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Проблемы реализации нормативных 
правовых актов говорят о необходимости пе-
реоценки деятельности по их подготовке. При 
этом в последнее время повышенное внима-
ние уделяется проведению в отношении про-
ектов нормативных правовых актов экспер-
тизы. О важности экспертизы принимаемых 
нормативных правовых актов весьма убеди-
тельно говорил Д. А. Медведев, подчеркивая, 

что «важно последовательно работать над 
улучшением законодательства. Работать над 
тем, чтобы новые законы были адекватными 
состоянию российского общества. А также – 
нашим перспективным планам. Чтобы они 
носили инновационный характер, т. е. были 
рассчитаны на модернизацию. Каждая новая 
правовая норма требует детального анализа 
с точки зрения ее последствий для жизни лю-
дей. Считаю, что все законодательные иници-
ативы и проекты других нормативных право-
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вых актов должны проходить публичное об-
суждение и общественную экспертизу»1.

Отсутствие общей концепции института 
экспертизы и стихийность нормотворчества 
в этой области привели к тому, что накоплен 
значительный правовой материал при отсут-
ствии единых законодательно закрепленных 
задач, функций и принципов экспертной де-
ятельности, ее четких отграничений от смеж-
ных видов деятельности. Нормативные акты 
изобилуют противоречиями, неоднозначной 
трактовкой понятия экспертизы, ее задач и 
принципов, искажением сущности эксперти-
зы как процессуально-правового института, 
смешением его функций с контрольными, 
исследовательскими, управленческими про-
цедурами2. Некоторые авторы предлагают 
отказаться от использования термина «экс-
пертиза», а называть совершаемые действия 
«аудитом» ввиду неопределенности исполь-
зуемых формулировок3.

В общеупотребительном смысле под экс-
пертизой понимается исследование специ-
алистом каких-либо вопросов, решение ко-
торых требует специальных познаний в ка-
кой-либо области. Понятие экспертизы вклю-
чает в себя два элемента. Первым, исходным, 
элементом является исследование какого-ли-
бо конкретного предмета специалистом в 
определенной соответствующей области зна-
ний. Вторым существенным элементом вы-
ступает заключение. Оно составляется по ре-
зультатам проведенного исследования, со-
держит ответы на стоящие перед экспертом 
вопросы и оформляется в виде официального 
документа, подтверждающего проведение ис-
следования.

В настоящее время ни один норматив-
ный правовой акт не содержит дефиниции 
«экспертиза нормативного правового акта» 
или «экспертиза проекта нормативного пра-
вового акта». Отсутствие законодательного 
закрепления понятия экспертизы приводит к 
разнообразному пониманию ее в различных 
отраслях знаний. Если обратиться к этимо-
логии слова «экспертиза», то данный термин 

происходит от латинского expertus – «знаю-
щий по опыту», «опытный», «испытанный», 
«изведанный» и в общем словоупотреблении 
понимается как «исследование специалистом 
(экспертом) каких-либо вопросов, решение 
которых требует специальных познаний в об-
ласти науки, техники, искусства и т. д.»4.

Расширяя границы указанного понятия, 
К. И. Плетнев утверждает, что «экспертиза – 
это основанное на использовании накоплен-
ных человеческих знаний и опыта изучение 
каких-либо вопросов, проводимое по опреде-
ленным правилам, специально отобранным 
высококвалифицированными специалиста-
ми с целью обеспечения принятия решений 
по данным вопросам наиболее полным объ-
емом необходимой и достаточной для этого 
информации»5. Как правильно отмечает про-
фессор В. Я. Колдин, в этом словоупотребле-
нии понятие экспертизы оказывается весь-
ма расплывчатым и под него подпадает лю-
бое научное или техническое исследование: 
анализ, проба, испытание, любое оценочное 
суждение, сделанное специалистом в любой 
ситуации и любой форме6.

В литературе были сделаны попытки 
формулирования общего понятия эксперти-
зы как исследовательской процедуры в рам-
ках любого вида деятельности.

Так, Ю. В. Сидельников определяет экс-
пертизу как «оценочно-аналитическую де-
ятельность, выполняемую с привлечением 
экспертов для анализа и (или) оценки объ-
ектов экспертизы с целью подготовки ис-
ходных материалов для обоснования прини-
маемых решений в условиях частичной не-
определенности»7. Если учесть, что анализ и 
оценка в условиях частичной неопределен-
ности присутствуют в любом исследователь-
ском процессе, станет ясно, что указанные 
критерии не выявляют специфики эксперти-
зы как исследовательской процедуры. Тем 
более они недостаточны для характеристи-
ки экспертизы как инструмента принятия ре-
шений при осуществлении нормотворческой 
деятельности.
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Более содержательным, на наш взгляд, 
выглядит определение, даваемое А. А. Разу-
ваевым. Экспертиза – «основанное на приме-
нении специальных познаний исследование, 
осуществляемое сведущими лицами (экспер-
тами), выполненное по поручению заинтере-
сованных лиц, с целью установления обсто-
ятельств, существенных для принятия пра-
вильных и обоснованных решений и дачи за-
ключения по результатам такого исследова-
ния»8. Вместе с тем в данном определении не 
находит отражения такой существенный при-
знак, как процессуальная природа эксперти-
зы, при отсутствии которого она теряет свое 
качество, растворяясь в общей методологии 
научного знания.

Действенность экспертизы проектов 
нормативных правовых актов может быть 
достигнута лишь при наличии соответству-
ющей нормативно-правовой базы, придаю-
щей ей необходимый юридический статус.

На основе анализа подходов к понятию 
экспертизы в целом и учитывая специфику 
нормотворческой деятельности федераль-
ных органов власти, А. Н. Миронов дает сле-
дующее определение экспертизы проекта 
нормативно-правового акта – это «проводи-
мое специалистом (экспертом), обладающим 
специальными познаниями, в закреплен-
ном процессуальном порядке, исследование, 
имеющее целью установление необходимой 
информации об обстоятельствах, существен-
ных для принятия уполномоченными субъек-
тами качественного и эффективного норма-
тивного правового акта»9.

Лингвистическая экспертиза, наряду с 
правовой и юридико-технической эксперти-
зой, является неотъемлемым элементом ком-
плексной экспертизы нормативных право-
вых актов (проектов нормативных правовых 
актов), осуществляемой органами государ-
ственной власти.

В российской юридической науке отсут-
ствует единое понятие лингвистической экс-
пертизы проектов нормативных правовых 
актов. В большинстве своем авторы ограни-

чиваются указанием на соответствие указан-
ных документов нормам и правилам совре-
менного русского языка. Кроме того, чаще 
всего речь идет о лингвистической эксперти-
зе законопроектов, тем самым из предмета 
анализа исключаются проекты иных норма-
тивных правовых актов, а также принятые 
нормативные правовые акты. Например, по 
мнению В. Б. Исакова, лингвистическая экс-
пертиза законопроектов предполагает изу-
чение системы понятий законопроекта, про-
верку этой системы на полноту, тавтологич-
ность, противоречивость, достижение по-
следовательности и логичности изложения, 
простоты и ясности грамматических кон-
струкций, смысловой «прозрачности» юри-
дического текста10.

Существующие определения, на наш 
взгляд, не позволяют в должной мере соста-
вить представление о содержании данного 
понятия.

Действующее российское законодатель-
ство на данный момент также не дает опре-
деления понятия «лингвистическая экспер-
тиза нормативных правовых актов». Норма-
тивные правовые акты, регламентирующие 
ее осуществление, ограничиваются лишь пе-
речислением целей и задач, стоящих перед 
экспертом. Методические рекомендации по 
лингвистической экспертизе, разработан-
ные Правовым управлением Аппарата Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации11, предлагают исполь-
зовать в качестве определения норму ч. 7 
ст. 121 Регламента Государственной Думы Фе-
дерального Собрания Российской Федерации 
(далее – Регламент Государственной Думы): 
«Лингвистическая экспертиза законопроекта 
заключается в оценке соответствия представ-
ленного текста нормам современного русско-
го литературного языка с учетом особенно-
стей языка нормативных правовых актов и 
даче рекомендаций по устранению грамма-
тических, синтаксических, стилистических, 
логических, редакционно-технических оши-
бок и ошибок в использовании терминов»12. 
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Эта формулировка тем или иным образом 
дублируется в нормах правовых актов, регули-
рующих осуществление лингвистической экс-
пертизы проектов нормативных правовых ак-
тов в органах государственной власти субъек-
тов Российской Федерации. Анализируя дан-
ные нормы, можно выделить несколько основ-
ных тенденций в подходе к определению по-
нятия «лингвистическая экспертиза проектов 
нормативных правовых актов».

Исходя из общего понимания эксперти-
зы как исследования, следует говорить о ней 
как о процессе, т. е. «совокупности последо-
вательных действий, направленных на дости-
жение определенного результата»13. Однако в 
большинстве случаев экспертиза определяет-
ся как «оценка на соответствие» и «дача ре-
комендаций» – это два основных элемента, 
которые присутствуют в правовых нормах, 
раскрывающих понятие лингвистической 
экспертизы. Оценка как суждение о ценности 
(значении) чего-либо (в нашей ситуации – 
текста нормативного правового акта или его 
проекта), определение качества этого текста 
предполагает лишь конечный результат: оце-
нивая текст проекта нормативного правового 
акта на соответствие нормам современного 
русского языка с учетом особенностей языка 
нормативных правовых актов, можно лишь 
констатировать наличие либо отсутствие на-
рушений этих норм. При отсутствии наруше-
ний эксперт дает положительную оценку, и 
на этом экспертиза завершается. При нали-
чии нарушений в тексте эксперт должен дать 
рекомендации по их устранению.

Таким образом, из понятия и содержания 
лингвистической экспертизы исключается 
собственно процесс, который должен пред-
шествовать оценке и даче рекомендаций, – 
анализ текста на соответствие его нормам и 
правилам, т. е. совокупность определенных 
действий эксперта по поиску несоответствий 
и нарушений. Такая деятельность, состоящая 
в использовании совокупности определен-
ных способов, приемов, включающая приме-
нение различных лингвистических методов, 

и должна стать основой последующей оценки 
экспертом текста проекта нормативного пра-
вового акта.

Формулировка этого первого элемента 
понятия лингвистической экспертизы так-
же различна. В Регламенте Государственной 
Думы представлен стандартный вариант, ис-
пользуемый большей частью регламентов 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации. Тем не менее суще-
ствуют различия. Например, в Законе Кур-
ганской области «О нормативных правовых 
актах Курганской области» лингвистическая 
экспертиза определяется как «оценка на со-
ответствие нормам современного русско-
го литературного языка с учетом функцио-
нально-стилистических особенностей тек-
стов нормативных правовых актов»14. В от-
личие от стандартной формулировки здесь 
речь идет не просто об особенностях языка 
нормативных правовых актов, а конкретно 
о функционально-стилистических их отли-
чиях от других текстов, т. е. делается акцент 
на характерных чертах официально-делово-
го стиля современного русского литератур-
ного языка. Есть ли разница между особен-
ностями языка нормативных правовых актов 
и функционально-стилистическим особенно-
стями текстов нормативных правовых актов? 
Функционально-стилистическая принадлеж-
ность текстов нормативных правовых актов, 
по сути, не дает возможности четко отгра-
ничить их от иных юридических докумен-
тов, поскольку все юридические документы, 
включая нормативные правовые акты, име-
ют одну функционально-стилистическую от-
несенность – к официально-деловому стилю. 
Поэтому говорить об особенностях норма-
тивных правовых актов в этом смысле вряд 
ли целесообразно, по крайней мере с точки 
зрения лингвистики. Юридическая техника 
выделяет некоторые языковые особенности 
составления различных юридических доку-
ментов (нормативных правовых актов, су-
дебных актов, договоров и пр.), касающиеся 
стиля изложения, но эти различия чаще носят 
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характер формальный, а не функциональный 
(в части использования либо неиспользова-
ния определенных языковых средств). Поэ-
тому имеет смысл говорить об особенностях 
языка и стиля нормативных правовых актов 
(их проектов) как особой категории юридиче-
ских документов, а не о функционально-сти-
листических их особенностях.

В Регламенте Законодательного Собра-
ния Ямало-Ненецкого автономного округа 
данная формулировка получила несколько 
иную интерпретацию. В соответствии с ч. 3 
ст. 86 Регламента лингвистическая эксперти-
за должна содержать «оценку соответствия 
текста законопроекта нормам современно-
го русского литературного языка с учетом 
функционально-стилистических особенно-
стей текстов законов автономного округа»15. 
Если бы речь шла о лингвистической экспер-
тизе не русскоязычных текстов, можно было 
бы предположить наличие таких языковых 
особенностей применительно к законам ав-
тономного округа. Однако в данном случае 
о подобных особенностях говорить нельзя, 
очевидно, это такое «вольное переложение» 
авторами соответствующей нормы Регламен-
та Государственной Думы.

Еще один вариант формулировки пер-
вого элемента понятия лингвистической экс-
пертизы – «оценка на соответствие правилам 
юридической техники». Юридической техни-
кой, безусловно, разработаны основные пра-
вила составления текстов нормативных пра-
вовых актов, в том числе и лингвистические. 
Например, В. Ф. Калина рассматривает тре-
бования к языку нормативных правовых ак-
тов как часть технологии составления право-
вых актов16. Однако все эти правила и требо-
вания, во-первых, ограничиваются функцио-
нальными особенностями официально-дело-
вого стиля современного русского литератур-
ного языка, что существенно сужает предмет 
экспертизы, и во-вторых, формулируются 
достаточно абстрактно: ясность, понятность, 
точность и т. п. Тогда как лингвистика обла-
дает широким набором конкретных языко-

вых средств, позволяющих достичь и ясности, 
и точности, и однозначности языкового вы-
ражения юридических формулировок. Поэто-
му оценка соответствия текста нормативного 
правового акта правилам юридической тех-
ники, с одной стороны, делает предмет линг-
вистической экспертизы неопределенным, а 
с другой – ограничивает эксперта в исполь-
зовании всего спектра языковых приемов и 
методов при работе с текстом.

Рассмотрим второй элемент понятия 
«лингвистическая экспертиза». В стандарт-
ном определении, содержащемся в Регла-
менте Государственной Думы, как уже отме-
чалось, указывается, что, помимо оценки, 
лингвистическая экспертиза заключается в 
даче рекомендаций по устранению грамма-
тических, синтаксических, стилистических, 
логических, редакционно-технических оши-
бок и ошибок в использовании терминов. 
Что касается перечня ошибок, перечислен-
ных в определении, он представляется не со-
всем корректным. Во-первых, необоснованно 
отсутствуют такие виды ошибок, как орфо-
графические и пунктуационные, хотя анализ 
текстов проектов нормативных правовых ак-
тов показывает, что таких ошибок достаточ-
но много. Во-вторых, синтаксические ошибки 
(наряду со словообразовательными и морфо-
логическими), т. е. ошибки в структуре язы-
ковой единицы (слова, словосочетания, пред-
ложения) относятся к ошибкам грамматиче-
ским – нарушениям грамматических норм 
современного русского литературного язы-
ка. Таким образом, необходимо упорядочить 
данный перечень в соответствии с класси-
фикацией ошибок, принятой в языкознании. 
Кроме того, выделение в качестве самостоя-
тельных ошибок в использовании терминов – 
именно в такой формулировке – также вызы-
вает некоторые сомнения. Термин – катего-
рия лексическая, следовательно, ошибки в его 
использовании (уместность/неуместность, 
целесообразность/нецелесообразность, пра-
вильность/неправильность) относятся к лек-
сическим ошибкам. Но помимо ошибок в ис-
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пользовании, часто встречаются ошибки в 
образовании терминов, т. е. ошибки в струк-
туре слова или терминологического словосо-
четания, что позволяет оценивать использо-
вание терминов с точки зрения их граммати-
ческой правильности, а не только правильно-
сти употребления.

Сама формулировка «дача рекомендаций 
по устранению ошибок» ведет к существенно-
му ограничению полномочий лиц, осуществля-
ющих лингвистическую экспертизу. Дача реко-
мендаций не предполагает собственно устра-
нения ошибок в тексте проектов нормативных 
правовых актов. Нормы некоторых правовых 
актов органов государственной власти, регу-
лирующие проведение лингвистической экс-
пертизы проектов нормативных правовых 
актов, предусматривают устранение ошибок 
самими сотрудниками подразделений, упол-
номоченными осуществлять лингвистическую 
экспертизу, по согласованию с авторами про-
екта, но такие нормы носят единичный харак-
тер. Устранять ошибки также могут авторы 
проекта нормативного правового акта, однако 
данный процесс предусмотрен, как правило, 
для проектов нормативных правовых актов, 
находящихся на стадии внесения на рассмо-
трение в орган государственной власти.

Некоторые субъекты Российской Феде-
рации отходят от стандартного определения 
лингвистической экспертизы и предлагают 
свои варианты формулирования данного по-
нятия. Например, «проверка текста правового 
акта на предмет соответствия правилам рус-
ского языка» (Ивановская область), «правка 
текста, связанная с нарушением правил орфо-
графии, морфологии и пунктуации, нарушени-
ем правил оформления документов, опечат-
ками, ошибками в наименованиях и адресах 
государственных органов и органов местного 
самоуправления, наименованиях должност-
ных лиц и иными подобными ошибками» 
(Псковская область). В первом случае пред-
мет деятельности эксперта существенным об-
разом ограничивается, за ее пределами оста-
ются нарушения, не связанные с языковыми 

ошибками, а также редакционно-техниче-
ские недочеты текста нормативного правово-
го акта. Во втором случае за рамками правки 
остаются нарушения иных, не перечисленных 
в определении правил и норм современного 
русского литературного языка. И кроме того, 
не вполне ясным представляется, что относить 
к ошибкам в наименованиях и адресах госу-
дарственных органов и должностных лиц: они 
могут быть как языковыми (орфографически-
ми, грамматическими), так и фактологически-
ми (например, ошибки в цифровом обозначе-
нии номера дома в адресе и пр.).

Отдельные субъекты Российской Феде-
рации вообще не используют понятие «линг-
вистическая экспертиза», обозначая деятель-
ность уполномоченных структурных подраз-
делений и должностных лиц, связанную с 
редактированием текстов проектов норма-
тивных правовых актов, как «редакционная 
экспертиза» (Архангельская область), «линг-
вистическая проверка» (Магаданская об-
ласть), «поправки, имеющие редакционный 
характер» (Республика Алтай). Некоторыми 
субъектами Федерации используется поня-
тие «редакционно-лингвистическая экспер-
тиза» (Республика Калмыкия, Московская 
область). Причем в Регламенте Московской 
областной Думы речь идет о проведении та-
кой редакционно-лингвистической эксперти-
зы Государственно-правовым управлением 
Думы (ч. 2 ст. 111)17, а в Положении об аппа-
рате Московской областной Думы в качестве 
одной из функций аппарата называется осу-
ществление лингвистической экспертизы18. 
Регламент Народного Хурала Республики 
Калмыкия не содержит упоминаний о линг-
вистической экспертизе, а осуществление ре-
дакционно-лингвистической экспертизы обо-
значается в качестве одной из задач отдела 
документооборота аппарата Народного Ху-
рала (Парламента) Республики на официаль-
ном сайте органа законодательной власти.

Однако есть субъекты Российской Феде-
рации, которые, не используя стандартное 
определение лингвистической экспертизы, 
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предлагают свое определение данного поня-
тия. Например, в соответствии с Положением 
о проведении лингвистической экспертизы 
законопроектов в Государственном Собра-
нии – Курултае – Республики Башкортостан 
лингвистическая экспертиза – это «проводи-
мый специалистом – главным корректором 
протокольного сектора общего отдела Секре-
тариата Государственного Собрания анализ 
соответствия текста законопроекта правилам 
современного русского литературного языка 
с учетом особенностей законодательной сти-
листики»19. В данном определении, в отличие 
от предыдущих, не содержится указания на 
дачу рекомендаций по устранению ошибок, 
но при этом есть информация о конкретном 
субъекте лингвистической экспертизы. Так-
же лингвистическая экспертиза определяет-
ся не как результат («оценка»), а как процесс 
(«анализ»), что позволяет включать в ее со-
держание различные полномочия эксперта, 
позволяющие ему более качественно подхо-
дить к проведению экспертизы.

Определение лингвистической эксперти-
зы как процесса, определенной деятельности 
содержится, например, в ст. 236 Регламента 
Правительства Калининградской области: 
«лингвистическая экспертиза представляет 
собой исследование текста правового акта на 
предмет соответствия нормам современно-
го русского языка с учетом функциональных 
особенностей официально-делового стиля 
речи»20. Это определение, конечно, не отра-
жает сущности лингвистической экспертизы, 
тем не менее оно предусматривает осущест-
вление некой деятельности – исследования, 
что предполагает использование для опре-
деления соответствия текста языковым нор-
мам различных способов, приемов, методов. 
Кроме того, ст. 237 Регламента устанавливает 
примерные этапы такого исследования: вы-
явление недостатков текста, внесение пред-
ложений по устранению недочетов и исправ-
лению ошибок, а также возможность и усло-
вия внесения изменений, затрагивающих со-
держательную сторону текста. 

Все перечисленные определения содер-
жатся в Регламентах органов государствен-
ной власти (законодательной или исполни-
тельной) субъектов Российской Федерации.

В крайне редких случаях определе-
ние понятия «лингвистическая экспертиза» 
встречается в законах субъектов Российской 
Федерации о нормативных правовых актах 
субъектов Федерации. Пример тому – ст. 2 
Закона Карачаево-Черкесской Республики 
«О нормативных правовых актах Карачае-
во-Черкесской Республики»21, дающая опре-
деления основных понятий, используемых в 
настоящем законе. Согласно данной статье, 
лингвистическая экспертиза проектов норма-
тивных правовых актов – это анализ языка и 
стиля нормативных правовых актов, их соот-
ветствия нормам современного русского ли-
тературного языка, оценка их качества с уче-
том функционально-стилистических особен-
ностей юридических текстов, требований к 
оформлению документов и редакционно-тех-
нических правил, выработка предложений по 
улучшению качества указанных документов, 
участие в их языковой, стилистической, ре-
дакционно-технической доработке. 

На наш взгляд, из всех существующих на 
сегодняшний день, данное определение наи-
более полно отражает содержание рассма-
триваемого понятия. Анализируя его, можно 
выделить несколько ключевых моментов:

1) в определении содержится указание 
на то, что лингвистическая экспертиза – это 
деятельность, определенный процесс, протя-
женный во времени;

2) деятельность состоит из нескольких 
взаимосвязанных и взаимозависимых эта-
пов: анализ, оценка, выработка предложе-
ний, участие в доработке текста нормативно-
го правового акта;

3) в ходе лингвистической экспертизы 
анализируется не только соответствие про-
екта нормативного правового акта языко-
вым нормам, но также язык и стиль проек-
та указанного документа, т. е. используются 
средства и методы, позволяющие, с одной 
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стороны, выявить языковые ошибки в тек-
сте проекта нормативного правового акта 
и с другой – понять, насколько выбранные 
языковые средства и используемые в тексте 
стилистические приемы соотносятся с теми, 
которые являются допустимыми в официаль-
но-деловом стиле современного русского ли-
тературного языка;

4) оценка качества с учетом требова-
ний к оформлению документов и редакцион-
но-технических правил является частью со-
держания лингвистической экспертизы, что 
нехарактерно для большинства определений 
данного понятия. Чаще всего данные крите-
рии остаются за рамками данного понятия;

5) предусмотрена выработка предложе-
ний не просто по устранению выявленных 
ошибок, а по улучшению языкового качества 
проекта нормативного правового акта в це-
лом, что может свидетельствовать о ком-
плексном характере анализа и оценки его 
текста, а не только о корректуре.

Таким образом, анализ определений по-
нятия лингвистической экспертизы норма-
тивных правовых актов (проектов норматив-
ных правовых актов), содержащихся в юри-
дической литературе и в правовых нормах 
действующего законодательства, позволяет 
сделать следующие выводы.

На данный момент не существует еди-
ного определения понятия «лингвистическая 
экспертиза проектов нормативных правовых 
актов».

Научные определения этого понятия в 
большинстве своем сводят лингвистическую 
экспертизу к банальной корректорской прав-
ке, ограничивая предмет экспертизы и пол-
номочия экспертов оценкой соответствия 
текстов правилам (нормам) современного 
русского литературного языка.

Определения, содержащиеся в норматив-
ных правовых актах и регламентах органов 
государственной власти, различны по струк-
туре и содержанию и не дают понятия о линг-
вистической экспертизе как о деятельности. 

Достаточно большая часть правовых ак-
тов органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации не содержит ника-
кого упоминания о лингвистической экспер-
тизе проектов нормативных правовых актов 
и, соответственно, о деятельности, связанной 
с работой над языковой формой текста ука-
занных документов, хотя фактически такая 
работа проводится повсеместно.

В некоторых случаях понятие лингвисти-
ческой экспертизы и деятельности, связанной 
с ее осуществлением, заменяется иными по-
нятиями, такими как «редакционная экспер-
тиза», «лингвистическая проверка», «поправ-
ки, имеющие редакционно-технический ха-
рактер», и т. п.

Исходя из вышеизложенного, предлага-
ется под лингвистической экспертизой проек-
тов нормативных правовых актов понимать 
основанную на использовании специальных 
знаний деятельность уполномоченных субъ-
ектов, включающую анализ проекта норма-
тивного правового акта на соответствие нор-
мам и правилам современного русского язы-
ка; оценку стиля проекта нормативного пра-
вового акта с учетом функционально-стили-
стических особенностей юридических доку-
ментов; проверку соблюдения требований к 
оформлению нормативных правовых актов и 
редакционно-технических правил; выработ-
ку рекомендаций по устранению выявленных 
ошибок, нарушений и несоответствий с це-
лью улучшения языкового качества проекта 
нормативного правового акта и дачи заклю-
чения по результатам исследования.
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Одной из существенных теоретических 
проблем современной науки конституцион-
ного права в общем контексте исследования 
конституционного регулирования является 
сложившаяся неопределенность в понима-
нии сущности пределов конституционного 
регулирования. Это препятствует осмысле-
нию конституционного регулирования обще-
ственных отношений как целостного консти-
туционного явления. 

В общем смысле в толковом словаре 
В. Даля под пределами понимается «нача-
ло или конец, грань, раздел, край, рубеж 
или граница»1. В словаре русского языка 
С. И. Ожегова предел определяется как «про-
странственная или временная граница че-
го-либо, последняя крайняя грань, степень 
чего-либо»2. Похожее по смыслу определение 
можно найти и в современных словарях рус-
ского языка под редакцией А. М. Чемохонен-
ко3 и В. В. Лопатина, Л. Е. Лопатиной4. 

Анализируя указанные определения по-
нятия «предел», можно предположить, что 
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вышеперечисленные авторы сходятся во мне-
нии, что пределы – это временные или про-
странственные границы многообразных явле-
ний реальной действительности (отношений, 
правовых норм). Представляется что катего-
рия границы является тем ключевым поняти-
ем, с помощью которого раскрывается при-
рода правовых пределов в общем, и пределов 
конституционного регулирования в частности.

Современная юридическая наука предла-
гает различные подходы к определению пра-
вовых пределов как самостоятельных право-
вых явлений. Они рассматриваются в несколь-
ких аспектах: как границы социального про-
странства5, границы государственно-властно-
го вмешательства государства в разнообраз-
ные сферы общественных отношений6, гра-
ницы властного государственного вмешатель-
ства, в рамках которых осуществляется или 
может осуществляться правовое регулирова-
ние общественных отношений7, четко фикси-
рованные рубежи и зоны совместной деятель-
ности разных субъектов права, воздействие 
системы юридических средств на обществен-
ные отношения с целью их упорядочения8. 

Во всех этих подходах содержится указа-
ние на обусловленные определенными фак-
торами нормативные границы государствен-
но-властного вмешательства при помощи 
норм права в разнообразные сферы обще-
ственных отношений, определяющие с помо-
щью системы юридических средств и спосо-
бов меры возможного и должного для субъ-
ектов правоотношений.

Пределы конституционного регулирова-
ния производны от пределов правового ре-
гулирования, являются их видовой разновид-
ностью и непосредственно связаны с ними. 
Схожи они по содержанию и по целеполага-
нию. Но при этом пределы, определяемые 
предметом, методом конституционного ре-
гулирования, имеют свои особенности и раз-
новидности. 

Вопрос об исследовании понятия и осо-
бенностей пределов конституционного ре-
гулирования впервые был затронут учены-

ми-юристами в 1950–1970 гг. XX столетия. 
В 1980–1983 гг. проблема определения пре-
делов конституционного регулирования ак-
тивно исследовалась в трудах Н. А. Михале-
вой, Л. А. Морозовой, О. О. Миронова.

В частности, Н. А. Михалева связывала 
необходимость исследования пределов кон-
ституционного регулирования с «установле-
нием границ соответствующих эволюцион-
ному развитию государства, сложившимися 
внешнеполитическими обстоятельствами, об-
щим уровнем правовой надстройки»9. 

На отсутствие теоретических разработок 
пределов конституционного регулирования 
указывали Л. А. Морозова и О. О. Миронов. 
«В связи с новизной и сложностью исследу-
емого вопроса вопрос об определении пре-
делов конституционного регулирования ис-
следован бегло и схематично», – утверждала 
Л. А. Морозова10.

О. О. Миронов отмечал, что определение 
пределов конституционного регулирования 
основывается на необходимости «очерчива-
ния комплекса тех общественных отношений, 
которые представляют собой предмет госу-
дарственного права»11. 

С обретением Российской Федерацией 
независимости появляются научные работы 
С. А. Авакьяна, В. Е. Богдановой, Ю. А. Дми-
триева, Ж. И. Овсепян, В. Я. Тация, Ю. А. Юди-
на, М. В. Баглая, О. Е. Кутафина, Е. И. Козло-
вой, В. В. Лапаевой и др., в которых исследу-
ются разнообразные аспекты пределов кон-
ституционного регулирования. 

К примеру, С. А. Авакьян придерживает-
ся точки зрения, что в основе установления 
пределов конституционного регулирования 
должно лежать оптимальное соотношение 
целей воздействия Конституции РФ на об-
щественные отношения не только как поли-
тического документа, но и как нормативного 
правового акта, устанавливающего основы 
функционирования государства и общества12. 
«Конституционные нормы воздействуют на 
участников (субъектов) отношений, – отме-
чает автор, – устанавливая основы их стату-
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са, предпосылки, а то и достаточно опреде-
ленные правила функционирования. Что, в 
каком объеме, каким образом и в какой по-
следовательности отразить в конституции – 
сложный вопрос. По политическим целям 
конституция должна отразить сегодняшнюю 
политическую организацию (политическую 
систему) страны и стать основой ее дальней-
шего развития. Но будучи документом юри-
дическим, конституция достигает указанных 
целей специфическими средствами, прису-
щими ей как правовому акту, закону»13. 

Ю. А. Юдин при характеристике данно-
го вопроса обращает внимание на происхо-
дящее в настоящее время расширение преде-
лов конституционного регулирования, кото-
рое обусловлено объективными процессами 
развития современного общества и государ-
ства, а также мирового сообщества14. 

О. Е. Кутафин, Е. И. Козлова в исследо-
вании пределов конституционного регулиро-
вания отмечали изменения, происходящие в 
функционировании Конституции РФ, и ука-
зывали на целесообразность установления 
баланса в воздействии государства на сферу 
гражданского общества. Так, по их мнению, 
«конституция должна устанавливать такие 
пределы государственной власти, которые 
вообще исключали бы возможность ее вме-
шательства в сферу гражданского общества. 
Однако в наше время, по мере развития об-
щественных отношений, процесс саморегу-
лирования в рамках гражданского общества 
настолько усложнился, что вмешательство го-
сударства облегчает это саморегулирование. 
Правда, существует опасность чрезмерности 
государственного вмешательства, что может 
свести на нет пользу, которую оно приносит. 
Вот почему «задача конституции всякого кон-
ституционного государства сегодня состоит 
в установлении пределов государственного 
вмешательства в сферу общественного са-
морегулирования для того, чтобы это вмеша-
тельство не смогло нанести вред институтам 
и механизмам саморегулирования, действу-
ющим в рамках гражданского общества»15. 

М. В. Баглай в своей точке зрения во мно-
гом солидарен с мнением О. Е. Кутафина и 
Е. И. Козловой. В частности, он отмечает, что 
«из самой структуры и содержания Конститу-
ции государству исходят определенные ука-
зания экономического и социального харак-
тера. Но эти указания не создают какой-то 
идеологически определенный общественный 
строй и не пытаются определять принципы 
гражданского общества. Они только устанав-
ливают пределы вмешательства государства 
в общественную жизнь и его обязанности по 
отношению к людям. В нынешний, переход-
ный период, гражданское общество в России 
еще не утвердилось, и у населения нет навы-
ков свободы в ее взаимосвязи с дисциплиной, 
поэтому необходима большая регулирующая 
роль государства в обществе, особенно в свя-
зи с ростом терроризма. Но со временем, ког-
да негативные антиобщественные явления бу-
дут преодолены и общество трансформирует-
ся в подлинно гражданское, роль государства 
будет меняться в сторону ее снижения, право-
вое регулирование в ряде сфер общественной 
жизни уступит место саморегулированию и 
инициативе свободных людей»16. 

Близка к пониманию сущности пределов 
конституционного регулирования точка зре-
ния Б. С. Эбзеева, который указал на них как 
на границы государственно-властного вме-
шательства в сферу конституционных отно-
шений. По мнению Б. С. Эбзеева, под преде-
лами конституционного регулирования сле-
дует понимать «границы признаваемой и за-
щищаемой Конституцией свободы»17.

Несмотря на прогрессивность точек зре-
ния авторов, указывающих на изменения, 
связанные с функционированием Консти-
туции РФ, появлением новых видов консти-
туционных норм, обусловленных объектив-
ными процессами развития современного 
общества и государства, а также мирового 
сообщества, требующих установления адек-
ватных границ в воздействии на обществен-
ные отношения, они не дают четкого пред-
ставления о том, какой смысл вкладывать в 
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содержание этого понятия. Представляется, 
что ответ на этот вопрос лежит в плоскости 
анализа их отличительных особенностей, их 
роли (предназначения) в процессе конститу-
ционного регулирования. 

Во-первых, пределы отражают одну из 
возможностей существования конституцион-
ного регулирования в реальной действитель-
ности18. С их помощью определяется цель 
вмешательства государства в разнообразные 
виды отношений, виды средств и способов 
конституционного регулирования, виды об-
щественных отношений, подлежащих кон-
ституционному воздействию. 

Во-вторых, они закрепляют условия (объ-
ективные и субъективные), обеспечивающие 
соблюдение принципа достаточности в кон-
ституционном регулировании. Устанавливая 
баланс между императивными и диспозитив-
ными нормами, пределы конституционного 
регулирования обеспечивают процесс регули-
рования. Как подчеркивает Н. С. Бондарь, «в 
современном мире главным является поиск 
баланса между ценностями публичного харак-
тера, с одной стороны, и личными, частными 
ценностями – с другой. В формализованном, 
нормативно-правовом выражении – это про-
блема соотношения суверенной государствен-
ной власти и свободы, которая прямо или 
косвенно пронизывает всю систему консти-
туционного регулирования, “присутствует” в 
каждом конституционном институте, каждой 
норме и статье Конституции. В этом смысле 
нахождение баланса власти и свободы состав-
ляет главное содержание теории и практики 
современного конституционализма»19. 

В-третьих, пределы конституционного 
регулирования определяют границы целесо-
образности регулирования отношений, вхо-
дящих в его предмет. Конституционное регу-
лирование в силу специфики предмета воз-
действует лишь на те отношения, которые со-
ставляют основу тех ценностей, которые про-
возглашены в нормах Конституции РФ. К их 
числу можно отнести свободу, демократию, 
законность, государственное единство, раз-

деление властей, равноправие народов и т. д. 
Именно защита этих и других конституцион-
ных ценностей придает конституционному 
регулированию особое положение, отличает 
его от других регуляторов, наполняя процесс 
конституционного регулирования особым со-
держанием, отграничивая сферу конститу-
ционного от иных видов регулирования. Це-
лесообразность установления пределов кон-
ституционного регулирования в том, что они 
очерчивают разумные границы вмешатель-
ства, определяя рамки применения конститу-
ционных норм, предельность их воздействия 
на поведение субъектов.

