституционного суда20. 

Основной состав первого Сената был 
представлен Гражданской демократической 
партией (ГДП) (32 сенатора), ХДС-НП (13 се-
наторов) и партией «Гражданский демокра-
тический альянс» (7 сенаторов). Проправи-
тельственная коалиция просуществовала 
до падения правительства Вацлава Клауса в 
1998 г., хотя его партия ГДП имела 27,7 % мест 
в палате депутатов, поддержка оказалась не-
значительной.

Период 1998–2006 гг. ознаменовался 
политическими движениями в пользу соци-
ал-демократической партии. Началось все с 
того, что в 1998 г. Сенат не поддержал вре-
менное правительство Йозефа Тошовски до 
досрочных выборов в Палату депутатов. Про-
тест выразили две крупнейшие парламент-
ские партии: ГДП и Социал-демократическая 
партия (СДП), председатель которой в то вре-
мя и президент ЧР в нынешнее – Милош Зе-
ман. Соглашение оппозиции21 дало не только 
возможность обеим политическим партиям 
по изменению конституции (конституцион-
ное большинство как в Палате депутатов, так 
и Сенате в совокупности было более 3/5). 
Позже социал-демократы правительства 
поддержали кандидатуру ГДП Либуше Бене-
сова, который стал Председателем Сената. 
Данное соглашение было призвано стабили-
зировать политическую обстановку в стране 
для создания единой политики, нацеленной 
на прогресс государства и постепенный от-
ход от социалистического планового режима. 

Данное соглашение призывало уважать 
право победившей партии формировать пра-
вительство и формализовать порядок реали-
зации этого уважения; уважать право оппози-
ционных партий занимать позиции спикеров 
обеих палат парламента Чехии; уважать право 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2017.  ¹ 1 (9) 135

Â. Ñàâèí                           ÈÑÒÎÐÈß ×ÅØÑÊÎÃÎ ÏÀÐËÀÌÅÍÒÀ

оппозиционных партий на посты руководите-
лей контролирующих органов Сената и Пала-
ты депутатов, не провоцировать в предвыбор-
ный период Палату депутатов на выдвижение 
вотума недоверия правительству или не под-
держивать такого голосования; отразить эти 
предложения в Конституции и соответству-
ющих законах, что позволит повысить воз-
можности конкуренции политических пар-
тий; обратить внимание на способы борьбы 
с внешними и внутренними политическими 
проблемами, прежде чем они будут обсуж-
даться в Чешском парламенте, с основным 
акцентом на стабильность, процветание и по-
ложение Чешской Республики в мире; не уча-
ствовать в переговорах и соглашениях с «тре-
тьими лицами», что ведет к ослаблению пози-
ций в соответствии с соглашением оппозиции. 

Самые крупные изменения были внесе-
ны в 2000 и 2002 гг.22 Конституционный за-
кон от 14 ноября 2002 г. о референдуме по 
вступлению Чехии в Европейский союз ввел 
новые правила в структуру Парламента от-
носительно состава Бюро Палаты, статуса его 
членов (они были приравнены к депутатам), 
взаимодействия комитетов бюро, Председа-
теля палат23. 

Группировка из четырех доминирующих 
партий (ХДС-НП, ГДП, ГДА, СДП) продлилась 
до 2002 г., пока они побеждали на выборах. 
С 2002 г. парламент стал густо населен раз-
ными мелкими партиями. Для прохождения 
в Палату депутатов партии необходимо пре-
одолеть 5%-ный барьер. Главой Сената стал 
М. Тополанек из ГДП. С 2004 г. начался упадок 
Социал-демократической партии, когда пре-
мьер-министром был С. Гроссом (СДП), число 
мест в Сенате у СДП было только семь, чем 
и ознаменовалось ее поражение. Позднее, в 
2006 г., успех СДП был повторен, когда вновь 
М. Тополанек защитил свой пост премьер-ми-
нистра и сильнейшей партии на выборах в Се-
нат, число сенаторов возросло до 41. 

В выборах в 2010 и 2012 гг. этот резуль-
тат превзошла СДП Сената. В результате вы-
боров количество занимаемых мест в верх-

ней палате достигло 46. Таким образом, мы 
видим, что Чехия терпит постоянную поли-
тическую дифференциацию, что говорит о 
непрекращающейся борьбе за власть. По ре-
зультатам выборов 2014 г. сформировалась 
реальная правящая коалиция, состоящая из 
партий ЧСДП и ХДС-НП, имеющая удобное 
большинство – 49 сенаторов.

Сенат обсуждает законопроекты, кото-
рые им отклонены, по предложению Палаты 
депутатов. Кроме того, Сенат может отменить 
проект закона, даже если за него проголосо-
вало абсолютное большинство всех депута-
тов, кроме тех случаев, когда законопроект 
касается выборов или отношений между па-
латами и некоторых международных согла-
шений. Если законопроект утверждается, то 
он представляется Президенту Республики.

Законопроект может вернуться обратно 
в Палату депутатов с предложением Сената о 
внесении поправок. Если такие предложения 
не принимаются простым большинством го-
лосов депутатов Нижней палаты, то законо-
проект рассматривается в первоначальной 
редакции, предложенной Палатой депутатов 
и в конечном счете утверждается абсолют-
ным большинством голосов от общего числа 
депутатов. Если Сенат в течение 30 дней не 
одобряет проект, то закон не будет принят.

В случае если Верхняя палата парламен-
та Чехии использует право законодатель-
ной инициативы, то Палата депутатов может 
представить свои собственные изменения. 
В случае роспуска Нижней палаты Парла-
мента акты с силой закона может принимать 
Верхняя палата – Сенат. Причем роспуск Па-
латы депутатов, пока та исполняет функции 
Сената, запрещен. 

Правительственная коалиция ГДП и хри-
стианских демократов в лице своих фракций 
в Палате на протяжении 1992–1996 гг. блоки-
ровала формирование Сената и в итоге обе-
спечила себе своеобразную «индульгенцию» 
на проведение любых мер. Такие резонан-
сы требовали построения системы сдержек 
между палатами и противоборствующими 
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партиями. Одним из примеров такого раз-
решения стало предоставление регламентом 
Палаты депутатов определенных гарантий 
прав меньшинства. Следует отметить посто-
янную борьбу внутри многопартийного пар-
ламента Чехии. И не всегда борьба сводится 
к компромиссным решениям. 

В 2013 г. депутаты Нижней палаты пар-
ламента Чехии проголосовали за ее роспуск. 
После чего были проведены досрочные пар-
ламентские выборы. За это решение прого-
лосовали 140 депутатов при необходимых 
120 голосах. Зал заседаний парламента до го-
лосования демонстративно покинули депута-
ты бывшей правящей Гражданской демокра-
тической партии. Предложение о самороспу-
ске парламента было внесено правой парти-
ей ТОР 09 после того, как правительство пре-
мьер-министра Чехии Иржи Руснока в начале 
августа получило вотум недоверия в Палате 
депутатов парламента Чехии. Инициативу 
ТОР 09 поддержали в самой крупной оппози-
ционной ЧСДП, а также коммунисты и члены 
движения «Дела общественные». 

Новые парламентские выборы были про-
ведены в конце октября 2013 г., что позволи-
ло парламенту утвердить бюджет Чехии на 
2014 г.24 В Палате депутатов Чехии представ-
лено 200 законодателей. Досрочные выбо-
ры прошли 25–26 октября 2013 г. Всего в до-
срочных парламентских выборах в Чехии 
участвовали более 20 политических партий. 
За 200 депутатских мандатов решили бо-
роться 5899 кандидатов, что приблизительно 
на одну тысячу больше, чем во время послед-
них парламентских выборов. «Конкурс» на 
депутатское кресло – порядка 30 человек, на 
предыдущих выборах в 2010 г. на один ман-
дат претендовали 25 человек. 

Так, Гражданская демократическая пар-
тия (ГДП) нашла выход отнюдь не в учете мне-
ний оппозиции и корректировке собственной 
политики. Она воспользовалась предписани-
ями ст. 106 Конституции относительно Верх-
ней палаты парламента. Текст этой статьи 
гласит: «…до момента избрания Сената функ-

ции Сената выполняет Временный Сенат. 
Временный Сенат формируется способом, 
который устанавливает закон. До вступления 
такого закона в силу функции Сената выпол-
няет Палата депутатов». 

На данный момент состав Сената пред-
ставлен следующим образом: 33 мандата у 
Чешской социал-демократической партии, 
14 – у Гражданской демократической партии, 
11 – представителей от Христианско-демокра-
тического союза – Чехословацкой народной 
партии, 6 – от коалиции партий во главе с 
партией Независимых мэров, 5 – от коалиции 
партий во главе с партией АНО 2011 и по 6 – 
от двух других политических блоков. Всего в 
реестре Министерства внутренних дел ЧР за-
регистрированы 58 политических партий и 
39 движений25. 

Созыв, открытие, закрытие и прерывание 
заседания Сената осуществляет его Предсе-
датель. Он подписывает резолюции Сената26. 
В случае роспуска Палаты депутатов Предсе-
датель Сената исполняет обязанности, возло-
женные на председателя Палаты депутатов.

На 27-м заседании Сенат представил 
Предложение по директиве Европейского 
парламента и Совета об условиях въезда и 
проживания граждан третьих стран с целью 
трудоустройства, требующей узкоспециали-
зированных навыков.

Министр и Председатель Сената Чехии 
Иржи Динстбиру27 представил проект директи-
вы по повышению привлекательности ЕС для 
трудоустройства высококвалифицированных 
граждан третьих стран, удовлетворения теку-
щих и будущих потребностей в высококвали-
фицированных работниках ЕС28. Цель дирек-
тивы – развитие института «голубой карты». 
Этот институт облегчает доступ гражданам 
третьих стран с узкоспециализированными 
навыками на рынке труда ЕС. Проект дирек-
тивы снизил время действия голубых карт с 
90 до 60 дней. Чехия поддерживает только 
легальную миграцию, которая полезна для 
государства и его граждан, позволяет отра-
жать долгосрочные потребности государства. 
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С 16 ноября 2016 г. Председателем Сената был 
избран М. Штех из партии социал-демокра-
тов. Явка на парламентские выборы в Чехии 
в 2013 г. составила 59,48 % избирателей, а на 
выборы в сенат 2016 г.– порядка 34 %.

Данный проект директивы предполага-
ет в последующем внести поправки в Закон 
о пребывании иностранцев в Чехии, трудо-
вое и социальное законодательство. Ранее 
для решения проблемы в потребности уз-
коспециализированных специалистов Чехия 
выпустила зеленую карту, которая учитывала 
именно потребности Чехии. Выдавалась она 
в 3 раза чаще голубой. Самой большой про-
бле мой данного проекта директивы является 
запрет государствам-членам выдавать парал-
лельно свои карты. Голубая карта является 
единой по ЕС для мигрантов.

В 2017 г. главным внутриполитическим 
событием в Чешской Республике станут пар-
ламентские выборы (20–21 октября)29. В их 
результате определятся контуры развития 
партийно-политической системы страны на 
следующие четыре года. 

Результаты краевых выборов (7–8 октя-
бря 2016 г.), своеобразной репетиции основ-
ных выборов, показали, что избиратель по-
менял свои приоритеты при распределении 
голосов. Так, победитель прошлых лет – Чеш-
ская социал-демократическая партия во гла-
ве с премьер-министром Б. Соботкой – смог-
ла заполучить большинство только в двух из 
13 краев (на прошлых выборах они отметили 
победу в 9 регионах; а в коалиции с другими 
политическими силами им удалось возгла-
вить 11 краев). Триумфатором этих выборов 
стала партия «Акция недовольных граждан» 
(АНО) во главе с министром финансов А. Ба-
бишем, которая за неполные 5 лет своего су-
ществования сумела обрести подавляющую 
поддержку в 9 краях. Итоги регионального 
голосования представляют собой барометр 

общественных настроений, который пока-
зал недовольство чехов проводимой прави-
тельством политикой. Несмотря на то, что 
партия Бабиша участвует в коалиционном 
правительстве, граждане страны связывают 
свою неудовлетворенность с социал-демо-
кратами, которые находятся у власти послед-
ние восемь лет. Кроме того, предпочтение 
АНО среди возможных претендентов в из-
бирательных списках можно рассматривать 
как разновидность протестного голосования, 
когда голос отдавался за самого неудобного 
кандидата. В декабре 2016 г. дата голосова-
ния может измениться: А. Бабиш внес пред-
ложение о досрочных выборах летом 2017 г., 
поскольку самой популярной в стране была 
партия Бабиша, за ней шли социал-демокра-
ты, Гражданская демократическая партия и 
Коммунистическая партия Чехии.

Таким образом, история парламента-
ризма Чехии насчитывает более 1000 лет. 
За этот период на долю этой маленькой стра-
ны выпало немало бед и испытаний. Однако 
чехи и словаки самоотверженно защищали 
принципы независимого волеизъявления пу-
тем выборов в представительные и законода-
тельные органы власти. Со временем менял-
ся исторический строй, материальная и по-
литическая зависимость государства от сво-
их соседей, от геополитического положения 
Чехии. В этой стране хранятся национальные 
традиции. 

Пройдя сложный путь от народных со-
браний и сеймов к демократическому пар-
ламенту, нынешний состав депутатского 
корпуса и сената становится все более мно-
гопартийным. Сенат по-настоящему стал вы-
разителем интересов регионов. И хотя в об-
ществе роль Сената незаслуженно приниже-
на, он способен удержать в равновесии часто 
возникающие политические узурпации ка-
кой-либо из коалиций. 
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Вопросы регулирования формирования и 
деятельности Парламента Хорватии исследу-
ются в зарубежной науке1, однако практиче-
ски не рассматриваются в российской юрис-
пруденции. В основной массе юриспруден-
ции рассматриваются вопросы, касающие-
ся Конституции Республики2, формирования 
органов государственной власти3 и членства 
Республики в Евросоюзе4. Редким исключе-
нием являются статьи о деятельности хорват-
ских правоохранительных органов5, в кото-
рых рассматриваются их полномочия в отно-
шении юридических лиц6. Но даже в этих ра-
ботах не раскрываются детали, касающиеся 
функционирования Парламента. 

Что касается хорватской юриспруден-
ции, то данные вопросы были изучены долж-

ным образом7. Однако в 2010 г. в Хорватии 
были внесены изменения в Конституцию8, 
которые существенно изменили правовую 
базу функционирования парламента. Свя-
зано это было со вступлением Республики 
в ЕС. В самой Хорватии указанные новеллы 
были проанализированы (имеется даже за-
ключение Конституционного Суда9), однако 
в зарубежной литературе они пока не ана-
лизированы. Кроме того, в 2015 г. в норма-
тивные акты, затрагивающие деятельность 
Парламента, были внесены очередные до-
полнения10. Естественно, данные нормы не 
могли быть отражены в работах иностран-
ных авторов.