Как и любое другое конституционное яв-
ление, пределы конституционного регулиро-
вания разнообразны. Поэтому необходимо 
подробно остановиться на их классификации. 
Их особенность состоит в тесной взаимосвя-
зи с нормами Конституции, которые являются 
источниками для действия пределов консти-
туционного регулирования. Именно посред-
ством конституционных норм устанавлива-
ются границы вмешательства государства в 
различные сферы, детализируются виды от-
ношений, которые объективно нуждаются в 
установлении границ регулирования, опреде-
ляется порядок установления допустимости 
воздействия на сознание субъектов. 

В связи с этим правильное определение 
пределов конституционного воздействия не-
обходимо для того, чтобы исключить исполь-
зование в этом процессе разнообразных соци-
альных инструментов. Как отмечает профессор 
Н. С. Бондарь, «сущностная характеристика 
Конституции в этом случае проявляется в том, 
что она выступает юридически узаконенным 
балансом интересов всех социальных групп об-
щества, мерой достигнутого в обществе и госу-
дарстве баланса между властью и свободой»20. 

Основываясь на содержании норм Кон-
ституции РФ, пределы конституционного ре-
гулирования можно классифицировать на 
виды по таким критериям, как предмет, метод 
и способ воздействия конституционного регу-
лирования. С помощью данных видов отделя-
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ется область конституционного воздействия 
от иных областей правового регулирования. 

Таким образом, пределы конституци-
онного регулирования общественных отно-
шений – это определенные объективными и 
субъективными условиями границы государ-

ственно-властного вмешательства в обще-
ственные отношения, входящие в его предмет 
и возникающие по поводу организации госу-
дарственной власти, предоставления прав и 
свобод человека и гражданина, функциони-
рования органов местного самоуправления. 
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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ЛОББИЗМА 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В статье исследуются научные подходы к вопросу правового регулирования лоббиз-
ма в России, анализируются различные аспекты целесообразности регулирования 
лоббизма: для борьбы с коррупцией, отстаивания собственных интересов, повыше-
ния качества законопроектов, предотвращения коллизий. В работе анализируются 
законы Краснодарского края и Ямало-Ненецкого автономного округа, регулиру-
ющие лоббизм. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: лоббизм, коррупция, правотворчество.

LEGAL REGULATION OF LOBBYISM
IN THE RUSSIAN FEDERATION

In article scientific approaches to a question of legal regulation of lobbyism in Russia are 
investigated, various aspects of expediency of regulation of lobbyism are analyzed: for fight 
against corruption, upholding of own interests, improvement of quality of bills, prevention 
of collisions. In work the laws of Krasnodar Krai and the Yamalo-Nenets Autonomous Area 
regulating lobbyism are analyzed.
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Современное российское государство 
ежедневно сталкивается с различными фор-
мами лоббизма. Лоббизм становится реаль-
ным инструментом отстаивания определен-
ными слоями общества своих интересов в 
парламенте, исполнительных органах госу-
дарственной власти, органах местного само-
управления. Субъектами лоббирования в 
большинстве случаев выступают группы граж-

дан, отстаивающие свои интересы и распо-
лагающие значительными материальными и 
организационными ресурсами. Лоббизм ста-
новится частью политической жизни страны. 
Наличие неконтролируемого государством и 
общественностью лоббизма порождает разно-
го рода злоупотребления и коррупцию в орга-
нах публичной власти, приводит к нарушению 
принципов демократического государства. 
Поэтому изучение проблем правового регу-



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ20

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÛÉ ÌÅÕÀÍÈÇÌ ÎÐÃÀÍÈÇÀÖÈÈ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÉ ÂËÀÑÒÈ

лирования лоббизма в Российской Федера-
ции представляет как научный, так и практи-
ческий интерес.

В последние годы в России усилились на-
учные исследования лоббизма в разных сфе-
рах общественных отношений: в связи с про-
тиводействием коррупции1, формированием 
его влияния на законодательный процесс2, 
использованием как способом отстаивания 
своих интересов в публичных органах вла-
сти3, как одного из направлений политиче-
ской реформы4,  как установлением одного из 
способов предотвращения коллизий5. Актив-
но исследуется зарубежный опыт правового 
регулирования лоббизма6. Фундаментом та-
кой классификации стал принятый несколь-
ко лет назад Указ Президента Российской 
Федерации «О Национальном плане проти-
водействия коррупции на 2012–2013 годы и 
внесении изменений в некоторые акты Пре-
зидента Российской Федерации по вопросам 
противодействия коррупции»7, в котором 
Министерству экономического развития Рос-
сийской Федерации совместно с Министер-
ством юстиции Российской Федерации и дру-
гими федеральными государственными ор-
ганами поручено организовать обсуждения 
с представителями различных социальных 
групп вопроса о механизме формирования в 
Российской Федерации института лоббизма, 
в результате чего  внести до 1 декабря 2012 г. 
конкретные предложения по формированию 
в Российской Федерации института лоббизма 
в президиум Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по противодействию кор-
рупции. Пока никаких нормативных право-
вых актов во исполнение Указа Президента 
Российской Федерации не принято. 

В широком смысле под лоббизмом пони-
мают любую деятельность граждан, ассоци-
аций бизнеса, партий и других организован-
ных групп давления, в том числе и политиче-
ских, по отстаиванию своих активных инте-
ресов8. Лоббизм оценивается учеными неод-
нозначно: и положительно, и отрицательно. 

Н. М. Колосова  предлагает ввести в научный 
оборот понятие «коррупционный лоббизм», 
закрепить законодательно как использова-
ние уголовно и административно наказу-
емых методов давления на органы государ-
ственной власти, местного самоуправления, 
их должностных лиц для отстаивания неза-
конных интересов. Наряду с коррупционным 
лоббизмом следует говорить о лоббизме без 
коррупционной составляющей. В этом случае 
слово «лоббизм» используется как отстаи-
вание своих интересов в органах публичной 
власти. В этом случае вышеназванная катего-
рия в общественном сознании должна приоб-
рести позитивный смысл9. А. Н. Грищенко по-
ложительно оценивает лоббизм, предлагает 
принять закон о лоббизме, который сделает 
более прозрачными вопросы принятия раз-
личных властных решений, обеспечит глас-
ность и открытость власти, окажет воздей-
ствие на снижение уровня коррупции10. 

Но с таким подходом согласны не все уче-
ные. По мнению С. В. Васильевой, формиро-
вание лоббизма – одно из проявлений поли-
тической, а не антикоррупционной реформы. 
Она отмечает, что регулирование лоббизма и 
борьба с коррупцией – различные направле-
ния правового регулирования, которые луч-
ше не связывать. Лоббизм сам по себе не по-
рождает коррупцию. Попрание публичного 
интереса искушенными должностными ли-
цами, служащими и лоббистами происходит 
не в связи с отсутствием закона о лоббизме. 
Преодоление коррупции – предмет законо-
дательства о политических партиях, выбо-
рах, статусе органов государственной власти 
и местного самоуправления  и государствен-
ной службе. И если в рамках этого законода-
тельства не удается решить ее проблему, то в 
рамках регулирования лоббизма это сделать 
тем более не получится. С. В. Васильева вы-
деляет три основных направления формиро-
вания института российского лоббизма в том 
формате, который совместим с действующим 
правовым регулированием: развитие права 
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на информацию; совершенствование обще-
ственной экспертизы и поощрение различ-
ных форм консультаций между властью и ор-
ганизациями, развитие дискуссионных пло-
щадок11. Авторы настоящей работы согласны 
с мнением С. В. Васильевой о необходимо-
сти расширения информирования общества 
о влиянии крупных корпораций на власть, о 
взаимодействии власти и бизнеса, повыше-
нии роли общественного мнения. 

И. А. Стародубцева считает, что лоббизм 
связан с предотвращением юридических кол-
лизий. Это заключается в том, что вероятность 
появления коллизий в нормативных право-
вых актах, принятых под давлением лобби-
стов, выше, чем в актах, при принятии кото-
рых не отстаивают свои интересы крупные 
политические или экономические группы. По-
этому правовое регулирование лоббизма (его 
запрет или установление определенных пра-
вил лоббистской деятельности) может спо-
собствовать предотвращению коллизий12. 

Трудно согласиться с мнением П. А. Ива-
нова, который предлагает законодательно 
разрешить парламентариям представлять 
определенные интересы за вознаграждение, 
обязать их официально регистрировать в со-
ответствующей палате Парламента область 
своих интересов; при этом парламентарий 
не должен принимать участие в голосовании 
законопроектов в сфере своих интересов13. 
Депутатам выплачивается заработная плата 
из бюджета, они должны представлять в пар-
ламенте интересы всех граждан России, а не 
финансово-промышленные корпорации, тем 
более получать от них вознаграждение вме-
сте с заработной платой. А если их лишать 
права голосовать по некоторым законопро-
ектам, то может возникнуть вопрос о нали-
чии необходимого большинства для приня-
тия федеральных законов, установленного 
Конституцией Российской Федерации.

Различные подходы к роли лоббизма в 
политической и правовой жизни страны безу-
словно связаны с отсутствием федерального 

закона, устанавливающего его содержание и 
формы проявления. Этот вопрос достаточно 
давно дискутируется, однако его реализация 
остается только в научных спорах.

На федеральном уровне правовое ре-
гулирование лоббизма пока отсутствует, но 
оно осуществляется в некоторых субъектах 
Российской Федерации: Краснодарском крае 
и Ямало-Ненецком автономном округе. За-
кон Краснодарского края «О правотворче-
стве и нормативных правовых актах Красно-
дарского края»14 содержит отдельную главу, 
регулирующую лоббизм в правотворчестве 
края. Лоббизм в правотворчестве определя-
ется как деятельность специально уполно-
моченных на то лиц по информационному 
взаимодействию с правотворческим орга-
ном края с целью выражения интересов со-
ответствующих организаций в региональном 
правотворчестве. Лоббистская деятельность 
осуществляется через официальных пред-
ставителей общественных объединений при 
соответствующем правотворческом органе. 
Хозяйствующие субъекты осуществляют лоб-
бистскую деятельность через действующие 
или специально создаваемые в установлен-
ном законом порядке общественные объеди-
нения. Закон Ямало-Ненецкого автономного 
округа «О правотворчестве»15 закрепляет сле-
дующие запреты для предупреждения проти-
воправных форм лоббизма в законотворче-
стве, для защиты авторского права и права 
интеллектуальной собственности разработ-
чиков проектов законов: нарушать порядок 
финансирования правотворческих работ, 
установленный федеральным законодатель-
ством, правовыми актами автономного окру-
га; заключать договоры на подготовку проек-
тов законов автономного округа без согласия 
Законодательного Собрания автономного 
округа с организациями, учредителями (со-
учредителями) которых являются депутаты; 
привлекать депутатов в качестве экспертов 
проектов нормативных правовых актов авто-
номного округа; оказывать противоправное 
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воздействие на депутата и членов его семьи с 
целью принуждения депутата к голосованию 
либо склонения его к передаче правотворче-
ской информации в нарушение федерально-
го законодательства и нормативных право-
вых актов автономного округа. Указанные 
региональные законы являются «опережа-
ющим» правовым регулированием актуаль-
ного для России явления. 

На основании вышеизложенного можно 
сделать следующие выводы.

1. На федеральном уровне в России тре-
буется правовое регулирование лоббизма, 
которое должно охватывать данное явление 
политической жизни с разных аспектов, не 
только для противодействия коррупции, но и 

с целью расширения конституционных прав 
на управление делами государства, влияния 
общественного мнения на принятие полити-
ческих решений, повышения качества норма-
тивных правовых актов. 

2. Субъектам Российской Федерации, в 
которых не регулируется лоббизм, целесо-
образно использовать опыт правового регу-
лирования и правоприменения Закона Крас-
нодарского края «О правотворчестве и нор-
мативных правовых актах Краснодарского 
края» и Закона Ямало-Ненецкого автономно-
го округа «О правотворчестве». Это позволит 
с опорой на уже имеющуюся практику этих 
регионов совершенствовать действующее за-
конодательство.  
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ОБЪЕДИНЕНИЯ ГРАЖДАН КАК СУБЪЕКТЫ ПРАВА 
НА ОБРАЩЕНИЕ С ЖАЛОБОЙ В КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД 

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 
Исследуются вопросы реализации права на конституционную жалобу объединени-
ями граждан. В результате анализа правовых позиций Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации делается вывод об отсутствии в доктрине и правоприменитель-
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COURT OF THE RUSSIAN FEDERATION
The issues of the realization of the right to constitutional complaint by associations of 
citizens are investigated. As a result of the analysis of the legal positions of the Constitutional 
Court of the Russian Federation, the conclusion is made that there are no clear criteria in 
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Правовая охрана Конституции, как сви-
детельствует опыт зарубежных стран, – одна 
из важнейших задач любого государства. Ее 
осуществление обеспечивает верховенство 
и высшую юридическую силу основного за-
кона, без которых невозможно стабильное и 
прогрессивное функционирование общества. 
Правовая охрана Конституции осуществляет-
ся различными институтами в соответству-
ющих формах. Одним из главенствующих и 
наиболее мощным является институт консти-
туционного контроля.

В мировой практике конституционный 
контроль является давно сложившимся инсти-
тутом, который в той или иной форме пред-
ставлен и успешно функционирует в большин-
стве государств. Развитие и становление кон-
ституционного контроля в России прошло не-
сколько этапов и завершилось созданием Кон-
ституционного Суда Российской Федерации, 
который функционирует уже более 25 лет. 

Судебный конституционный контроль 
оказывает значительное воздействие на сфе-
ру публичного права, проводя в жизнь те не-
обходимые для демократического правового 
государства принципы, на которых основы-
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вается конституционная регламентация, по-
скольку именно он призван играть главную 
роль в решении стоящих перед обществом 
задач – построения государства, обеспечения 
верховенства Конституции и законодательных 
актов прямого действия – федеральных зако-
нов, ответственности публичной власти за со-
вершенные ею действия, защиты прав, свобод 
и законных интересов личности, формирова-
нию единого конституционного пространства. 

Универсальность конституционных норм, 
многоуровневый характер их правового регу-
лирования позволяют именно конституцион-
ному правосудию осуществить защиту пра-
вовых принципов и обеспечить реализацию 
конституционных прав и свобод, заложен-
ных в Конституции России. Указанные обсто-
ятельства, в частности, обусловлены особой 
юридической природой принимаемых орга-
нами конституционного контроля решений и 
сформулированных в них правовых позиций.

В правовых позициях Конституционно-
го Суда России выявляются и развиваются 
конституционные основы правового статуса 
личности, тем самым обеспечивается реали-
зация конституционных норм в правотвор-
ческой деятельности при закреплении прав 
и обязанностей субъектов  правоотношений, 
установлении и введении ограничений прав 
и свобод; в правоприменительной практи-
ке – при применении мер юридической от-
ветственности. В правовых позициях Кон-
ституционного Суда РФ также формируются 
направления развития конституционно-пра-
вовой доктрины в различных сферах публич-
ных и частных правоотношений.

В последние годы в отечественной юри-
дической науке проблема правовых позиций  
Конституционного Суда России стала объек-
том довольно пристального внимания со сто-
роны ученых. Достаточно подробный анализ 
различных подходов к определению данно-
го правового явления был проведен автором 
совместно с Н. В. Белоконь, которые предла-
гают рассматривать его в трех аспектах: объ-
ективном, субъективном и нормативном, что 

позволило им сформулировать следующее 
понятие  правовой позиции Конституцион-
ного Суда Российской Федерации, под кото-
рой понимается  «интерпретационная катего-
рия, выражающаяся в текстовом изложении  
в мотивировочной части решения правовых 
положений, сформулированных в ходе кон-
ституционного судопроизводства в результа-
те толкования Судом конституционных норм 
либо выявления им конституционного смыс-
ла действующих законов; отражающих точ-
ку зрения Конституционного Суда, которая 
основана на анализе фактических обстоя-
тельств, суждений, умозаключений, аргумен-
тов, их оценке и выводах (применительно к 
конкретной правовой ситуации); имеющих 
общеобязательное значение и распространя-
ющих свое действие на аналогичные право-
вые ситуации»1. 

В контексте данной работы необходимо 
сделать акцент прежде всего на норматив-
ном содержании указанного юридического 
феномена, которое состоит из следующих 
элементов:

– носители нормативных начал решений 
Конституционного Суда, т. е. аргументиро-
ванные оценки и интерпретационные пред-
ставления по вопросам права2, 

– общеобязательные предписания для 
законодателя и правоприменителя3, име-
ющие общий характер и обязательные для 
всех субъектов права4;

– логико-правовое обоснование конечно-
го вывода Конституционного Суда, содержа-
щегося в постановляющей части его решения5. 

Кроме того, нормативное содержание 
понятия правовой позиции вытекает из п. 9 
ч. 1 ст. 75 ФКЗ «О Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации», предусматривающего, 
что в решении Суда должны содержаться до-
воды в пользу принятого им решения.

Правовые позиции предопределяют ре-
шения органа конституционного контро-
ля России. Положения мотивировочной ча-
сти постановления Конституционного Суда, 
содержащие толкование конституционных 
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норм либо выявляющие конституционный 
смысл закона, на которых основаны его вы-
воды, сформулированные в резолютивной 
части этого же постановления, отражают 
правовую позицию Конституционного Суда  
и также носят не только общеобязательный 
характер, но и «не могут быть преодолены в 
правоприменительной практике, призванной 
обеспечивать такое применение правовых 
норм, которое не должно расходиться с их 
конституционно-правовым истолкованием, 
данным Конституционным Судом РФ в реше-
ниях, сохраняющих свою силу»6.

Нормативный аспект (общеобязатель-
ный характер) правовых позиций органа кон-
ституционного контроля России проявляется 
также и в том, что федеральный законода-
тель, внося изменения в правовое регулиро-
вание тех или иных общественных отноше-
ний, не вправе осуществлять соответству-
ющее регулирование без учета правовых по-
зиций Суда, выраженных в конкретном По-
становлении7. 

Как показывает практика, среди всех 
полномочий, осуществляемых органами кон-
ституционной юстиции в современном госу-
дарстве, институт жалобы является наиболее 
востребованным.

Жалобы составляют абсолютное боль-
шинство из всех обращений, поступивших 
в Конституционный Суд РФ – примерно 98–
99 % от общего числа8.

Анализ положений Конституции России, 
норм федерального законодательства, а так-
же практики Конституционного Суда РФ по 
вопросам определения круга субъектов, ко-
торые вправе обращаться в орган конститу-
ционного контроля с жалобой, показал, что у 
законодателя и правоприменителя позиции 
по данной проблеме не всегда совпадают. 
Положения ФКЗ «О Конституционном Суде 
Российской Федерации»9, касающиеся обра-
щений граждан и их объединений, не явля-
ются неизменными, подлежат постоянному 
уточнению и корректировке в правовых по-
зициях, изложенных в решениях Суда.

В этих условиях комплексный анализ 
круга субъектов обращения в Конституцион-
ный Суд РФ позволит осмыслить осуществле-
ние гражданами права на судебную защиту в 
органах конституционного правосудия, выя-
вить критерии надлежащих и ненадлежащих 
субъектов обращения в Суд, тенденции и 
перспективы интерпретационной деятельно-
сти Конституционного Суда РФ в определе-
нии названных критериев. В рамках данной 
работы подробно будет рассмотрен вопрос 
об объединениях граждан как субъектах, об-
ладающих правом на обращение с конститу-
ционной жалобой.

Жалоба граждан и других лиц в Консти-
туционный Суд РФ является самостоятель-
ным средством защиты конституционных 
прав и свобод, одновременно имея право-
вые связи с другими формами реализации 
указанного права граждан. Рассматриваемое 
право базируется на следующих положениях 
Основного закона:

– граждане России имеют право обра-
щаться лично, а также направлять индиви-
дуальные и коллективные обращения в госу-
дарственные органы и органы местного са-
моуправления (ст. 33);

– каждому гарантируется судебная защи-
та его прав и свобод (ч. 1 ст. 46);

– Конституционный Суд по жалобам на 
нарушение конституционных прав и свобод 
граждан и запросам судов проверяет консти-
туционность закона, примененного или под-
лежащего применению в конкретном деле, в 
порядке, установленном федеральным зако-
ном (ч. 4 ст. 125).

С принятием Конституции России 1993 г. 

граждане приобрели право вступать в спор 
с государством в лице законодателя (ст. 125). 
Ранее согласно п. 1 ст. 66 Закона РСФСР от 
12 июля 1991 г. «О Конституционном Суде 
РСФСР»: «Конституционный Суд РСФСР рас-
сматривает дела о конституционности пра-
воприменительной практики по индивиду-
альным жалобам граждан РСФСР, СССР, ино-
странцев, лиц без гражданства, юридических 
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лиц, утверждающих, что их основные права и 
законные интересы нарушены или не защище-
ны вступившим в законную силу окончатель-
ным решением суда или иного государствен-
ного органа, а также должностного лица, дей-
ствующего на территории РСФСР…»10

Указанным законом ограничивался срок 
направления жалобы тремя годами со дня 
принятия нормативного акта (п. 2 ст. 67) и 
вводились 14 оснований для отказа в при-
нятии жалобы к рассмотрению, в том числе 
такое, как нецелесообразность, по мнению 
Конституционного Суда, рассмотрения жа-
лобы (ст. 69). Причем жалоба должна была 
подаваться не на положение нормативного 
акта, а на неконституционность основанной 
на нем правоприменительной практики, и 
заявитель обязывался доказать, что практика 
уже сложилась и его дело – не исключение. 
Решение Конституционного Суда по индиви-
дуальной жалобе распространялось только 
на указанные в ней правоотношения, т. е. вы-
раженная в нем правовая позиция не имела 
общего характера и не подлежала примене-
нию при рассмотрении других аналогичных 
дел частных лиц в судах. 

Федеральный конституционный закон 
от 21 июля 1994 г. «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» подобные требова-
ния не установил и тем самым предоставил 
частным лицам, их объединениям значитель-
но большие возможности для восстановле-
ния своих конституционных прав и свобод.

С момента принятия указанного зако-
на критерии допустимости жалобы неодно-
кратно уточнялись и корректировались. Так, 
в соответствии законом от 3 ноября 2010 г. 
№ 7-ФКЗ граждане лишились  права оспари-
вать закон, примененный в конкретном деле, 
рассмотрение которого судом не закончено 
(п. 3 ч. 1 ст. 3; п. 2 ст. 97)11. Законом от 4 июня 
2014 г. № 9-ФКЗ был введен срок на пода-
чу конституционной жалобы, равный одно-
му году после рассмотрения дела в суде (п. 2 
ст. 97)12. В отличие от критериев допустимо-
сти круг лиц, обладающих правом подачи жа-

лобы, законодательно не изменялся с момен-
та принятия ФКЗ «О Конституционном Суде 
Российской Федерации».

Конституция РФ (ч. 4 ст. 125) не определя-
ет конкретный круг субъектов, правомочных 
обращаться с жалобой в Конституционный 
Суд России, оставляя это на усмотрение зако-
нодателя. Согласно ч. 1 ст. 96 ФКЗ «О Консти-
туционном Суде РФ» выделяются следующие 
субъекты обращения: граждане, объедине-
ния граждан, иные органы и лица, указанные 
в федеральном законе. 

Отметим, что Закон РСФСР «О Конститу-
ционном Суде РСФСР» напрямую предусма-
тривал право юридических лиц на обращение 
с индивидуальной жалобой об оспаривании 
конституционности правоприменительной 
практики, которая нарушала их основные пра-
ва и законные интересы. Более того, согласно 
ч. 1 ст. 2 указанного Закона защита признан-
ных Конституцией прав и законных интере-
сов юридических лиц предусматривалась в ка-
честве одной из самостоятельных целей дея-
тельности Конституционного Суда РСФСР.

ФКЗ «О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации» исключил юридических лиц 
из числа субъектов, имеющих право обра-
щаться с конституционной жалобой (ст. 96). 
Также в ст. 3 указанного Закона среди целей 
деятельности Конституционного Суда защи-
та прав и законных интересов юридических 
лиц отсутствует.  На наш взгляд, это не совсем 
оправданно, так как юридические лица наряду 
с физическими являются носителями консти-
туционных прав, свобод, законных интересов. 
Что в свою очередь означает необходимость 
их соблюдения и обеспечения, возможность 
ограничения, а также является предпосылкой 
для разрешения вопросов, связанных с их су-
дебной защитой, в том числе посредством 
конституционного судопроизводства. 

Тенденция на расширение субъектно-
го состава инициаторов конкретного нор-
моконтроля по рассматриваемой категории 
дел особенно наглядно проявляется при тол-
ковании Конституционным Судом понятия 
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объединение граждан. Достаточно обшир-
ная практика органа конституционного кон-
троля России позволяет констатировать, что 
данный орган стремится обеспечить доступ 
к защите прав, свобод и законных интересов 
объединения граждан посредством консти-
туционного судопроизводства максимально 
широкому кругу лиц.

Во-первых, правом на обращение с жа-
лобой в Конституционный Суд РФ облада-
ют общественные объединения, созданные 
в порядке реализации права на объединение 
(ст. 30 Конституции РФ) и не преследующие  
коммерческих целей общественные органи-
зации, политические партии, профессиональ-
ные союзы)13, религиозные объединения14. 

В Определении от 4 декабря 1995 г. № 113-О 
установлено, что «объединение граждан впра-
ве обращаться с жалобой в Конституционный 
Суд РФ в том случае, если примененный или 
подлежащий применению в конкретном деле 
закон нарушает, по мнению заявителя, инди-
видуальные или коллективные конституци-
онные права и свободы членов данного объ-
единения или конституционные права самого 
объединения»15. В случае нарушения законом 
конституционных прав объединения граждан 
жалоба в Конституционный Суд может быть 
подана либо самим объединением или лица-
ми, управомоченными представлять их инте-
ресы в Конституционном Суде16.

Во-вторых, юридические лица – коммер-
ческие организации, созданные граждана-
ми. Граждане и созданные ими объединения 
вправе обратиться с конституционной жало-
бой на нарушение прав, в частности, самого 
объединения, в тех случаях, когда его деятель-
ность связана с реализацией конституцион-
ных прав граждан, являющихся его членами 
(участниками, учредителями). «В данном слу-
чае акционерное общество, товарищества и 
общество с ограниченной ответственностью, 
обратившиеся в Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации, по своей сути являются 
объединениями – юридическими лицами, ко-
торые созданы гражданами для совместной 

реализации таких конституционных прав, как 
право свободно использовать свои способно-
сти и имущество для предпринимательской 
и иной не запрещенной законом экономиче-
ской деятельности (ст. 34, ч. 1 Конституции 
РФ) и право иметь в собственности, владеть, 
пользоваться и распоряжаться имуществом 
как единолично, так и совместно с другими 
лицами (ст. 35, ч. 2 Конституции РФ)»17.

Необходимо заметить, что органы кон-
ституционного контроля субъектов Россий-
ской Федерации поддержали практику феде-
рального органа конституционной юстиции 
в части предоставления возможности объе-
динениям граждан обращаться с конституци-
онной жалобой в целях защиты прав и сво-
бод граждан, являющихся их членами. Так, 
Конституционный Суд Республики Татарстан 
сформулировал правовую позицию, соглас-
но которой общества с ограниченной ответ-
ственностью, иные хозяйственные общества 
и товарищества, а также производственные 
кооперативы были признаны надлежащими 
заявителями, так как представляют собой объ-
единения граждан, создаваемые последними 
в виде коммерческих организаций – юриди-
ческих лиц для совместной реализации права 
собственности, права на осуществление пред-
принимательской деятельности. В случае на-
рушения указанных или иных прав и свобод 
граждан, для реализации которых ими были 
созданы объединения – юридические лица не-
зависимо от организационно-правовой фор-
мы, последние вправе обращаться за защитой 
нарушенных прав и свобод в Конституцион-
ный Суд Республики Татарстан18.

В-третьих, государственные и муници-
пальные унитарные предприятия, бюджет-
ные учреждения. В Постановлении от 12 ок-
тября 1998 г. № 24-П была подтверждена и 
получила дальнейшее развитие позиция о 
расширительном толковании понятия «объ-
единение граждан», т. е. в Конституционный 
Суд может обратиться с жалобой любое юри-
дическое лицо, а не только то, которое созда-
но частными лицами: «Поскольку конститу-
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ционная обязанность платить законно уста-
новленные налоги и сборы распространяет-
ся на всех налогоплательщиков, на государ-
ственные предприятия – юридические лица 
распространяются и конституционные прин-
ципы и гарантии в той степени, в какой эти 
принципы и гарантии могут быть к ним при-
менимы...»19, и эта жалоба может быть при-
знана допустимой.

Данная правовая позиция была впослед-
ствии неоднократно подтверждена и рас-
ширена, что позволило отнести к категории 
«объединения граждан» государственные 
образовательные учреждения высшего про-
фессионального образования (бюджетные уч-
реждения)20.

Постановление № 24-П касалось лишь 
унитарного предприятия государственной 
формы собственности, но очевидно, что из-
ложенная в нем правовая позиция равным 
образом распространяется и на муниципаль-
ные унитарные предприятия исходя из ч. 2 
ст. 8 Конституции РФ. В практике Конститу-
ционного Суда РФ не было случаев принятия 
постановлений по жалобам муниципальных 
унитарных предприятий, однако при выне-
сении определений об отказе в принятии к 
рассмотрению жалоб таких предприятий ос-
нованием для отказа выступают иные обсто-
ятельства, не связанные с вопросом надлежа-
щего субъекта обращения21. 

Данная позиция органа конституционно-
го контроля не является бесспорной, так как 
право на обращение с жалобой в Конститу-
ционный Суд «распространяется только на 
юридические лица, созданные путем объеди-
нения усилий или капиталов граждан. Юри-
дические лица, созданные государством или 
органами местного самоуправления, нельзя 
определить как союз граждан»22.

В-четвертых, органы местного самоуправ-
ления, муниципальные образования. Ни Кон-
ституция РФ, ни ФКЗ «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» не включают органы 
местного самоуправления в круг субъектов, об-
ладающих правом на обращение с жалобой в 

порядке конкретного нормоконтроля. Законо-
датель, устанавливая общие принципы органи-
зации местного самоуправления, не признал за 
органами местного самоуправления права на 
обращение в Конституционный Суд РФ23. 

До 2002 г. практика Конституционного 
Суда РФ также исходила из вывода, что ор-
ганы местного самоуправления не обладают 
правом на обращения в Конституционный 
Суд РФ. В своем Определении от 19 марта 
1997 г. № 20-О «Об отказе в принятии к рас-
смотрению жалобы Омского городского Со-
вета как не соответствующей требованиям 
ФКЗ «О Конституционном Суде РФ» Консти-
туционный Суд РФ обосновал свой отказ рас-
сматривать жалобу представительного ор-
гана местного самоуправления (Омского го-
родского Совета): «По смыслу Конституции 
РФ объединениями граждан являются созда-
ваемые ими на добровольной основе по соб-
ственной инициативе формирования для за-
щиты своих интересов и достижения общих 
целей. Пребывание в таких объединениях в 
соответствии со ст. 30 Конституции РФ, за-
крепляющей право каждого на объединение, 
зависит от усмотрения самого гражданина. 
Органы местного самоуправления, к каковым 
принадлежит Омский городской Совет, явля-
ются формой осуществления власти народом, 
образуются на основе реализации избира-
тельных прав граждан, закрепленных в ст. 32 
Конституции РФ, т. е. имеют иные, чем объе-
динения граждан, признаки. Конституция РФ 
различает органы местного самоуправления 
и объединения граждан в качестве самостоя-
тельных субъектов права». Указанная жалоба 
не была признана допустимой. Орган консти-
туционного контроля подтвердил, что в осно-
ве местного самоуправления лежит не право 
граждан на объединение, не их волеизъявле-
ние: местное самоуправление основывается 
на признании государством, его конституци-
ей за населением местных территориальных 
единиц полномочий на решение вопросов 
местного значения, осуществление публич-
но-властных функций на местном уровне.
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Конституционный Суд РФ очень четко и 
определенно сформулировал свою правовую 
позицию по данному вопросу в Постановле-
нии от 30 ноября 2000 г. № 15-П. Исходя из 
содержания ст. 3 (ч. 2) и 12 Конституции РФ, 
он констатировал, что местное самоуправ-
ление является необходимой формой осу-
ществления власти народа и составляет одну 
из основ конституционного строя РФ. Право 
на осуществление местного самоуправле-
ние означает, что «граждане имеют право на 
участие – непосредственно или через своих 
представителей – в осуществлении публич-
ной власти в рамках муниципального обра-
зования, причем как само муниципальное 
образование, так и право проживающих на 
его территории граждан на осуществление 
местного самоуправления возникают на ос-
новании Конституции Российской Федера-
ции и закона, а не на основании волеизъяв-
ления населения муниципального образо-
вания»24. То есть местное самоуправление 
является необходимым элементом консти-
туционного механизма осуществления наро-
дом своей власти, а не добровольной формой 
объединения населения для участия в реше-
нии тех или иных общих задач. Поэтому если 
даже рассматривать граждан, проживающих 
на территории муниципального образова-
ния, как своеобразное объединение, то это 
объединение в силу того, что оно осуществля-
ет публично-властные функции, никак нель-
зя отнести к институтам гражданского обще-
ства, которыми по своей природе, по поряд-
ку образования, основным своим признакам 
являются объединения граждан по смыслу 
ст. 30 Конституции РФ, ст. 96 ФКЗ «О Консти-
туционном Суде РФ». 

2 апреля 2002 г. в Постановлении № 7-П25 
и Определении от 9 апреля 2003 г. № 132-О 
Конституционным Судом была выражена 
противоположная позиция, согласно которой 
«не исключается защита средствами консти-
туционного правосудия прав муниципальных 
образований как территориальных объеди-
нений граждан, коллективно реализующих 

на основании Конституции Российской Феде-
рации право на осуществление местного са-
моуправления».

Конституционный Суд РФ пришел к пря-
мо противоположной позиции, не рассматри-
вая специально этот вопрос, не используя воз-
можность обстоятельно и аргументированно 
обосновать свой вывод, свою новую право-
вую позицию по принципиальному вопросу, 
не привел никаких доводов, почему он отка-
зывается от своей прежней позиции. С 17 мар-
та 1997 г. Конституция РФ осталась без изме-
нений, федеральное законодательство о мест-
ном самоуправлении также не давало основа-
ний для новой трактовки этого вопроса. 

В Постановлении № 7-П от 2 апреля 
2002 г. получила закрепление общеобяза-
тельная правовая позиция Конституционно-
го Суда, согласно которой особым субъек-
том, обладающим правом на обращение с 
конституционной жалобой обладает населе-
ние муниципального образования. Данный 
участник конституционного судопроизвод-
ства представляет собой коллективного носи-
теля права на осуществление местного само-
управления, располагающего возможностью 
защищать гарантируемые права и свободы в 
данной сфере в рамках судебной процедуры. 

Вывод Конституционного Суда РФ о та-
ком расширительном толковании понятия 
«объединение граждан», которое охватывает 
своим содержанием не только добровольные 
объединения граждан, но и население муни-
ципального образования, лишает какой-либо 
правовой определенности содержание поня-
тия «объединение граждан», которое исполь-
зует Конституция РФ (ч. 2 ст. 15), ФКЗ «О Кон-
ституционном Суде РФ» (ч. 1 ст. 96). 

Принимая Постановление № 2-П от 
29 марта 2011 г. по жалобе муниципально-
го образования – городского округа «Город 
Чита», Конституционный Суд без ссылок на 
ранее сформулированные правовые пози-
ции относительно возможности обращаться 
с жалобой муниципальным образованиям 
почему-то не совсем корректно сослался на 
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ст. 74, 96 и 97 ФКЗ «О Конституционном Суде 
Российской Федерации»: «…Конституцион-
ный Суд Российской Федерации по жалобам 
граждан и объединений граждан, в том чис-
ле муниципальных образований, проверяет 
конституционность...».

Указанным правом на обращение с жа-
лобой в порядке конкретного нормоконтроля 
муниципальные образования в лице органов 
местного самоуправления должны быть на-
делены законом специально в порядке реа-
лизации положений ч. 1 ст. 96 ФКЗ «О Кон-
ституционном Суде РФ».

В-пятых, органы исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации. Так, Поста-
новлением от 17 ноября 2005 г. Конституци-
онный Суд признал допустимой конституци-
онную жалобу Администрации Тульской об-
ласти26, тем самым придав категории «объ-
единение граждан» еще более расширитель-
ную трактовку. В изложении своей позиции 
Конституционный Суд РФ проявил некую не-
последовательность27 и нелогичность, указав 
в мотивировочной части, что Администрация 
Тульской области как орган исполнительной 
власти субъекта РФ была вправе оспорить 
в Конституционном Суде РФ конституцион-
ность любых положений АПК РФ в порядке 
абстрактного нормоконтроля, т. е. вне связи 
с конкретным делом, рассматриваемым ар-
битражным судом. Однако таким правом Ад-
министрация Тульской области не воспользо-
валась, но ее жалоба в части была признана 
допустимой. 

В порядке ст. 96 и 97 ФКЗ «О Конститу-
ционном Суде РФ» в Конституционный Суд 
не могут обратиться органы государственной 
власти, даже если положение закона приме-
няется в конкретном деле с их участием. Ор-
ганы государственной власти, имеющие пра-
во обращения в Конституционный Суд, не 
имеют конституционных прав и свобод, пре-
доставленных частным лицам, т. е. они не мо-
гут обращаться с жалобой на их нарушение. 
Если положение нормативного акта примене-
но в деле с участием органа государственной 

власти, он может обратиться в Конституци-
онный Суд только с запросом о проверке его 
конституционности в порядке ст. 84 и 85 ФКЗ 
«О Конституционном Суде РФ», т. е. в поряд-
ке абстрактного нормоконтроля. 

Круг лиц, относящихся к категории «объ-
единения граждан», практически неограни-
ченный. Это обусловлено тем, что  ч. 1 ст. 30 
Конституции Российской Федерации уста-
навливает право каждого на объединение, 
при этом не конкретизирует условия, при ко-
торых какое-либо объединение граждан при-
знается субъектом права, в том числе участ-
ником конституционного судопроизводства. 
Опираясь на п. 1 ст. 46 Основного закона пра-
во на судебную защиту автоматически при-
знается за всеми. 

Помимо указанных субъектов, которые 
были признаны Конституционным Судом 
надлежащими заявителями в порядке кон-
кретного нормоконтроля, к категории «объ-
единения граждан» в различное время были 
также отнесены, зачастую без мотивировки 
своего решения:

– автономные некоммерческие органи-
зации (Постановление от 6 апреля 2004 г. 
№ 7-П);

– ассоциации и союзы (Постановление от 
17 февраля 2015 г. № 2-П);

– негосударственные образовательные 
учреждения дополнительного профессио-
нального образования (Постановление от 
16 апреля 2015 г. № 8-П);

– адвокатские палаты (Определение от 
17 июня 2010 г. № 924-О-О);

– адвокатские образования (Определе-
ние от 24 сентября 2013 г. № 1479-О);

– крестьянские (фермерские) хозяйства 
(Определение от 16 июля 2013 г. № 1088-О); 

– товарищества, в том числе ТСЖ (Опре-
деление от 19 мая 2009 г. № 489-О-О) и ряд 
других.

Многие из названных субъектов суще-
ственно отличаются по своим признакам от 
того понимания объединения граждан, ко-
торое вытекает из смысла различных статей 
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Конституции РФ (например, ч. 2 ст. 15, ст. 30, 
ч. 1 ст. 36).

Следует констатировать, что в контексте 
конституционного судопроизводства понятие 
«объединение граждан» является более широ-
ким, чем понятие юридического лица и даже 
организации. Посредством правовых позиций 
Конституционного Суда исследуемое понятие 
находится в процессе постоянного уточнения 
и развития,  любое сомнение в статусе зая-
вителя в подавляющем большинстве случаев 
трактуется Судом в пользу последнего.

Проанализировав действующее законо-
дательство, практику Конституционного Суда 
РФ по вопросам определения оптимального 
круга субъектов, наделенных правом обра-
щения в орган конституционного контроля в 
порядке конкретного нормоконтроля, можно 
сделать следующие выводы.

1. Защита конституционных прав граж-
дан и их объединений от неконституцион-
ных норм закона – одна из главнейших целей 
конституционного правосудия. Критерием 
эффективности и качества конституционно-
го правосудия, адекватности реализации за-
конных полномочий Конституционного Суда 
Российской Федерации является эффектив-
ность и качество судебной защиты прав граж-
дан, их объединений и юридических лиц.

Основную массу дел (более 90 %) Кон-
ституционный Суд рассмотрел по жалобам 
граждан и юридических лиц, т. е. наиболее 
активной стороной конституционного судеб-
ного процесса стали граждане и их объедине-
ния, а не органы государственной власти и их 
должностные лица.

2. Конституционная жалоба физических и 
юридических лиц рассматривается доктриной 
и практикой не только как одна из важней-
ших гарантий их прав и свобод, но и как фор-
ма обеспечения, толкования, интерпретации и 
развития конституционно-правовых принци-
пов, значимых и связанных с правовым стату-
сом личности. Предоставляя право граждани-
ну вступать в спор с государством в качестве 
участника конституционного судопроизвод-

ства, институт конституционной жалобы спо-
собствует его привлечению в процесс управле-
ния обществом и государством, в определен-
ной мере препятствует  отчуждению от власти 
как отдельной личности, так и различных ин-
ститутов гражданского общества.

3. Конституционный Суд РФ, интерпрети-
руя содержание ст. 125 Конституции Россий-
ской Федерации, ст. 96 ФКЗ «О Конституци-
онном Суде Российской Федерации», факти-
чески выявил новые критерии допустимости 
жалоб, существенно расширил круг субъек-
тов обращения в порядке конкретного нор-
моконтроля, относящихся к категории «объ-
единения граждан».

Предложенное Конституционным Судом 
толкование понятия «объединение граждан», 
безусловно, имело положительное значение, 
так как увеличило число субъектов, уполно-
моченных на использование средств консти-
туционной защиты. Однако у такого расшири-
тельного толкования указанного понятия име-
ются и недостатки, к которым следует отнести 
«подгонку» конституционных понятий под ре-
шение частной проблемы, размывание содер-
жания конституционных терминов, вольное 
определение устоявшихся категорий»28. 

В целях повышения защищенности и га-
рантированности конституционного права 
на судебную защиту предлагается:

а) ч. 1 ст. 96 ФКЗ «О Конституционном 
Суде РФ» изложить в следующей редакции: 
«Правом на обращение в Конституционный 
Суд Российской Федерации с индивидуаль-
ной или коллективной жалобой на наруше-
ние конституционных прав и свобод облада-
ют граждане, их объединения, юридические 
лица, считающие, что их права и свободы на-
рушены законом, примененным или подле-
жащим применению в конкретном деле»;

б) разработать и принять «Конституци-
онный процессуальный кодекс Российской 
Федерации», который должен развернуто ре-
гламентировать конституционный судебный 
процесс, в том числе закреплять процессу-
альные особенности рассмотрения отдель-
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ных категорий дел, унифицировать конститу-
ционное судопроизводство ( включая Консти-
туционные (Уставные) суды субъектов РФ), 
ограничить судейское усмотрение Конститу-
ционного Суда, усилить роль и права сторон 
конституционного судопроизводства. 
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Законодательный процесс – процесс при-
нятия и вступления в силу законов, начиная 
от внесения законопроекта и завершая опу-
бликованием принятого закона, – в России 
проходит следующие стадии: законодатель-
ной инициативы, рассмотрения законопро-
ектов в Государственной Думе Федерального 
Собрания Российской Федерации, принятия 
законов Государственной Думой, одобрения 
законов в Совете Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации, подписа-
ния законов Президентом Российской Феде-
рации, опубликования и вступления в силу1. 
Аналогичные стадии законодательного про-
цесса имеются и на уровне субъектов Россий-
ской Федерации.

Изменения экономических, социальных 
и политических условий в России, развитие 
гражданского общества и усиление его влия-
ния на законодательное регулирование объ-
ективно воздействуют на законодательный 
процесс в целом и формируют новую ста-
дию законодательного процесса  – граждан-
скую законодательную инициативу, которая 
предшествует законодательной инициативе 
в традиционном ее понимании. Несмотря на 
то, что словосочетание «законодательная ини-
циатива» активно используется как учеными-
юристами, так и юристами-практиками, четкое 
определение данного понятия, его существен-
ные свойства и элементы содержания в насто-
ящий момент юридически не закреплены. 

В научной литературе встречаются раз-
личные подходы к определению понятия пра-
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ва законодательной инициативы. Ряд ученых 
под правом законодательной инициативы 
понимают право компетентных органов и 
лиц вносить предложения в законодательный 
орган о принятии новых законов, изменении 
или отмене действующих, которые обяза-
тельны для рассмотрения высшим законода-
тельным органом. Однако существует и об-
щественная инициатива, которая при соблю-
дении определенных условий может стать 
гражданской законодательной инициативой. 
В настоящее время в Российской Федерации 
действует Указ Президента РФ от 4 марта 
2013 г. № 183 «О рассмотрении обществен-
ных инициатив, направленных гражданами 
Российской Федерации с использованием 
интернет-ресурса «Российская обществен-
ная инициатива»2 (хотя данный вид консти-
туционно-правовых отношений целесообраз-
но регулировать законом). Исходя из назва-
ния вышеуказанного акта, изначально имеет 
место именно общественная инициатива, а 
получив необходимую поддержку со сторо-
ны граждан, инициатива приобретает статус 
гражданской и в случае успешного прохож-
дения стадии рассмотрения экспертной ра-
бочей группой становится законодательной. 
Экспертной рабочей группой соответству-
ющего уровня рассматриваются предложения 
граждан, консолидировавшихся посредством 
сети Интернет, прошедших ряд процедур на 
интернет-ресурсе РОИ (Российская обще-
ственная инициатива) и собравших необхо-
димое количество голосов в поддержку своей 
инициативы. Затем экспертной рабочей груп-
пой принимается решение о разработке соот-
ветствующего нормативного правового акта 
и (или) принятии иных мер по реализации 
инициативы. Поддержка осуществляется пу-
тем сбора голосов: на федеральном уровне – 
не менее 100 тыс. голосов граждан; на регио-
нальном – для регионов с населением свыше 
2 млн человек – 100 тыс., для остальных – не 
менее 5 % голосов граждан, постоянно про-
живающих на территории соответствующего 
субъекта Федерации; на муниципальном – не 

менее 5 % голосов граждан, постоянно про-
живающих на территории соответствующего 
муниципального образования. Несмотря на 
то, что в состав экспертной рабочей группы 
входят депутаты соответствующего уровня, в 
вышеназванном Указе Президента РФ и Ре-
гламенте Государственной Думы Федераль-
ного Собрания РФ отсутствуют указания на 
то, кем именно будет вноситься гражданская 
законодательная инициатива, собравшая не-
обходимое количество голосов. Следователь-
но, законодательство, регулирующее данную 
процедуру, нуждается в конкретизации и до-
полнении (статус экспертной рабочей груп-
пы, процедура принятия решений и их юри-
дическая сила). 

Гражданскую законодательную иници-
ативу можно определить как право гражда-
нина (группы граждан) предложить проект 
(идею) закона, который получил поддержку 
(кворум) населения и положительную оценку 
экспертной рабочей группы, имеющее юри-
дическое последствие в виде внесения в за-
конодательный орган данного предложения, 
обязательного для рассмотрения (о принятии 
нового закона, внесении поправок или отме-
не действующего). 

Круг субъектов законодательной иници-
ативы определен в Конституции Российской 
Федерации, в Федеральном законе от 6 октя-
бря 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах 
организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Фе-
дерации», конституциях (уставах) субъектов 
Российской Федерации, региональных зако-
нах и регламентах парламентов. Субъекты 
права законодательной инициативы можно 
условно разделить на две группы: импера-
тивные, т. е. перечисленные в Конституции 
РФ и Федеральном законе, и диспозитивные, 
т. е. дополнительно к федеральному переч-
ню закрепленные конституциями (уставами) 
субъектов Федерации.

Правом законодательной инициативы 
в Российской Федерации в соответствии со 
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ст. 104 Конституции РФ3 обладают: Прези-
дент Российской Федерации; Совет Федера-
ции; члены Совета Федерации; депутаты Го-
сударственной Думы; Правительство Россий-
ской Федерации; законодательные (предста-
вительные) органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации; Конститу-
ционный Суд Российской Федерации и Вер-
ховный Суд Российской Федерации (по во-
просам их ведения).

Согласно ст. 6 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ4 право законо-
дательной инициативы в законодательном 
(представительном) органе власти субъек-
та Российской Федерации принадлежит де-
путатам этого органа, высшему должност-
ному лицу субъекта Российской Федерации, 
представительным органам местного само-
управления. Конституцией (уставом) субъ-
екта Российской Федерации право законо-
дательной инициативы может быть предо-
ставлено иным органам, общественным объ-
единениям, а также гражданам, проживаю-
щим на территории данного субъекта Рос-
сийской Федерации.

Анализ регионального законодательства 
показывает, что круг субъектов права зако-
нодательной инициативы, входящих в «дис-
позитивную» группу, весьма разнообразен. 
Данным правом могут быть наделены не 
только звенья судебной системы, но и проку-
роры субъектов Федерации (при этом Гене-
ральный прокурор правом законодательной 
инициативы не обладает), общественные па-
латы субъектов Федерации, а также Уполно-
моченные по правам человека в субъектах 
Российской Федерации. Эффективность об-
щественной палаты как субъекта права зако-
нодательной инициативы (на примере Воро-
нежской области) доказывается ее активной 
работой в данной сфере и, как результат, при-
нятием трех Законов Воронежской области5.

В Докладе о деятельности Уполномо-
ченного по правам человека в Российской 
Федерации за 2016 г.6 поднимается вопрос 
об урегулировании взаимоотношений Упол-

номоченного и субъектов законодательной 
инициативы, поскольку Уполномоченный по 
правам человека в Российской Федерации, 
согласно Конституции РФ, правом законода-
тельной инициативы не наделен.

В отдельных регионах граждане, прожи-
вающие на территории данного субъекта Фе-
дерации, в порядке осуществления граждан-
ской инициативы наделены правом законо-
дательной инициативы, что дает им возмож-
ность непосредственного осуществления го-
сударственной власти путем внесения проек-
та нового закона, отмены или изменения ра-
нее принятых законов с целью последующего 
принятия такого нормативного акта законо-
дательным органом соответствующего уров-
ня. Уставом Воронежской области7 избирате-
ли Воронежской области наделяются правом 
законодательной инициативы в случае вне-
сения предложений о поправках к Уставу по-
средством сбора не менее 40 тыс. подписей. 
В Липецкой области субъектами права зако-
нодательной инициативы признается группа 
избирателей, проживающих на территории 
области, численностью не менее 2 % от общей 
численности избирателей области8. При этом 
граждане занимаются подготовкой проекта 
акта и собирают подписи за то, чтобы данный 
проект был рассмотрен уполномоченным на 
то органом власти. Наиболее часто право за-
конодательной инициативы реализуется в 
следующих формах: законодательное предло-
жение, которое предполагает только концеп-
цию, идею будущего закона, и готовый зако-
нопроект, т. е. наличие текста со всеми атри-
бутами закона (преамбулой, статьями, пара-
графами, точными формулировками и т. д.).

Некоторые субъекты Российской Феде-
рации предоставили право законодательной 
инициативы общественным объединениям и 
наделили их правом на внесение законопро-
ектов в законодательные (представительные) 
органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации. При этом регионы 
правом законодательной инициативы наде-
лили разные общественные объединения9. 
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В Воронежской области таким правом наде-
лены: Торгово-промышленная палата Воро-
нежской области по вопросам экономики и 
внешнеэкономических связей, Союз сельско-
хозяйственных товаропроизводителей Воро-
нежской области по вопросам сельского хо-
зяйства, Союз «Воронежское областное объе-
динение организаций профсоюзов» по соци-
ально-трудовым вопросам. Уставом Курской 
области10 правом законодательной инициа-
тивы наделена общественная организация 
«Федерация профсоюзных организаций Кур-
ской области». 

Таким образом, развитие системы граж-
данского общества осуществляется посред-
ством введения новой стадии законодатель-
ного процесса, а также расширения круга 
субъектов права законодательной инициа-
тивы. В целях обеспечения участия граждан 
в законотворчестве целесообразно принятие 
Федерального закона «О порядке осущест-

вления гражданской инициативы в Россий-
ской Федерации», в котором с учетом поло-
жительного опыта субъектов Федерации11 
определить общие принципы, виды и про-
цедуры осуществления гражданских законо-
дательных инициатив: этапы общественной 
инициативы; критерии, при которых обще-
ственная инициатива реформируется в граж-
данскую законодательную инициативу; ста-
тус экспертной рабочей группы и ее регла-
мент; юридическую силу решений и порядок 
их реализации. 

Также предлагается внести изменения в 
ст. 6 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации», предоставив право зако-
нодательной инициативы Уполномоченным 
по правам человека в субъектах Российской 
Федерации.

1 См.: Бекетова С. М. Законодательный процесс в субъектах Российской Федерации. Воронеж, 
2016.

2 О рассмотрении общественных инициатив, направленных гражданами Российской Федерации 
с использованием интернет-ресурса «Российская общественная инициатива» (вместе с «Правилами 
рассмотрения общественных инициатив, направленных гражданами Российской Федерации с исполь-
зованием интернет-ресурса «Российская общественная инициатива») : указ Президента РФ от 4 марта 
2013 г. № 183 (в ред. от 23.06.2014) // Собр. законодательства  Рос. Федерации. 2013. № 10. Ст. 1019.
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Рос. Федерации. 2009. № 4. Ст. 445.
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№ 184-ФЗ (в ред. от 29.07.2017) (с изм. и доп., вступ. в силу с 11.08.2017) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1999. № 42. Ст. 5005.

5 О внесении изменения в Закон Воронежской области «Об Общественной палате Воронежской 
области и о признании утратившими силу отдельных законодательных актов Воронежской области» : 
закон Воронежской области от 1 декабря 2017 г. № 181-ОЗ. URL: h�p://www.pravo.gov.ru ; О внесении 
изменений в Закон Воронежской области «Об организации питания и обеспечении вещевым имуще-
ством обучающихся за счет бюджетных ассигнований областного бюджета в Воронежской области» : 
закон Воронежской области от 1 декабря 2017 г. № 172-ОЗ. URL: h�p://www.pravo.gov.ru ; О внесении 
изменений в статью 11 Закона Воронежской области «О государственных должностях Воронежской об-
ласти» : закон Воронежской области от 1 декабря 2017 г. № 166-ОЗ. URL: h�p://www.pravo.gov.ru
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Реализация концепции дружественного к 
ребенку правосудия, соответствующей меж-
дународным стандартам, требует глубокого 
анализа содержания и структуры функций 
уголовного судопроизводства в отношении 
несовершеннолетних, их значения в совер-
шенствовании ювенальной юстиции, опре-
деления ее места и роли в правовой системе 
России. Функция (от лат. functio – «исполне-
ние») – обязанность, круг деятельности; на-
значение, роль. Данное понятие в юридиче-
ской литературе используется давно и доста-
точно часто в разных значениях1, но до сих 
пор остается дискуссионным, поскольку от-
расли права отличаются друг от друга и фак-
тическим содержанием, и функциями.

В теории права разные авторы в понятие 
функций вкладывают определенный смысл: 
это роль, которую играет отрасль права в це-
лом или определенный правовой институт в 
правовой системе; это конкретные направле-
ния правового регулирования (воздействия) 

на поведение субъектов2; это направления 
правового воздействия, выражающие назна-
чение правового института в упорядочении 
общественных отношений3. При этом функ-
ции права «непосредственно связаны с дей-
ствием права, с практической реализацией 
его свойств, его ролью и местом в структуре 
правовой системы общества»4.

Исходя из общих положений теории пра-
ва, можно сделать вывод о том, что функ-
ции ювенальной юстиции как комплексно-
го правового института ювенального права 
представляют собой определенные направ-
ления правового воздействия, выражающие 
ее назначение, непосредственно связанные с 
практикой осуществления защиты прав несо-
вершеннолетних и обусловленные ее ролью и 
местом в правовой системе России. 

Функции логически определяются и вы-
текают из принципов ювенального права как 
основополагающих идей этой отрасли пра-
ва. К специальным, на наш взгляд, следует 
отнести такие принципы, как защита прав и 
законных интересов, приоритет воспитания 
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и обучения над наказанием, превенция и ре-
социализация несовершеннолетнего право-
нарушителя, каждый из которых имеет свое 
содержание, тесно взаимосвязаны между со-
бой и на основе которых определены функ-
ции ювенальной юстиции как дружественно-
го к ребенку правосудия.

Исторически сложившееся назначение 
правосудия в отношении несовершеннолет-
них, определяющее специфику ювенальной 
юстиции, изначально было ориентировано 
на обеспечение благополучия, защиту прав и 
интересов несовершеннолетнего, что отлича-
ло ее от юстиции общеуголовной. Так, в соот-
ветствии со ст. 3 Конвенции о правах ребен-
ка во всех действиях государственных орга-
нов, предпринимаемых в отношении детей, 
первоочередное внимание должно уделяться 
наилучшему обеспечению их интересов5. Кон-
кретизируя данное положение для уголовно-
го судопроизводства, нормы международно-
го законодательства определяют, что основ-
ные цели отправления правосудия в отноше-
нии несовершеннолетних, установленные, в 
частности, Минимальными стандартными 
правилами ООН, касающимися отправления 
правосудия в отношении несовершеннолет-
них (Пекинскими правилами 1985 г.), состоят 
в способствовании благополучию несовер-
шеннолетнего (правило 1.1), обеспечению со-
держательной жизни подростка в обществе, 
благоприятствования процессу развития 
личности (правило 1.2), чтобы он имел воз-
можность в будущем развиваться как ответ-
ственный, приносящий пользу себе и обще-
ству человек6. Каждый случай рассмотрения 
дела несовершеннолетнего в суде требует ин-
дивидуального подхода, выявления причин 
и условий совершения противоправных дей-
ствий и выбора наиболее оптимальных мер 
воздействия, приемлемого именно в этой си-
туации, в отношении несовершеннолетне-
го лица, что будет способствовать наиболее 
эффективному воздействию на несовершен-
нолетнего, его ресоциализации и предотвра-
щению негативного поведения в будущем. 

В этом и состоит смысл дружественности к 
ребенку и основное предназначение уголов-
ного судопроизводства – вернуть обществу 
правопослушного гражданина, учитывая, что 
несовершеннолетние всегда остаются наиме-
нее защищенной социальной группой как в 
психологическом, так и в правовом аспекте. 

Такой подход к организации судопроиз-
водства и профилактической работы с несо-
вершеннолетними нашел отражение в На-
циональной стратегии действий в интересах 
детей на 2012–2017 годы7, практике судов об-
щей юрисдикции8. Основными задачами соз-
дания системы защиты и обеспечения прав и 
интересов детей и дружественного к ребенку 
правосудия является развитие законодатель-
ных основ системы защиты детства, введение 
в действие существующих международных 
стандартов обеспечения и защиты прав и ин-
тересов детей, обеспечение доступа детей к 
правосудию вне зависимости от их процессу-
альной правоспособности и статуса. Право-
судие в отношении несовершеннолетних пра-
вонарушителей должно быть направлено на 
то, чтобы применяемые к ним меры воздей-
ствия обеспечивали индивидуальный подход 
к исследованию обстоятельств совершенного 
деяния и были соизмеримы как с особенно-
стями их личности, так и обстоятельствами 
совершенного деяния, достигать максималь-
ного воспитательного воздействия. 

Обеспечение благополучия несовершен-
нолетнего возможно достижением целей 
уголовной ювенальной юстиции, к которым 
можно отнести защиту прав и законных инте-
ресов ребенка, профилактику противоправ-
ного поведения несовершеннолетнего право-
нарушителя и его воспитание, наказание за 
нарушение закона и ресоциализацию. Они 
определяют и особые приемы регулирования 
в отрасли: возложение обязанностей на упол-
номоченного субъекта ювенальных правоот-
ношений реализовывать воспитательную и 
профилактическую функции, меры защиты 
в отношении ребенка, а также устанавлива-
ют ответственность за его жизнь, здоровье, 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ42

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÛÉ ÌÅÕÀÍÈÇÌ ÎÐÃÀÍÈÇÀÖÈÈ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÉ ÂËÀÑÒÈ

воспитание, материальное обеспечение, кон-
троль за поведением. Всего этого можно до-
стичь путем применения современных юве-
нальных технологий.

Защита прав и законных интересов ре-
бенка предполагает проведение государ-
ством, при активной поддержке граждан-
ского общества, последовательной социаль-
ной политики в отношении семьи и детства, 
что должно способствовать становлению ак-
тивной гражданской позиции у молодежи 
и развитию общества в целом. Эта деятель-
ность осуществляется разными формами, в 
том числе и посредством совершенствования 
правосудия в отношении несовершеннолет-
них в системе ювенальной юстиции9.

В уголовном судопроизводстве основной 
признается функция разрешения уголовных 
дел, определяемая ст. 15 УПК РФ. Однако в 
последние годы обсуждается вопрос о нали-
чии иных функций, в частности воспитатель-
ной, что требует обоснования критериев их 
разграничения по предполагаемой значимо-
сти10. Это делает более актуальным изучение 
и определение места, роли и функции суда 
в ювенальной системе. Поскольку понятие 
ювенальной юстиции, как отмечается в лите-
ратуре11, является шире, чем понятие суда, то 
и функции ювенальной юстиции следует рас-
сматривать в более широком значении.

Международно-правовые стандарты в 
сфере правосудия по делам несовершенно-
летних, судебная практика позволяют выде-
лить следующие функции ювенальной юсти-
ции, обеспечивающие преимущество благо-
получия несовершеннолетнего: предупреди-
тельная, восстановительная, охранительная, 
воспитательная.

Предупредительная функция ювеналь-
ной юстиции предполагает выявление и 
устранение причин и условий, способству-
ющих социальной дезадаптации, безнадзор-
ности, беспризорности и преступности сре-
ди несовершеннолетних и предполагает два 
основных направления: общую профилакти-
ку, т. е. работу с подростковым населением 

по раннему предупреждению противоправ-
ного поведения и детьми «группы риска»; и 
индивидуальную профилактическую работу с 
несовершеннолетними, совершившими пре-
ступление и предупреждение у них рецидива 
преступности.

Общая профилактика (общая превенция) 
преступности несовершеннолетних осущест-
вляется путем реализации совокупности эко-
номических, социальных, политических, вос-
питательных и иных мер государственными 
органами и общественными организациями 
и не имеет конкретного адресата. При инди-
видуальном профилактическом воздействии 
органы системы профилактики в первую оче-
редь изучают причины и условия совершения 
правонарушения, которые оказывают на ре-
бенка негативное воздействие в социальной 
среде, и на основании анализа принимают 
меры, направленные на их устранение. Ос-
новными задачами деятельности по профи-
лактике безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних, посредством решения 
которых реализуется предупредительная 
функция, являются: предупреждение безнад-
зорности, беспризорности, правонарушений 
и антиобщественных действий несовершен-
нолетних, выявление и устранение причин и 
условий, способствующих этому; обеспече-
ние защиты прав и законных интересов несо-
вершеннолетних; социально-педагогическая 
реабилитация несовершеннолетних, находя-
щихся в социально-опасном положении; вы-
явление и пресечение случаев вовлечения не-
совершеннолетних в совершение преступле-
ний и антиобщественных действий12. Преду-
предительная функция ювенальной юстиции 
направлена также на выявление и устране-
ние рецидива преступности среди несовер-
шеннолетних, социального сиротства, небла-
гополучия отношений в семье и т. д.13 Небла-
гоприятные условия семейного воспитания 
являются основной причиной этих явлений. 

При создании дружественного к ребен-
ку правосудия воспитательная функция одна 
была выделена в качестве основного направ-
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лении деятельности ювенальной юстиции. 
Это связано, прежде всего, с главной особен-
ностью несовершеннолетнего возраста – не-
завершенностью физического и нравствен-
ного развития, подверженностью к воздей-
ствию внешних факторов. Воспитательная 
функция позволяет должным образом скор-
ректировать поведение подростка, воздей-
ствовать на развитие его личности и поведе-
ние. Ведь «преступление закона человеком, 
который все еще развивается, не считается 
проявлением характера человека, который 
невозможно изменить. Это проявление не-
ких проблем или отклонений воспитательно-
го процесса»14.

Воспитательная направленность просле-
живается во всех элементах деятельности по 
осуществлению правосудия в отношении не-
совершеннолетних. Специфика воспитатель-
ной функции обусловила разработку и за-
конодательное закрепление в большинстве 
стран специальной системы принудительных 
мер воспитательного воздействия, сформи-
ровала особые методы и формы обращения 
с несовершеннолетними – создание инфра-
структуры коррекционно-реабилитационно-
го пространства и ресоциализации несовер-
шеннолетних и т. д.

Поскольку процесс воспитания – это 
воздействие на ребенка, законодательством 
установлены правовые нормы данной дея-
тельности, которые определяют необходи-
мость преимущественного применения к не-
совершеннолетним принудительных воспи-
тательных мер, а не наказания (Правила 17.1, 
18.1 Пекинских правил)15.

Российское законодательство предпола-
гает использование таких мер, когда возмож-
но освобождение от наказания. Помимо пред-
упреждения, передачи под надзор, возло-
жения обязанности загладить причиненный 
вред, ограничения досуга и особых требо-
ваний к поведению, уголовный закон преду-
сматривает в качестве одной из мер воспи-
тательного воздействия помещение несовер-
шеннолетнего в специальное воспитатель-

ное или лечебно-воспитательное учреждение 
(ст. 90–92 УК РФ). Суть этой меры состоит в 
том, что происходит изоляция от общества 
несовершеннолетнего путем помещения его 
в специализированное учреждение закры-
того типа, которое связано с существенными 
ограничениями его свободы передвижения, 
общения, установлением специальных тре-
бований к учебе, организации труда или про-
цесса лечения. В такие учреждения направ-
ляются несовершеннолетние, нуждающиеся 
в особых условиях воспитания, обучения и 
требующие специального педагогического 
подхода в случаях, установленных законом. 
Помимо применения к несовершеннолет-
ним специальных мер воспитательного ха-
рактера, воспитательная функция ювеналь-
ной юстиции обусловливает необходимость 
специализации судей, особый порядок судо-
производства16. 

Восстановительная функция ювенальной 
юстиции имеет два аспекта: восстанавлива-
ющий (в отношении нарушенных прав и ин-
тересов) и реабилитирующий (в отношении 
несовершеннолетнего правонарушителя).

Следует отметить, что в ходе развития 
ювенальной юстиции на первый план высту-
пил именно реабилитирующий аспект дан-
ной функции. Он заключался в том, что дея-
тельность ювенальной юстиции была направ-
лена, в первую очередь, на восстановление 
социального благополучия и нормального 
развития в достойных жизненных условиях 
ребенка, нарушившего закон. Поэтому функ-
ция ювенальной юстиции направлена в пер-
вую очередь на воздействие на окружающую 
ребенка среду, изъятие ребенка из нее и по-
мещение в другие условия, благоприятству-
ющие его нормальному развитию. В то же 
время осуществляется воздействие и на са-
мого субъекта преступления. При этом учи-
тывается личностный, индивидуальный 
(субъективный) характер причин соверше-
ния преступлений подростками. Таким обра-
зом, в рамках ювенальной юстиции получил 
развитие реабилитационный подход в соци-
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альной работе с несовершеннолетними, ос-
новной задачей которого стало проведение 
программы ресоциализации, корректирую-
щей дальнейшее поведение подростка17.

Он проявляется в виде «восстановитель-
ного правосудия», которое направлено на 
примирение общества и подростка. Вместе 
с тем практика восстановительного правосу-
дия существенно отличается от карательной 
направленности судопроизводства. Ответ-
ственность несовершеннолетних выражается 
не в наказании, а в необходимости осознать 
свою вину и возместить причиненный вред. 
При этом важное значение имеет необходи-
мость привлечения ближайшего социального 
окружения подростка и его родственников в 
работу по его исправлению, содействия ему 
в возмещении ущерба жертве и поддержка 
чувства ответственности.

Таким образом, восстановительная функ-
ция ювенальной юстиции реализуется путем 
обеспечения интеграции несовершеннолет-
него в общество, ресоциализации; использо-
вания конструктивных решений в пределах 
общественных структур и порядке примире-
ния; помощи молодому человеку научиться 
отдавать отчет в своих действиях и понимать 
их воздействие на других; поощрения пози-
тивного изменения поведения несовершен-
нолетнего; избегания по возможности обра-
щения к формальной системе судов; приме-
нения карательных санкций (лишения свобо-
ды) в исключительных случаях.

Российский закон в отношении несовер-
шеннолетних специально предусматривает 
возможность прекращения уголовного дела 
о преступлении небольшой или средней тя-
жести и применения к несовершеннолетне-
му принудительной меры воспитательного 
воздействия, если «его исправление может 
быть достигнуто без применения наказания» 
(ст. 427 УПК РФ). Однако в этом случае про-
цедура примирения с потерпевшим, а также 
необходимость загладить причиненный пре-
ступлением вред не предусматривается, что 
представляется существенным упущением 

законодательства, поскольку, таким образом, 
повторяется отрицательный опыт примене-
ния исключительно реабилитационного под-
хода в правосудии по делам несовершенно-
летних.

Следует отметить, что российское зако-
нодательство предусматривает возможность 
применения восстановительного правосу-
дия, однако пути их реализации и гарантии 
восстановления прав и интересов потерпев-
ших не обозначены18. Так, российский уголов-
но-процессуальный закон признает допусти-
мым прекращение уголовного дела в отно-
шении лица, против которого осуществляет-
ся уголовное преследование по подозрению 
или обвинению в совершении преступления 
небольшой или средней тяжести, «в связи с 
примирением сторон» (cт. 25 УПК РФ), если 
правонарушитель примирился с потерпев-
шим и загладил причиненный ему вред, а 
также «в связи с деятельным раскаянием» 
(ст. 28 УПК РФ) правонарушителя по основа-
ниям, предусмотренным Уголовным кодек-
сом РФ (ст. 75 УПК РФ). В связи с тем, что круг 
дел строго ограничен, принцип индивиду-
ального подхода восстановительной проце-
дуры реализуется не полностью. Кроме того, 
процедуры «примирения с потерпевшим» и 
«деятельного раскаяния» проводятся судь-
ей и носят формальный характер. При этом 
зачастую не достигается результат восстано-
вительной программы – осознание правона-
рушителем своей вины, искреннее раскаяние 
в совершенном деянии, возмещение вреда, 
причиненного потерпевшему. 

С восстановительной функцией тесно 
связана охранительная функция ювеналь-
ной юстиции, которая обусловлена необхо-
димостью поддержания особой охраны прав 
и интересов несовершеннолетних как наиме-
нее защищенной в правовом и социальном 
аспектах группы населения. Эта незащищен-
ность проявляется в том, что несовершенно-
летние в силу своего возраста и психологиче-
ских особенностей не всегда способны само-
стоятельно защитить свои права. И это свя-
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зано не только с недостатками законодатель-
ства по вопросам обеспечения прав подрост-
ков, недостаточной правовой осведомленно-
стью несовершеннолетних, но и проблемами 
реализации предоставленных им прав.

Ювенальная юстиция как модель дру-
жественного к ребенку правосудия отражает 
идею повышенной правовой защиты несо-
вершеннолетнего. Она выражается в режиме 
двойного представительства интересов не-
совершеннолетнего – защитником и закон-
ным представителем, обязательном участии 
в судебном разбирательстве специалистов 

в области психологии, педагогики, социаль-
ных работников, установлении специальной 
процедуры судопроизводства, конфиденци-
альности и др. Некоторые из указанных осо-
бенностей нашли отражение в российском 
законодательстве, другие – нуждаются в пра-
вовом закреплении. Рассмотренные функ-
ции, хотя и имеют свои особенности, свой 
механизм достижения, тесно взаимосвязаны 
и взаимообусловлены. Правильный учет их 
единства и диалектика связи помогает глуб-
же вникнуть в сущность дружественного к ре-
бенку правосудия.
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В Российской Федерации реализована 
европейская модель конституционного пра-
восудия, которая характеризуется созданием 
самостоятельных судебных органов, специ-
ализирующихся на рассмотрении конститу-
ционно-правовых споров. Органы конститу-
ционной (уставной) юстиции субъектов Рос-
сийской Федерации осуществляют свою де-
ятельность уже более двух десятилетий. Во-
просы формирования и совершенствования 
компетенции конституционной (уставной) 
юстиции не утрачивают своей актуальности, 

а современные тенденции заставляют взгля-
нуть по-новому на вопрос о необходимости 
создания такого суда в каждом субъекте Рос-
сийской Федерации и уточнения его компе-
тенции 1. 