На сегодняшний момент отечественной 
науке современные публикации по данной 
проблематике на хорватском языке неиз-
вестны. 
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В свете подобных обстоятельств иссле-
дование способа формирования и системы 
функционирования Парламента Хорватии 
приобретает особую актуальность. 

В соответствии с Конституцией Хорва-
тии 1990 г.11 в Республике имеется Парламент 
(Hrvatski Sabor – хорв., далее – Сабор).

У Сабора довольно богатая история. Са-
мое первое упоминание о Саборе, дошедшее 
до наших дней, датируется 19 апреля 1273 г., 
когда заседание было проведено в Загребе. 
Правда, это был Сабор из Славонии, а не из 
Хорватии и Далмации. Самый же ранний Са-
бор Королевства Хорватии и Далмации дати-
руется 1351 г.12 

Сессия парламента, состоявшаяся в 
1527 г. в Четине, утвердила Дом Габсбургов в 
качестве хорватских правителей. После это-
го Сабор стал регулярным собранием дво-
рянства. Его официальное название к 1558 г. 
постепенно оформляется как Парламент Ко-
ролевства Хорватии и Славонии. В 1681 г. на-
звание было изменено на Сейм Королевства 
Хорватии, Далмации и Славонии.

В 1712 г. Сабору вновь возвращается пре-
рогатива по избранию правителя. С середи-
ны XIX в. Сабор проводит регулярные заседа-
ния и его члены избираются13. Исторически 
важным моментом в истории Сабора явля-
ется принятие им решения о независимости 
от Австро-Венгрии 29 октября 1918 г. и фор-
мирование государства словенцев, хорватов 
и сербов, которое позже реорганизовалось в 
Королевство сербов, хорватов и словенцев. 
В период с 1918 по 1945 г. Сабор не проводил 
регулярных заседаний14.

После первых многопартийных выбо-
ров со времени коммунистического правле-
ния и принятия в 1990 г. Конституции Сабор 
стал двухпалатным (палата Представителей 
и Палата Жупаний). Он оставался таким до 
2001 г., когда конституционные поправки15 
изменили его в однопалатный законодатель-
ный орган, каковым он и является в настоя-
щее время.

В соответствии со ст. 71 Конституции 
Хорватии Сабор является однопалатным за-
конодательным органом Республики. В на-
стоящее время Парламент функционирует 
на основании Правил Парламента Хорватии16 
(далее Регламент).

Сабор представляет интересы граждан 
Хорватии и наделен законодательными пол-
номочиями. Ежегодно проводятся две парла-
ментские сессии: с 15 января по 15 июля и с 
15 сентября по 15 декабря. Сессия созывает-
ся Председателем Парламента. Однако Пре-
зидентом Хорватии, хорватским правитель-
ством или большинством членов Парламента 
могут быть созваны внеочередные сессии. 

Согласно ст. 224 Регламента, повестка 
дня заседания Парламента, назначенного 
Председателем, определяется, как правило, в 
начале сессии17. Заседания являются открыты-
ми для общественности. Парламент принима-
ет решение простым большинством голосов, 
за исключением вопросов, касающихся этни-
ческих меньшинств в Хорватии, конституции, 
избирательного законодательства, вопросов 
функционирования государственных органов 
и органов местного самоуправления, в этих 
случаях решения принимаются большин-
ством в две трети голосов.

В соответствии со ст. 88 Конституции 
Парламент Хорватии может уполномочить 
правительство Хорватии регулировать указа-
ми определенные вопросы в пределах своей 
компетенции, за исключением тех, которые 
касаются разработки определенных Консти-
туцией основных свобод и прав человека, на-
циональных прав, избирательной системы, 
организации и юрисдикции государственных 
органов и органов местного самоуправления, 
на срок не более одного года. 

На основании ст. 72 Конституции Сабор 
состоит из депутатов, количество которых 
должно составлять по меньшей мере 100, но 
не более 160 человек, избираемых сроком на 
четыре года на основе прямого, всеобщего и 
равного избирательного права путем тайно-
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го голосования. Согласно ст. 77 Конституции 
срок полномочий может быть продлен только 
в случае войны или в случае непосредствен-
ной угрозы независимости и единству стра-
ны, крупного стихийного бедствия, когда Пар-
ламент не может нормально функциониро-
вать18. Что же касается роспуска Парламента, 
то он возможен лишь для проведения досроч-
ных выборов, если это решение будет поддер-
жано большинством голосов депутатов, либо 
же по решению Президента Хорватии. 

В свою очередь, депутаты состоят в коми-
тетах и комиссиях. В настоящее время в соот-
ветствии со ст. 59 Регламента их насчитыва-
ется 29: Комитет по Конституции, регламенту 
и политической системе; Комитет по законо-
дательству; Комитет по европейским делам; 
Комитет по международным делам; Комитет 
по внутренним делам и национальной безо-
пасности; Комитет по обороне; Комитет по 
финансам и бюджету; Комитет по экономи-
ке; Комитет по туризму; Комитет по правам 
человека и национальным меньшинствам; 
Комитет по вопросам юстиции; Комитет по 
труду, пенсионной системе и социальному 
партнерству; Комитет по вопросам здраво-
охранения и социальной политике; Комитет 
по делам семьи, молодежи и спорта; Комитет 
по вопросам иммиграции; Комитет ветера-
нов войны; Комитет по физическому плани-
рованию и строительству; Комитет по охра-
не окружающей среды; Комитет по образова-
нию, науке и культуре; Комитет по вопросам 
сельского хозяйства; Комитет по вопросам 
регионального развития и фондов ЕС; Коми-
тет по морским делам, транспорту и связи; 
Комитет по выборам, назначениям и адми-
нистративным вопросам; Комитет по вопро-
сам петиций и жалоб; Комитет по парламент-
ским связям с общественностью; Комитет по 
информации, компьютеризации и СМИ; Ко-
митет по вопросам гендерного равенства; Ко-
митет по вопросам местного и регионального 
самоуправления; Комиссия по полномочиям 
и привилегиям19.

Депутаты имеют ряд прав и обязанно-
стей: участвовать в заседаниях Парламен-
та, обсуждениях и голосованиях, выступать 
с законодательной инициативой и вносить 
предложения, направлять обращения в адрес 
премьер-министра и членов правительства, 
участвовать в заседаниях рабочих органов и 
т.д. Депутаты Парламента обладают иммуни-
тетом. Следует подчеркнуть, что парламент-
ский иммунитет является не привилегией 
депутатов, а средством для обеспечения не-
зависимой работы законодательного органа. 
Из этого следует, что ни один депутат не мо-
жет быть привлечен к уголовной ответствен-
ности, задержан или подвергнут наказанию 
за выражение своего мнения или по результа-
там голосования в Парламенте Хорватии. Ни 
один депутат не может быть задержан; про-
тив него не может быть возбуждено уголов-
ное дело без одобрения Парламентом Хорва-
тии, за исключением случаев, когда он пой-
ман на месте преступления, за совершение 
которого предусмотрено наказание в виде 
лишения свободы на срок более пяти лет. Де-
путат может быть лишен мандата только в 
следующих случаях: добровольной отставки, 
признания недееспособным, смерти либо при 
наличии приговора суда о лишении свободы 
на срок не менее 6 месяцев, а также в случаях 
невозможности совмещения, например, при 
назначении депутата министром.