Конституционный (уставный) суд соглас-
но федеральному законодательству является 
одним из судов субъектов Федерации (наря-
ду с мировыми судьями), но с точки зрения 
компетенции и принципов функционирова-
ния его можно назвать в качестве единствен-
ного судебного органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации. Такой 
суд олицетворяет собой завершенность фор-
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мирования системы органов государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации. 
Более того, конституционный (уставный) суд 
выполняет функцию арбитрирования во вза-
имоотношениях различных уровней публич-
ной власти (органов власти субъекта и орга-
нов местного самоуправления), а также меж-
ду гражданами, общественными формирова-
ниями и государством. 

В соответствии со ст. 27 Федерального 
конституционного закона «О судебной си-
стеме Российской Федерации» Конституци-
онный (уставный) суд «может создаваться 
субъектом Российской Федерации для рас-
смотрения вопросов соответствия законов 
субъекта Федерации, нормативных правовых 
актов органов государственной власти, а так-
же органов местного самоуправления кон-
ституции (уставу) соответствующего субъек-
та Российской Федерации, а также для толко-
вания конституции (устава) субъекта Россий-
ской Федерации»2. При этом региональным 
законодателем могут быть установлены до-
полнительные полномочия такого суда, если 
это не повлечет вмешательства в компетен-
цию федеральных судов. Конституционные 
(уставные) суды не образуют, в отличие от 
судов общей юрисдикции, единой системы, 
возглавляемой каким-либо судебным орга-
ном. Конституционный Суд РФ не является 
судебной инстанцией в отношении консти-
туционных (уставных) судов субъектов РФ. 
При этом конституционные (уставные) суды 
входят в судебную систему России, т. е. на су-
дей этих судов распространяются все гаран-
тии и требования, предусмотренные Законом 
РФ «О статусе судей в Российской Федера-
ции»3, за исключением порядка назначения 
на должность и срока полномочий, которые 
регулируются законами субъектов Россий-
ской Федерации. 

Руководствуясь положениями федераль-
ного законодательства, некоторые субъекты 
Российской Федерации приняли соответству-
ющие региональные законы. По состоянию 
на август 2017 г. конституционные (уставные) 

суды действуют всего в шестнадцати субъек-
тах Федерации – это менее 14 % на всю тер-
риторию Российской Федерации. В основном 
это республики: Адыгея, Башкортостан, Даге-
стан, Ингушетия, Карелия, Коми, Марий Эл, 
Северная Осетия – Алания, Татарстан, Тыва, 
Саха (Якутия), Кабардино-Балкария и Чечня. 
Действуют также три уставных суда: в Кали-
нинградской, Свердловской области и горо-
де федерального значения Санкт-Петербурге. 
В Воронежской области уставного суда нет. 

Проанализировав деятельность консти-
туционных (уставных) судов Российской Фе-
дерации в течение последних десятилетий, 
нами сделаны следующие выводы.

Судьи ряда конституционных (уставных) 
судов субъектов Российской Федерации на-
значаются или избираются на неограничен-
ный срок: Республика Кабардино-Балкария, 
Карелия, Коми, Саха (Якутия), Татарстан. 
В остальных республиках полномочия су-
дей ограничиваются сроком от 10 (Республи-
ки Башкортостан, Дагестан, Тыва) до 12 лет 
(Республика Адыгея). Судьи Уставного суда 
Свердловской области избираются на 12 лет. 
При этом определяется предельный возраст 
занятия должности судьи: Республика Тыва – 
60 лет; Республики Дагестан, Кабардино-Бал-
кария, Коми, Саха (Якутия) и Свердловская 
область – 65 лет; Республики Башкортостан, 
Карелия – 70 лет. В республиках, где опреде-
лен срок полномочий судьи, он может быть 
избран или назначен либо только на один 
срок (Республики Башкортостан, Дагестан), 
либо не устанавливается вообще какого-либо 
ограничения для занятия должности на по-
следующие сроки (Республика Тыва). 

Одним из требований к судье конститу-
ционно (уставного) суда определен возраст-
ной критерий. Например, достижение 35 лет 
(исключение – Республики Дагестан, Татар-
стан, Тыва и Свердловская область – 30 лет) 
и не старше 60 лет (в Республике Татарстан – 
65 лет). В законодательстве Республик Ады-
геи, Коми и Свердловской области предель-
ный возраст кандидата в судьи не назван. 
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В Татарстане и Свердловской области 
прямо требуется, чтобы кандидат обладал из-
бирательным правом. Дополнительным усло-
вием для судьи Уставного суда Свердловской 
области является постоянное проживание на 
территории субъекта. Почти во всех субъек-
тах Российской Федерации, предусмотревших 
конституционные (уставные) суды, от канди-
дата в судьи требуется иметь обширные по-
знания в области права либо высокий уровень 
профессиональных знаний, а также обладать 
моральными качествами, необходимыми для 
исполнения судейских обязанностей.

В качестве альтернативы для кандидата 
в судьи Уставного суда Свердловской обла-
сти предусмотрена ученая степень по праву и 
стаж работы по юридической специальности 
не менее 10 лет. Такой же стаж требуется по 
законодательству Республик Адыгея, Башкор-
тостан, Карелия, Коми, Тыва, Кабардино-Бал-
кария. При этом в законах ряда республик со-
держится и требование от кандидата «высо-
кой квалификации». 

В большинстве республик полномочия 
судьи прекращаются по решению конститу-
ционного суда, которое направляется гла-
ве республики и парламенту, а в Республике 
Адыгея также судейскому корпусу, и являет-
ся официальным уведомлением об открытии 
вакансии. В случаях нарушения порядка из-
брания судьи и совершения проступка, поро-
чащего его честь и достоинство, прекраще-
ние полномочий производит парламент по 
представлению конституционного суда.

Несколько упрощен порядок прекраще-
ния полномочий судей конституционных су-
дов в Республиках Карелия и Кабардино-Бал-
кария. В Кабардино-Балкарской Республике 
полномочия судьи во всех случаях прекраща-
ются Парламентом по представлению Кон-
ституционного Суда РФ, а в Республике Каре-
лия – Законодательным Собранием в поряд-
ке, установленном его Регламентом.

Большинство полномочий органов кон-
ституционного контроля субъектов Россий-
ской Федерации схожи с полномочиями Кон-

ституционного Суда Российской Федерации: 
контроль за конституционностью правовых 
актов субъектов Российской Федерации, до-
говоров с Российской Федерацией и други-
ми субъектами, а также международных до-
говоров; официальное толкование конститу-
ции (устава) субъекта Российской Федерации; 
разрешение споров о компетенции между ор-
ганами государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации; между ним и органами 
государственной власти его административ-
но-территориальных единиц или органами 
местного самоуправления; между органами 
местной государственной власти и органами 
местного самоуправления (за исключением 
Ингушской Республики, Республик Саха (Яку-
тия) и Тыва); защита конституционных прав 
и свобод граждан по их жалобам и запросам 
судов о неконституционности закона субъек-
та Российской Федерации (кроме Республик 
Татарстан, Тыва); разрешение дел в правопри-
менительной практике; дача заключений о со-
ответствии конституции республики действу-
ющих на ее территории законов, других нор-
мативных актов и международных договоров 
Российской Федерации, о нарушении респу-
бликанского суверенитета федеральными ор-
ганами государственной власти и управления 
(Республики Башкортостан, Дагестан, Татар-
стан, Тыва, Саха (Якутия)); участие в законо-
дательном процессе субъекта Российской Фе-
дерации. При этом существуют полномочия, 
отличающиеся от полномочий Конституцион-
ного Суда Российской Федерации:

1) контроль за проведением выборов 
президента республики (Республика Марий 
Эл) и решением регионального парламента 
о назначении референдума (Кабардино-Бал-
карская Республика, Республика Марий Эл); 

2) контроль за конституционностью по-
литических партий и иных общественных 
объединений (Республики Башкортостан, 
Саха (Якутия), Ингушская Республика); 

3) разрешение конституционно-право-
вых споров между общественными организа-
циями и государственными органами; 
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4) защита конституции (устава) субъекта 
Российской Федерации от нарушения ее выс-
шими должностными лицами, а в некоторых 
случаях другими должностными лицами и су-
дьями (рассмотрение вопросов, связанных с 
отрешением от должности); участия в проце-
дуре подтверждения стойкой неспособности 
главы республики по состоянию здоровья вы-
полнять свои функции;

5) защита конституции от нарушения 
парламентом республики путем дачи заклю-
чения, служащего основанием для решения 
вопроса о роспуске парламента (Республики 
Тыва и Ингушетия).

Более того, практика тех субъектов РФ, 
в которых конституционные (уставные) суды 
уже функционируют, показывает, что органы 
конституционной юстиции порой являются 
более эффективным средством защиты прав 
граждан, нежели районный или арбитраж-
ный суд (в частности, при разрешении споров 
о различных социальных льготах, обязатель-
ных платежах). За непродолжительный пери-
од существования конституционные (устав-
ные) суды не раз доказывали, что они способ-
ствуют укреплению конституционной закон-
ности, защите прав и свобод человека, фор-
мированию единого правового пространства.

Далее предлагается рассмотреть бо-
лее подробно деятельность Уставного суда 
Свердловской области. С момента учрежде-
ния Уставного суда Свердловской области с 
марта 1998 г. было принято 182 решения, из 
них 144 постановления. Уставный суд неред-
ко признает правовые акты своего субъекта 
не соответствующими Уставу Свердловской 
области. В качестве примера можно привести 
постановление от 23 сентября 2015 г. о несо-
ответствии ст. 48 Правил землепользования 
и застройки городского округа – муници-
пального образования «город Екатеринбург» 
ст. 2, 18 и 87 Устава Свердловской области4 
или постановление от 18 августа того же года 
о несоответствии Положения «О назначении 
и выплате пенсии за выслугу лет лицам, заме-
щавшим муниципальные должности и муни-

ципальные должности муниципальной служ-
бы Артинского городского округа» Уставу 
Свердловской области5. 

Что касается заключений, которые могут 
быть вынесены конституционными (устав-
ными) судами по спорам о компетенции, то 
можно упомянуть заключение Конституцион-
ного Суда Республики Бурятия (ныне его де-
ятельность приостановлена) 1997 г. по делу 
по спору о компетенции между Президентом 
и Народным Хуралом Республики Бурятия в 
связи с изданием постановления «О даче со-
гласия президенту на отставку и назначение 
членов правительства Республики Бурятия». 
Суд признал изданное Народным Хуралом 
Республики Бурятия постановление «нару-
шением установленных Конституцией Респу-
блики Бурятия принципов разделения госу-
дарственной власти на законодательную, ис-
полнительную и судебную и разграничения 
компетенции между органами государствен-
ной власти в части освобождения от обязан-
ностей председателя Государственного ко-
митета Республики Бурятия по торговле, ре-
сурсам и межрегиональным связям Дамби-
ан Валентины»6. Таких заключений в регио-
нальном конституционном законодательстве 
практически нет, что явно свидетельствует о 
нежелании органов конституционного кон-
троля действительно разрешать споры о ком-
петенции между органами государственной 
власти субъекта Российской Федерации. Со-
ответственно, это полномочие конституцион-
ных (уставных) судов можно признать не ре-
ализуемым. 

Как показало проведенное исследова-
ние, в России созданы юридические предпо-
сылки для создания конституционных (устав-
ных) судов субъектов Федерации и для того, 
чтобы они заняли достойное место в систе-
ме судебных органов, призванных защищать 
права и свободы граждан, юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей, а так-
же эффективно и справедливо разрешать 
конфликты между органами публичной вла-
сти. Однако в настоящее время существует 
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ряд проблем, связанных с организацией и де-
ятельностью конституционных (уставных) су-
дов по укреплению исполнительной вертика-
ли власти и преодолению центробежных тен-
денций в государственном управлении. 

Во-первых, достаточно большой пробле-
мой формирования и функционирования ре-
гионального конституционного правосудия 
является отсутствие конституционных (устав-
ных) судов в ряде субъектов Российской Фе-
дерации. Во-вторых, представляется необо-
снованным, что федеральная законодатель-
ная база формирования и функционирования 
региональных конституционных (уставных) 
судов ограничивается, по сути, ст. 27 Феде-
рального конституционного закона «О судеб-
ной системе Российской Федерации». В-тре-
тьих, определенные сложности в использова-
нии одними регионами России опыта функ-
ционирования конституционных (уставных) 
судов других субъектов Российской Федера-
ции состоят в том, что у них существенно от-
личаются друг от друга полномочия. В то же 
время, хотя Конституция России не содержит 
прямых указаний по созданию конституци-
онных (уставных) судов субъектов РФ, ее по-
ложения могут рассматриваться как консти-
туционные основания для формирования ор-
ганов конституционной юстиции на уровне 
субъектов. Поскольку субъекты имеют право 
на собственные учредительные акты – кон-
ституции и уставы, это предполагает и нали-

чие своего механизма их правовой защиты, в 
том числе посредством признанного на кон-
ституционном уровне конституционного су-
допроизводства. 

Отсутствие конституционных (устав-
ных) судов в большинстве субъектов нару-
шает конституционный принцип равенства 
граждан перед законом и судом независимо 
от места проживания. Вполне очевидно, что 
там, где образован и функционирует консти-
туционный (уставный) суд, граждане имеют 
преимущество в обеспечении доступности к 
судебной защите своих прав и свобод, а так-
же двойной уровень конституционной защи-
щенности – региональный и федеральный. 
В связи с этим представляется необходимым 
формирование конституционных и уставных 
судов во всех российских регионах, посколь-
ку это не только залог правового и демокра-
тического развития любой страны, но также 
шаг по внесению дополнительного и неотъ-
емлемого элемента в действующие меха-
низмы защиты прав человека, существенно 
поднимающий уровень обеспечения консти-
туционных прав и свобод граждан. Введение 
анализируемого института сведет к миниму-
му вероятность возникновения противоре-
чий между нормативными правовыми акта-
ми субъектов Российской Федерации с зако-
нодательными актами Федерации; соответ-
ственно, минимизируется количество фактов 
нарушения прав и свобод человека. 
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Налоговая конкуренция, т. е. попытки 
«переманить» к себе налогоплательщиков, 
сконцентрировать больше налоговых посту-
плений, явление достаточно старое. Можно 
говорить как о внешней налоговой конкурен-
ции, т. е. борьбе за налоговые поступления 

и налогоплательщиков с зарубежными стра-
нами, так и о внутренней – противостоянии 
между субъектами федерации, автономиями1.

Во второй половине XX в. это противо-
стояние вышло на новый виток развития в 
связи с появлением Экономического сообще-
ства (ЕС). Уже в начале XXI в. появился Тамо-
женный (Евразийский) союз. Налоговая кон-
куренция этих двух экономических союзов, 
можно сказать, только начинается. 

При этом далеко не все исследователи 
указывают на то, что Евразийский и Европей-
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ский союзы находятся на разных этапах сво-
его развития: первый был создан примерно 
на полвека позднее, а потому и отставание 
соответствующее. Но также следует учиты-
вать эффект «догоняющего развития»: ряд 
институтов Евразийского союза были созда-
ны с учетом опыта Европейского. Кроме того, 
страны – участницы Евразийского союза из-
начально имеют более схожие правовые си-
стемы, так как представляют собой части рас-
павшегося государства.

В силу этого можно говорить о «разных 
скоростях» развития Евразийского и Евро-
пейского союзов как минимум в сфере нало-
гового регулирования. 

Но для России весьма важную роль так-
же играет очередной виток существования ее 
налоговой системы. 

В ряде других своих работ мы пытались 
доказать, что российское налоговое законо-
дательство проходит цикл, состоящий из че-
тырех этапов. Каждый этап характеризуется 
постепенным упорядочением налоговой си-
стемы, вслед за которым следует нараста-
ние налогового бремени и политической на-
пряженности (Смута, Первая мировая война, 
перестройка)2. Налоговая система ломается 
вместе с государством, после чего начинает 
отстраиваться заново, так как это вызывает-
ся объективной необходимостью укрепления 
государственности. Оказывается, что ника-
кой режим не в силах отказаться от налого-
обложения в тех или иных формах. Происхо-
дит восстановление налоговой системы, ко-
торая завершается новым разрушением. Су-
ществует тесная связь и взаимозависимость 
общегосударственных, политических и нало-
говых проблем. Государственные проблемы, 
требующие все большего налогового бреме-
ни на налогоплательщиков, значительно ус-
ложняют все остальные проблемы, включая 
налоговые.

Указанные выше этапы характеризуют-
ся также постепенным нарастанием объема 
прав государства в сфере налогообложения. 
Постепенно они перерастают во вторжение в 

частную жизнь налогоплательщиков и в не-
которых случаях конфискацию имущества. 
Крах налоговой системы вызывает умень-
шение участия государства, снижение объе-
ма прав в установлении и взимании налогов. 
Постепенно объем прав нарастает – и вскоре 
происходит крах государственной системы в 
целом и налоговой системы в частности. 

По нашему мнению, большую роль в ста-
бильности налоговых правоотношений, на-
логовой системы и всей государственности 
в целом должны играть принципы назван-
ных образований, и в первую очередь прин-
цип запаса прочности. Налоговая система 
должна быть построена так, чтобы населе-
ние нашей страны могло выдерживать даль-
нейшее повышение налогов. В число принци-
пов можно включить такую эффективность 
налогового законодательства, при которой 
бюджет будет своевременно пополняться и 
получать средства больше, чем того требуют 
государственные нужды. Постоянно должен 
создаваться некоторый запас, который ста-
нет страховкой на случай появления непред-
виденных политических проблем. После того 
как бюджет истрачивает свой запас, в дело 
непосредственно подключается налоговое 
законодательство, увеличивающее налоговое 
бремя. Предлагаемое увеличение не должно 
достигать предела до решения иных государ-
ственных проблем. Иначе существенным об-
разом возрастет риск для всей государствен-
ной системы.

Прочность налоговой системы зависит 
от признания налогового права, а также от 
действий государства и его органов по «за-
кручиванию гаек», т. е. усилению налогового 
бремени (как фактического, так и психологи-
ческого, которое зависит от мнения населе-
ния о тяжести или легкости такого бремени), 
от установления и поддержания формально-
го равенства налогоплательщиков, а также от 
интересов налогоплательщиков3. В том слу-
чае, если интересы налогоплательщиков се-
рьезным образом нарушаются, и более того, 
эти налогоплательщики формируют предста-
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вительные органы власти, имеют влияние 
на средства массовой информации (как это 
было в предфевральские дни), может воз-
никнуть политический кризис. Он будет либо 
преодолен, либо обретет форму восстания, 
революции. Эта революция сметет налоговую 
систему, которую придется создавать с нуля. 

Использование самого широкого спек-
тра средств является, как нам кажется, необ-
ходимым для эффективного действия нало-
гового права, а точнее, для обеспечения ис-
полнения налогового обязательства. Налого-
вое право как подотрасль сформировалась 
вокруг единственного института – налогов 
и сборов4. Этот институт следует считать ис-
кусственным в том смысле, что он целиком 
и полностью установлен государством и не 
существует в «естественной среде». Кажет-
ся, ни один человек не посчитает возможным 
уплатить денежную сумму в качестве налога, 
который еще не был даже придуман государ-
ством5. Следовательно, эффективность нало-
гового права в конечном итоге имеет вполне 
объективный показатель: сумму собираемых 
налогов. Доктрина, а вслед за ней текст ч. 1 
ст. 8 Налогового кодекса, отразили важную 
функцию налога – финансовое обеспечение 
деятельности государства и (или) муници-
пальных образований. Тем самым взимание 
налогов прямым образом отражается на воз-
можности для публично-правового образо-
вания реализовывать свои полномочия, т. е. 
просто существовать.

Более того, мы полагаем, что в опреде-
ленный момент государство начинает обе-
спечиваться по большей части только благо-
даря налогам.  Подобная связь проявляется 
на определенной стадии развития государ-
ства. Последнюю мы определяем как «нало-
говое государство». Для публично-правового 
образования имеется три основных способа 
обеспечить себя финансовыми ресурсами: 
1) экспроприация (у противников или соб-
ственного населения); 2) налоги; 3) денежная 
эмиссия. Займы, на наш взгляд, хотя и обла-
дают определенной ценностью, но могут слу-

жить только вспомогательным средством: 
долгое время посредством них существовать 
нельзя. А кроме того, уплату займов необхо-
димо чем-то обеспечивать, выискивать ре-
сурсы, что снова указывает на три приведен-
ных способа пополнения казны. 

Тому или иному пути аккумуляции финан-
совых ресурсов соответствует стадия разви-
тия государства. Так, например, становление 
Древнерусского государства как минимум до 
Ярослава Мудрого – это государство экспро-
приаторское. Значительную часть средств 
для обеспечения верхушки удавалось добыть 
во время походов на соседние государства, в 
первую очередь – Византию. Налоги существо-
вали в основном в виде дани, которой облага-
лись покоренные племена. Например, о князе  
Олеге сказано: «И многы ины страны притяжа 
к Руской земле и дани взложи на них»6. Дань 
здесь выступала и как символ подчинения, и 
как средство обеспечения ресурсами. 

Уменьшение возможности для экспро-
приации и расширение перечня постоянных 
затрат для государства повлекло за собой не-
обходимость поиска ресурсов внутри Руси. 
Это естественным образом привело к распро-
странению налогообложения практически на 
все население, а не только недавно покорен-
ные племена. В редких случаях наше государ-
ство пыталось обеспечить свои потребности 
в основном за счет эмиссии. Так было, напри-
мер, в годы медной реформы Алексея Михай-
ловича, использовавшего дешевую медную 
монету как эмиссионное средство пополне-
ния казны, или в годы Первой мировой вой-
ны. Результаты были плачевны: Медный бунт, 
инфляция, угроза для существования страны 
или вовсе ее распад (что и произошло во вре-
мя Первой мировой). 

Кажется, сейчас только одному государ-
ству в мире удалось шагнуть на третью ста-
дию – эмиссионную: речь идет о Соединенных 
Штатах. Долги американского правительства 
зависят в основном от ФРС, т. е. американ-
цы, по сути, продают долги сами себе. А это 
просто один из способов денежной эмиссии. 
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Исторические процессы, связанные с посто-
янно включенным американским печатным 
станком, еще далеки от завершения, поэтому 
сложно судить, насколько долго США удастся 
оставаться на третьей стадии развития.

Данный экскурс позволяет понять важ-
ность налогов. Будучи основой, на которой 
держится государство, они требуют как ми-
нимум стабильности, а в лучшем случае – по-
стоянного роста отчислений. В ином случае 
государство просто не будет способно обеспе-
чивать постоянно множащиеся потребности. 
Так, даже в XIX в. налоговеды подчеркива-
ли, что затраты страны по сравнению с XVII–
XVIII вв. невообразимо расшились. Что гово-
рить о разнице между XIX и XXI столетиями. 

Конечно, можно говорить о необходи-
мости применять различные экономические 
средства, которые позволили бы поднять до-
ходы населения, а значит, и сумму уплачива-
емых ими налогов. Наконец, можно изменять 
ставку налогообложения. Однако, во-первых, 
экономика не сводится только к набору нало-
говых или «рыночных» реформ. Во-вторых, 
изменения ставок и прочие механизмы хоро-
ши, но длительного и существенного эффекта 
дать они не могут. В какой-то момент снова 
потребуется поднимать ставки либо перекла-
дывать их на широкие слои населения. Так, 
например, понижение подоходного налога в 
Соединенных Провинциях сопровождалось 
расширением перечня косвенных налогов и 
повышением их размера7. Что касается со-
временной России, то есть признаки того, что 
даже понижение ставки подоходного налога 
до тринадцати процентов с последовавшим 
небольшим увеличением поступлений себя 
исчерпало. Введение прогрессивной ставки, 
активно обсуждаемое, также может не дать 
эффекта наполненной казны: физические 
лица просто будут стремиться снизить нало-
говое бремя различными способами.

Усложнение налоговой системы, а также 
попытки расширения диспозитивных начал в 
налоговом законодательстве свидетельству-
ют о приближении стадии нарастания напря-

женности и потенциальной возможности де-
зинтеграции налоговой системы.

Создание Евразийского союза позволя-
ет – в части налогового регулирования – пе-
рераспределить налоговое бремя, оптимизи-
ровать налоговые потоки, а следовательно, 
снизить бремя налоговой нагрузки. Юриди-
чески это выражается в перераспределении 
налоговых полномочий между Российской 
Федерацией и наднациональными органами 
Евразийского экономического союза. 

В п. 2 ст. 5 Договора о Евразийском эко-
номическом союзе от 29 мая 2014 г. (да-
лее – Договор), ключевом акте права ЕАЭС, 
установлено, что государства – члены союза 
осуществляют скоординированную или со-
гласованную политику в пределах, которые 
установлены данным договором и иными 
договорами (не актами органов союза) Евра-
зийского союза. В соответствии с п. 3 ст. 5 го-
сударства только стремятся к подобному осу-
ществлению. Следовательно, государства –
участники ЕАЭС ограничивают возможность 
самостоятельной реализации своих суверен-
ных прав в случаях, которые установлены До-
говором. 

В разделе XVII Договора регулируется 
ряд налоговых полномочий стран – участниц 
Евразийского союза. Так, в ст. 71 Договора 
установлено, что для стран – участниц ЕАЭС 
необходимо вводить не менее благоприят-
ные условия, чем при налогообложении, ко-
торые применяются государством-членом 
при тех же обстоятельствах в отношении ана-
логичных товаров, происходящих с его тер-
ритории. Кроме того, суверенные налоговые 
права участников ЕАЭС ограничиваются по-
ложениями п. 3 ст. 71 Договора в том смыс-
ле, что принимаемые государствами меры 
не нарушали условия конкуренции и не пре-
пятствовали свободному перемещению то-
варов, работ и услуг в границах Евразийско-
го союза. Тем же положением установлено, 
что гармонизация налогового законодатель-
ства в Евразийском союзе осуществляется в 
форме сближения ставок акцизов на опреде-
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ленные («наиболее чувствительные») подак-
цизные товары, а кроме того, в форме пре-
образования («дальнейшего совершенство-
вания») системы взимания НДС во взаим-
ной торговле.

Следовательно, полномочия стран – 
участниц Евразийского союза (в том чис-
ле Российской Федерации) ограничиваются 
в сфере регулирования акцизов и налога на 
добавленную стоимость. Россия вынуждена 
будет учитывать соответствующие правила, 
согласовывать шаги с другими участниками 
Евразийского союза, а значит, будет лишена 
полной свободы усмотрения. Аналогичным 
образом, в бюджетном законодательстве 

процедура согласования интересов различ-
ных субъектов заметно усложняет процедуру 
принятия закона о бюджете8.

Последнее может иметь как позитивные, 
так и негативные последствия. Это некото-
рым образом снизит наши возможности в 
сфере налоговой конкуренции: мы не смо-
жем устанавливать правила в налогообло-
жении, не прибегая к механизмам Евразий-
ского союза, что приведет к снижению скоро-
сти принятия подобных правил. Но при этом, 
возможно, удастся снизить степень импера-
тивности налоговой системы, что замедлит 
негативные процессы в ней, повысит диспо-
зитивность и снизит налоговое бремя. 
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Драматические события прошлого века 
и первых десятилетий нового тысячелетия, 
вызванные Первой и Второй мировыми вой-
нами, иными войнами и конфликтами, раз-
рушением Советского Союза и другими поли-
тическими событиями, привели к серьезным 
геополитическим изменениям, в результате 
которых миллионы российских соотечествен-
ников оказались за рубежом. Российская 
Федерация как «правопреемник и право-
продолжатель Российского государства, Рос-
сийской республики, Российской Советской 

Федеративной Социалистической Республи-
ки (РСФСР) и Союза Советских Социалисти-
ческих Республик (СССР)» обязано поддер-
живать соотечественников, проживающих за 
рубежом, в осуществлении их «гражданских, 
политических, социальных, экономических 
и культурных прав, сохранении самобытно-
сти»1. Защита прав русскоязычных соотече-
ственников, проживающих за рубежом, – 
важнейшее направление деятельности Рос-
сийского государства во взаимоотношениях с 
ними, но не единственное. В частности, одно 
из важных направлений российской государ-
ственной миграционной политики – создание 
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благоприятных условий для возвращения рус-
скоязычных соотечественников на историче-
скую Родину. Успешное решение этой задачи 
позволило бы снизить остроту демографиче-
ских проблем, укрепить единство российско-
го народа, и главное – создать надлежащие 
условия для жизни русскоязычным соотече-
ственникам на их исторической Родине.

Разумеется, решение указанных проблем 
на государственном уровне невозможно без 
четкого представления о том, какие катего-
рии людей следует относить к соотечествен-
никам, т. е. речь идет о самом понятии «со-
отечественник за рубежом» (или «зарубеж-
ный соотечественник»). На наш взгляд, закре-
пленная в ст. 1 Федерального закона «О госу-
дарственной политике Российской Федерации 
в отношении соотечественников за рубежом» 
норма-дефиниция «соотечественников за ру-
бежом» нуждается в совершенствовании, в 
частности в определенной конкретизации.

В связи с этим представляется весьма 
полезным сравнительно-правовое исследо-
вание законодательного закрепления анало-
гичных отношений и понятий в Республике 
Венгрия. Как и Российское государство, Вен-
грия в ХХ в. пережила немало драматических 
событий. В частности, согласно Трианонско-
му мирному договору по окончании Первой 
мировой войны Венгрия потеряла около двух 
третей своей территории. Таким образом, 
часть населения страны, принадлежащих в 
том числе к титульной нации, оказалась отре-
занной от родины границами сопредельных 
государств, поистине огромных масштабов 
достигла волна эмиграции после подавле-
ния революции 1956 г. (около 200 тыс. вен-
гров покинули Родину в течение нескольких 
недель). В современный период Венгрия – го-
сударство, которое ответственно, последова-
тельно и успешно защищает права венгров, 
проживающих за рубежом.

Компаративистский подход позволит 
изучить позитивный венгерский опыт по пра-
вовому закреплению понятия зарубежных со-
отечественников, учитывающий особенности 

их различных категорий в целях наиболее эф-
фективной защиты прав венгров, прожива-
ющих за рубежом, а также для создания благо-
приятных условий для тех из них, кто выразит 
желание вернуться на историческую Родину.

Следует отметить, что в отечественной 
литературе понятие соотечественников за ру-
бежом изучено еще недостаточно2, в компа-
ративистском же аспекте оно вовсе не иссле-
довалось, и существуют лишь единичные ра-
боты, посвященные венгерскому пониманию 
этой проблемы, однако они изданы уже бо-
лее десяти лет назад и не учитывают многие 
современные тенденции и процессы, совре-
менные изменения законодательства Вен-
герского государства3. Таким образом, ком-
плексное компаративистское исследование 
указанной проблемы, на наш взгляд, чрезвы-
чайно актуально.

Анализ правового закрепления понятия 
«соотечественники за рубежом» в России и 
аналогичных понятий в законодательстве 
Венгрии уместно начать с Конституций (Ос-
новных законов) этих государств.

К сожалению, действующая Конститу-
ция Российской Федерации 1993 г. не содер-
жит даже упоминаний о соотечественниках 
за рубежом. Это очевидный и, по-видимому, 
умышленный пробел, если вспомнить исто-
рию разрушения Советского Союза, когда 
фактически и союзная, и российская властву-
ющие элиты проигнорировали волю много-
национального многомиллионного советско-
го народа, выраженную на союзном референ-
думе 17 марта 1991 г. Тогда более 75 % от об-
щей списочной численности избирателей на 
референдуме проголосовали за сохранение 
Союза (в России за сохранению Союза вы-
сказалось чуть больше 71 %). Инициирован-
ные же политическим руководством России 
неконституционные действия, направленные 
на окончательное разрушение Союза, завер-
шились денонсацией Договора об образова-
нии СССР Верховным Советом РСФСР. Соот-
ветствующее Постановление Верховного Со-
вета РСФСР4 изначально было юридически 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ60

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß

ничтожным, так как был денонсирован акт, 
который международным договором не яв-
лялся, более того, давно утратил юридическую 
силу, не был актом действующего права! Гру-
бейшая юридическая и политическая ошибка 
была исправлена Постановлением Государ-
ственной Думы Федерального Cобрания РФ 
от 15 марта 1996 г. № 156-II ГД «Об углублении 
интеграции народов, объединявшихся в Союз 
ССР, и отмене Постановления Верховного Со-
вета РСФСР от 12 декабря 1991 г. «О денонса-
ции Договора об образовании СССР»5 только 
по прошествии 5 лет, когда реалии жизни из-
менить уже было невозможно.

В Послании Федеральному Собранию 
Президента В. Путина 2005 г. «крушение Со-
ветского Союза» было названо «крупней-
шей геополитической катастрофой века», 
а в интервью французским СМИ «одной из 
самых крупных гуманитарных катастроф... 
ХХ века»6. К великому прискорбию, в резуль-
тате распада СССР – этой рукотворной ката-
строфы – миллионы российских русскоязыч-
ных соотечественников утратили правовую и 
культурную связь с Россией. 

К сожалению, с учетом предусмотренно-
го действующей Конституцией порядка ее ре-
формирования соответствующие изменения 
(дополнения), касающиеся российских сооте-
чественников за рубежом, неизбежно затро-
нут главы 1 и 2, а это потребует пересмотра 
Конституции, что в ближайшем обозримом 
будущем едва ли возможно. 

В отличие от российского Основного за-
кона, в Конституции Венгрии 2012 г., в Основ-
ных положениях, в статье D) провозглаша-
ются следующие обязательства Венгерского 
государства по отношению к своим соотече-
ственникам: «Венгрия, с учетом единства всей 
венгерской нации, несет ответственность за 
судьбу венгров, которые живут за ее преде-
лами, способствует сохранению и развитию 
их сообществ, поддерживает их устремления, 
направленные на сохранение венгерского 
идентитета, осуществление индивидуальных 
и коллективных прав, создание обществен-

ных органов самоуправления, благополучие 
на родине, а также способствует их сотрудни-
честву друг с другом и с Венгрией»7.

Если кратко коснуться истории катего-
рии «соотечественник» в российском законо-
дательстве, можно выделить несколько важ-
ных этапов.

В 1992 г. в Законе Российской Федерации 
от 9 октября 1992 г. № 3612-I «Основы зако-
нодательства Российской Федерации о куль-
туре» появляются ст. 23 («Культурно-нацио-
нальные организации соотечественников за 
пределами Российской Федерации»), ст. 58 
«Культурное сотрудничество с соотечествен-
никами за рубежом», а также ст. 59 «Россий-
ские культурные и исторические ценности за 
пределами Российской Федерации», где упо-
минаются захоронения соотечественников8.

Указанный Закон был первым актом, в 
котором лишь упоминалось понятие сооте-
чественника, но не раскрывалось его содер-
жание. Впервые понятие «соотечественник» 
раскрыто в 1999 г. в Федеральном законе 
«О государственной политике Российской 
Федерации в отношении соотечественников 
за рубежом»9. В Преамбуле закона провоз-
глашался важный принцип для решения про-
блемы зарубежных соотечественников – кон-
тинуитета – непрерывности российской го-
сударственности, т. е. принцип непрерывно-
сти международных государственных обяза-
тельств России, что имеет непосредственное 
отношение и к правопреемству по вопросам 
гражданства между Российской Федераци-
ей и предшествующими ей государствами: 
СССР, РСФСР, Российской империей и т. д.

Согласно ст. 1 упомянутого Закона «соот-
ечественники – это граждане Российской Фе-
дерации, проживающие как в России, так и за 
рубежом, а также некоторые категории граж-
дан иностранных государств и лиц без граж-
данства, проживающих за пределами терри-
тории Российской Федерации».

В ч. 2–3 ст. 1 Закона от 24 мая 1999 г. под 
зарубежными соотечественниками понима-
ются следующие категории лиц: «Соотече-
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ственниками также признаются лица и их по-
томки, проживающие за пределами террито-
рии Российской Федерации и относящиеся, 
как правило, к народам, исторически прожи-
вающим на территории Российской Федера-
ции, а также сделавшие свободный выбор в 
пользу духовной, культурной и правовой свя-
зи с Российской Федерацией лица, чьи род-
ственники по прямой восходящей линии ра-
нее проживали на территории Российской 
Федерации, в том числе:

– лица, состоявшие в гражданстве СССР, 
проживающие в государствах, входивших в 
состав СССР, получившие гражданство этих 
государств или ставшие лицами без граждан-
ства;

– выходцы (эмигранты) из Российского 
государства, Российской республики, РСФСР, 
СССР и Российской Федерации, имевшие со-
ответствующую гражданскую принадлеж-
ность и ставшие гражданами иностранного 
государства или лицами без гражданства, 
либо имеющие вид на жительство или став-
шие лицами без гражданства (далее – выход-
цы (эмигранты);

– потомки лиц, принадлежащих к выше-
указанным группам, за исключением потом-
ков лиц титульных наций иностранных го-
сударств (далее – потомки соотечественни-
ков)»10.

В редакции Федерального закона от 
2010 г.11 норма ст. 1 подверглась некоторым 
изменениям: в новой редакции анализиру-
емой нормы дано более широкое понятие 
«соотечественники за рубежом». Общие 
идентифицирующие признаки соотечествен-
ников всех категорий закреплены п. 1 ст. 1 
анализируемого Закона: рождение в одном 
государстве; проживание в нем в настоящее 
время или в прошлом; общность языка, исто-
рии (в прошлой редакции говорилось об общ-
ности религии, что с учетом многоконфессио-
нальности России и с точки зрения конститу-
ционного права на свободу совести и свобо-
ды вероисповедания крайне затруднительно 
было рассматривать в качестве идентифи-

цирующего признака); общность культурно-
го наследия, традиций и обычаев. Потомки 
соотечественников по прямой нисходящей 
линии получают этот статус при подтвержде-
нии факта их родства с соотечественниками. 
Соотечественники за рубежом, не имеющие 
российского гражданства, согласно п. 3 ст. 1 
также делятся на несколько категорий. Но 
при наличии условий, предусмотренных п. 3 
ст. 1 названного Закона, соотечественниками 
признаются как все проживающие за преде-
лами России лица, так и их потомки, без ка-
ких-либо ограничений. В частности, отме-
нен запрет на признания соотечественником 
за рубежом потомков лиц титульных наций 
иностранных государств, что, однако, не име-
ет решающего значения для основного пото-
ка соотечественников, желающих вернуться 
в Россию, поскольку большая часть их – вы-
ходцы из стран СНГ, которые согласно ст. 1 
анализируемого Закона являлись частью Рос-
сийского государства. Также в Законе в дей-
ствующей его редакции отсутствует исчерпы-
вающий перечень категорий соотечественни-
ков, проживающих за рубежом (как это было 
в старой редакции).

В п. 3 ст. 1 действующей редакции Зако-
на теперь сформулированы общие иденти-
фицирующие признаки (характерные черты) 
соотечественников за рубежом. Эти призна-
ки можно рассматривать как дополнитель-
ные по отношению к тем признакам соотече-
ственников, которые содержатся в п. 1 ст. 1. 

К ним относятся следующие. 
1. Принадлежность к народам, истори-

чески проживающим на территории Россий-
ской Федерации. Правда, это не обязатель-
ный признак – в законе говорится: «как пра-
вило», и эта оговорка фактически нивелирует 
значение вышеупомянутого идентифициру-
ющего признака. Например, может ли в 
принципе француз или англичанин претендо-
вать на признание его нашим соотечествен-
ником? На этот вопрос мы должны ответить 
утвердительно, хотя это не правило, а исклю-
чение из правила, но, однако, при определен-



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ62

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß

ных обстоятельствах, о которых будет сказа-
но ниже, такие лица могут быть признаны со-
отечественниками за рубежом. 

2. Второй идентифицирующий признак 
касается группы лиц, не относящихся к на-
родам, исторически проживающим на тер-
ритории Российской Федерации, но могущих 
претендовать на признание их соотечествен-
никами в случае, если они предоставят дока-
зательства двух обстоятельств: того, что они 
а) поддерживают духовную, культурную и 
правовую связь с Российской Федерацией; и 
что б) их родственники по прямой восходя-
щей линии ранее проживали на территории 
Российской Федерации.

Необходимо подчеркнуть, что законода-
тель в качестве обязательного признака со-
отечественника за рубежом предусматривает 
наличие родственников по прямой восходя-
щей линии, ранее проживавших на террито-
рии России, только применительно к лицам, 
которые «сделали свободный выбор в пользу 
духовной, культурной и правовой связи с Рос-
сийской Федерацией».

В п. 2 и 3 ст. 3 Закона определяются об-
стоятельства, которые могут подтверждать 
факты принадлежности к соотечественни-
кам: «Признание своей принадлежности к 
соотечественникам лицами, предусмотрен-
ными пунктом 3 статьи 1 настоящего Феде-
рального закона, является актом их само-
идентификации, подкрепленным обществен-
ной либо профессиональной деятельностью 
по сохранению русского языка, родных язы-
ков народов Российской Федерации, раз-
витию российской культуры за рубежом, 
укреплению дружественных отношений го-
сударств проживания соотечественников с 
Российской Федерацией, поддержке обще-
ственных объединений соотечественников и 
защите прав соотечественников либо иными 
свидетельствами свободного выбора данных 
лиц в пользу духовной и культурной связи с 
Российской Федерацией» (п. 2).

Необходимым условием является также 
подтверждение того, что кто-либо из род-

ственников по прямой восходящей линии 
(отец, дед, прадед…) ранее (т. е. до обраще-
ния этого лица) проживал на территории Рос-
сийской Федерации. Законодатель требует 
подтвердить лишь факт проживания, не важ-
но, в каком качестве (имея в виду характер 
правовой связи с российским государством: 
гражданин, иностранный гражданин, лицо 
без гражданства), не имеет юридического 
значения и то, в какой период времени и как 
долго родственник проживал на той террито-
рии, которая сегодня является официальной 
территорией Российской Федерации.

Далее, в порядке конкретизации, в ана-
лизируемой норме приводятся два наиболее 
распространенных случая, которые фактиче-
ски содержат дополнительные идентифика-
ционные признаки.

1. Лица, состоявшие в гражданстве СССР, 
проживающие в государствах, входивших в 
состав СССР, получившие гражданство этих 
государств или ставшие лицами без граждан-
ства.

Эта группа соотечественников, пожалуй, 
самая многочисленная: в результате распа-
да Советского Союза не по вине его граждан 
сотни тысяч наших соотечественников оказа-
лись оторванными от России.

Если лицо подтверждает факт состояния 
в гражданстве СССР и проживает в каком-ли-
бо государстве, ранее входящем в состав Со-
ветского Союза (т. е. на территории бывшей 
союзной республики), независимо от того, 
есть ли у него гражданство этого государства 
или он является лицом без гражданства, он 
признается российским соотечественником 
за рубежом. В этом случае не имеет юриди-
ческого значения то, к какой национальности 
принадлежит лицо, претендующее на получе-
ние статуса соотечественника. Потомки дан-
ных лиц также признаются нашими соотече-
ственниками в случае признания таковыми 
их отцов (матерей), дедов и т. д.

2. Выходцы (эмигранты) из Российского 
государства, Российской республики, РСФСР, 
СССР и Российской Федерации, имевшие со-
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ответствующую гражданскую принадлеж-
ность и ставшие гражданами иностранного 
государства или лицами без гражданства.

Эта категория лиц, которые могут под-
твердить факт обладания гражданством Рос-
сии на любом историческом этапе ее разви-
тия (от Российской империи до современно-
го государства). Кроме того, поскольку речь 
идет об эмигрантах, нужно подтвердить факт 
эмиграции12.

Поскольку законодатель не дает исчер-
пывающего перечня случаев признания соот-
ечественниками тех или иных категорий лиц, 
применяется такой лексический оборот, как 
«в том числе»; логично предположить, что мо-
гут быть и другие случаи, подпадающие под 
действие всего комплекса условий, преду-
смотренных п. 1 и 3 ст. 1 анализируемого Фе-
дерального закона. Однако отсутствие четких 
критериев отнесения к соотечественникам за 
рубежом тех или иных категорий лиц порож-
дает определенную правовую неопределен-
ность, возможность различного толкования 
анализируемой нормы в процессе правопри-
менительной деятельности, что может созда-
вать препятствия ее единообразному приме-
нению на территории Российской Федерации.

Кстати, в юридической литературе ана-
лизируемая норма ст. 1 Федерального зако-
на «О государственной политике Российской 
Федерации в отношении соотечественников 
за рубежом» оценивается неоднозначно. Не-
которые авторы критически оценивают от-
сутствие в определении соотечественников 
этнических аспектов13. По мнению других 
ученых, сложно определить, а главное – до-
казать компетентным органам духовную или 
куль турную связь из-за отсутствия конкрет-
ных критериев ее определения14.

Некоторые исследователи считают, что 
современная трактовка понятия «соотече-
ственники за рубежом» настолько широ-
ка, что под данное определение подпадает 
практически все взрослое население постсо-
ветских государств, а также территорий, со-
ставлявших Российскую империю, в связи с 

чем под «соотечественниками за рубежом» 
предлагается понимать «лиц, проживающих 
вне пределов Российской Федерации, свя-
занных с нею историческими, этнокультур-
ными и духовными связями и стремящихся 
сохранить их независимо от гражданства и 
этнической принадлежности, языка, веро-
исповедания, социального и имущественного 
положения»15. Но по-видимому, заслуживает 
внимания точка зрения о том, что допусти-
мая степень широты российского определе-
ния «соотечественники», сформулированно-
го в анализируемом Законе, в соответствии 
с которым фактически все население стран 
бывшего СССР является российскими «со-
отечественниками», должно учитывать сло-
жившиеся современные политические реа-
лии, в которых новые независимые государ-
ства усиленно укрепляют свой суверенитет, 
проводят границу «свои – чужие» (в частно-
сти, сужают пространство распространения 
русского языка на своей территории)16.

На наш взгляд, нельзя не согласиться с 
тем, что Россия заинтересована в широком 
определении понятия «соотечественник за 
рубежом», к которому можно отнести каж-
дого, кто являлся подданным Российской им-
перии, состоял в гражданстве Российской Ре-
спублики, РСФСР, СССР, Российской Федера-
ции, а также потомков, если он считает Рос-
сию своей Родиной, знает русский язык, го-
тов поддерживать с ней гуманитарные, эко-
номические связи или переехать на постоян-
ное место жительства17.

Одним из ключевых вопросов при опре-
деления понятия «соотечественник за рубе-
жом» является вопрос об определении сущ-
ности понятия диаспора. Исследователи от-
мечают тенденцию изменения смысла этого 
понятия18. Сложность и неоднозначность диа-
споры отмечают разные ученые. Так, по мне-
нию З. М. Омаровой, «феномен современных 
диаспор содержит в себе до сих пор слабо ис-
следованное явление наложения друг на дру-
га этнических, социальных и политических 
пространств, вследствие чего стало возмож-
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ным возникновение и существование гло-
бальных этнических анклавов, пересекаю-
щих границы культур и государств»19. Вряд 
ли кто-либо из исследователей будет отри-
цать сложность и многоаспектность понятия 
«диаспора». Так, например, А. А. Авдашкин, 
анализируя многочисленные точки зрения 
отечественных ученых и этапы в становле-
нии понятия «диаспора», приходит к выво-
ду, что диаспора является «сплоченной эт-
нической группой, проживающей в чуждой 
социальной и культурной среде, создавшей 
институциональную структуру для сохра-
нения своей идентичности удовлетворения 
культурных и социальных потребностей чле-
нов группы и лидеров, установление сети 
коммуникаций между страной исхода, стра-
ной проживания и с аналогичными группа-
ми в других странах». Согласно положени-
ям «Декларации о поддержке российской 
диаспоры и о покровительстве российским 
соотечественникам» от 8 декабря 1995 г., 
«Российская Федерация рассматривает как 
российскую диаспору всех выходцев из Со-
юза ССР и России и их прямых потомков 
независимо от национальной и этнической 
принадлежности, языка, вероисповедания, 
рода и характера занятий, места житель-
ства и других обстоятельств, не являющихся 
гражданами Российской Федерации и при-
знающих свою духовную или культурно-эт-
ническую связь с Российской Федерацией 
или любым из субъектов Российской Феде-
рации»20. В последующих частях документа 
делается акцент на поощрение связей меж-
ду представителями диаспоры, в том числе 
создании ассоциаций и т. д.

Таким образом, российское понимание 
диаспоры почти совпадает с определени-
ем одной из категорий «соотечественников 
за рубежом» – сделавших свободный выбор 
в пользу духовной, культурной и правовой 
связи с Российской Федерацией, но шире по-
следнего, поскольку для признания принад-
лежности к российской диаспоре не требует-
ся подтверждения наличия родственников по 

прямой восходящей линии, когда-либо про-
живавших на территории России.

Несколько иной взгляд на понятие диас-
поры существует в Венгрии, что в свою оче-
редь обусловливает и политику в отноше-
нии зарубежных соотечественников, а также 
структуру и содержание законодательства 
как формы ее легитимации.

Закон № LXII/2001 «О венграх, прожи-
вающих в сопредельных государ ствах»21 под-
разделяет этнических венгров на две груп-
пы – живущих в соседних странах, за исклю-
чением Австрии, и венгров, проживающих в 
остальных государствах мира. В преамбуле 
закона статус этой группы венгров определен 
как «венгры, проживающие в сопредельных 
государствах», и «венгры, проживающие за 
границей». Именно совокупность последней 
категории лиц, разбросанных по всему миру 
и большинству западных стран, и представ-
ляет собой диаспору. Лица, «проживающие в 
сопредельных странах», и есть те самые со-
отечественники, понимание которых близко 
к российскому.

Это довольно важное отличие от россий-
ского понятия, в России потенциальный со-
отечественник не дифференцируется по ча-
сти света и стране, из которой он хочет вер-
нуться на Родину или с которой старается 
поддерживать культурную связь. Привязка 
же к «сопредельным» в венгерском понима-
нии странам служит основным критерием 
признания принадлежности к указанному 
типу соотечественников, поскольку части так 
называемых «сопредельных стран»  неког-
да входили в состав венгерского государства 
(Австро-Венгрия), а венгры, до сих пор про-
живающие там, оказались вне официальных 
границ своей исторической родины не по 
своей воле22.

В случае с Россией проживание в госу-
дарстве, входившем ранее в состав СССР, 
является дополнительным критерием для 
признания соотечественником, однако это 
обстоятельство не является основанием для 
дифференциации зарубежных соотечествен-
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ников на различные виды с существенными 
различиями в правовом статусе их разных 
категорий.

Так кого же в соответствии с венгер-
ским законодательством понимают под за-
рубежными соотечественниками? Это сово-
купность национальных меньшинств сопре-
дельных европейских стран, нуждающихся в 
связи, поддержке со стороны исторической 
родины и готовых принимать эту поддерж-
ку. Соответственно, данные лица не имеют 
венгерского гражданства, но считают себя 
частью «венгерской нации», принимают как 
свои язык и культуру Венгрии.  Упомянутый 
Закон направлен на оказание под держки со-
отечественникам – этническим венграм для 
сохранения их национальной идентич ности и 
культурно-языковой самобытности, при этом 
поощряя проживание на земле их рождения. 
Цель Закона – формирование единой вен-
герской «культурной нации», привлекая вен-
гров, граждан других государств, к культурно-
образова тельной жизни исторической Роди-
ны и предоставляя им определенные льготы 
в этих сферах, а также во временном трудо-
устройстве и т. д.23

В последующие годы после принятия упо-
мянутого Закона в его ст. 1 неоднократно вно-
сились поправки: менялись как наименова-
ния государств, связанные с происходящими 
геополитическими изменениями24, так и не-
которые сущностные формулировки в связи 
с тем, что сопредельные с Венгрией страны 
усмотрели в экстерриториальности положе-
ний Закона о венгерских соотечественниках – 
«венграх, проживающих в сопредельных 
странах», – попытку узаконить вмешатель-
ство в дела своих государств. Итоговая редак-
ция ст. 1 § 4 в настоящее время выглядит сле-
дующим образом (курсивом отмечены части, 
которые были удалены или изменены):

(1) «Закон распространяется на лиц, не 
являющихся гражданами Венгрии, заявив-
ших о своей принадлежности к венгерской 
нации и проживающих в Республике Хорва-
тии, Румынии, Республике Сербии, Словац-

кой Республике, Республике Словении или 
Украине (далее именуемой «соседнее госу-
дарство».

(2) Если иное не предусмотрено между-
народным договором, закон применяется к 
супругу и родственному ребенку, прожива-
ющему вместе с лицом, определенным в пун-
кте 1 (далее по тексту – родственник), если он 
не является венгерским гражданином.

(3) Сфера действия закона не распро-
страняется на человека:

а) который утратил свое венгерское 
гражданство на основании добровольного 
волеизъявления;

б) чье венгерское гражданство было ото-
звано, поскольку оно было получено обман-
ным путем;

c) который иммигрировал, поселился, 
проживал или имел статус беженца на терри-
тории Венгрии. 

Хотя утратило силу важное положение о 
«принадлежности к венгерской нации» лиц, 
заявивших об этом и проживающих в сосед-
них государствах, в иных частях анализиру-
емого Закона содержится немало положений, 
касающихся венгров, проживающих в сосед-
них государствах, и посвященных гарантиру-
ющей деятельности Венгерского государства 
по отношению к ним.

Так, в Преамбуле Закона говорится не 
только об ответственности Венгрии за вен-
гров, проживающих за пределами границ, 
но и об основных направлениях реализации 
полномочий Венгерской Республики по от-
ношению к ее соотечественникам, прожива-
ющим в соседних странах. В частности, речь 
идет о задачах Венгерского государства спо-
собствовать процветанию венгров, прожива-
ющих в соседних государствах на своей ро-
дине, укреплять венгерскую национальную 
идентичность и связывать венгерское куль-
турное наследие с венгерской нацией. А в 
ст. 2 (1), 3 (2) анализируемого акта говорится 
о предоставлении государством льгот и суб-
сидий, культурной и образовательной под-
держки отдельным лицам и организациям, 
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идентифицирующим себя венграми, в целях 
сохранения их культурной и языковой иден-
тичности25.

Венгерская Республика весьма активно 
и последовательно реализует Закон «О вен-
грах, проживающих в сопредельных государ-
ствах», используя как внутригосударствен-
ные средства защиты своих соотечественни-
ков, так и международно-правовую деятель-
ность в этом направлении. 

Так, в 2010 г. Венгрия ввела упрощенную 
процедуру получения венгерского граждан-
ства для этнических венгров – граждан сопре-
дельных государств (без выхода из граждан-
ства этих государств). И в настоящее время 
подавляющее большинство граждан Украи-
ны – проживающих в Закарпатской области 
венгров (примерно 100 тыс.) – имеют двой-
ное гражданство. Официальный Будапешт 
неоднократно заявлял о том, что Венгрия не 
допустит нарушения прав этнических вен-
гров на Украине (большинство которых те-
перь к тому же венгерские граждане). Эта 
проблема обострилась в связи с участивши-
мися провокациями со стороны украинских 
националистов, создающих угрозу для вен-
герского населения и оскорбляющих нацио-
нальные символы Венгрии.

Стоит напомнить, что именно Венгрия 
выступила наиболее жестким и последова-
тельным критиком принятого в сентябре 
прошлого года на Украине «Закона об обра-
зовании», в соответствии с которым уже с 
2018 г. упраздняется преподавание в средних 
школах на всех других языках, кроме украин-
ского (с 2020 г. это будет распространено и 
на начальное образование). Фактически этот 
закон ставит под угрозу существование свы-
ше 100 венгерских школ в Закарпатской об-
ласти Украины и напрямую нарушает право 
этнических венгров (как и представителей 
других национальностей, в первую очередь 
русских) на национальную самоидентифика-
цию. Несмотря на довольно вялую реакцию 
международных организаций на эту пробле-
му, Будапешт не намерен отступать: Венгрия 

требует пересмотра украинского «Закона об 
образовании», в противном случае намере-
на противодействовать всеми международ-
но-правовыми средствами сближению Укра-
ины с НАТО и ЕС, в частности будет блокиро-
вать проведение апрельской встречи мини-
стров обороны ЕС – Украина и летнего сам-
мита НАТО – Украина и т. д.26

В России в соответствии с п. 3 ст. 5 Фе-
дерального закона РФ «О государственной 
политике Российской Федерации в отноше-
нии соотечественников за рубежом» целя-
ми государственной политики государства в 
отношении зарубежных соотечественников 
также является оказание государственной 
поддержки российским соотечественникам, 
в том числе в обеспечении правовой защиты 
их интересов, а также условий, при которых 
они могли бы в качестве равноправных граж-
дан жить в иностранных государствах или 
вернуться в Российскую Федерацию. Соглас-
но п. 4 ст. 5 упомянутого Закона Российская 
Федерация оказывает соотечественникам со-
действие в реализации и обеспечении прав и 
свобод человека и гражданина, в том числе 
права использовать русский язык и родные 
языки народов Российской Федерации для 
развития духовного и интеллектуального по-
тенциала. 

Российская Федерация, как правило, по-
следовательно реализует свои обязанности 
по защите соотечественников и их прав на 
территории бывших советских республик. 
Так, начало событий на Донбассе после госу-
дарственного переворота было связано с по-
пытками запрета русского языка на террито-
рии Донбасса официальным Киевом, и как 
известно, Россия поддержала наших русско-
язычных соотечественников в их справед-
ливой борьбе за свои права и в дальнейшем 
оказала и оказывает Донбассу всестороннюю 
помощь. 

В условиях современного беспрецедент-
ного давления на Россию со стороны Запа-
да нельзя ослаблять российскую поддержку 
наших русскоязычных соотечественников на 
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постсоветском пространстве – это обязан-
ность российского государства по отноше-
нию к бывшим советским гражданам (и их 
потомкам), выразившим на референдуме 
1991 г. волю на сохранение союзного государ-
ства. Речь идет не только о русскоязычном 
Донбассе, борющемся в том числе и за пра-
во говорить на родном языке. К сожалению, 
фактически «брошенными» своей историче-
ской Родиной оказались наши русскоязыч-
ные соотечественники в некоторых бывших 
республиках Средней Азии. В частности, в 
Таджикистане сейчас нет русских школ, до-
ступных для детей из малообеспеченных се-
мей. Есть русские классы в таджик ских шко-
лах, но и туда попасть можно за деньги, кото-
рых у русского населения нет. Четверть века 
назад в Душанбе 70 % населения были рус-
скими, сейчас русских меньше 1 %, это око-
ло 30 тыс. человек. С момента развала СССР 
Россия не построила в Таджикистане ни од-
ной русской школы, Турция же построила 
здесь шесть лицеев. Корея – школу-интернат. 
А различные международные организации 
со штаб-квартирами в США обзавелись офи-
сами чуть ли не в каждом кишлаке27.

Другой пример. 23 марта 2018 г. латвий-
ский Сейм в окончательном третьем чтении 
принял поправки к законам «Об образова-
нии» и «О всеобщем образовании», преду-
сматривающие с 2019/20 учебного года в 
школах нацменьшинств начать постепенный 
переход к обучению на латышском языке. 
(В связи с этим следует напомнить, что в Лат-
вии проживают почти 2 млн человек, из ко-
торых русскоязычное население составляет 
около 40 %. Однако единственным государ-
ственным языком в Латвии является латыш-
ский, а русский считается иностранным). В 
комментарии Департамента информации 
и печати МИД России говорится о том, что 
принятые в Латвии поправки к закону «Об 
образовании осложняют отношения Москвы 
и Риги, в Российском внешнеполитическом 
ведомстве выразили также надежду то, что 
образовательная реформа в Латвии полу-

чит объективную оценку со стороны между-
народных профильных структур28. Однако с 
учетом современной внешнеполитической 
ситуации, «холодной войны», развернутой 
Западом в отношении России, весьма сложно 
верить в «цивилизованную реакцию» между-
народных организаций на эти события. Пред-
ставляются необходимыми более жесткие 
действия России на столь вопиющее наруше-
ние прав человека в отношении наших сооте-
чественников, которые к тому же в большин-
стве своем в государствах Балтии имеют ста-
тус «неграждан».

В качестве мер внутригосударственной 
защиты наших русскоязычных соотечествен-
ников за рубежом считаем важным осущест-
влять дальнейшую гуманизацию российско-
го законодательства о гражданстве: у наших 
русскоязычных соотечественников за рубе-
жом должен быть выбор: либо вернуться на 
историческую родину (т. е. в Россию), либо 
упрочить свой статус и защищенность в стра-
не проживания, приобретя в том числе и рос-
сийское гражданство. В связи с этим необ-
ходимо совершенствовать гарантии преду-
смотренной ч. 7 ст. 14 Федерального закона 
«О гражданстве»29 возможности приобрете-
ния российского гражданства иностранными 
гражданами и лицами без гражданства на ос-
новании участия в Государственной програм-
ме по оказанию содействия добровольному 
переселению в Российскую Федерацию со-
отечественников, проживающих за ру бежом 
(далее – Государственная программа)30. В ли-
тературе обращалось внимание на серьез-
ные, неоправданные трудности, препятству-
ющие российским соотечественникам реа-
лизовать свое право на российское граждан-
ство31. Кстати, Президент Российской Федера-
ции В. В. Путин несколько лет назад отмечал 
сложность и «до безобразия» забюрократи-
зированность процесса приобретения граж-
данства Российской Федерации российски-
ми соотечественниками, давал поручение 
разработать ускоренный порядок приема в 
российское гражданство российских сооте-
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чественников32. По-видимому, это поручение 
Президента еще нельзя признать выполнен-
ным в полном объеме. Это, в частности, ка-
сается предусмотренной п. 2 ст. 14, ст. 31.1 
Федерального закона «О гражданстве» про-
цедуры приобретения гражданства в упро-
щенном по рядке российскими соотечествен-
никами, признанными носителями русского 
языка. Дело в том, что данной процедурой 
приобретения российского гражданства мо-
гут восполь зоваться не все соотечественни-
ки, а только та их часть, чье место постоян-
ного проживания или место проживания их 
родственников по прямой восходящей линии 
находится (или когда-либо ранее находилось) 
в пределах границы Российской Федерации. 
Такое ограничение территории проживания 
русскоязычных соотечественников, по мне-
нию министра иностранных дел Россий ской 
Федерации С. В. Лаврова, является неоправ-
данной «бюрократической сложностью»33. 
Безусловно, возможность быть признанным 
носителем русского языка должна быть у всех 
русскоязычных соотечественников независи-
мо от места их рождения и территории про-
живания. Более того, с учетом позитивного 
зарубежного опыта (в том числе венгерского) 
для иностранных граждан и лиц без граждан-
ства, признанных носителем русского язы-
ка, и их потомков необходимо предусмот-
реть возможность приобретения гражданства 
Российской Федерации без отказа от их ино-
странного гражданства (при его наличии).

Сказанное выше имеет самое непосред-
ственное отношение к поиску оптимально-
го определения «соотечественников за рубе-
жом» в российском законодательстве. В от-
личие от Венгерского закона российское по-
нятие весьма громоздко. Венгерский закон 
всецело посвящен лишь отдельной категории 
соотечественников – не имеющих венгерского 

гражданства, но проживающих в сопредель-
ных странах и нуждающихся в особой под-
держке Венгерского государства. Российское 
определение, как отмечалось, от венгерско-
го отличается широтой: во-первых, это граж-
дане Российской Федерации, проживающие 
за рубежом, во-вторых – представители рос-
сийской диаспоры – духовно близкие росси-
янам люди, являющиеся гражданами других 
государств и не имеющие устойчивой право-
вой связи с Российским государством, в том 
числе это русскоязычные представители рос-
сийской диаспоры, проживающие в государ-
ствах, еще недавно входивших в состав СССР. 

Сходная историческая ситуация народов 
обеих стран (России и Венгрии) делает це-
лесообразным восприятия позитивного вен-
герского опыта, и еще большую ориентацию 
политики российского государства именно 
на русскоязычных зарубежных соотечествен-
ников, проживавших на момент разрушения 
Советского Союза и в настоящее время в го-
сударствах ближнего зарубежья. Это немину-
емо должно получить отражение и в содер-
жании российского понятия зарубежного со-
отечественника, в котором необходимо осо-
бо выделить упомянутую самую многочис-
ленную группу русскоязычных соотечествен-
ников, в отношении которых Российское го-
сударство, берет на себя ответственность за 
их судьбу, обеспечивает самую широкую и 
всестороннюю защиту их прав и интересов. 
На наш взгляд, это позволит оптимизировать 
и рационализировать политику в отношении 
указанных лиц, упростить анализируемую в 
настоящей статье дефиницию зарубежных 
соотечественников, что будет способствовать 
и ее лучшему восприятию участниками со-
ответствующих общественных отношений и 
единообразному пониманию и применению 
на территории Российской Федерации.
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Налогово-процессуальные сроки, как сро-
ки осуществления налоговыми органами раз-
личных процессуальных действий, имеют важ-
ное значение для участников налогово-право-
вых отношений, не наделенных властными 
полномочиями, большую часть которых со-
ставляют налогоплательщики. Данные сроки 
выступают, прежде всего, в качестве гарантий 
прав налогоплательщика.

Среди сроков, непосредственно направ-
ленных на обеспечение прав налогоплатель-
щиков, можно выделить следующие: срок 
принятия решения о взыскании налога как за 
счет денежных средств на счетах в банке, так 
и за счет иного имущества налогоплательщи-

ка (плательщика сборов) – организации, ин-
дивидуального предпринимателя (абз. 1 п. 3 
ст. 46, абз. 3 п. 1 ст. 47 Налогового кодекса 
РФ (далее – НК РФ)); сроки проведения ка-
меральной и выездной налоговых проверок 
(п. 2 ст. 88, п. 6 ст. 89 НК РФ); срок принятия 
решения вышестоящим налоговым органом 
по жалобе субъекта, не наделенного властны-
ми полномочиями (п. 6 ст. 140 НК РФ) и мно-
жество других сроков, установленных в нало-
гово-процессуальных нормах.

В решениях высших судов РФ при рас-
смотрении налоговых споров и жалоб гаран-
тирование прав налогоплательщиков также 
зачастую связывается именно со сроками ре-
ализации налоговыми органами своих пол-
номочий в рамках осуществляемой ими про-
цессуальной деятельности.
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Прежде всего, приведем несколько наи-
более ярких примеров правовых позиций1 
Конституционного Суда РФ (далее – КС РФ), в 
которых значение налогово-процессуальных 
сроков рассматривается в контексте взаи-
мосвязи с гарантированием прав налогопла-
тельщиков.

Так, в Определении от 16 февраля 2012 г. 
№ 307-О-О КС РФ говорится о том, что поло-
жения п. 3 ст. 46 НК РФ,  предписывающие 
принимать решение о взыскании недоимки 
исключительно в сроки, предусмотренные 
налоговым законом, призваны гарантиро-
вать соблюдение прав и законных интересов 
налогоплательщиков2.

В другом Определении от 23 июня 2009 г. 
№ 832-О-О КС РФ подчеркивает, что положе-
ния п. 10 ст. 78 НК РФ, предусматривающие 
начисление процентов в случае нарушения 
налоговым органом срока осуществления 
возврата излишне уплаченного налога, на-
правлены не на ущемление прав налогопла-
тельщиков, а напротив, являются гарантией 
их восстановления, если они были нарушены 
государственными органами и должностны-
ми лицами3.

Еще одним примером является Поста-
новление от 16 июля 2004 г. № 4-П, в котором 
суд отмечает, что закрепление в НК РФ одно-
временно унифицированного и дифференци-
рованного подходов к определению сроков 
выездной налоговой проверки имеет своей 
целью обеспечить одинаковый объем право-
вых гарантий каждому налогоплательщику и 
вместе с тем позволяет учитывать юридиче-
ски значимые и объективно обусловленные 
различия между отдельными категориями 
налогоплательщиков4.

В Постановлении КС РФ от 14 июля 2005 г. 
№ 9-П, в свою очередь, отмечается, что уста-
новленный законодателем в ст. 113 НК РФ 
трехлетний срок давности привлечения к на-
логовой ответственности представляет собой 
дополнительную гарантию, направленную на 
защиту от неправомерного ограничения пра-
ва собственности в условиях, когда налоговое 

правонарушение по времени значительно от-
стоит от факта его обнаружения5.

И наконец, приведем Постановление 
от 24 марта 2017 г. № 9-П, в котором КС РФ 
дает ответ на вопрос о допустимости приме-
нения норм Гражданского кодекса РФ (да-
лее – ГК РФ), регулирующих возврат неосно-
вательного обогащения, для целей взыскания 
излишне возвращенной гражданину суммы 
налога на доходы физических лиц в связи 
с неправомерно предоставленным имуще-
ственным налоговым вычетом.

Как отмечает А. А. Артюх, в резолютивной 
части указанного Постановления говорится о 
допустимости взыскания неосновательно-
го обогащения, если эта мера оказывается 
единственно возможным способом защиты 
фискальных интересов государства. По его 
мнению, остается неясным ответ на вопрос о 
том, имеет ли налоговый орган право на кон-
дикционный иск по умолчанию или ему сна-
чала необходимо обосновать невозможность 
проведения в отношении налогоплательщика 
налоговой проверки? Автор обращает внима-
ние, что практика упрощенного рассмотрения 
налоговых споров в судах общей юрисдикции 
свидетельствует о том, что такое специфиче-
ское обоснование для иска, как невозмож-
ность проведения налоговой проверки, при-
ниматься во внимание не будет6.

КС РФ, рассматривая в указанном Поста-
новлении вопрос о сроке предъявления тре-
бования налогового органа о взыскании с на-
логоплательщика сумм, перечисленных ему в 
качестве имущественного налогового вычета 
при отсутствии установленных законом осно-
ваний для его предоставления, отмечает, что 
целью такого срока является, в частности, га-
рантирование конституционных прав лица, 
в отношении которого могут наступить соот-
ветствующие правовые последствия. Суд от-
мечает, что никто не может быть поставлен 
под угрозу возможного обременения на не-
определенный или слишком длительный срок.

Момент, с которого начинается течение 
установленного КС РФ трехлетнего срока для 
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предъявления указанного требования, в дан-
ном Постановлении дифференцирован в за-
висимости от обстоятельства, которое по-
влекло такое неправомерное предоставление: 
ошибка налогового органа или противоправ-
ное действие налогоплательщика. В первом 
случае налоговый орган имеет право заявить 
требование в течение трех лет с момента при-
нятия ошибочного решения о предоставлении 
имущественного налогового вычета (в случае, 
если предоставление суммы вычета произво-
дилось в течение нескольких налоговых пери-
одов, – с момента принятия первого решения 
о предоставлении вычета); во втором – в те-
чение трех лет с момента, когда он узнал или 
должен был узнать об отсутствии оснований 
для предоставления налогоплательщику иму-
щественного налогового вычета7.

Рассмотрение налогово-процессуальных 
сроков в качестве гарантий прав налогопла-
тельщиков можно встретить и в решениях 
Верховного Суда РФ (далее – ВС РФ). 

Так, в Определении ВС РФ от 31 ав-
густа 2015 г. № 305-КГ15-9866 по делу 
№ А40-89643/2014 отмечается, что поло-
жения п. 1 ст. 113 НК РФ, устанавливающие 
трехлетний срок давности привлечения к на-
логовой ответственности, предоставляют на-
логоплательщикам гарантию их прав не быть 
подвергнутым налоговым санкциям за совер-
шение налогового правонарушения по исте-
чении указанного срока8.

Заслуживающим внимания примером яв-
ляется недавнее Определение ВС РФ от 31 ок-
тября 2017 г. № 305-КГ17-5672, в котором су-
дом рассмотрен вопрос о возможности от-
мены ФНС России в порядке контроля за де-
ятельностью нижестоящего органа решения 
последнего как незаконного. Поводом для 
осуществления данного контроля послужили, 
в том числе, сообщения ГУБЭП МВД России 
о наличии в производстве уголовных дел по 
ст. 193.1, 199 УК РФ, возбужденных по матери-
алам проверок, проведенных ФСБ России.

ВС РФ поддержал выводы судов трех ин-
станций о возможности отмены решения ни-

жестоящего налогового органа без жалобы 
налогоплательщика, подчеркнув, что проце-
дура (сроки) такой отмены не предусмотрены 
ни Законом о налоговых органах, ни НК РФ.

Поэтому в указанном Определении су-
дом обоснована позиция по вопросу срока 
реализации вышестоящим налоговым орга-
ном рассматриваемого полномочия. Отме-
чено, что наличие сроков, в течение которых 
для лица во взаимоотношениях с государ-
ством могут наступить неблагоприятные по-
следствия, представляет собой необходимое 
условие применения этих последствий. 