Согласно ст. 45 Конституции, гражда-
не Хорватии, достигшие 18 лет, имеют право 
участвовать в управлении публичными дела-
ми как лично, так и через выборы своих пред-
ставителей. Избиратели, не имеющие посто-
янного места жительства в Хорватии, имеют 
право избрать трех представителей на парла-
ментских выборах.

Принципы избирательного права закре-
плены в статьях Конституции и «Закона об 
избирательных округах»20. Выб оры в Хорва-
тии проводятся на основе всеобщего, равно-
го и прямого избирательного права при тай-
ном голосовании. 
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В  Законе «Об избирательных округах», 
Законе «О выборах в Хорватский Сабор»21 
и Законе «О выборах в Европейский Парла-
мент»22 содержатся правила относительно 
избирательного процесса и финансирования 
государством избирательных кампаний.

В соответствии с Законом «О выборах 
в Европейский Парламент» активное изби-
рательное право имеют как постоянно про-
живающие в Хорватии совершеннолетние 
граждане Хорватии, так и совершеннолетние 
граждане других государств – членов Евро-
пейского союза. При  этом необходимо учиты-
вать, что голосовать на выборах в Европар-
ламент можно только в одном государстве – 
члене ЕС23.

Избиратели, не присутствующие во вре-
мя выборов в их избирательном округе, впра-
ве получить открепительное удостоверение, 
что позволяет им голосовать вне зависимо-
сти от их места жительства. 

Мест   а распределяются согласно избира-
тельным округам, однако определенное ко-
личество мест закреплено за представителя-
ми меньшинств и диаспорами. В нынешнем 
созыве 151 депутат, из которых 140 членов 
Парламента избраны по округам, 8 являются 
представителями меньшинств и 3 представ-
ляют диаспоры. 

Возглавляет Сабор Председатель (Preds-
jednik – хорв.). У него, как указывает ст. 80 
Конституции, должен быть как минимум 
один заместитель; в настоящий момент их 
пять. Они избираются депутатами на осно-
вании ст. 32 Регламента простым большин-
ством голосов24. В случае смерти, отставки 
или недееспособности Президента Хорватии 
Председатель Парламента становится ис-
полняющим обязанности Президента. Такой 
прецедент имел место в 1999 г. после смерти 
президента Франьо Туджмана, когда его обя-
занности до следующих выборов исполнял 
Влатко Павлетич. 

Полномочия Сабора определяются Кон-
ституцией. Согласно ст. 81 Сабор принимает 
решения, касающиеся объявления войны и 

мира, имеет право временно ограничить не-
которые конституционные права и свободы 
в военное время, в случае неминуемой вой-
ны или же после стихийных бедствий, прини-
мает решение о размещении хорватских Во-
оруженных сил за границей. Также Сабор ре-
шает вопрос об изменении государственных 
границ, внесении изменений в Конституцию 
страны, принимает законы, государственный 
бюджет, парламентские постановления и 
подзаконные акты, долгосрочные националь-
ные стратегии в области безопасности и обо-
роны, осуществляет гражданский контроль 
над Вооруженными силами и службами безо-
пасности, созывает референдумы, осущест-
вляет назначения, предусмотренные Консти-
туцией и действующим законодательством, 
надзор за деятельностью правительства и 
Национального Банка Хорватии, назначает 
Уполномоченного по правам человека, объ-
являет амнистию за уголовные преступления 
и выполняет другие обязанности, предусмо-
тренные Конституцией. 

Согласно ст. 85 Конституции правом за-
конодательной инициативы в Парламенте 
обладают депутаты, рабочие органы Хорват-
ского парламента и Правительства Хорватии. 
Процесс принятия нового законодательного 
акта предусматривает процедуру, состоящую 
из нескольких чтений25. В соответствии со 
ст. 179 Регламента до обсуждения предлага-
емого законопроекта на сессии Парламента 
предложение прежде должно быть рассмо-
трено одним из комитетов. 

Далее идет первое чтение законопро-
екта, которое осуществляется на заседании 
Парламента. Оно включает в себя вступи-
тельное слово и общие пояснения, касающи-
еся законопроекта, общие прения по законо-
проекту, споры о деталях и спорных положе-
ниях, выяснившихся при обсуждении текста 
законопроекта (ст. 183 Регламента). После 
этого выслушивается мнение комитета, ко-
торый предложил законопроект к рассмо-
трению, и решается вопрос о его принятии. 
Окончательный проект закона, включающий 
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поправки, подлежит обязательному рассмо-
трению на заседании Парламента в течение 
шести месяцев со дня принятия предвари-
тельного варианта. При несоблюдении этого 
срока законодательная процедура приоста-
навливается. 

Второе чтение является следующей ча-
стью в законодательном процессе, осущест-
вляемой в рамках заседания Парламента и 
включающей в себя обсуждение окончатель-
ного текста законопроекта, учет мнения ра-
бочих органов, обсуждение представленных 
поправок, решение о внесении изменений в 
законодательство. После обсуждения и про-
цедуры голосования по поправкам прения 
завершаются и принимается решение о даль-
нейшем принятии закона. 

Третье чтение осуществляется по реше-
нию Парламента или просьбе инициатора 
законопроекта. Это делается в тех случаях, 
когда в окончательный текст законопроекта 
представлен ряд поправок, существенно из-
менивших его содержание. 

В исключительных случаях процедура 
принятия закона может быть нарушена, и он 
может быть принят в ускоренном порядке. 
Это возможно, если затронуты интересы на-
циональной безопасности или же в случаях 
предотвращения или ликвидации значитель-
ных негативных последствий для экономики 
государства. 

Законодательные акты, принятые Парла-
ментом, одобряются Президентом Хорватии 
в течение восьми дней. Если же Президент 
считает, что принятый закон не соответству-
ет Конституции, то он может инициировать 
процедуру обращения в Конституционный 
Суд Хорватии, который, в свою очередь, рас-
сматривает принятый закон и решает, соот-
ветствует он Конституции или нет26. 

Хорватия вступила в Европейский союз 
1 июля 2013 г. Вступление было оформлено 
Договором о присоединении Хорватии к Ев-
ропейскому союзу27. Еще в 2010 г. в Консти-
туцию Хорватии были внесены изменения и 
там появилась новая глава, которая получи-

ла название «Европейский союз». Именно ее 
нормы и являются правовой основой член-
ства Хорватии в ЕС и закрепляют механизм 
имплементации норм права ЕС в Республике.

С момента вступления в ЕС роль Парла-
мента Хорватии усилилась. Вступление под-
разумевало принятие законодательных ак-
тов, которые либо будут непосредственно 
применяться в Хорватии, либо Хорватия обя-
зана изменить свое законодательство, чтобы 
оно им соответствовало. Участие хорватского 
Парламента в процессе принятия решений на 
уровне ЕС регулируется хорватской Консти-
туцией, Законом «О сотрудничестве Парла-
мента Хорватии и хорватского правительства 
в европейских делах» 2013 г.28 и Регламентом 
Парламента.

Парламент в делах ЕС участвует как не-
посредственно, исполняя полномочия, пре-
доставляемые национальным парламентам 
Лиссабонским договором, так и косвенно, 
осуществляя контроль за действиями пра-
вительства в институтах ЕС. Эти полномо-
чия выполняются Комитетом парламента по 
международным (!) и европейским делам29.