С учетом приведенных положений ВС РФ 
полагает, что вышестоящий налоговый орган 
вправе реализовать полномочия, установлен-
ные п. 3 ст. 31 НК РФ в пределах срока, преду-
смотренного для проведения мероприятий 
налогового контроля, а именно в пределах 
трех лет, исчисляемых с момента окончания 
контролируемого налогового периода.

При этом, по мнению суда, указан-
ный подход корреспондирует положениям 
ст. 89 НК РФ, которые предусматривают га-
рантии прав налогоплательщиков при про-
ведении мероприятий налогового контроля, 
ограничивая глубину выездной налоговой 
проверки периодом, не превышающим трех 
календарных лет9. 

В качестве гарантий прав налогоплатель-
щиков сроки совершения налоговыми орга-
нами процессуальных действий рассматри-
ваются и в научной литературе.

Например, Н. Н. Баценков отмечает, что 
гарантией права налогоплательщика на сво-
евременный зачет или возврат сумм излиш-
не уплаченных либо взысканных налогов, 
пени, штрафов служит обязанность налого-
вого органа сообщить налогоплательщику о 
каждом ставшем известным налоговому ор-
гану факте излишней уплаты налога и сумме 
излишне уплаченного налога в течение де-
сяти дней со дня обнаружения такого факта 
(п. 3 ст. 78 НК РФ)10.

По мнению А. Ю. Васильева, именно 
соблюдение срока проведения камераль-
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ной налоговой проверки гарантирует пра-
вовую определенность положения налого-
плательщика11.

По утверждению Е. В. Килинкаровой, за-
крепленное в НК РФ право налогоплательщи-
ка на своевременный зачет или возврат из-
лишне уплаченных и излишне взысканных 
сумм налогов является гарантией предусмо-
тренного ст. 35 Конституции РФ права част-
ной собственности и обеспечивает собствен-
нику возврат отчужденного без надлежащего 
правового основания имущества12.

Как справедливо утверждает М. В. Кара-
сева (Сенцова), «налоговое право специфич-
но тем, что как инструмент государственного 
управления стоит к государству ближе всего, 
ибо самым непосредственным образом его 
же и обеспечивает»13. 

Вот почему в практике правопримене-
ния, а также в научных кругах так остро сто-
ит вопрос о необходимости ограничения про-
цессуальной деятельности налоговых орга-

нов определенными промежутками времени 
с целью гарантирования прав налогоплатель-
щиков.

Складывающаяся на протяжении послед-
ний десятилетий практика высших судов РФ 
позволяет с уверенностью говорить о том, 
что налогово-процессуальные сроки высту-
пают для налогоплательщиков в качестве 
гарантий их прав. Установление любого на-
логово-процессуального срока, направлено, 
прежде всего, на то, чтобы не привести к не-
оправданному затягиванию процессуальных 
действий, совершаемых органами, действу-
ющими от имени государства, и тем самым 
не допустить нарушение прав налогоплатель-
щиков. Именно своевременность соверше-
ния тех или иных действий в рамках налого-
вого процесса, гарантирующая своевремен-
ную реализацию налогоплательщиками сво-
их прав и обязанностей, – основная цель, для 
которой законодатель устанавливает те или 
иные процессуальные сроки.
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ЗНАМЕНАТЕЛЬНЫЕ ДАТЫ РОССИИ: 
ПОНЯТИЕ И ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ

В статье дано определение знаменательных дат России, сформулированы функции, 
принципы, цели установления знаменательных дат, кратко охарактеризована госу-
дарственная политика в сфере проведения торжеств по случаю знаменательных дат, 
названы общественные акции по случаю знаменательных дат, показаны направле-
ния охраны знаменательных дат.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: знаменательные даты, государственные праздники, памятные 
даты, дни воинской славы.

SIGNIFICANT DATES OF RUSSIA: 
THE CONCEPT AND LEGAL REGULATION

The article defines the significant dates of Russia, defines the functions, principles, goals 
for the establishment of significant dates, briefly characterizes the state policy in the field 
of celebrations on the occasion of significant dates, calls public actions on the occasion of 
significant dates, shows the directions for protecting notable dates.
K e y  w o r d s: significant dates, state holidays, memorable dates, days of military glory.
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Статья посвящена знаменательным да-
там – одному из элементов конституцион-
но-правового статуса современного государ-
ства. В таком ракурсе речь пойдет о трех ви-
дах знаменательных дат России: a) государ-
ственных праздниках, б) днях воинской сла-
вы, в) памятных датах. 

Знаменательные даты – периоды време-
ни (как правило – это дни), которые отмеча-
ются торжественными мероприятиями по 
случаю какого-либо выдающегося события. 
Знаменательные даты являются частью ду-
ховной культуры общества. Существуют раз-
ные знаменательные даты: международные 
и национальные; государственные, регио-
нальные и местные; светские и религиозные; 

коллективные и личные; даты прошлых лет и 
современные. 

По своей значимости для выражения го-
сударственности самый важный вид знаме-
нательных дат – государственные праздни-
ки. Под государственным праздником можно 
понимать день (дни) торжеств, который уста-
новлен(-ны) уполномоченным органом госу-
дарства в пределах его компетенции в честь 
или в память какого-либо выдающегося для 
государства события. 

В преамбуле Федерального закона от 
13 мая 1995 г. № 32-ФЗ «О днях воинской сла-
вы и памятных датах России» закреплено: 
дни воинской славы (победные дни) России – 
это дни в ознаменование славных побед рос-
сийских войск, которые сыграли решающую 
роль в истории России; памятные даты – 
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даты в истории Отечества, связанные с важ-
нейшими историческими событиями в жизни 
государства и общества.

Функции знаменательных дат: 
– способствуют укреплению государствен-

ности; 
– объединяют людей, формируют у них 

осознание гражданственности, воспитыва-
ют патриотизм, уважительное отношение к 
истории и традициям государства;

– в условиях многонационального и мно-
гоконфессионального государства способ-
ствуют развитию терпимости к этнокультур-
ным и религиозным различиям.

Принципы установления и празднова-
ния знаменательных дат: законность; при-
оритет прав и свобод человека; мирный ха-
рактер торжеств; добровольность участия в 
публичных мероприятиях, проводимых в свя-
зи со знаменательными датами; гласность в 
освещении торжеств; ответственность орга-
нов государственной власти за надлежащее 
обеспечение проведения торжеств во время 
празднования знаменательных дат.

Цели правового закрепления знамена-
тельных дат: 

– сохранение исторически сложившегося 
государственного единства; 

– формирование общественного мнения; 
– содействие интеллектуальному и нрав-

ственному развитию личности; 
– укрепление мира, дружбы и согласия 

между народами; 
– развитие международного сотрудниче-

ства России с другими государствами. 
Государственная политика в отношении 

знаменательных дат в России, в том числе 
общие условия их организации и проведе-
ния, является составной частью внутренней 
и внешней политики Российской Федера-
ции; строится исходя из особой обществен-
но-политической значимости знаменатель-
ных дат; предполагает наличие государ-
ственных гарантий празднования знамена-
тельных дат.

Некоторые особенности 
нормативно-правового регулирования 

знаменательных дат в России

При сравнительно-правовом анализе феде-
рального законодательства выявляются слож-
ные взаимосвязи и соотношения между днями, 
знаменующими разные события.

Во-первых, есть дни, которые в одном за-
коне имеют разный статус, так как знаменуют 
разные события. Например, по ФЗ «О днях во-
инской славы и памятных датах России» 7 ноя-
бря – это и день воинской славы – День прове-
дения военного парада на Красной площади в 
городе Москве в ознаменование двадцать чет-
вертой годовщины Великой Октябрьской соци-
алистической революции (1941 г.), и памятная 
дата – День Октябрьской революции 1917 г.

Во-вторых, есть тенденция изменения 
названий знаменуемых событий. Например, 
по ФЗ «О днях воинской славы и памятных 
датах России» 23 февраля как день воинской 
славы до 2006 г. знаменовал День победы 
Красной Армии над кайзеровскими войска-
ми Германии (1918 г.) – День защитников Оте-
чества; с 2006 г. – День защитника Отечества.

Общественные акции по случаю 
празднования знаменательных дат в России

«Георгиевская ленточка» – общественная 
акция по раздаче символических ленточек, 
посвященная празднованию Дня Победы в 
Великой Отечественной войне, проходящая с 
2005 г. Главной целью акции по мысли ее ор-
ганизаторов стало не дать забыть новым по-
колениям, кто и какой ценой одержал победу 
в самой страшной войне прошлого века. Еще 
одна из целей акции «Георгиевская ленточ-
ка» — привлечение внимания к проблемам 
ветеранов. Акция проходит под лозунгами: 
«Победа деда – моя Победа», «Повяжи. Если 
помнишь!», «Я помню! Я горжусь!», «Мы – 
наследники Великой Победы!», «Спасибо 
деду за победу!» и др.1

«Ленточка Ленинградской Победы» – ак-
ция по распространению символических лен-
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точек, проходившая в 2009 и 2014 гг., посвя-
щенная празднованию годовщины полного 
освобождения Ленинграда от фашистской 
блокады в годы Великой Отечественной вой-
ны. Идея провести акцию возникла благода-
ря успеху в стране и в Санкт-Петербурге ак-
ции «Георгиевская ленточка»2.

«Бессмертный полк» – общественная ак-
ция, проводящаяся в России и ряде стран 
ближнего и дальнего зарубежья в День Побе-
ды, в ходе которой участники идут колонной и 
несут транспаранты с фотопортретами своих 
родственников, участвовавших в Великой Оте-
чественной войне. Акция «Бессмертный полк» 
была инициирована сотрудниками томской 
телекомпании «ТВ2« в 2012 г. С тех пор акция 
стала ежегодной и проводится не только в Рос-
сии, но и за рубежом. Главной задачей акции 
является сохранение в каждой семье личной 
памяти о Великой Отечественной войне. Уча-
стие в движении добровольное и подразуме-
вает, что участники акции выходят на нее с це-
лью почтить память своего родственника3. Ак-
ция «Бессмертный полк» имеет официальный 
сайт в сети Интернет (h�ps://polkrf.ru).

«Курсантская ленточка» – акция, старто-
вавшая в гимназии имени Подольских кур-
сантов г. Климовска 27 апреля 2013 г. Подоль-
ские курсанты героически обороняли вместе 
с 43-ей армией юго-западные подступы к Мо-
скве в октябре 1941 г. в ходе Великой Отече-
ственной войны. 29 сентября 2016 г. Сове-
том депутатов Городского округа г. Подольск 
было принято решение – учредить 5 октября 
День памяти Подольских курсантов на терри-
тории Большого Подольска4.

Охрана знаменательных дат России

В России установлена уголовная ответ-
ственность за распространение выражающих 
явное неуважение к обществу сведений о днях 
воинской славы и памятных датах России, свя-
занных с защитой Отечества, а равно осквер-
нение символов воинской славы России, со-
вершенные публично. Данные действия нака-
зываются штрафом в размере до трехсот тысяч 

рублей или в размере заработной платы или 
иного дохода осужденного за период до двух 
лет, либо обязательными работами на срок до 
трехсот шестидесяти часов, либо исправитель-
ными работами на срок до одного года (см.: 
ч. 3 ст. 354.1 «Реабилитация нацизма» Уголов-
ного кодекса Российской Федерации). 

В России установлена административная 
ответственность за публичное распростране-
ние выражающих явное неуважение к обще-
ству сведений о днях воинской славы и па-
мятных датах России, связанных с защитой 
Отечества либо публичное осквернение сим-
волов воинской славы России, в том числе со-
вершенные с применением средств массовой 
информации и (или) информационно-теле-
коммуникационных сетей (в том числе сети 
Интернет. Данные действия влекут наложе-
ние административного штрафа на юридиче-
ских лиц в размере от четырехсот тысяч до 
одного миллиона рублей (см.: ч. 4 ст. 13.15 
«Злоупотребление свободой массовой ин-
формации» Кодекса Российской Федерации 
об административных правонарушениях).

Знаменательные даты являются одним 
из элементов конституционно-правового ста-
туса России. По идеологическому значению 
знаменательные даты наиболее близки с го-
сударственными символами. Установлени-
ем знаменательных дат обеспечивается при-
знание государством вклада того или ино-
го события в развитие государственности и 
придание правовой охраны памяти об этом 
событии. Правопорядок празднования зна-
менательных дат является результатом про-
ведения государственной политики в самых 
разных областях: культуре, образовании, 
СМИ, охране общественного порядка, меж-
дународном сотрудничестве.

Знаменательные даты России
Государственные праздники России

9 мая – День Победы – день всенародного 
торжества в ознаменование победоносного завер-
шения Великой Отечественной войны советско-
го народа против немецко-фашистских захватчи-
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ков и одержанных исторических побед Красной 
Армии, увенчавшихся полным разгромом гит-
леровской Германии, заявившей о безоговороч-
ной капитуляции. Праздник установлен указом 
ПВС СССР от 8 мая 1945 г. «Об объявлении 9 мая 
Праздником Победы» (с изм. и доп. от 23.12.1947, 
26.04.1965). В настоящее время правовой режим 
празднования установлен ст. 1 Федерального за-
кона от 19 мая 1995 г. № 80-ФЗ «Об увековечении 
Победы советского народа в Великой Отечествен-
ной войне 1941–1945 годов».

12 июня – День России (до 2002 г. – День при-
нятия Декларации о государственном суверените-
те Российской Федерации). Праздник отмечается  
ежегодно с 1992 г. в день принятия Декларации о 
государственном суверенитете РСФСР (см.: поста-
новление Верховного Совета Российской Федера-
ции от 11 июня 1992 г. № 2981-I «О праздничном дне 
12 июня»; указ Президента Российской Федерации 
от 2 июня 1994 г. № 1113 «О государственном празд-
нике Российской Федерации»).

22 августа – День Государственного флага Рос-
сийской Федерации. Праздник установлен указом 
Президента Российской Федерации от 20 августа 
1994 г. № 1714.

12 декабря – День Конституции Российской 
Федерации. Праздник установлен указом Прези-
дента РФ от 19 сентября 1994 г. № 1926 «О Дне 
Конституции Российской Федерации».

Дни воинской славы России

18 апреля – День победы русских воинов кня-
зя Александра Невского над немецкими рыцарями 
на Чудском озере (Ледовое побоище, 1242 г.).

21 сентября – День победы русских полков во 
главе с великим князем Дмитрием Донским над 
монголо-татарскими войсками в Куликовской бит-
ве (1380 г.).

7 ноября – День проведения военного пара-
да на Красной площади в городе Москве в озна-
менование двадцать четвертой годовщины Вели-
кой Октябрьской социалистической революции 
(1941 г.).

7 июля – День победы русского флота над ту-
рецким флотом в Чесменском сражении (1770 г.).

10 июля – День победы русской армии под ко-
мандованием Петра Первого над шведами в Пол-
тавском сражении (1709 г.).

9 августа – День первой в российской исто-
рии морской победы русского флота под командо-

ванием Петра Первого над шведами у мыса Гангут 
(1714 г.).

24 декабря – День взятия турецкой крепости 
Измаил русскими войсками под командованием 
А. В. Суворова (1790 г.).

11 сентября – День победы русской эскадры 
под командованием Ф. Ф. Ушакова над турецкой 
эскадрой у мыса Тендра (1790 г.).

8 сентября – День Бородинского сражения 
русской армии под командованием М. И. Кутузо-
ва с французской армией (1812 г.).

1 декабря – День победы русской эскадры 
под командованием П. С. Нахимова над турецкой 
эскадрой у мыса Синоп (1853 г.).

23 февраля – День защитника Отечества.
5 декабря – День начала контрнаступления 

советских войск против немецко-фашистских 
войск в битве под Москвой (1941 г.).

2 февраля – День разгрома советскими вой-
сками немецко-фашистских войск в Сталинград-
ской битве (1943 г.).

23 августа – День разгрома советскими вой-
сками немецко-фашистских войск в Курской бит-
ве (1943 г.).

27 января – День полного освобождения Ле-
нинграда от фашистской блокады (1944 г.).

9 мая – День Победы советского народа в Ве-
ликой Отечественной войне 1941–1945 гг. (1945 г.).

4 ноября – День народного единства.

Памятные даты России

25 января – День российского студенчества.
15 февраля – День памяти о россиянах, ис-

полнявших служебный долг за пределами Оте-
чества.

12 апреля – День космонавтики.
26 апреля – День участников ликвидации по-

следствий радиационных аварий и катастроф и 
памяти жертв этих аварий и катастроф.

27 апреля – День российского парламента-
ризма.

22 июня – День памяти и скорби – день нача-
ла Великой Отечественной войны (1941 г.).

29 июня – День партизан и подпольщиков.
28 июля – День Крещения Руси.
1 августа – День памяти российских воинов, 

погибших в Первой мировой войне 1914–1918 гг.
2 сентября – День окончания Второй мировой 

войны (1945 г.).
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3 сентября – День солидарности в борьбе с 
терроризмом.

7 ноября – День Октябрьской революции 1917 г.
3 декабря – День Неизвестного Солдата.
9 декабря – День Героев Отечества.
12 декабря – День Конституции Российской 

Федерации.

Памятные даты Воронежской области5

1. Памятные годы:
1696 г. – начало строительства Военно-мор-

ского флота России.
1715 г. – перенесение центра Азовской (Воро-

нежской) губернии в Воронеж.
1928 г. – создание Центрально-Черноземной 

области с центром в городе Воронеже.
1943 г. – освобождение Воронежской области 

от немецко-фашистских захватчиков.
2. Памятные дни:
25 января – день освобождения города Воро-

нежа от немецко-фашистских захватчиков (1943 г.).
16 февраля – день присвоения городу Вороне-

жу почетного звания Российской Федерации «Го-
род воинской славы» (2008 г.).

11 марта – день точно датированного упоми-
нания о крепости Воронеж (1586 г.).

6 мая – день награждения города Воронежа 
орденом Отечественной войны I степени за муже-
ство и героизм в годы Великой Отечественной вой-
ны (1975 г.).

25 мая – День Устава Воронежской области 
(2006 г.).

13 июня – день образования Воронежской об-
ласти (1934 г.).

5 июля – День Герба и Флага Воронежской об-
ласти (2005 г.).

2 августа – день высадки первого парашютно-
го подразделения десантников под городом Воро-
нежем (1930 г.).

17 октября – День профсоюзов Воронежской 
области (1948 г.).

30 октября – день основания Военно-Морско-
го Флота России (1696 г.).

6 декабря – день памяти святителя Митро-
фана, первого епископа Воронежского, церковно-
государственного деятеля XVII–XVIII вв., соратника 
Петра I (1703 г.).

1 См.: Георгиевская ленточка // Википедия. URL: h�p://ru.wikipedia.org/?oldid=71994639
2 См.: Ленточка Ленинградской Победы // Википедия. URL: h�p://ru.wikipedia.org/?oldid=71893907
3 См.: Бессмертный полк // Википедия. URL: h�p://ru.wikipedia.org/?oldid=72334113 
4 Подольские курсанты // Википедия. URL: h�p://ru.wikipedia.org/?oldid=86847583
5 О памятных датах Воронежской области : закон Воронежской области от 19 октября 2009 г. 

№ 126-ОЗ // Электронный фонд правовой и нормативно-технической документации. URL: h�p://docs.
cntd.ru/document/895223101
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Любая деятельность имеет границы сво-
его осуществления, которыми обладает и го-
сударственный контроль и надзор в сфере 
образования (далее – ГКИНВСО), и их четкое 
установление во многом способствует огра-
ничению усмотрения в решениях контроль-
но-надзорных органов, снижению наруше-
ний во время проведения проверок. В рам-
ках данной работы нам бы хотелось прове-
сти анализ таких пределов на федеральном 
уровне. 

В русском языке значение слова «пре-
дел» определяется как «пространственная 
или временная граница чего-то; то, что огра-
ничивает собою что-то». Быть в пределах че-

го-то означает быть ограниченным чем-то и 
не выходить ни за какие границы, рамки1.

В юридической науке в зависимости от 
отрасли права в слово «предел» вкладывают 
различные смыслы. Так, по мнению В. П. Гри-
банова, исследователя в области гражданско-
го права, «границы есть неотъемлемое свой-
ство всякого субъективного права, ибо при 
отсутствии таких границ право превращает-
ся в свою противоположность – в произвол и 
тем самым вообще перестает быть правом»2. 
Имеются и различные классификации таких 
пределов. Т. В. Дерюгина, анализируя особен-
ности правового регулирования гражданских 
прав и их пределов, выделяет пять основных 
групп пределов: осуществления гражданских 
прав; гражданско-правовой ответственности; 
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ограничений права; количественные преде-
лы и территориальные пределы3. В. В. До-
линская различает общие и частные пределы 
осуществления прав, при этом общие связа-
ны с единой системой требований к осущест-
влению прав, а частные характеризуют при-
знаки осуществления определенной группы 
прав в определенной сфере4. 

С точки зрения Б. С. Эбзеева, ученого-кон-
ституционалиста, под пределами нужно по-
нимать границы права, а под ограничения-
ми – допускаемые изъятия из круга полномо-
чий, составляющих нормативное содержание 
прав и свобод5. Также существует мнение, что 
пределы осуществления права выражаются в 
том, что не может быть беспредельной свобо-
да усмотрения лица, реализующего принад-
лежащее ему право, именно она подлежит 
ограничению нормами объективного права 
и усмотрением другой стороны определен-
ного правоотношения6. По мнению видного 
административиста, профессора Б. В. Рос-
синского, «правовые границы деятельности 
государственных органов при осуществлении 
надзора определяются запретами, сформули-
рованными в федеральных законах»7. 

Именно такие правовые границы, рамки, 
черты, запреты мы охарактеризуем родовым 
понятием «пределы государственного кон-
троля и надзора в сфере образования», яв-
ляющимися достаточно разнообразными по 
своей природе и обладающими следующими 
характерными признаками.

1. Комплексное нормативно-правовое 
регулирование: пределы ГКИНВСО закре-
пляются совокупностью законодательных 
актов, к которым в первую очередь относят-
ся Федеральный закон «О защите прав юри-
дических лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального 
контроля»8 (в частности, ст. 15, посвященная 
ограничениям при проведении проверок), 
Федеральный закон «Об образовании в Рос-
сийской Федерации»9 (например, ст. 7, 93), 
и подзаконными нормативными правовыми 

актами регионального и федерального уров-
ней, в которых пределы ГКИНВСО главным 
образом установлены в административных 
регламентах по исполнению федерального 
государственного контроля качества образо-
вания и федерального государственного над-
зора в сфере образования.

2. Основными целями названных преде-
лов являются ограничение административ-
ного усмотрения контрольно-надзорных ор-
ганов и создание условий защиты прав под-
контрольных и поднадзорных субъектов от 
незаконных действий таких органов10. К со-
жалению, сегодня имеют место различные 
нарушения: превышение сроков  проведения 
проверок, проведение проверок, не согласо-
ванных с прокуратурой, и др.11, что отклады-
вает негативный отпечаток на объективность 
и качество реализуемой контрольно-надзор-
ной деятельности.

3. Субъектами, на которые распростра-
няются пределы, являются органы исполни-
тельной власти, осуществляющие ГКИНВСО, 
обязанные соблюдать в своей деятельности 
предусмотренные действующим законода-
тельством ограничения и запреты.

Следовательно, под пределами государ-
ственного контроля и надзора в сфере обра-
зования мы предлагаем понимать регламен-
тированные нормами действующего феде-
рального и регионального законодательства 
рамки, границы, запреты  при организации 
и осуществлении такого контроля и надзо-
ра, имеющие целью создание условий для 
ограничения административного усмотрения 
контрольно-надзорных органов и защиты 
прав организаций, осуществляющих образо-
вательную деятельность, от незаконных дей-
ствий должностных лиц контрольно-надзор-
ных органов.

Особенности описываемых пределов 
считаем возможным рассмотреть на приме-
ре федерального ГКИНВСО путем их разделе-
ния на пределы построения системы ГКИНВ-
СО и пределы функционирования ГКИНВСО. 
Первые представляют собой такие рамки и 
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границы, которые возникают при планиро-
вании проведения документарных и выезд-
ных проверок, т. е. до момента непосред-
ственного осуществления контрольно-над-
зорных мероприятий, важны при подготовке 
к проведению проверки. На наш взгляд, дей-
ствующим законодательством об образова-
нии предусматривается два вида описыва-
емых пределов.

1. Территориальные пределы заключа-
ются в законодательном закреплении переч-
ня организаций, осуществляющих образова-
тельную деятельность на определенной тер-
ритории, в отношении которых органами ис-
полнительной власти реализуется ГКИНВСО. 
Так, только к ведению Федеральной службы 
по надзору в сфере образования и науки (Ро-
собрнадзора) относится проведение прове-
рок в отношении организаций, осуществля-
ющих образовательную деятельность вне 
территории Российской Федерации. Можно 
выделить два типа таких юридических лиц:

а) российские образовательные органи-
зации, которые расположены за пределами 
территории Российской Федерации (напри-
мер, Ереванский филиал Российского госу-
дарственного университета туризма и сер-
виса, филиал МГУ имени М. В. Ломоносова в 
г. Ташкенте), образовательные организации, 
созданные на основании международных 
договоров Российской Федерации, а также 
осуществляющие образовательную деятель-
ность дипломатические представительства и 
консульские учреждения Российской Федера-
ции, представительства Российской Федера-
ции при международных  организациях. Яр-
ким примером последних являются так назы-
ваемые заграншколы – образовательные ор-
ганизации, созданные при посольствах Рос-
сийской Федерации в зарубежных государ-
ствах и относящиеся к их структурным под-
разделениям: например, средняя общеобра-
зовательная школа с углубленным изучением 
иностранного языка при Посольстве России 
во Франции, средняя общеобразовательная 
школа при Посольстве России в Аргентине, 

средняя общеобразовательная школа с углу-
бленным изучением иностранного языка при 
Постоянном представительстве Российской 
Федерации при Организации Объединенных 
Наций в Нью-Йорке и др.;

б) иностранные образовательные орга-
низации, которые осуществляют образова-
тельную деятельность по месту нахождения 
филиала на территории Российской Федера-
ции. Хотя практика открытия в России фили-
алов иностранных образовательных органи-
заций не так развита, можно привести в при-
мер Республику Казахстан, в которой создан 
Французский Университет Казахстан-Сор-
бонна Города Парижа12.

2. По общему правилу контроль и надзор 
за образовательными организациями, орга-
низациями, осуществляющими обучение, и 
индивидуальными предпринимателями, ко-
торые находятся на соответствующей тер-
ритории субъекта Российской Федерации, 
осуществляют региональные органы испол-
нительной власти. Однако из данного пра-
вила есть исключения, и поэтому тесно свя-
занными с территориальными представля-
ются пределы реализации образовательных 
программ, означающие, что к полномочиям 
Рособрнадзора относится также осуществле-
ние ГКИНСВО в отношении образовательных 
организаций, вне зависимости от их распо-
ложения на территории субъекта Российской 
Федерации, которые реализуют следующие 
образовательные программы.

А. Высшего образования. Институтом со-
циологии РАН и Центром социального про-
гнозирования и маркетинга было подсчитано 
количество высших учебных заведений и сде-
лан прогноз их количества до 2020 г. Так, на 
2015/16 г. в Российской Федерации действо-
вало 934 высших учебных заведения, из них 
в Центральном федеральном округе – 357, в 
Воронежской области – 18 образовательных 
организаций, в Белгородской области – 7 об-
разовательных организаций. К 2020 г. пла-
нируется, что таких организаций по России 
останется 887, в Центральном федеральном 
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округе – 339, в Воронежской области – 17, в 
Белгородской области – 6 образовательных 
организаций13. 

Стоит также отметить, что к полномо-
чиям Рособрнадзора отнесено проведение 
проверок в отношении любых организаций 
высшего образования вне зависимости от 
их организационно-правовой формы и соб-
ственника. Например, к таким организациям 
помимо федеральных государственных обра-
зовательных организаций высшего профес-
сионального образования относятся частные 
и некоммерческие образовательные органи-
зации, реализующие образовательные про-
граммы высшего образования (например, 
Автономная некоммерческая организация 
высшего образования «Институт социально-
го образования», осуществляющая свою де-
ятельность на территории Воронежской об-
ласти), муниципальные образовательные ор-
ганизации, реализующие образовательные 
программы высшего образования (например, 
муниципальное образовательное автоном-
ное учреждение высшего образования «Воро-
нежский институт экономики и социального 
управления»), а также государственные ор-
ганизации субъектов Российской Федерации, 
реализующие программы высшего образова-
ния (например, государственное бюджетное 
образовательное учреждение высшего обра-
зования Челябинской области «Магнитогор-
ская государственная консерватория (акаде-
мия) имени М. И. Глинки»).

Б. Образовательные программы средне-
го профессионального образования в сфере 
обороны, внутренних дел, безопасности, про-
изводства продукции по оборонному зака-
зу, транспорта и связи, ядерной энергетики 
и наукоемкого производства в случае, если 
их реализуют федеральные государственные 
профессиональные образовательные орга-
низации. Перечень специальностей по таким 
образовательным программам устанавли-
вается Правительством Российской Федера-
ции14, и он достаточно обширен: картография 
и геоинформатика, информационная безо-

пасность, аэрофотогеодезия и др. Стоит еще 
раз обратить внимание на то, что Рособрнад-
зор осуществляет ГКИНВСО только в отноше-
нии федеральных государственных профес-
сиональных образовательных организаций, 
которые реализуют такие образовательные 
программы. 

Пределы функционирования относятся к 
активной фазе реализации контрольно-над-
зорных мероприятий Рособрнадзором, и 
главным образом, в данный вид включены 
ограничения при непосредственном проведе-
нии проверок. Можно выделить две большие 
группы таких пределов:

а) временные пределы касаются огра-
ничений, имеющих отношение, во-первых, к 
срокам осуществления контрольно-надзор-
ной деятельности (например, ст. 13 Феде-
рального закона «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального кон-
троля» (далее – Закон № 294-ФЗ) устанав-
ливает срок проведения документарной и 
выездной проверок, который не может пре-
вышать двадцать рабочих дней), во-вторых, 
к собственно времени осуществления кон-
трольно-надзорной деятельности. Так, ст. 18 
Закона № 294-ФЗ закрепляется обязанность 
должностных лиц контрольно-надзорного 
органа проводить проверку только во время 
исполнения своих служебных обязанностей;

б) запреты, которые возникают в про-
цессе осуществления контрольно-надзорных 
полномочий. Как замечает Т. А. Червякова, 
правовой запрет представляет собой много-
аспектное явление15. Глубоко не вдаваясь в 
теоретическое содержание данного понятия, 
приведем лишь позицию одного из основных 
исследователей в данной сфере – профессора 
А. В. Малько, который в своей работе «Сти-
мулы и ограничения в праве» отмечает, что 
запреты – это такие государственно-власт-
ные сдерживающие средства, которые под 
угрозой ответственности должны предот-
вращать возможные нежелательные проти-
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воправные деяния, причиняющие вред как 
личным, так и общественным интересам16. 
В свою очередь, административно-правовые 
запреты, как верно формулирует их опреде-
ление Ю. Н. Степченко, есть обусловленная 
социальной необходимостью форма и мера 
государственно-властного общественного ве-
ления, которая предупреждает об опасности 
совершения неправомерных действий и име-
ет своей целью предотвратить нежелатель-
ные последствия в сфере управленческих от-
ношений, которые могут причинить ущерб 
государственным, общественным или лич-
ным интересам17.

Основная группа запретов при осущест-
влении государственного контроля и надзо-
ра, в том числе в сфере образования, установ-
лена в ст. 15 Закона № 294-ФЗ. Например, за-
прет осуществлять проверку при отсутствии 
руководителя организации, осуществляющей 
образовательную деятельность (ст. 15 Закона 
№ 294-ФЗ); запрет на требование докумен-
тов, не относящихся к предмету проверки. 
Есть запреты, которые, на наш взгляд, можно 
было и не включать в текст указанного нор-
мативного правового акта. Так, полностью 
согласимся с позицией Е. Ф. Елфимовой и 
Д. В. Осинцева, которые не понимают, в чем 
заключается необходимость добавления за-
прета «проверять выполнение обязательных 
требований и требований, установленных 
муниципальными правовыми актами, не опу-
бликованными в установленном законода-
тельством Российской Федерации порядке», 
когда ч. 3 ст. 15 Конституции Российской Фе-
дерации18 прямо предусмотрено, что законы 
подлежат официальному опубликованию, а 
неопубликованные законы не применяются19.

Значимость временных пределов и за-
претов определяется тем, что в ст. 20 За-
кона № 294-ФЗ, которая посвящена недей-
ствительности результатов проверки, прове-
денной с грубым нарушением требований 
законодательства, выделяются такие грубые 
нарушения, как нарушение срока уведомле-
ния о проведении проверки; нарушение сро-

ков и времени проведения плановых выезд-
ных проверок в отношении субъектов малого 
предпринимательства; требование докумен-
тов, не относящихся к предмету проверки и 
др. Можно привести следующий пример из 
судебной практики с участием Рособрнад-
зора, связанный с вопросами грубого нару-
шения требований Закона № 294-ФЗ в ча-
сти соблюдения пределов при проведении 
проверок. НОУ ВПО «Таганрогский институт 
управления и экономики» обращался в Арби-
тражный суд города в Москвы с заявлением о 
признании недействительными результатов 
проверки, проведенной Рособрнадзором. За-
явитель считал, что указанной Службой был 
нарушен срок уведомления о проведении 
плановой проверки (в соответствии с Зако-
ном № 294-ФЗ уведомление осуществляется 
не позднее чем в течение трех рабочих дней 
до начала проведения плановой проверки). 
И хотя в арбитражном суде было установле-
но, что Рособрнадзором нарушен срок уве-
домления, заявителю в удовлетворении за-
явленных требований было отказано, так как 
был избран ненадлежащий способ защиты 
нарушенного права20. 

С нашей точки зрения, в целях совер-
шенствования защиты прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей 
при проведении в отношении осуществля-
емой ими деятельности (в том числе образо-
вательной) контрольно-надзорных меропри-
ятий необходимо расширить круг запретов, 
нарушение которых контрольно-надзорны-
ми органами будет вести к недействитель-
ности результатов проверки. Например, за 
нарушение запрета требовать от подвласт-
ных лиц представления документов и (или) 
информации, включая разрешительные до-
кументы, имеющиеся в распоряжении иных 
публичных органов и организаций (п. 8 ст. 15 
Закона № 294-ФЗ) или нарушение запрета, 
установленного в п. 9 ст. 15 Закона «О защите 
прав…», редакция которого с 1 января 2017 г. 
закрепляет, что контрольно-надзорные ор-
ганы не вправе  требовать от юридическо-
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го лица, индивидуального предпринимателя 
представления документов, информации до 
даты начала проведения проверки. То есть 
в п. 5 ч. 2 ст. 20 Закона № 294-ФЗ необходи-
мо добавить следующие слова «пунктом 8 (в 
части требования представления документов 
и (или) информации, включая разрешитель-
ные документы, имеющиеся в распоряже-
нии иных государственных органов, органов 
местного самоуправления либо подведом-
ственных государственным органам или ор-
ганам местного самоуправления организа-
ций), пунктом 9 (в части требования пред-
ставления документов, информации до даты 
начала проведения проверки)». Указанные 
меры будут способствовать большим тем-
пам внедрения системы межведомственного 

взаимодействия между различными публич-
ными органами и организациями, а также 
повышению ответственности органов испол-
нительной власти и их должностных лиц за 
совершаемые ими действия при проведении 
проверок.  

В итоге хотелось бы отметить, что преде-
лы государственного контроля и надзора  в 
сфере образования занимают одно из важ-
нейших мест в области защиты организа-
ций, осуществляющих образовательную дея-
тельность, от незаконных действий (бездей-
ствия) должностных контрольно-надзорных 
органов, поэтому необходимо их дальнейшее 
тщательное изучение, а также совершенство-
вание законодательства, закрепляющего ука-
занные пределы.
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Взаимодействие органов публичной вла-
сти различных территориальных уровней яв-
ляется необходимым условием успешности и 
эффективности публично-властной деятель-
ности в государстве. В федеративных госу-
дарствах необходимо говорить о двух аспек-
тах этих взаимоотношений: федеральных и 
региональных органов государственной вла-
сти между собой, с одной стороны, и органов 
государственной власти и органов местного 

самоуправления, с другой стороны. В рам-
ках данной статьи остановимся на некоторых 
направлениях взаимодействия органов госу-
дарственной власти и местного самоуправ-
ления с учетом особенностей федерального 
и регионального уровней государственного 
воздействия на организацию и осуществле-
ние местного самоуправления, а также на из-
менении роли федеральных и региональных 
органов государственной власти во взаимо-
отношениях с местным самоуправлением на 
разных этапах его развития. 
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Пределы нормативно-правового, испол-
нительно-распорядительного и контрольного 
воздействия представителей государствен-
ной власти на муниципальную определяют, 
конечно, федеральные органы государствен-
ной власти, исходя из концептуальных поло-
жений Конституции РФ.