Правилами Парламента Хорватии преду-
сматривается вовлечение всех рабочих ор-
ганов и членов Парламента в дела ЕС. Пози-
ция Парламента заключается в установлении 
приоритетов участия Парламента в принятии 
законодательных актов Европейского союза. 
Члены Европейского парламента, избранные 
в Хорватии, могут также участвовать в засе-
даниях парламентских комитетов и комис-
сий. Действия Парламента направлены на 
построение подходящей основы для обеспе-
чения эффективного представления хорват-
ских позиций на уровне ЕС30. 

В настоящее время действует Парламент 
девятого созыва31. Он начал функциониро-
вать 14 октября 2016 г. н а основе результатов 
выборов, состоявшихся 11 сентября 2016 г. в 
двенадцати округах. Этому предшествова-
ло принятие 15 июля 2016 г. решения о до-
срочном роспуске Парламента восьмого со-
зыва для проведения досрочных выборов 
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большинством депутатов32. Крупнейшими 
политическими партиями являются Хорват-
ский демократический союз (ХДС), имеющий 
59 мест в Парламенте, и Социал-демокра-
тическая партия Хорватии (CДП), имеющая 
38 мест в Парламенте.

Подводя итог, можно сказать о том, что 
Сабор имеет ряд специфических особенно-

стей, отличающих его от парламентов других 
стран. Во-первых, он однопалатный. Во-вто-
рых, число депутатов непостоянно (от 100 до 
160). В-третьих, несмотря на то, что по обще-
му правилу депутаты избираются по избира-
тельным округам, ряд депутатов избирается 
от диаспор и нацменьшинств, которые гаран-
тированно получают места в Парламенте.
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Бельгийская конституция от 7 февраля 
1831 г.1 с момента своего принятия перенес-
ла много поправок. До 1970 г. Бельгия была 
унитарным децентрализованным государ-
ством, хотя имела в своем составе провнции 
и коммуны. Определенное число предме-
тов ведения было согласовано Конституци-
ей и законами; однако провинции и комму-
ны подчинялись общему закону и главенству 
центральных властей. Трансформация этого 
унитарного государства в федеративное вы-
росла из культурной автономии фламандцев 
и экономической автономии валлонцев2.

Валлонское движение оформило иден-
тичность Валлонии и защиту французского 

языка и культуры как часть так называемо-
го контракта 1830 (contrat de 1830), а также 
языковые права франкоязычного населения. 
Большие проекты федерализации со стороны 
валлонов (в период с 1905 по 1970 г.)3 предпо-
лагали ту или иную форму федерализма. 

Первые выступления культурных авто-
номий произошли у фламандцев и датиру-
ются 1937 г. как протест против культурной 
и социальной гегемонии французов и фран-
кофонской буржуазии, которая характеризо-
вала тогдашнюю организацию Бельгии. Эти 
противоречия вызвали добавление в Консти-
туцию ст. 59bis в 1970 г. и создание трех ком-
мун (французской, фламандской и германо-
фонской), которые образовали первый тип 
федеративных единиц Королевства.
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Однако определяющую роль сыграли по-
литические факторы. Несмотря на господство 
французов, фламандское население было в 
большинстве в Валлонии. Это объясняет об-
ширность проектов политической автономии 
Валлонии, предназначенных для компенса-
ции этого обстоятельства4. Тот факт, что ка-
толические правительства могли управлять 
всей Бельгией в период с 1884 по 1914 г. на 
основе избранных католиками фламандцев, 
раздражало светские партии в Валлонии. 
Восьмой валлонский федеративный проект, 
датированный 1938 г., обеспечивал расшире-
ние власти субъектов федерации на между-
народной арене. 

Вторая мировая война спровоцировала 
серьезный кризис в национальном вопросе. 
Согласно проекту Трюффо и Деусса, каждый 
регион направлял в сенат 10 делегатов. Две 
трети голосов сената требовалось для рати-
фикации международных договоров Бельгии 
и назначения послов5. Большинство проек-
тов были направлены на растущую важность 
международных отношений в рамках осу-
ществления внутренней компетенции. Они 
обеспечивали механизм согласования воли 
субъектов федерации в международных во-
просах6. Существование компетенций субъ-
ектов федерации в области международных 
отношений обусловило современное разви-
тие международных отношений Бельгии7.

Фламандцы, составляя большинство на-
селения Бельгии, контролировали организа-
цию страны.

Требования экономической самостоя-
тельности, особенно после Второй мировой 
войны, стали особенно важны. Движение 
валлонов хотело избежать контроля фла-
мандцев и надеялось возродить свою сокра-
щающуюся промышленность. Эти требова-
ния стали основой для пересмотра Консти-
туции в 1970 г. и принятия ст. 107quater. Со-
гласно этой статье создавались три региона 
(валлонский, фламандский и брюссельский) 
в качестве второго типа федеративных еди-

ниц Бельгии. Специальный закон определял 
полномочия и состав создаваемых органов. 
Закон 1974 г. создавал региональные советы 
консультативной юрисдикции8. 

В конце 70-х гг. были заключены два по-
литических соглашения по институциональ-
ной реформе: пакт Эгмонта 1977 г.9 и согла-
шение Стьювенберга 1978 г.10 Эти докумен-
ты были преобразованы в конституционные 
нормы об институционных реформах, кото-
рые создали три региона с аналогичными 
правами фламандцев в Брюсселе и фран-
кофонов на его окраинах. Однако эти зако-
ны вызвали крупные проблемы у некоторых 
фламандских политических партий, а прави-
тельство было вынуждено подать в отставку.

Закон 1979 г. создал коммунитарные уч-
реждения и учреждения регионов, чьи руко-
водители стали министрами национального 
правительства. Наконец, специальный закон 
от 8 августа 1980 г. создал региональные уч-
реждения, но не включил в себя положения 
для Брюсселя11, поскольку не было достигну-
то политическое соглашение по данному во-
просу. Брюссель как отдельный субъект был 
организован в 1989 г., когда были проведены 
региональные выборы12. 

В период с 1970 до 1993 г. Бельгия стре-
мительно развивалась в направлении феде-
рации. Для этого были проведены несколько 
конституционных реформ (соответственно в 
1970, 1980, 1988–1989 гг.13). 

Реформа 1993 г. окончательно закрепила 
федеративное устройство государства. В на-
стоящее время первая статья Конституции 
Бельгии14 гласит: «Бельгия является федера-
тивным государством, состоящим из коммун 
и регионов».

В Бельгии действуют три официальных 
языка: голландский, французский и немецкий.

Основными силами, предопределяющи-
ми современную бельгийскую политиче-
скую жизнь, являются фламандско-франко-
фонские противоречия. Такая биполяриза-
ция привела к перегруппировке механизмов, 
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подтверждающих равные условия для каж-
дой коммуны на федеральном уровне. В их 
числе: а) правила принятия определенных за-
конов для большинства в каждой лингвисти-
ческой группе (ст. 4 Конституции); б) лингви-
стический паритет в федеральном Совете ми-
нистров; в) паритеты в высших законодатель-
ных и судебных органах.

Эта биполяризация вызвала существова-
ние тройственного федерализма. При этом 
расслоение на фламандцев и франкофонцев 
не может объяснить всей сложности полити-
ческой жизни королевства. Существует еще 
одно объяснение: Фландрия – преимуще-
ственно фламандская, Валлония – преиму-
щественно франкофонская и Брюссель (фор-
мально двуязычный, но в большинстве своем 
франкофонский) – являются автономными 
регионами. 

В 1993 г. новые конституционные поло-
жения учредили организационную автоно-
мию субъектов федерации и предоставили 
Советам (представительным органам) ком-
мун и регионов возможность определять для 
себя необходимые меры относительно их со-
става, выбора и фунционирования, а также 
работы правительственных органов15. Напро-
тив, прямые выборы членов Советов стали 
возможными, как и «европейские» выборы.

В 2001 г. в соответствии с соглашени-
ем Ламбермонта и соглашением Ломбарда16 
закон изменил организацию Брюссельского 
региона17, чтобы обеспечить более широкое 
представительство фламандцев в Брюсселе. 

Одна из особенностей современного 
бельгийского федерализма – это двойное де-
ление: наряду с тремя регионами, в Бельгии 
имеются три коммуны: фламандская, фран-
кофонская и германофонская18. Германофон-
ская коммуна находится в Валлонии, где про-
живает немецкоязычное меньшинство. Две 
другие коммуны (франкофонская и фламанд-
ская) существуют на своих территориях, а 
также в Брюсселе19. 

Основные принципы организации бель-
гийского федерализма20 следующие. 

1. Автономия и равенство. Отношения 
между субъектами федерации и их взаимо-
действие с федеральным правительством 
характеризуются автономией и равенством. 
Субъекты федерации имеют свои собствен-
ные правительства и парламенты, состав и 
функционирование которых регулируется 
Конституцией и законами. 

2. Исключительные компетенции и ра-
венство норм. Каждый субъект федерации 
получил определенное число исключитель-
ных прав, которые были им предоставлены 
не только Конституцией и специальными за-
конами, но иногда и «обычными» законами. 
Например, германофонское сообщество ре-
гулируется обычным законом от 31 декабря 
1983 г. В результате регионы получили право 
издавать законы по пределам своего исклю-
чительного ведения. 

Интересно, что в целом в Бельгии нет 
конкуренции юрисдикций, поскольку осталь-
ные полномочия принадлежат Федерации. 
Конституция (ст. 35) предусматривает, что 
этот принцип может быть изменен, но пока 
это маловероятно.

3. Свобода действия на международной 
арене. Бельгийский федерализм предусма-
тривает, что субъекты федерации (как регио-
ны, так и коммуны) имеют право на участие в 
международном сотрудничестве, в том числе 
и на заключение международных договоров.

Правда, данное полномочие имеет не-
которые ограничения. Во-первых, субъект 
федерации должен представить федераль-
ному правительству проект международного 
договора, который он планирует заключить; 
во-вторых, федеральное правительство мо-
жет запретить заключать договор, если субъ-
ект федерации имеет дело с государством, не 
признанным Бельгией; в-третьих, федераль-
ная власть может заменить регион в между-
народных отношениях, если он не выполняет 
свои обязательства должным образом21. 

Кроме того, субъекты федерации долж-
ны сотрудничать с федеральными властями, 
если они хотят участвовать в совещаниях 
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структур ЕС22. Королевство также внеcло до-
полнительное заявление в документы ЕС о 
возможности участия субъектов федерации в 
международных отношениях23.

Таким образом, полномочия по приня-
тию решений находятся в руках субъектов 
федерации24.

Что можно сказать о перспективах бель-
гийской федерации? 

Бельгийский федерализм появился как 
культурное требование фламандцев и в то 
же время как требование экономической ав-
тономии для Валлонии, в то время как Брюс-
сель – франкоязычная столица – чувствовал 
себя «меж двух огней». Этот вариант феде-
рализации был «наименьшим злом» для сни-
жения напряжения в обществе. Отсутствие 
внятной федеральной доктрины объясняет 
характер бельгийской федерализации. Каж-
дый пересмотр Конституции был прагматич-
ным ответом на конкретные кризисы. 

Начатая в 1970 г. федерализация Бельгии 
достигла своего пика в 1993 г., когда государ-
ство приняло новую Конституцию. 

Одним из препятствий для бельгийского 
федерализма являются разногласия по ста-
тусу Брюсселя. Деление государства на две 
крупные общины стало центром федерализа-
ции25. Вместе с тем для фламандцев Брюссель 
должен быть местом столицы под контролем 
государства и сообществ. Франкофоны, на-
против, дают привилегии делению государ-
ства на три региона. Этот компромисс между 
двумя тезисами является источником совре-
менного положения Брюсселя с 1989 г.

Однако Брюссель расположен в фла-
мандской части государства и, по мнению 
фламандцев, стал жертвой «офранцужива-
ния»26. Таким образом, фламандцы столкну-
лись с проблемой преимущественно франко-
язычного Брюсселя. 

Франкофонский политический мир ре-
гулярно борется за концепцию «личного фе-
дерализма», согласно которой французское 
сообщество может помогать Фландрии в 
культурной деятельности ее франкоязычного 

меньшинства. Между тем Фландрия подчер-
кивает принцип территориальности и проти-
востоит вмешательству в ее культурную по-
литику. Именно это фундаментальное проти-
востояние объясняет, почему Фламандское 
сообщество субсидирует школы на своей тер-
ритории и обеспечивает жесткий контроль 
над ними, а Французское сообщество, напро-
тив, отказывается субсидировать фламанд-
ские школы на своей.

Имеется и тенденция укрепления фла-
мандского территориального единства. Это 
касается избирательного округа Брюссель – 
de Bruxelles-Hal-Vilvorde (далее BHV). Фла-
мандия всегда требовала больше средств 
для себя. Она присоединилась к спору о тер-
риториальной компетенции коммун. Вопрос 
о BHV связан с разделом «Провинции Бра-
бант», а также избирательного и судебного 
округа BHV. Требования отмены этого согла-
шения, предназначенного для защиты прав 
человека и политики Франкофонии, прожи-
вающих в Брабанте фламандцев, почти при-
вело к падению правительства в 2004 г.

Экономически более развитая Фландрия 
хочет больше контролировать производимые 
ею ресурсы. Она предлагает расширить фи-
нансовую автономию Фландрии, сократить 
финансовые трансферы между регионами и 
требует новых полномочий в сообщество. Эта 
«дефедерализация» сталкивается с противо-
действием французского сообщества.

Что касается будущего так называемо-
го Французского сообщества, то политика 
Валлонии делает сомнительным сохранение 
Французского сообщества, ссылаясь на по-
явление «культурной Валлонии», отличной 
от франкофонской коммуны в Валлонии и 
Брюсселе. 

В ряде случаев предлагалось перерас-
пределить полномочия между Французским 
сообществом и Валлонией. Возникла дискус-
сия о возможности слияния региональных 
сообществ и языковых коммун. Создание в 
1989 г. региона Брюссель переформатирова-
ло дискуссию27.
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Именно эта связь между Брюсселем и 
Валлонией защищала предложение декрета 
от 15 сентября 2003 г., подписанного Робер-
том Коллиньоном. Основная мотивация тре-
бований заключалась в соотношении полно-
мочий двух субъектов федерации и решении, 
что власти Валлонии не в состоянии ее защи-
тить (особенно в местах проживания францу-
зов). 

29 апреля 1999 г. журнал «Суар» опу-
бликовал статью «Валлония. Невидима ли 
она?»28, которая предлагала принять Консти-
туцию Валлонии. Последняя предполагала 
структурное изменение в Королевстве, затра-
гивала культуру, идентичность Валлонии и 
исходила из солидарности Валлонии с Брюс-
селем. 