Самым важным направлением деятель-
ности органов государственной власти по от-
ношению к местному самоуправлению явля-
ется правовое регулирование данной сфе-
ры публичной власти, создание надлежащей 
правовой основы функционирования мест-
ного самоуправления.

После принятия Конституции РФ 12 дека-
бря 1993 г. в Российской Федерации последо-
вательно сменили друг друга два федераль-
ных закона – 1995 и 2003 гг., с одинаковым 
названием «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»1. Эти основополагающие для 
местного самоуправления нормативные пра-
вовые акты совершенно по-разному опре-
деляли возможности федерального и реги-
онального воздействия на муниципальный 
уровень власти, в том числе и в части осу-
ществления правового регулирования отно-
шений в сфере местного самоуправления, 
несмотря на неизменность конституционных 
норм о местном самоуправлении. Подобная 
«пластичность» Конституции РФ в части пра-
вового регулирования местного самоуправ-
ления объясняется не вполне четкой редак-
цией п. «н» ч. 1 ст. 72. В нем сказано, что в 
совместном ведении Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации находит-
ся «установление общих принципов орга-
низации системы органов государствен-
ной власти и местного самоуправления». 
То, что эта норма позволяет предположить 
шесть вариантов прочтения, еще 1999 г. от-
мечал А. А. Замотаев, детально проанализи-
ровавший эту ситуацию2. 

Учитывая актуальность данной пробле-
матики и в настоящее время, считаем целе-
сообразным напомнить варианты толкова-

ния данной нормы Конституции РФ, которые 
были предложены А. В. Замотаевым. 

Первый вариант. Установление общих 
принципов организации единой системы ор-
ганов власти, включающей как органы госу-
дарственной власти, так и органы местного 
самоуправления. Однако этот вариант тол-
кования данной нормы противоречит иным 
конституционным положениям о местном са-
моуправлении, и прежде всего ст. 12 Консти-
туции, установившей, что органы местного 
самоуправления не входят в систему органов 
государственной власти. 

Второй вариант. Установление общих 
принципов организации системы, элемента-
ми которой являются органы государствен-
ной власти и местное самоуправление в це-
лом. Таким образом толковать данную норму 
также нельзя, поскольку в этом случае в си-
стему в качестве ее элементов будут включе-
ны разнопорядковые величины – органы вла-
сти (государственной) и местное самоуправ-
ление как форма народовластия (со всеми 
субъектами, в том числе населением).

Третий вариант. Установление общих 
принципов организации системы органов 
государственной власти и установление об-
щих принципов организации системы мест-
ного самоуправления.

Четвертый вариант. Установление об-
щих принципов организации системы орга-
нов государственной власти и установление 
общих принципов организации системы ор-
ганов местного самоуправления.

Эти варианты прочтения данной нормы 
недопустимы потому, что в таком случае в 
Конституции слово «система» должно было 
использоваться не в единственном, а во мно-
жественном числе, поскольку речь идет о 
двух системах органов публичной власти.

Пятый вариант. Установление общих 
принципов организации системы органов 
государственной власти и установление об-
щих принципов местного самоуправления.

Подобная трактовка данной нормы озна-
чала бы, что нормы федеральных законов не 
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должны выходить за пределы общих прин-
ципов местного самоуправления, все осталь-
ные вопросы должны быть предметом ре-
гулирования субъектов РФ согласно ч. 2 и 6 
ст. 76 Конституции РФ. Однако уже в самой 
Конституции РФ содержится глава 8, регу-
лирующая отдельные вопросы организации 
местного самоуправления, которые нельзя 
назвать принципами (формы осуществления 
населением местного самоуправления, поря-
док передачи органам местного самоуправ-
ления отдельных государственных полномо-
чий и др.). Следовательно, и федеральные за-
коны могут содержать более детальные нор-
мы о местном самоуправлении, чем только 
его общие принципы.

Шестой вариант. Установление общих 
принципов организации системы органов 
государственной власти и установление об-
щих принципов организации местного само-
управления. 

По мнению А. А. Замотаева, именно дан-
ное прочтение конституционного положения 
лишено недостатков предыдущих вариантов 
и согласуется с иными нормами Конститу-
ции РФ. Именно данный вариант был избран 
законодателями в качестве названия основно-
го федерального закона о местном самоуправ-
лении. Это обстоятельство позволило ему сде-
лать вывод о том, что предметами федераль-
ного законодательного регулирования в обла-
сти местного самоуправления являются: 

– установление общефедеральных прин-
ципов организации местного самоуправления;

– установление федеральных государ-
ственных гарантий местного самоуправления;

– установление ограничений прав граж-
дан на осуществление местного самоуправ-
ления в пределах, обусловленных целями, 
указанными в ст. 55 Конституции РФ.

Таким образом, на федеральном уров-
не должны быть установлены основополага-
ющие положения о местном самоуправле-
нии, а конкретная правовая регламентация 
отдельных вопросов, аспектов организации 

и деятельности данного института публичной 
власти является предметом ведения субъек-
тов Российской Федерации.

Данный вариант разграничения законо-
дательной компетенции Российской Федера-
ции и ее субъектов в сфере местного само-
управления в большей степени был реализо-
ван в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ (далее – Федеральный закон 
№ 154-ФЗ), предоставившим субъектам Рос-
сийской Федерации весьма широкие возмож-
ности правового регулирования организации 
местного самоуправления на своих террито-
риях. Данный подход также соответствовал 
сложившейся мировой практике, при кото-
рой в большинстве федеративных государств 
задачи по детальной правовой регламента-
ции деятельности местной власти относятся 
к компетенции субъектов федерации (напри-
мер, в США муниципалитеты являются креа-
турой штатов). На основе Федерального зако-
на № 154-ФЗ в субъектах Российской Федера-
ции принимались как общие законы о мест-
ном самоуправлении, в комплексе регулиру-
ющие все основные институты и направле-
ния деятельности муниципальной власти, так 
и иные законы, посвященные ее отдельным 
аспектам. В некоторых регионах количество 
законов, посвященных местному самоуправ-
лению, исчислялось несколькими десятками. 

Таким образом, органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации са-
мостоятельно выстраивали свое взаимодей-
ствие с органами местного самоуправления 
на своей территории, определяя варианты 
территориальной организации муниципаль-
ной власти, компетенции, вопросы органи-
зации и проведения выборов и т. д. Однако 
практика реализации Федерального закона 
№ 154-ФЗ в России в условиях 1990-х гг. по-
родила множество негативных моментов, в 
том числе связанных и с нарушением прав 
граждан на осуществление местного само-
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управления. Многие субъекты Российской 
Федерации и их руководители, вышедшие из 
централизованной системы советского госу-
дарственного управления, не могли понять 
и принять существование на местах органов 
власти, напрямую им не подчиняющихся3. 
С другой стороны, руководители многих ор-
ганов местного самоуправления, вышедшие 
из той же системы, восприняли предостав-
ленную им самостоятельность как свободу от 
любых ограничений, возможность безнака-
занного злоупотребления своими полномо-
чиями, превратив местное самоуправление, 
по сути, в самоуправство. Нередкими были 
конфликты между высшими должностными 
лицами субъектов РФ и главами крупных му-
ниципалитетов, прежде всего, городами – ад-
министративными центрами регионов, что 
отрицательно влияло на решение их эконо-
мических и социальных проблем.

Большим недостатком Федерального за-
кона № 154-ФЗ было то, что он, по сути, не 
регулировал вопросы компетенции местного 
самоуправления, ограничившись лишь пере-
числением в одной статье вопросов местно-
го значения, относящихся ко всем типам му-
ниципальных образований. Нормы о полно-
мочиях органов местного самоуправления 
закреплялись в иных федеральных законах, 
что нередко порождало коллизии, неясности 
в их толковании, и как следствие, вызывало 
множество проблем в правоприменительной 
практике.  К началу 2000-х гг. все эти обсто-
ятельства сделали актуальным вопрос о не-
обходимости изменения подходов к право-
вому регулированию местного самоуправле-
ния, соотношению полномочий Российской 
Федерации и ее субъектов в данной сфере, в 
результате чего был принят новый Федераль-
ный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
(далее – Федеральный закон № 131-ФЗ).

Данный закон уже по-иному разграничи-
вает полномочия федеральных органов госу-

дарственной власти и органов государствен-
ной власти субъектов РФ в сфере местного 
самоуправления. Так, в соответствии со ст. 5 
к полномочиям федеральных органов госу-
дарственной власти в области местного са-
моуправления относятся:

– определение общих принципов орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации, устанавливаемых настоя-
щим Федеральным законом;

– правовое регулирование по предметам 
ведения Российской Федерации и в преде-
лах полномочий Российской Федерации, по 
предметам совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федера-
ции прав, обязанностей и ответственности 
федеральных органов государственной вла-
сти и их должностных лиц, органов государ-
ственной власти субъектов Российской Феде-
рации и их должностных лиц в области мест-
ного самоуправления;

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности граждан, органов 
местного самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления по решению 
вопросов местного значения;

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности органов местного 
самоуправления и должностных лиц местного 
самоуправления при осуществлении отдель-
ных государственных полномочий, которыми 
органы местного самоуправления наделены 
федеральными законами в порядке, установ-
ленном настоящим Федеральным законом.

Статья 6 предусматривает, что к пол-
номочиям органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации в области 
местного самоуправления относятся:

– правовое регулирование вопросов ор-
ганизации местного самоуправления в субъ-
ектах Российской Федерации в случаях и по-
рядке, установленных настоящим Федераль-
ным законом;

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности органов государ-
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ственной власти субъектов Российской Феде-
рации и их должностных лиц в области мест-
ного самоуправления в случаях и порядке, 
установленных федеральными законами;

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности органов местного 
самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления по предметам ведения 
субъектов Российской Федерации, а также в 
пределах полномочий органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации 
по предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и субъектов Российской Фе-
дерации;

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности органов местного 
самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления при осуществлении от-
дельных государственных полномочий, ко-
торыми органы местного самоуправления 
наделены законами субъектов Российской 
Федерации в порядке, установленном насто-
ящим Федеральным законом.

Таким образом, пределы правового регу-
лирования местного самоуправления со сто-
роны субъектов Российской Федерации уста-
навливаются федеральными законами. Зако-
ны субъектов РФ по вопросам местного само-
управления принимаются только в случаях, 
если об этом прямо говорится либо в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ, либо в другом фе-
деральном законе. Поэтому после вступле-
ния в силу Федерального закона № 131-ФЗ 
количество региональных законов о местном 
самоуправлении существенно сократилось, 
нормативные правовые акты общего харак-
тера были заменены на законы, регулиру-
ющие отдельные вопросы организации и дея-
тельности местного самоуправления в случа-
ях, предусмотренных федеральным законо-
дательством (законы субъектов РФ о муници-
пальной службе, о местных референдумах, о 
муниципальных выборах и др.).

Однако в последние годы, особенно по-
сле внесения изменений и дополнений в Фе-

деральный закон № 131-ФЗ в мае 2014 г. и в 
феврале 2015 г.4, сложилась устойчивая тен-
денция повышения роли, расширения полно-
мочий органов государственной власти субъ-
ектов РФ в отношениях с органами местного 
самоуправления, увеличения степени влия-
ния и значимости их решений по таким важ-
нейшим вопросам организации и деятельно-
сти местного самоуправления, как террито-
риальные основы, определение структуры и 
формирование органов местного самоуправ-
ления, осуществление их компетенции. 

В вопросах территориальной органи-
зации местного самоуправления увеличе-
ние роли субъектов Федерации выразилось в 
том, что они получили право самостоятельно 
преобразовывать городские округа в город-
ские округа с внутригородским делением. 
Мнение населения при этом лишь учитыва-
ется, а об органах местного самоуправления 
в этом случае не упоминается вообще (ч. 7.1 
ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ). Ста-
тья 16.2 данного закона закрепляет перечень 
вопросов местного значения внутригородско-
го района городского округа с внутригород-
ским делением, устанавливая при этом, что 
именно законами субъектов РФ возможно: 

– закрепление за внутригородскими рай-
онами иных вопросов из числа установлен-
ных в соответствии с настоящим Федераль-
ным законом вопросов местного значения 
городских округов; 

– разграничение полномочий по реше-
нию установленных ч. 1 и в соответствии с ч. 2 
ст. 16.2 вопросов местного значения внутри-
городских районов между органами местного 
самоуправления городского округа с внутри-
городским делением и органами местного са-
моуправления внутригородских районов;

– определение состава муниципального 
имущества внутригородских районов в соот-
ветствии с перечнем вопросов местного зна-
чения, установленным для внутригородских 
районов Федеральным законом № 131-ФЗ и 
законами субъектов Российской Федерации;
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– определение источников доходов мест-
ных бюджетов внутригородских районов. 

Тем не менее, несмотря на столь оче-
видные возможности прямого руководства 
со стороны органов государственной власти 
субъектов РФ организацией и деятельностью 
органов местного самоуправления в город-
ских округах с внутригородским делением, 
подобный вариант организации муниципаль-
ной власти в крупных городах был закреплен 
только в трех регионах. Городскими округами 
с внутригородским делением являются Челя-
бинск, Махачкала и Самара. 

Несмотря на то, что в соответствии с 
ч. 1 ст. 131 Конституции РФ структура орга-
нов местного самоуправления определяет-
ся населением самостоятельно, новая редак-
ция ч. 3 ст. 34 Федерального закона № 131-ФЗ 
предусматривает, что порядок формирова-
ния, полномочия, срок полномочий, подот-
четность, подконтрольность органов мест-
ного самоуправления, а также иные вопро-
сы организации и деятельности указанных 
органов определяются уставом муниципаль-
ного образования в соответствии с законом 
субъекта Российской Федерации (прежняя 
редакция закрепляла это право за самими 
муниципальными образованиями). Это оз-
начает, что именно субъекты РФ определяют 
вид избирательной системы, применяемой 
на муниципальных выборах в тех или иных 
муниципальных образованиях, способ избра-
ния главы муниципального образования и то, 
какой конкретно орган местного самоуправ-
ления он будет возглавлять, а также иные во-
просы, связанные с организацией муници-
пальной власти. Квота в 50 процентов членов 
конкурсной комиссии, назначаемых высшим 
должностным лицом субъекта Российской 
Федерации (руководителем высшего испол-
нительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации) при прове-
дении конкурсного отбора претендентов на 
должность главы муниципального образова-
ния, главы местной администрации  в муни-

ципальном районе, городском округе, город-
ском округе с внутригородским делением, во 
внутригородском муниципальном образова-
нии города федерального значения фактиче-
ски означает решающую роль органов испол-
нительной власти субъектов РФ в процессе 
замещения данных руководящих должностей 
в самых крупных муниципальных образова-
ниях России (ч. 2.1 ст. 36, ч. 5 ст. 37 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ). Кроме того, законами 
субъектов РФ могут быть установлены учиты-
ваемые в условиях конкурса требования к 
уровню профессионального образования и 
(или) профессиональным знаниям и навы-
кам, которые являются предпочтительными 
для осуществления главой муниципального 
района, городского округа, городского окру-
га с внутригородским делением отдельных 
государственных полномочий, переданных 
органам местного самоуправления, а также 
дополнительные требования к кандидатам 
на должность главы местной администрации 
и условия контракта для главы местной ад-
министрации данных муниципальных обра-
зований в части, касающейся осуществления 
отдельных государственных полномочий, пе-
реданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъек-
тов Российской Федерации (ч. 3–5 ст. 37 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ).

Увеличение возможностей влияния орга-
нов государственной власти субъектов РФ на 
местное самоуправление коснулось и вопро-
сов их компетенции. Сотрудничество и вза-
имодействие органов публичной власти всех 
уровней в решении вопросов, отнесенных к 
их предметам ведения, существовало всегда, 
и это является важнейшим условием эффек-
тивности их деятельности. Весьма немного 
имеется сфер (областей) общественных отно-
шений, которые бы целиком и полностью от-
носились к компетенции федеральных орга-
нов государственной власти либо органов го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации, либо органов местного само-
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управления. Конституция РФ, закрепляя ис-
ключительные предметы ведения Российской 
Федерации (ст. 71) и предметы совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъек-
тов (ст. 72), допускает, что федеральные ор-
ганы исполнительной власти по соглашению 
с органами исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации могут передавать 
им осуществление части своих полномочий, 
если это не противоречит Конституции РФ и 
федеральным законам (ст. 78).

Конституция РФ де-юре не предусматри-
вает возможности существования предметов 
совместного ведения местного самоуправле-
ния и государственной власти, устанавливая, 
что местное самоуправление обеспечивает 
самостоятельное решение населением во-
просов местного значения, владение, пользо-
вание и распоряжение муниципальной соб-
ственностью (ст. 130). Тем не менее в ст. 132 
Конституции РФ предусмотрено, что органы 
местного самоуправления могут наделяться 
законом отдельными государственными пол-
номочиями с передачей необходимых для их 
осуществления материальных и финансовых 
средств. Реализация переданных полномо-
чий подконтрольна государству. В этом слу-
чае, осуществляя делегированные государ-
ственные полномочия, органы местного са-
моуправления де-факто начинают участво-
вать в решении вопросов государственного 
значения, что означает возможность суще-
ствования предметов совместного ведения 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления. 

Кроме того, в Федеральном законе 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ говорится о 
возможности осуществления органами госу-
дарственной власти отдельных полномочий 
органов местного самоуправления (ст. 75). 
Если прежде, до 2014 г., речь шла лишь о вре-
менном характере участия органов государ-
ственной власти в осуществлении компетен-

ции местного самоуправления, то с введени-
ем в ст. 17 новой ч. 1.2 о перераспределении 
полномочий между органами местного са-
моуправления и органами государственной 
власти можно уже говорить о неопределен-
но долгом участии органов государственной 
власти субъектов РФ в решении вопросов 
местного значения. 

В связи с этим становится особенно акту-
альным вопрос о пределах легитимности от-
несения полномочий органов местного само-
управления по вопросам местного значения 
к компетенции органов государственной вла-
сти субъектов РФ, о необходимости уточне-
ния правовой дефиниции «вопросы местного 
значения», поскольку в современном россий-
ском законодательстве термины «вопросы 
местного значения» и «полномочия органов 
местного самоуправления» очень часто ис-
пользуются как синонимы. В этих условиях 
приходится говорить о фактическом отнесе-
нии к компетенции органов государственной 
власти субъектов РФ не только полномочий, 
но и вопросов местного значения, что явля-
ется прямым нарушением ст. 130 Конститу-
ции РФ, предусматривающей, что местное са-
моуправление в Российской Федерации обе-
спечивает самостоятельное решение населе-
нием вопросов местного значения.

Итак, расширение возможностей орга-
нов государственной власти субъектов РФ во 
взаимоотношениях с органами местного са-
моуправления, естественное для федератив-
ных государств, в современной Российской 
Федерации приводит к фактическому «встра-
иванию» местного самоуправления в систе-
му государственной власти и тем самым под-
чинению органов местного самоуправления 
органам государственной власти. Закрепляя 
в нормативных правовых актах преферен-
ции субъектов РФ по отношению к органам 
муниципальной власти, законодатель не оза-
ботился должным образом о необходимости 
конкретизации и надлежащего обеспечения 
конституционных гарантий самостоятель-
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ности местного самоуправления. По сути, в 
настоящее время осуществляется переход 
к первому варианту толкования п. «н» ч. 1 

ст. 72 Конституции РФ, об изъянах и противо-
речиях которого предупреждал в свое время 
А. А. Замотаев.
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МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО КАК СПОСОБ 
РЕШЕНИЯ ВОПРОСОВ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ

В статье проанализированы вопросы, связанные с организацией межмуниципаль-
ного сотрудничества. Выявлена однородность вопросов местного значения, закре-
пленных за различными видами муниципальных образований. Дано предложение о 
межмуниципальном партнерстве при решении вопросов местного значения в сфере 
сельского хозяйства и развития малого и среднего бизнеса.
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Современная экономическая ситуация 
требует от местного самоуправления опти-
мизации правовых и финансовых механиз-
мов, способствующих обеспечению самосто-
ятельного решения вопросов, закрепленных 
за органами публичной власти муниципаль-
ных образований, а также формирования 
устойчивой экономической базы местных со-
обществ. Одним из способов удовлетворения 
социальных потребностей населения муни-
ципальных образований и создания эконо-
мической основы местного самоуправления 
является межмуниципальное сотрудниче-
ство.

Основы межмуниципального сотрудни-
чества заложены Федеральным законом от 

6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния в РФ»1, который прямо указывает, что для 
организации взаимодействия органов мест-
ного самоуправления в субъектах РФ созда-
ются советы муниципальных образований. 
Данные организации создаются в форме ас-
социаций и являются некоммерческими ор-
ганизациями, их цель – защита общих инте-
ресов муниципальных образований. Реали-
зуя данные положения федерального закона, 
в субъектах РФ созданы ассоциации муници-
пальных образований2. Анализ уставных до-
кументов показал, что основными задачами 
данных объединений являются содействие 
развитию местного самоуправления, орга-
низация взаимодействия муниципальных 
образований, развитие межмуниципального 
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сотрудничества и т. д.3 Основными направле-
ниями межмуниципального сотрудничества 
являются формирование объединенных по-
жарных дружин, организация транспортного 
обслуживания населения, сотрудничество в 
коммунальной сфере.

Федеральным законом установлено, что 
для совместного решения вопросов местно-
го значения, требующих совместного финан-
сирования, по решению представительного 
органа местного самоуправления могут соз-
даваться межмуниципальные организации 
и хозяйственные общества, выступающие в 
качестве самостоятельных юридических лиц.

При этом, как справедливо указывают 
Ю. М. Алпатов4, Р. В. Бабун5, большой интерес 
для развития местного самоуправления пред-
ставляет хозяйственная кооперация, целью ко-
торой является достижение общих целей по-
средством консолидации ресурсов заинтере-
сованных сторон. О положительном эффекте 
межмуниципального хозяйственного сотруд-
ничества говорит М. Ю. Джамалудинова6.

О необходимости развития различных 
форм межмуниципального сотрудничества в 
своей работе говорит профессор А. Н. Костю-
ков: «…это одно из условий динамичного со-
циально-экономического развития муници-
палитетов. В этой связи необходимо активно 
развивать хозяйственные формы межмуни-
ципального сотрудничества, заключать меж-
муниципальные соглашения по социальным и 
экономическим вопросам»7. На возможность 
договорной модели межмуниципального со-
трудничества указывает О. И. Баженова8.

Ограниченность бюджетов муниципаль-
ных образований требует поиска комплекс-
ных форм взаимодействия муниципальных 
образований между собой, а также с част-
ным бизнесом для решения вопросов мест-
ного значения и создания условий для повы-
шения уровня жителей муниципальных обра-
зований. Для достижения  положительного 
эффекта необходима разработка новых ме-
ханизмов, позволяющих объединить публич-
ные и частные интересы.

Примером взаимодействия органов пу-
бличной власти и бизнеса может стать ре-
шение однородных вопросов местного зна-
чения, закрепленных за различными вида-
ми муниципальных образований. Одним из 
таких вопросов является развитие сельского 
хозяйства и малого и среднего бизнеса (п. 28 
ч. 1 ст. 14, п. 25 ч. 1 ст. 15, п. 33 ч. 1 ст. 16, п. 11 
ст. 16.2 Федерального закона № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации»). 

Обеспечивая взаимосвязь элементов 
двухуровневой модели местного самоуправ-
ления, характерной для взаимоотношений 
между муниципальным районом и город-
скими и сельскими поселениями, располо-
женными в его границах, законодатель со-
ответствующим образом сформулировал и 
закрепил вопросы местного значения. Так, 
для сельских поселений, представляющих 
первый уровень данной модели, свойственно 
осуществление сельскохозяйственной дея-
тельности, и именно по этой причине законо-
датель определяет как вопрос местного зна-
чения для муниципальных образований дан-
ного вида содействие в развитии сельско-
хозяйственного производства. Для муници-
пальных образований второго уровня (муни-
ципальный район) данный вопрос местного 
значения сформулирован как создание усло-
вий для развития сельского хозяйства.

Для городских округов не свойственно 
самостоятельное ведение сельского хозяй-
ства, и именно по этой причине за данными 
муниципальными образованиями в качестве 
вопроса местного значения закреплена обя-
занность по созданию условий для расши-
рения рынка сельскохозяйственной про-
дукции, сырья и продовольствия.

Рассматривая вопросы местного значе-
ния различных видов муниципальных обра-
зований в сфере сельского хозяйства во вза-
имосвязи между собой, представляется целе-
сообразным объединить их усилия и ресур-
сы для решения данной (однородной) группы 
вопросов. Основой для такого объединения 
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может являться заключение межмуниципаль-
ного договора о сотрудничестве, предметом 
которого будет являться совместная деятель-
ность по решению вопросов местного значе-
ния в сфере сельского хозяйства.

Совместная деятельность муниципаль-
ных образований в данной сфере позволит, 
с одной стороны, решить ряд проблем со-

циального характера, таких как занятость 
населения, поддержка сельхозпроизводи-
телей, формирование рынка сбыта продук-
ции местных производителей, а с другой 
стороны, позволит обеспечить получение 
дополнительных налоговых и неналоговых 
доходов в бюджеты муниципальных обра-
зований.

1 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации : 
федер. закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. 
№ 40. Ст. 3822.

2 «В настоящее время в 81 субъекте Российской Федерации созданы советы муниципальных об-
разований, которые объединяют 21 074 муниципальных образований (87,4 % от общего количества 
муниципальных образований в Российской Федерации)». URL: h�p://legalacts.ru/doc/metodicheskie-
rekomendatsii-po-organizatsii-mezhregionalnogo-i-mezhmunitsipalnogo 

3 Устав Ассоциации «Совет муниципальных образований Саратовской области». URL: h�p://docs.
cntd.ru/document/933008645 ; Устав «Ассоциация муниципальных образований Иркутской области». 
URL: h�p://amoio.ru/about/ustav/ustav/ ; Устав ассоциации «Совет муниципальных образований ре-
спублики Адыгея». URL:  h�p://pandia.ru/text/77/332/478.php 

4 Алпатов Ю. М. Юридическая природа и механизм межмуниципального сотрудничества городов 
федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».

5 Бабун Р. В. Проблемы межмуниципального сотрудничества // Городское управление. 2015. № 6. 
С. 63–70.

6 Джамалудинова М. Ю. Правовые основы межмуниципального сотрудничества на современном 
этапе. URL: h�p://www.e-rej.ru/Articles/2017/Jamaludinova.pdf 

7 См.: Костюков А. Н. Реформа в никуда... // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 4. 
С. 58–63.

8 См. Баженова О. И. Современные проблемы организации муниципальной власти в городских 
округах : состояние и перспективы // Конституционное и муниципальное право. 2016. № 7. С. 54–66.
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Для начала рассмотрим, о каком конкрет-
но праве граждан в сфере местного самоуправ-
ления может идти речь и, что особенно важно, 
является ли оно правом граждан вообще. 

Важной особенностью исследования 
данного понятия является отсутствие в Кон-
ституции РФ1 четкого определения местного 
самоуправления, кроме того, что оно явля-
ется формой народовластия и основой кон-
ституционного строя. В ст. 130 Конституции 
местное самоуправление уполномочивается 
обеспечивать самостоятельное решение на-
селением  вопросов местного значения, вла-
дение, пользование и распоряжение муни-
ципальной собственностью, а также устанав-
ливаются формы его прямого и представи-
тельного осуществления. Исходя из данных 
конституционных норм уже в Федеральном 
законе № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в РФ»2 
закреплено известное определение местно-
го самоуправления, которое, однако, не уста-

навливает его как право граждан – это фор-
ма осуществления народом своей власти, 
путем самостоятельного и под свою ответ-
ственность решения населением непосред-
ственно и (или) через органы местного само-
управления вопросов местного значения ис-
ходя из интересов населения с учетом исто-
рических и иных местных традиций, но в 
разрешенных государством законодательных 
пределах.

Об этом прямо писал Н. В. Витрук в осо-
бом мнении судьи в связи с постановлением 
Конституционного Суда РФ от 24 января 
1997 г. № 1-П «По делу о проверке конститу-
ционности Закона Удмуртской Республики от 
17 апреля 1996 г. «О системе органов государ-
ственной власти в Удмуртской Республике»: 
«Конституция Российской Федерации не за-
крепляет право граждан на местное само-
управление в главе 2 «Права и свободы чело-
века и гражданина». Конституция РФ весьма 
осторожно формулирует право населения в 
сфере местного самоуправления в статьях, не-
посредственно посвященных местному само-
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управлению (ч. 2 ст. 130, ст. 131). В них говорит-
ся о праве на осуществление местного са-
моуправления. Это подтверждает, что источ-
ником создания и реорганизации местного 
самоуправления является Конституция РФ и 
закон, а не соглашение и воля населения, ко-
торое имеет право лишь участвовать в осу-
ществлении местного самоуправления»3.

С такой формулировкой согласна Е. С. Шу-
грина, в своей работе4 она последователь-
но проанализировала характеристики права 
на осуществление местного самоуправле-
ния как отдельные правомочия, отнесенные 
к этому комплексному праву, и формы, в ко-
торых может осуществляться право на мест-
ное самоуправление, может ли данное право 
быть ограничено, кто является субъектом его 
осуществления, раскрывает его содержание 
как совокупность индивидуальных и коллек-
тивных прав.

О. И. Баженова5 и А. А. Захаров исследуют 
конституционное право местного сообще-
ства на самоуправление, подчеркивая тем 
самым «коллективный» публичный характер 
права на местное самоуправление. В част-
ности, А. А. Захаров, комментируя позицию 
Конституционного Суда РФ, изложенную в 
постановлении от 2 апреля 2002 г. № 7-П6 пи-
шет, что впервые была выражена правовая 
позиция, согласно которой «конституцион-
ные нормы не исключают защиту средствами 
конституционного правосудия прав муници-
пальных образований как территориальных 
объединений граждан, коллективно реализу-
ющих на основании Конституции Российской 
Федерации право на осуществление местно-
го самоуправления…», и население не вправе 
отказаться от своего конституционного кол-
лективного права на осуществление местного 
самоуправления, а государство обязано обе-
спечивать реализацию данного права7. 

А. В. Битоков, рассматривая содержание 
этого права, уходит от понятия местного са-
моуправления и предлагает более конкрет-
ную его формулировку: «…предоставленное 
конституционными нормами и действующим 

законодательством право гражданина на 
самостоятельное решение вопросов мест-
ного значения с использованием предусмо-
тренных законодательством и актами мест-
ного самоуправления форм своего участия 
в публичной деятельности, включающее тре-
бование предоставления такого права и воз-
можности его реализации в пределах муни-
ципального образования»8.

Конституционный Суд РФ еще в поста-
новлении от 30 мая 1996 г. № 13-П «По делу о 
проверке конституционности пункта 1 статьи 
58 и пункта 2 статьи 59 Федерального закона 
от 28 августа 1995 года «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (с изменениями 
от 22 апреля 1996 года)» говорит о «таких за-
крепленных Конституцией Российской Феде-
рации правах, как право народа на осущест-
вление своей власти через органы местно-
го самоуправления (ч. 3 ст. 3), право граж-
дан избирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления (ч. 2 ст. 32), право 
осуществлять местное самоуправление пу-
тем референдумов, выборов, других форм 
прямого волеизъявления (ч. 2 ст. 130)»9.

Известный ученый В. И. Васильев пола-
гает, что «права на самоуправление как субъ-
ективного права не существует… В отличие 
от него право на осуществление местного са-
моуправления является субъективным пра-
вом, содержание которого не связано с учре-
ждением или упразднением местного само-
управления как такового»10.

Исходя из приведенного анализа, мож-
но сделать вывод о принципиальном отличии 
понятий «права на местное самоуправление» 
и «права на осуществление местного само-
управления». По нашему мнению, это объ-
ясняется различной правовой природой «са-
моуправления» вообще и «местного само-
управления» в частности. Самоуправление в 
общем смысле – это совпадение субъекта и 
объекта управления. Основной его смысл – в 
способности человека, коллектива и обще-
ства самостоятельно добиваться своих це-
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лей в реализации своих интересов при отсут-
ствии или существенном ограничении внеш-
него управляющего воздействия. Природа 
самоуправления выражается в 3 ключевых 
принципах: самостоятельность, ответствен-
ность, ограниченность компетенции.

В отличие от этого, местное самоуправ-
ление представляет собой триединство таких 
основополагающих признаков, как террито-
рия, население и власть. В ст. 3 Европейской 
Хартии местного самоуправления11 под мест-
ным самоуправлением понимается право и 
реальная способность органов местного са-
моуправления регламентировать значитель-
ную часть публичных дел и управлять ею, дей-
ствуя в рамках закона, под свою ответствен-
ность и в интересах местного населения.

Установив таким образом наличие у на-
селения права на осуществление местно-
го самоуправления, мы можем задать есте-
ственный вопрос: если это право, то почему у 
населения нет возможности этим правом не 
воспользоваться, т. е. «передать» его закон-
ным способом государству? Правоустанавли-
вающие нормы носят диспозитивный харак-
тер, т. е. предоставляют субъекту право вы-
бора в реализации данной нормы. При этом 
Конституция РФ обязывает государство обе-
спечить реализацию прав граждан, т. е. мест-
ное самоуправление как форма народовла-
стия и одна из основ конституционного строя 
должно быть на всей территории РФ, но фор-
мально население может в его осуществле-
нии не участвовать. 

Такой подход можно было бы признать 
корректным, если бы не две основные фор-
мы народовластия – выборы и референду-
мы, где население является главным и един-
ственным субъектом наделения властными 
полномочиями органов власти всех уровней 
власти и принятия решения по важнейшим 
государственным и муниципальным вопро-
сам (например, принятие Конституции РФ, 
изменение федеративного устройства, фор-
мирование муниципальных органов и др.). 
И конечно же, норма ст. 12 Конституции РФ 

о невхождении органов местного самоуправ-
ления в систему государственных органов не 
позволяет населению «уклониться» от реали-
зации своего права на осуществление мест-
ного самоуправления. 

Но если население не может отказаться 
от осуществления местного самоуправления, 
то можно его рассматривать не как право, а 
как некую «мягкую» конституционную обя-
занность населения жить в муниципаль-
ных образованиях, под управлением опре-
деленного законодательством вида орга-
нов местного самоуправления, облада-
ющих установленным перечнем полномо-
чий по вопросам местного значения и не-
зависимо от того, есть необходимые и до-
статочные для этого социально-экономи-
ческие условия или нет. 

Более того, государство «не очень хочет» 
реализовывать это право в полном  конститу-
ционном объеме – отсутствуют реально дей-
ствующие механизмы его реализации: 

– самостоятельность населения в приня-
тии решений все более утрачивается; 

– ответственность населения и органов 
местного самоуправления перед ним отсут-
ствует или имеет рудиментарную форму; 

– нет сбалансированного и достаточного 
бюджета для выполнения даже весьма мало-
го (в связи с продолжающимся огосударствле-
нием полномочий местного самоуправления) 
круга вопросов местного значения;

– отсутствует правовая процедура опре-
деления подлинных интересов большинства 
населения и соответствия им принятых ре-
шений;

– исторические и местные традиции в 
основном реализуются в виде ежегодных 
праздничных мероприятий, которые часто 
носят общегосударственный или региональ-
ный характер, а местные мероприятия, свя-
занные с историко-культурными и нацио-
нально-этническими традициями никак не 
связаны с деятельностью органов власти. 

Другая проблема заключается в том, что 
Конституция РФ определяет территориаль-



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ102

ÌÅÑÒÍÎÅ ÑÀÌÎÓÏÐÀÂËÅÍÈÅ

ные основы местного самоуправления как го-
родские и сельские поселения и иные терри-
тории, а Федеральный закон № 131-ФЗ суще-
ственно усложняет эту систему, что фактиче-
ски лишает граждан права на осуществление 
местного самоуправления. Примером служат 
последние изменения в данный закон, свя-
занные с преобразованиями муниципаль-
ных районов в городские округа, и состояние 
местного самоуправления в крупных городах 
с миллионным (и более) населением. 