Общины франкофонов и фламандцев 
Брюсселя осуждают отсутствие политики би-
культурализма Брюсселя, которая бы более 
соответствовала мультикультурным реали-
ям Брюсселя. «Брюссельский манифест» был 
опубликован 20 декабря 2006 г.29 

Валлонская община позже опубликовала 
свое положительное мнение, поскольку вал-
лоны были за введение некоторых (или всех) 
компетенций для органов брюссельского ре-
гиона30, что запрещено Конституцией. Недав-
но, несмотря на то, что французская коммуна 
была изъята из текста Конституции, простой 
декрет, принятый парламентом Французской 
общины, дал бы возможность получить осу-
ществление их компетенций в валлонском 
регионе или Комиссии французского сооб-
щества в регионе Брюсселя без изъятия ком-
муны из текста Конституции. Это требование 
противоречит желаниям французских и фла-
мандских общин, которые пользуются свои-
ми культурными компетенциями в Брюсселе.

Управление Брюссельского региона ба-
зируется на основе консенсуса двух лингви-
стических групп парламента Брюсселя и его 
правительства. Не исключено, что однажды 
фламандская группа завоюет большинство 
мест в парламенте.

Серьезную проблему составляют требо-
вания о расширении Брюсселя или его ча-
стей31. 

Большинство брюссельских политиков- 
франкофонов подчеркивают, что нынешние 
границы Брюссельского региона не отражают 
существующих реалий, и считают, что только 
расширение географических границ региона 
может совпадать с политической единицей 
Брюсселя как реального экономического цен-
тра. Кроме того, по их мнению, регион Брюс-
селя является жертвой структурного недофи-
нансирования, поскольку оно не учитывает 
реальных границ, которые ему положены как 
столице Королевства, не берут в расчет мас-
сы работников, которые там формально не 
зарегистрированы и, следовательно, не пла-
тят налоги.

Однако они сталкиваются с резкой пози-
цией фламандцев, для которых это расшире-
ние будет означать «галлизацию» провинции 
Фламандский Брабант, после того как был 
«офранцужен» сам город Брюссель32.

Однако Брюссель и франкоязычное мень-
шинство во Фландрии приводят в конечном 
итоге к вопросу о Брюсселе, который стал ба-
зой франкоязычных периферий.

Часть фламандских политиков сожалеют, 
что уступили Брюссель в 1988 г., когда он по-
лучил статус региона.

Совершенно ясно, что в Бельгии будут 
продолжаться реформы, поскольку бельгий-
ский федерализм еще не установился. Эта 
нестабильность проявляется не только в раз-
ных точках зрения на бельгийский федера-
лизм, но и в другом видении потребностей 
Бельгии. В то время как франкоязычное на-
селение считает, что федерализация достиг-
ла определенной стабильности (за исключе-
нием некоторых нюансов) и нужно на этом 
остановиться, голландская сторона, напро-
тив, решительно требует новых реформ.

Таким образом, фламандские партии хо-
тят большей автономии, а некоторые даже 
говорят о конфедерации. Отдельные требо-
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вания не совпадают с нынешней институци-
ональной структурой и видят Бельгию как 
союз двух федеративных государств – фла-
мандского и франкофонского, а в Брюссе-
ле дополненного еще и немецкоязычным 
сообществом, которое не имеет своей госу-

дарственности. Все это, а также появление 
центробежных сил внутри «французского 
мира», предполагает трансформацию бель-
гийского государства в конфедеративную 
структуру (с учетом голосов фламандцев и 
валлонов).
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ТРЕБОВАНИЯ К МАТЕРИАЛАМ, НАПРАВЛЯЕМЫМ В РЕДАКЦИОННУЮ 
КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

1.1. К публикации принимаются материалы, содержащие результаты научных исследований, 
оформленные в виде полных статей, кратких сообщений, обзоров. В журнале могут быть опубли-
кованы рецензии и материалы-обзоры проведенных научных конференций (форумов, семинаров).

1.2. Содержание присылаемых в редакционную коллегию журнала материалов и их оформле-
ние должны соответствовать установленным требованиям, в том числе тематической направленно-
сти. Вопрос о публикации решается редакционной коллегией журнала.

1.3. Для публикации статьи необходимо представить в редакционную коллегию материалы по 
почте или по электронной почте. В случае если материал направляется в редакционную коллегию по 
почте, нужно прилагать электронный носитель, содержащий файл со статьей автора.

Подписанный автором (соавторами) текст публикации оформляется одним файлом, который 
содержит следующую информацию и структуру: 

– индекс УДК;
– инициалы и фамилия автора (соавторов) на русском и английском языках;
– наименование образовательной, научной или иной организации, в которой автор (соавторы) 

работает (или занимает соответствующую должность), на русском и английском языках;
– название статьи на русском и английском языках;
– аннотация статьи на русском и английском языках;
– ключевые слова на русском и английском языках;
– дата направления материала в редакцию журнала;
– текст статьи;
– сведения об авторе (соавторах) на русском и английском языках с полным указанием фами-

лии, имени, отчества, ученой степени, ученого звания, основного места работы, занимаемой долж-
ности, номера (служебного, домашнего или мобильного) телефона, домашнего или служебного 
адреса, адреса электронной почты.

1.4. Для аспирантов, соискателей, магистров дополнительно необходимо прислать в редакцию 
журнала выписку из протокола заседания кафедры (сектора, подразделения организации) о реко-
мендации присланного материала к опубликованию в журнале или краткий отзыв научного руково-
дителя о рекомендации присланного материала к опубликованию в журнале. 

1.5. Статьи, направляемые в редакцию, подлежат рецензированию. Представляя статью для пу-
бликации, автор тем самым выражает согласие на ее редактирование и размещение на сайте жур-
нала, а также в системе открытого доступа научных журналов – научной электронной библиотеке 
(www.elibray.ru). 

1.6. Плата с авторов за публикацию статей не взимается. 
1.7. Редакционная коллегия рекомендует в списке литературы ссылаться на статьи из журналов, 

издаваемых Воронежским государственным университетом («Вестник ВГУ. Серия: Право»; «Кон-
ституционализм и государствоведение»; «Юридические записки»; «Правовая наука и реформа 
юридического образования»; «Журнал административного судопроизводства» и др.) по тематике 
работы. Это можно сделать на сайте юридического факультета ВГУ или в системе РИНЦ, осуще-
ствив поиск по ключевым словам. 

1.8. Периодичность издания журнала – два раза в год. Авторский экземпляр направляется ав-
тору за счет редакции.

При возникновении вопросов можно обращаться в редакцию по телефону: +7 (473) 20-83-78 
или по e-mail:                  e-a-bondareva@ya.ru; sovolgavgu@mail.ru 

Адрес редакции: 394018, г. Воронеж, пл. Ленина, 10а, каб. 712.
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2. ТРЕБОВАНИЯ К ОФОРМЛЕНИЮ МАТЕРИАЛОВ, НАПРАВЛЯЕМЫХ 
В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

2.1. Текст печатается в текстовом редакторе WinWord шрифтом TimesNewRoman 14-го кегля 
(размера) через 1,5 интервала. 

2.2. Все поля на листе составляют по 2 см. 
2.3. Сноски оформляются постранично. Нумерация сквозная. Правила оформления сносок 

(ГОСТ 7.0.5–2008 «Библиографическая ссылка. Общие требования и правила составления»). Во из-
бежание ошибок редакционная коллегия рекомендует авторам самостоятельно не сокращать сно-
ски, всякий раз приводя полные сведения о цитируемом источнике. 

2.4. Объем статьи не должен превышать 16–18 страниц (22 страницы, или 40 000 знаков, вклю-
чая пробелы и знаки препинания, составляют один печатный лист). 

2.5. Названия учреждений, органов государственной власти, международных организаций не 
сокращаются. Все аббревиатуры и сокращения, за исключением заведомо общеизвестных, должны 
быть расшифрованы при первом упоминании в тексте. 

2.6. Таблицы, схемы, иллюстрации. 
2.6.1. Каждая таблица печатается на отдельной странице через 1,5 интервала и нумеруется со-

ответственно первому упоминанию ее в тексте. Каждый столбец (колонка) должен иметь короткий 
заголовок (в нем могут быть использованы сокращения, аббревиатуры). Разъяснения терминов, 
аббревиатур помещаются в сноске (примечаниях), а не в названии таблиц. Для сноски применяется 
символ – *. Если используются данные из другого опубликованного или неопубликованного источ-
ника, должно быть полностью приведено его название. 

2.6.2. Схемы и диаграммы должны быть пронумерованы и представлены в виде отдельных 
файлов. 

2.6.3. Иллюстрации (фотографии) должны быть только черно-белыми, отсканированы с разре-
шением 300 точек на дюйм и сохранены в отдельном файле в формате tif или jpg. 

2.7. Все страницы рукописи следует пронумеровать.
2.8. Материалы, не соответствующие указанным требованиям, к рассмотрению не принима-

ются. 

3. РЕШЕНИЕ О ПУБЛИКАЦИИ И ОТКАЗ В ПУБЛИКАЦИИ 

3.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, обязуется до принятия решения о публикации не 
представлять идентичный материал другим печатным изданиям. 

3.2. В случае, если для принятия решения о публикации необходимы познания в узкой обла-
сти юриспруденции, редакционная коллегия направляет статью для заключения специалистам или 
экспертам. В отдельных случаях возможна доработка статьи автором по заданию редакционной 
коллегии. 

3.3. Отказ в публикации возможен в следующих случаях:
– несоответствие статьи профилю и специфике журнала;
– грубые нарушения, допущенные при цитировании, в том числе при ссылках на нормы права; 
– несоответствие статьи критериям научного уровня и практической полезности;
– отрицательное заключение редакционной коллегии. 
3.4. Рукописи, представленные для публикации, не возвращаются. 
3.5. Мнение редакционной коллегии не всегда может совпадать с точкой зрения автора.
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THE REQUIREMENTS TO THE MATERIALS, 
SENT TO THE EDITORIAL STAFF FOR PUBLISHING

1. GENERAL PROVISIONS 

1.1. Accepted for publication materials containing results of scientific researches issued in the form of 
full papers, short communications, reviews. The journal may be published reviews and surveys conducted 
scientific conferences (forums, seminars).

1.2. The content sent to the editorial Board of the journal of materials and design should conform to 
established requirements, including a thematic focus. The question of publication solves editorial Board 
of the journal.

1.3. For publication must be submi�ed to the editorial Board materials by mail or e-mail. In case the 
material is sent to the editorial Board by mail, you need to apply the electronic media containing the file 
with the article author.

Signed by author (authors) of the text of the publication shall be by a single file that contains the 
following information and structure:

– UDC index;
– the initials and surname of author (authors) in Russian and English languages;
– name of educational, scientific or other organization where the author (authors) works (or 

corresponding position) in Russian and English languages;
– title of the article in Russian and English languages;
– the abstract in Russian and English languages;
– key words in Russian and English languages;
– the date of dispatch of material to the journal;
– the text of the article;
– information about the author (authors) in Russian and English with full surname, name, patronymic, 

academic degree, academic rank, main place of work, position, number (office, home or mobile) phone, 
home or business address, e-mail addresses.

1.4. For graduate students, applicants, masters also required to send to the journal the extract of the 
minutes of the meeting of the Department (sector, organizational unit) on the recommendations of the 
submi�ed material for publication in the journal or brief opinion of the supervisor on the recommendations 
of the submi�ed material for publication in the journal.

1.5. The articles submi�ed to the journal are subject to peer review. By submi�ing an article for 
publication the author thereby agrees to the editing and placement on the magazine’s website and in open 
access scientific journals – scientific electronic library (www.elibray.ru).

1.6. The fee to authors for publication of articles is not charged.
1.7. The editorial Board recommends in the bibliography to refer to articles from journals published 

by Voronezh State University («Vestnik VGU. Series a Right»; «Constitutionalism and constitutional law»; 
«Legal notes»; «Legal science and reform of legal education»; «Journal of administrative procedure», etc.) 
on the subject of the work. This can be done on the website of the law faculty of VSU or in the RSCI, by 
searching for key words.

1.8. Frequency of publication: two times a year. Author’s copy is sent to the author by the publisher.
If you have any questions you can contact the editorial office by telephone: +7 (473) 20-83-78 or 

e-mail: e-a-bondareva@ya.ru; sovolgavgu@mail.ru
Editorial address: 394018, Voronezh, Lenin sq., 10A, office. 712.
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2. REQUIREMENTS  TO REGISTRATION OF THE MATERIALS DIRECTED 
TO THE EDITORIAL BOARD OF THE MAGAZINE FOR PUBLICATION

2.1. The text is printed in the text editor WinWord, font times new Roman 14 pin (size) with 1.5 line 
spacing.

2.2. All margins shall be 2 cm.
2.3. Footnotes are issued by page. The numbering is continuous. Rules for footnotes (GOST 7.0.5–

2008 «Bibliographic reference. General requirements and rules»). In order to avoid errors, the editorial 
Board recommends authors to self not to cut footnotes, each time giving the full details about the source.

2.4. The volume of article should not exceed 16–18 pages (22 pages or 40 000 characters including 
spaces and punctuation marks constitute a single printed sheet).

2.5. The names of institutions, public authorities, international organizations are not reduced. All 
acronyms and abbreviations except for widely-known ones should be defined at first mention in the text.

2.6. Tables, charts, illustrations.
2.6.1. Each table is printed on a separate page, using 1.5 line spacing and numbered in order of 

appearance in the text. Each column (column) should have a short name (it can be used in abbreviations). 
Explanations of terms and abbreviations are placed in footnotes (notes), but not in the name table. For 
the footnote applies the symbol – *. If you use data from another published or unpublished source must 
be fully given its name.

2.6.2. Charts and diagrams should be numbered and submi�ed as a separate file.
2.6.3. Illustrations (photographs) should be black and white, scanned at a resolution of 300 dpi and 

saved in a separate file in tif or jpg format.
2.7. All manuscript pages should be numbered.
2.8. Materials that do not meet these requirements will not be accepted. 

3. THE DECISION ON THE PUBLICATION AND REFUSAL 
IN THE PUBLICATION 

3.1. The author submi�ing to a journal article, shall before making a decision on the publication do 
not represent identical material to other Newspapers.

3.2. In the case for decision on the publication of the knowledge needed to narrow the field of 
jurisprudence, the editorial board sends the article for the conclusion to specialists or experts. In some 
cases, possible revision of article by the author on the instructions of editorial board.

3.3. Rejection is possible in the following cases:
– inconsistency of the article profile and the specifics of the journal;
– gross irregularities in the citation, including when referring to law;
– inconsistency of the article the criteria of academic level and practical utility;
– negative opinion of the editorial board.
3.4. Manuscripts submi�ed for publication will not be returned.
3.5. The opinion of the editorial board may not always coincide with the point of view of the author.