Соответствует ли оно своей сущности и 
правовой природе? Может быть, в данном 
случае навязывание местного самоуправле-
ния на таких территориях просто дискреди-
тирует его и фактически лишает жителей пра-
ва самостоятельно решать хотя бы какую-то 
часть вопросов обеспечения своей жизнеде-
ятельности. Характерными примерами явля-
ются наши крупнейшие мегаполисы – Москва 
и Санкт-Петербург, где местное самоуправле-
ние как основа государственного строя, фор-
ма народовластия и самый эффективный 
элемент гражданского общества практиче-
ски деградировало. Более того, система ор-
ганизации местного самоуправления в уго-
ду никому не понятному по содержанию, но 
широко применяемому в законах принципу 
«единства городского хозяйства», находится 
под постоянным административным прессом 
и не позволяет формировать сколько-нибудь 
самостоятельные и подконтрольные населе-
нию органы местной власти и управления.

Необходимо также обратить внимание 
на живучесть некоторых шаблонов в отно-
шении государственных чиновников разного 
уровня к местному самоуправлению и непо-
средственному участию населения в его осу-
ществлении.  Вот некоторые из них:

– население еще не готово к осуществле-
нию местного самоуправления;

– не непосредственное участие, а вовле-
чение граждан в решение вопросов местного 
значения;

– органы местного самоуправления не 
могут осуществлять неэффективно свои пол-

номочия без контроля и вмешательства госу-
дарства12;

– на местном уровне процветает корруп-
ция, и им нельзя доверять деньги13;

– нельзя нарушать единство городского 
хозяйства, иначе все рухнет, и др.

Преодолеть эти старые и новые «боляч-
ки» можно, возрождая конституционные 
принципы народного самоуправления на 
региональном и местном уровне, формируя 
единую общность целей и задач. Рассмотрим 
эти принципы в свете такого подхода.

Соблюдение прав и свобод человека 
и гражданина. Права и свободы человека и 
гражданина должны определять всю деятель-
ность законодательной и исполнительной 
власти субъекта РФ и органов местного само-
управления (ст. 18 Конституции РФ). Причем 
их консолидированная деятельность давала 
бы гораздо больше положительных резуль-
татов, чем разрозненное функционирование 
отдельных элементов защиты прав и свобод.

Законность в организации и деятель-
ности местного самоуправления опреде-
ляется, на наш взгляд, не только качеством 
работы правоохранительных органов, а пре-
жде всего «внутренней» нетерпимостью раз-
личных органов государственной и муници-
пальной власти к нарушению законов и раз-
витой системой общественного контроля и 
гласности. 

Самостоятельность решения населе-
нием вопросов регионального и местного 
значения. Данный принцип предлагает мак-
симально использовать формы непосред-
ственного принятия решений населением по 
вопросам, затрагивающим их интересы. Про-
блемой реализации этого принципа будет из-
лишне сложная и затратная законодательная 
процедура принятия таких решений. Выход 
только один – искать пути изменения дей-
ствующего законодательства, и прежде всего 
на региональном уровне, с целью упрощения 
процедур.

Организационная обособленность мест-
ного самоуправления при активном взаи-
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модействии с органами государственной 
власти субъекта РФ в осуществлении общих 
задач и функций. Региональные и муници-
пальные власти, являясь властью публичной, 
обязаны взаимодействовать друг с другом, с 
различными общественными объединениями, 
формальными и неформальными группами 
граждан и отдельными гражданами, выража-
ющими желание участвовать в формулирова-
нии и осуществлении общих задач. Результа-
том такой совместной деятельности могла бы 
стать неформализованная и активная регио-
нальная политическая система общества. 

Обеспечение деятельности местного 
самоуправления необходимыми матери-
ально-финансовыми ресурсами. Один из 
самых трудно осуществляемых принципов в 
условиях, когда многие регионы России явля-
ются дотационными. На наш взгляд, сложив-
шаяся система межбюджетных отношений 
страдает одним серьезным недостатком – ни 
тот, кто формирует бюджет, ни тот, кто ис-
полняет его, не задумываются о том, что это 
«народные деньги», а значит, и не чувствует 
ответственности перед людьми. Более того, 
наличие формальных процедур информиро-
вания населения и проведения публичных 
слушаний по бюджетам не создают реальных 
механизмов общественного контроля за бюд-
жетным процессом.

В связи с этой и рядом других причин 
принцип ответственности органов и долж-
ностных лиц регионального уровня и мест-
ного самоуправления перед населением 
остается в настоящее время весьма актуаль-
ным. В законодательстве с трудом возрожда-
ются такие формы прямой ответственности, 
как отзыв высшего должностного лица реги-
она, руководителя муниципального образо-

вания или депутата, но они должны распро-
страняться на все уровни выборных органов 
и обеспечиваться реальными механизмами 
их применения.

В заключение хочется подчеркнуть важ-
ность непосредственного участия населения 
в осуществлении местного самоуправления 
с точки зрения реализации его гражданско-
го права и конституционной обязанности, 
без которой социально-политическая индиф-
ферентность отдельных граждан и общества 
в целом становится благодатной почвой для 
различных ортодоксальных и экстремист-
ских идей, разрушающих единство общества 
и государства.

Современное понимание сущности мест-
ного самоуправления связано с правом граж-
дан, местного сообщества на самостоятель-
ное заведывание местными делами и их де-
ятельностью по самостоятельному разреше-
нию вопросов местного значения. Многооб-
разие представлений о местном самоуправ-
лении как одной из разновидностей соци-
ального управления, института гражданского 
общества, элемента политической системы 
общества и института организации и предо-
ставления муниципальных услуг, по нашему 
мнению, существенно расширяет правовое 
содержание права граждан на осуществле-
ние местного самоуправления в соответству-
ющих областях, т. е. граждане и их коллекти-
вы реализуют не только правомочия по во-
просам местного значения, а могут использо-
вать практически весь набор конституцион-
ных прав и свобод (гражданских, политиче-
ских, социальных, экономических и др.) для 
их реализации через местное самоуправле-
ние, что и определяет его как основу консти-
туционного строя и форму народовластия.
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В преамбуле Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»1 (далее – Федераль-
ный закон № 131-ФЗ) указано: «Настоящий 
Федеральный закон в соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации устанавливает 
общие правовые, территориальные, органи-
зационные и экономические принципы орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации, определяет государствен-
ные гарантии его осуществления».

В научной литературе понятием «прин-
цип» охватывается не только основное, ис-
ходное положение какой-либо теории, уче-
ния, но и руководящая идея или основное 
правило деятельности, основа устройства 
или действия различных систем, в том чис-
ле и общественных, социальных2. Такое тол-
кование понятия «принцип» соответствует 

его общепризнанному значению и широко 
используется в теории государства и права, 
в конституционном, муниципальном праве и 
других юридических науках.

Вышеуказанные принципы обеспечива-
ются посредством закрепления в Конститу-
ции Российской Федерации (далее – Консти-
туция РФ)3 основ местного самоуправления, 
реализуются при исполнении Федерального 
закона № 131-ФЗ, а также ряда других феде-
ральных законов и законов субъектов Рос-
сийской Федерации, регулирующих вопросы 
организации и деятельности местного само-
управления.

К конституционным положениям о мест-
ном самоуправлении относится  принцип его 
гарантированности. Согласно ст. 12 Консти-
туции РФ в Российской Федерации признает-
ся и гарантируется местное самоуправление. 
Местное самоуправление в пределах своих 
полномочий самостоятельно. 
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В соответствии с ч. 2 ст. 1 Федерального 
закона № 131-ФЗ местное самоуправление в 
Российской Федерации – форма осуществле-
ния народом своей власти, обеспечивающая 
в пределах, установленных Конституцией 
Российской Федерации, федеральными зако-
нами, а в случаях, установленных федераль-
ными законами, – законами субъектов Рос-
сийской Федерации, самостоятельное и под 
свою ответственность решение населением 
непосредственно и (или) через органы мест-
ного самоуправления вопросов местного зна-
чения исходя из интересов населения с уче-
том исторических и иных местных традиций.

Европейская хартия местного само-
управления (далее – Хартия) понимает под 
местным самоуправлением «право и реаль-
ную способность органов местного само-
управления регламентировать значительную 
часть публичных дел и управлять ею, дей-
ствуя в рамках закона, под свою ответствен-
ность и в интересах местного населения»4.

На данный момент специальная норма, 
содержащая легальное определение понятия 
«гарантирование», отсутствует, тем более за-
конодательно не конкретизирован «принцип 
гарантированности».

Термин «гарантирование» в юриспру-
денции имеет нескольких смысловых значе-
ний: по отношению к отдельным гарантиям 
выступает как цель, как процесс, как резуль-
тат. В первом и последнем случаях «гаранти-
рованность» служит исходным и конечным 
пунктом процесса гарантирования, всей дея-
тельности по гарантированию. В целях дости-
жения высоких результатов гарантирования 
важно объективно определить имеющийся 
уровень гарантированности и обозначить 
прошлые результаты.

Гарантированность местного самоуправ-
ления в Российской Федерации представля-
ется развивающимся динамическим процес-
сом, направленным на эффективное разреше-
ние текущих и перспективных задач, развития 
организации местного самоуправления.

Рассмотрим и конкретизируем основные 
аспекты вышеназванного принципа.

1. Законодательное закрепление за госу-
дарством обязанности по обеспечению мест-
ного самоуправления на территории Россий-
ской Федерации.

В главе 1 Конституции РФ, обладающей 
более высокой юридической силой, чем все 
остальные положения Конституции РФ, мест-
ное самоуправление провозглашено одной 
из основ конституционного строя. Соглас-
но ст. 3 и 12 Конституции РФ, местное само-
управление: 1) одна из форм народовластия, 
составляющая сущность конституционного 
строя России; 2) единственным источником 
власти в Российской Федерации является ее 
многонациональный народ, который осу-
ществляет свою власть как непосредственно, 
так и через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления; 3) при-
знается и гарантируется; 4) в пределах своих 
полномочий самостоятельно; 5) органы мест-
ного самоуправления не входят в систему ор-
ганов государственной власти.

Согласно ч. 1 ст. 1 Федерального закона 
№ 131-ФЗ местное самоуправление состав-
ляет одну из основ конституционного строя 
Российской Федерации, признается, гаранти-
руется и осуществляется на всей территории 
Российской Федерации.

Таким образом, факт наличия/отсут-
ствия местного самоуправления не стоит в 
зависимости от государственной воли5.

2. Самостоятельность местного само-
управления в решении вопросов местного 
значения.

Данное свойство рассматриваемого 
принципа отражает правоотношения, скла-
дывающиеся между местным самоуправле-
нием и государством. Самостоятельность 
местного самоуправления понимается как 
способность разрешать вопросы местного 
значения в пределах своих полномочий.

Самостоятельность местного самоуправ-
ления – предел, ограничивающий произволь-
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ное вмешательство органов государственной 
власти в дела местного самоуправления и га-
рант обеспечения интеграции местного са-
моуправления в систему публичной власти, 
поддержания баланса межуровневого взаи-
модействия, соблюдения интересов жителей 
муниципальных образований.

Конституционное положение о самосто-
ятельности местного самоуправления в пре-
делах своих полномочий соотносится с нор-
мами Хартии: «Органы местного самоуправ-
ления в пределах, установленных законом, 
обладают полной свободой действий для осу-
ществления собственных инициатив по любо-
му вопросу, который не исключен из их ком-
петенции и не отнесен к компетенции друго-
го органа власти».

Самостоятельность местного самоуправ-
ления предусматривает прямой запрет орга-
нам государственной власти и их должност-
ным лицам осуществлять в любых формах 
функции местного самоуправления, образо-
вывать органы и назначать должностных лиц 
местного самоуправления. Муниципальные 
образования самостоятельно устанавлива-
ют общеобязательные правила по предме-
там своего ведения, принимают планы и про-
граммы социально-экономического разви-
тия. Население самостоятельно определяет 
формы осуществления местного самоуправ-
ления и структуру муниципальных органов.

Однако самостоятельность местного са-
моуправления относительна. Так, в Поста-
новлении Конституционного Суда России от 
18 мая 2011 г. № 9-П по делу о проверке кон-
ституционности положений п. 1 ч. 4 и ч. 5 
ст. 35 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» в связи с жа-
лобой гражданина Н. М. Савостьянова отме-
чено, что, закрепляя самостоятельность мест-
ного самоуправления в качестве его основно-
го свойства и принципа взаимоотношений с 
органами государственной власти, Конститу-
ция Российской Федерации вместе с тем ис-

ходит из того, что эта самостоятельность не 
является абсолютной, а должна определять-
ся пределами, устанавливаемыми действу-
ющим законодательством. Органы государ-
ственной власти в рамках своих полномочий 
по предметам ведения Российской Федера-
ции и совместного ведения Российской Фе-
дерации и субъектов Российской Федерации 
призваны оказывать регулирующее воздей-
ствие на местное самоуправление, в частно-
сти осуществлять регулирование и защиту 
права избирать и быть избранным в органы 
муниципальной власти, а также устанавли-
вать общие принципы организации местно-
го самоуправления, учитывая при этом цели 
государственного, экономического, экологи-
ческого, социального, культурного и нацио-
нального развития Российской Федерации6.

3. Создание организационно-правовых, 
финансово-экономических, иных условий 
(предпосылок) формирования и развития 
местного самоуправления и его правовой за-
щиты.

Публичная власть в России разделена на 
уровни: федеральный, региональный, мест-
ный. Первые два уровня – «этажи» государ-
ственной власти, а третий – местное само-
управление. Организационная обособлен-
ность органов местного самоуправления от 
системы органов государственной власти 
закреплена ст. 12 Конституции РФ, в соответ-
ствии с которой органы местного самоуправ-
ления не входят в систему органов государ-
ственной власти. Исходя из этого постулата, 
строятся взаимоотношения с муниципальны-
ми образованиями, органами местного само-
управления и органами государственной вла-
сти. Конституция РФ, устанавливая органи-
зационную обособленность местного само-
управления, закрепляет за ним собственную 
(исключительную) компетенцию, в пределах 
которой оно самостоятельно.

Местному самоуправлению гарантиро-
вана экономическая и финансовая самостоя-
тельность (ст. 132 Конституции РФ).



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ108

ÌÅÑÒÍÎÅ ÑÀÌÎÓÏÐÀÂËÅÍÈÅ

Экономическая самостоятельность мест-
ного самоуправления определяется правом 
самостоятельного управления муниципаль-
ной собственностью. Финансовую основу 
местного самоуправления составляет право 
«самостоятельно формировать, утверждать 
и исполнять местный бюджет, устанавливать 
местные налоги и сборы».

Органы местного самоуправления долж-
ны обеспечивать удовлетворение основных 
жизненных потребностей населения в сфе-
рах, отнесенных к ведению муниципальных 
образований, на уровне не ниже минималь-
ных государственных социальных стандар-
тов. Для этого муниципальными образова-
ниями предоставляются отчисления от феде-
ральных налогов и налогов субъекта Россий-
ской Федерации, которые являются доходны-
ми источниками местного бюджета. 

Кроме этого, для нормального обеспе-
чения жизнедеятельности населения органы 
местного самоуправления «зарабатывают» 
дополнительные средства за счет предостав-
ляемых населению платных услуг.

4. Регламентирование стадий избира-
тельного процесса, направленных на обеспе-
чение прав жителей муниципального образо-
вания.

Преамбула Федерального закона от 
12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской 
Федерации»7 (далее – Федеральный закон 
№ 67-ФЗ) констатирует: «Демократические, 
свободные и периодические выборы в орга-
ны государственной власти, органы местного 
самоуправления, а также референдум явля-
ются высшим непосредственным выражени-
ем принадлежащей народу власти». 

Федеральный закон № 67-ФЗ определя-
ет основные гарантии реализации граждана-
ми Российской Федерации конституционного 
права на участие в выборах и референдумах, 
проводимых на территории Российской Фе-
дерации в соответствии с Конституцией РФ, 

федеральными законами, конституциями 
(уставами), законами субъектов Российской 
Федерации, уставами муниципальных обра-
зований.

Согласно ч. 1 ст. 3 Федерального закона 
№ 131-ФЗ граждане Российской Федерации 
осуществляют местное самоуправление по-
средством участия в местных референдумах, 
муниципальных выборах, посредством иных 
форм прямого волеизъявления, а также че-
рез выборные и иные органы местного само-
управления.

Определяя способы и условия реализа-
ции гражданами Российской Федерации га-
рантированного им Конституцией РФ права 
участвовать в осуществлении местного само-
управления как непосредственно, так и через 
своих представителей, включая право изби-
рать и быть избранным в органы местного 
самоуправления, законодатель – в силу тре-
бований ч. 3 ст. 55 Конституции РФ – не впра-
ве допускать необоснованных ограничений и 
искажения самой сути этих прав, с тем чтобы 
они не утратили свое реальное содержание. 
Вместе с тем, по смыслу ст. 3 Конституции РФ 
во взаимосвязи с ее ст. 19, 32, 130, 131 и 132, 
он обладает дискрецией в выборе соответ-
ствующих механизмов, средств и методов, 
определяемой, в частности, историческими 
условиями, складывающимися на том или 
ином этапе развития страны, что позволяет 
ему при регламентации избирательных про-
цедур принять решение, от которого зависит, 
будет ли избирательная система мажоритар-
ной, пропорциональной или смешанной8.

5. Закрепление способов обеспечения 
трудовых прав и социальных гарантий муни-
ципальных служащих, депутатов и выборных 
должностных лиц местного самоуправления.

Федеральным законом от 2 марта 2007 г. 
№ 25-ФЗ «О муниципальной службе в Рос-
сийской Федерации»9 (далее – Федеральный 
закон № 25-ФЗ) урегулировано правовое по-
ложение (статус) муниципального служаще-
го, порядок поступления на муниципальную 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2018. ¹ 1 (11) 109

Ò. Ï. Øïîðòîâà                ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÛÉ ÏÐÈÍÖÈÏ ÃÀÐÀÍÒÈÐÎÂÀÍÍÎÑÒÈ ÌÅÑÒÍÎÃÎ ÑÀÌÎÓÏÐÀÂËÅÍÈß

службу, порядок ее прохождения и прекра-
щения, гарантии, предоставляемые муници-
пальному служащему. В законодательстве 
достаточно подробно регламентированы 
способы обеспечения их трудовых прав и со-
циальных гарантий.

Установление размеров оплаты труда 
муниципальных служащих может происхо-
дить двумя путями:

а) разработка законодательных актов 
субъектов Российской Федерации, устанав-
ливающих примерные размеры должност-
ных окладов муниципальных служащих, а не 
предельные нормативы в отношении дотаци-
онных муниципальных образований;

б) установление размера должностного 
оклада муниципальных служащих в кратном 
отношении к должностным окладам государ-
ственных гражданских служащих субъекта 
Российской Федерации10.

В соответствии с ч. 5, 6 ст. 5 Федераль-
ного закона от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ уста-
новлена взаимосвязь муниципальной служ-
бы и государственной гражданской службы 
Российской Федерации, обеспечиваемая по-
средством соотносительности основных ус-
ловий оплаты труда и социальных гарантий 
муниципальных служащих и государствен-
ных гражданских служащих, основных усло-
вий государственного пенсионного обеспече-
ния граждан, состоявших на муниципальной 
службе, и граждан, состоявших на государ-
ственной гражданской службе, а также чле-
нов их семей в случае потери кормильца.

В качестве гарантий муниципального 
служащего п. 5 ч. 1 ст. 23 Федерального зако-
на от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ устанавлива-
ет пенсионное обеспечение за выслугу лет и 
в связи с инвалидностью, а также пенсионное 
обеспечение членов семьи муниципального 
служащего в случае его смерти, наступившей 
в связи с исполнением им должностных обя-
занностей.

Отношения по предоставлению отдель-
ных мер социальной защиты муниципаль-

ным служащим регулируются следующим 
образом. На отношения по денежному содер-
жанию муниципальных служащих и охране 
труда распространяются нормы трудового 
права. Отношения по предоставлению му-
ниципальным служащим и членам их семей 
медицинской помощи, пособий на случай 
заболевания или утраты трудоспособности, 
а также страховых пенсий по старости и ин-
валидности регулируются нормами права со-
циального обеспечения. Что касается выплат 
по обязательному государственному страхо-
ванию на случай причинения вреда здоровью 
и имуществу служащего, то они регулируются 
нормами гражданского права.

Действие трудового законодательства и 
иных актов, содержащих нормы трудового 
права, распространяется на муниципальных 
служащих с особенностями, предусмотрен-
ными федеральными законами и иными нор-
мативными правовыми актами Российской 
Федерации, законами и иными нормативны-
ми правовыми актами субъектов Российской 
Федерации о государственной службе и му-
ниципальной службе (ч. 7 ст. 11 Трудового ко-
декса Российской Федерации от 30 декабря 
2001 г. № 197-ФЗ11).

Социальные гарантии депутатам и вы-
борным должностным лицам местного са-
моуправления не сводятся к гарантиям их 
трудовых прав после окончания срока пол-
номочий. Социальные гарантии призваны 
обеспечивать эффективную работу указан-
ных лиц на своих должностях. Немалое зна-
чение имеет обеспеченность жильем, поме-
щением для работы, медицинским, быто-
вым обслуживанием и др. Данные вопросы 
урегулированы соответствующими законо-
дательными актами субъектов Российской 
Федерации.

Например, Законом Воронежской об-
ласти от 23 декабря 2008 г. № 139-ОЗ «О га-
рантиях осуществления полномочий депута-
та, члена выборного органа местного само-
управления, выборного должностного лица 
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местного самоуправления муниципальных 
образований Воронежской области»12 преду-
смотрены гарантии осуществления полномо-
чий депутата, члена выборного органа мест-
ного самоуправления, выборного должност-
ного лица местного самоуправления. 

Согласно ч. 2, 3 указанного выше Зако-
на, Уставом муниципального образования 
лицу, замещающему выборную муниципаль-
ную должность на постоянной основе, за счет 
средств местного бюджета могут гарантиро-
ваться: 1) медицинское обслуживание лица, 
замещающего выборную муниципальную 
должность; 2) частичная компенсация сто-
имости путевки в санаторно-курортных и 
иных оздоровительных учреждениях, распо-
ложенных в Российской Федерации, а также 
компенсация стоимости проезда к месту оз-
доровительного или санаторно-курортного 
лечения и обратно в пределах территории 
Российской Федерации в размерах и поряд-
ке, установленных нормативными правовы-
ми актами представительного органа муни-
ципального образования; 3) пенсионное обе-
спечение; 4) ежемесячные и иные дополни-
тельные выплаты.

Лицу, замещающему выборную муници-
пальную должность на непостоянной осно-
ве, за счет средств местного бюджета могут 
гарантироваться: 1) условия осуществления 
деятельности, обеспечивающие исполнение 
полномочий лица, замещающего выборную 
муниципальную должность, в соответствии 
с муниципальными правовыми актами орга-
нов местного самоуправления; 2) компенса-
ция расходов, связанных с исполнением пол-
номочий лица, замещающего выборную му-
ниципальную должность.

В связи с вышеизложенным полагаем, 
что конституционный принцип гарантиро-
ванности местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации является одним из ос-
новополагающих в демократической концеп-
ции местного самоуправления. Рассматрива-
емый принцип, условия и средства, которые 
обеспечивают организацию и деятельность 
местного самоуправления, имеют своей це-
лью раскрыть сущностные проявления мест-
ного самоуправления как структурно-функ-
ционального явления российской государ-
ственности, как своеобразной формы орга-
низации публичной власти.
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В соответствии со ст. 56–63 Конституции 
Французской Республики 1958 г.1 Конститу-
ционный совет Республики2 (далее – КС) яв-
ляется самостоятельным органом власти. Он 
не входит в систему судов, хоть и выполняет 
некоторые функции Конституционного Суда, 
отсутствующего во Франции3. 

Деятельность КС регулируется целом ря-
дом документов как общего, так и специаль-
ного характера. 

В числе общих можно назвать следу-
ющие документы: Ордонанс Совета Мини-
стров Франции № 58-1067 от 7 ноября 1958 г., 
инкорпорированный в закон о КС4. Он был 
дополнен Ордонансом Президента Франции 
№ 59-223 от 4 февраля 1959 г. 5, а также Зако-
ном № 74-1101 от 26 декабря 1974 г.6 

Кроме того, 13 ноября 1959 г. были изда-
ны совместные декреты Президента и пре-

мьер-министра: Декрет № 59-1292 об обяза-
тельствах членов КС7 и Декрет № 59-1293 об 
организации Генерального секретариата КС8.

Согласно указанным документам, КС со-
стоит из девяти членов. Члены назначаются 
Президентом Франции и председателями каж-
дой из палат Парламента сроком на девять 
лет, который нельзя продлить. Состав КС ре-
гулярно обновляется – треть членов раз в три 
года. Бывшие президенты Франции по праву 
являются пожизненными членами КС, если 
они не занимают должность, не совместимую 
с данным постом. 

В принципе нет определенных возраст-
ных или профессиональных критериев для 
членов Конституционного Совета. Однако 
ими не могут быть члены Правительства или 
Экономического, Социального и Экологиче-
ского совета. Также на членов КС распростра-
няются те же профессиональные ограниче-
ния, что и на членов Парламента. Они закре-

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ
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плены в Органических законах № 85-1405 от 
30 декабря 1985 г.9 и № 2000-294 от 5 апреля 
2000 г.10 Председатель КС назначается Пре-
зидентом Франции из числа членов КС.

КС – постоянно действующее учрежде-
ние. Его заседания проводятся только в пле-
нарном составе по мере поступления запро-
сов. По правилу кворума для заседания тре-
буется присутствие семи судей. В случае раз-
деления мнений голос Председателя КС явля-
ется решающим. По вопросам, касающимся 
избирательного права, могут проводиться 
публичные слушания11. Однако обсуждения 
на пленарных заседаниях, а также сам про-
цесс голосования не публикуются.

В качестве основных направлений дея-
тельности КС можно назвать следующие12.

Во-первых, конституционный контроль. 
Конституционный контроль был введен 1 мар-
та 2010 г., когда вступили в силу измене-
ния в Конституцию. Конституционный закон 
№ 2008-724 от 23 июля 2008 г. о модерниза-
ции учреждений Пятой Республики13 дополнил 
Конституцию статьей 61-1. Она гласит: «Там, 
где в судебных разбирательствах, ожидающих 
рассмотрения в суде, утверждается, что зако-
нодательное положение нарушает права и сво-
боды, гарантированные Конституцией, Кон-
ституционный совет может заниматься этим 
вопросом на основании запроса от Государ-
ственного совета или Кассационного суда и 
принимает решение в течение определенного 
периода времени. Условия применения этой 
статьи определяются Органическим законом». 

Таким образом, стороны в ходе судебно-
го разбирательства вправе оспорить соответ-
ствие закона правам и свободам, гарантиро-
ванным Конституцией. Эта процедура получи-
ла название – «Приоритетный вопрос консти-
туционности»14. Соответствующее решение КС 
должно быть принято в течение трех месяцев.

Конституционный контроль обязателен 
для органических законов и для не вступив-
ших в силу международных договоров, отно-
сительно которых будут сделаны запросы. Од-
нако, как подчеркивает Марк Гийом, бывший 

Генеральный секретарь КС в 2007–2015 гг., 
«он не является обязательным для обычных 
законов и международных договоров Фран-
ции» (согласно Правилам процедуры, приме-
няющимся в Конституционном Совете по при-
оритетным вопросам конституционности15).

Согласно новой редакции ч. 1 ст.  62 Кон-
ституции: «Положение, объявленное некон-
ституционным на основании ст. 61, не может 
быть обнародовано или вступить в силу». 
В соответствии с ч. 2 ст. 62 «Положение, объ-
явленное неконституционным на основании 
ч. 1 ст. 61, отменяется с момента публикации 
решения Конституционного совета или с бо-
лее поздней даты, установленной этим ре-
шением. Конституционный совет определяет 
условия и ограничения, в пределах которых 
могут возникнуть проблемы, связанные с ре-
ализацией этого положения». 

Кроме того, КС также рассматривает 
противоречия закону постановлений Прави-
тельства или палат Парламента (Националь-
ной ассамблеи и Сената). Это происходит 
либо в ходе законодательного процесса по 
заявлению председателя соответствующего 
органа, либо уже после принятия закона – по 
заявлению премьер-министра. Это закрепле-
но в Решении КС № 2009-595 от 3 декабря 
2009 г. «Органический закон, касающийся 
применения статьи 61-1 Конституции»16. 

Решения КС публикуются в «Официаль-
ном журнале Французской Республики»17 
вместе с заявлениями Парламента и Прави-
тельства.

Во-вторых, КС решает вопросы право-
мерности проведения выборов и референ-
думов. КС определяет регулярность выборов 
Президента, а также регламентирует порядок 
проведения референдума и оглашает его ре-
зультаты.

В-третьих, КС обладает консультативной 
компетенцией. КС дает консультации Прави-
тельству по вопросам проведения выборов 
Президента и референдума.

Решения принимаются КС в следующих 
формах:
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а) одобрение материальных и процессу-
альных норм (les visas des textes applicables et 
des éléments de procédure);

б) определение – ответ на запрос (les 
motifs présentés par considérants analysant 
les moyens invoqués, indiquant les principes 
applicables et répondant à la requête);

в) постановление (un dispositif final divisé 
en articles énonçant la solution adoptée).

Согласно ст. 62 Конституции решения КС 
являются обязательными для органов госу-
дарственной власти и всех административ-
ных и судебных органов. Они окончательны 
и обжалованию не подлежат. 

Нормативное положение, признанное 
неконституционным, не может быть обнаро-
довано и вступить в силу. Положение, при-
знанное неконституционным по «приоритет-
ным вопросам конституционности», отменя-
ется сразу же или в дату, указанную в реше-
нии КС. Также КС определяет сроки и преде-
лы ликвидации последствий применения от-
мененной нормы.

По спорам в сфере избирательного права 
решения КС варьируются от аннулирования 
бюллетеней до аннулирования самих выбо-
ров. Кроме того, возможна дисквалификация 
кандидата18.

Значительную компетенцию получил КС 
в отношении выборов. 

Так, в отношении выборов Президента 
Франции можно назвать следующие норма-
тивные акты19: Закон № 62-1292 от 6 ноября 
1962 г., о референдуме и выборах Президен-
та Республики путем прямого всеобщего из-
бирательного права с поправками, внесенны-
ми Институциональными актами № 76-528 
от 18 июня 1976 г., № 83-1096 от 20 декабря 
1983 г., № 88-35 и 88-36 от 13 января 1988 г., 
№ 88-226 от 11 марта 1988 г. и № 90-393 
от 10 мая 1990 г.20; Декрет № 2001-213 от 
8 марта 2011 г., имплементирующий закон 
№ 62-1292 от 6 ноября 1962 г., касающийся 
выборов Президента Республики путем все-
общего избирательного права21.

Кроме того, имеется Регламент, регламен-
тирующий порядок, которому должен следо-
вать Конституционный совет в спорах отно-
сительно выборов депутатов и сенаторов22. Он 
действует с изменениями, внесенными реше-
ниями КС от 5 марта 1986 г., 24 ноября 1987 г. 
и 9 июля 1991 г.

Большое значение для рассмотрения дел 
в КС имеет его решение от 5 октября 1988 г., 
регулирующее процедуру рассмотрения жа-
лоб по проведению референдумов 1988 г.23

Среди специальных документов можно 
также назвать органические законы о дей-
ствии законодательства на так называемых 
«заморских территориях».  В их числе: Орга-
нический закон № 99-209 от 19 марта 1999 г., 
устанавливающий статус Новой Каледонии; 
Органический закон № 2004-192 от 27 февра-
ля 2004 г., устанавливающий статус Француз-
ской Полинезии; Общий кодекс территори-
альных сообществ (ст. LO 6213-5 и LO 6313-5).

Различные виды решений КС идентифи-
цируются по буквам, которые следуют за их 
нумерацией, и их дате24:

1) по спорам относительно парламент-
ских выборов, для которых упоминаются на-
звания палат (AN = Национальная ассамблея 
или S = Сенат), а также указывается конкрет-
ный округ или департамент;

2) по процедурам референдумов (REF);
3) по спорам о компетенции между зако-

нодательной и исполнительной властями (L) 
или проверка законопроекта (FNR);

4) конституционная проверка законов 
(DC – Декларация о соответствии Конститу-
ции);

5) конституционная проверка законов 
заморских территорий (LP) – Новой Каледо-
нии (ст. 77 Конституции).

Таким образом, КС является уникальным 
государственным органом, осуществляющим 
одновременно полномочия органа конститу-
ционного правосудия и центральной изби-
рательной комиссии. Его деятельность пред-
ставляет интерес для науки конституционно-
го права. 
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Особое значение для России, провозгла-
сившей себя демократическим государством, 
имеет учреждение института конституцион-
ного контроля, который обеспечивает соблю-
дение основного закона государства – Кон-
ституции Российской Федерации.

«В мировой практике конституцион-
ный контроль является давно сложившимся 
институтом, который в той или иной фор-
ме представлен и успешно функционирует в 
большинстве государств. Однако, как пока-
зывает деятельность органов конституцион-
ной юстиции как на уровне Федерации, так 
и ее субъектов, до настоящего времени идет 
поиск оптимальной модели конституционно-
го контроля, которая максимально отвечала 
бы интересам нашего государства»1.

Судебный конституционный контроль 
призван играть главную роль в решении сто-
ящих перед обществом задач построения 
правового государства, обеспечения верхо-
венства Конституции и господства права, 
формирования единого конституционно-пра-
вового пространства, защиты прав, свобод и 
законных интересов личности2.

Конституционный контроль в Россий-
ской Федерации – самостоятельная сфера го-
сударственной деятельности по защите Кон-
ституции. Доминирующее положение в си-
стеме института конституционного контроля 
в России занимает судебный конституцион-
ный контроль. Под ним понимается офици-
альная деятельность специального уполно-
моченного Конституцией Российской Феде-
рации и развивающими ее нормативными 
актами органа (органов) по осуществлению 
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своих полномочий посредством особой про-
цедуры в целях защиты основ конституцион-
ного строя, основных прав и свобод гражда-
нина и человека, обеспечения верховенства 
и прямого действия Конституции РФ на всей 
территории страны, предупреждения суще-
ствования в правовой системе неконституци-
онных актов, толкования Конституции и пр. 
Именно в этом смысле данное словосочета-
ние употребляется в ст. 1 Закона Российской 
Федерации «О Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации»3, в которой Конституци-
онный Суд определяется как судебный орган 
конституционного контроля4.

Важную роль в обеспечении конституци-
онности издаваемых в России нормативных 
правовых актов играет толкование Консти-
туции Конституционным Судом Российской 
Федерации.

Роль и значение Конституционного Суда 
РФ и отправляемого им правосудия во мно-
гом предопределены ст. 125 Конституции РФ5, 
закрепляющей основы правового статуса 
Конституционного Суда РФ, и ст. 1 Федераль-
ного конституционного закона от 21 июля 
1994 г. № 1-ФЗ «О Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации», характеризующей его в 
качестве судебного органа конституционного 
контроля, самостоятельно и независимо осу-
ществляющего судебную власть посредством 
конституционного судопроизводства.

Как справедливо отмечается в литера-
туре, «в Конституции возможны явные или 
скрытые пробелы, а также действительные 
или мнимые противоречия, преодоление ко-
торых, а также конкретизацию конституцион-
ных положений или детальное урегулирова-
ние многих сфер общественных отношений 
необходимо осуществлять различными пра-
вовыми средствами, адекватными духу и бук-
ве Основного закона»6.

В случае неопределенности в вопросе о 
том, соответствует ли Конституции РФ приме-
ненный или подлежащий применению по кон-
кретному делу закон, суд, исходя из положе-
ний ч. 4 ст. 125 Конституции России, обраща-

ется в Конституционный Суд РФ с запросом о 
конституционности этого закона. Такой запрос 
в соответствии со ст. 101 Федерального консти-
туционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» может быть сделан 
судом первой, кассационной или надзорной 
инстанции в любой стадии рассмотрения дела.

С очевидностью следует, что «Конститу-
ционный Суд РФ занимает эксклюзивное ме-
сто в общей системе государственных орга-
нов, так как только он вправе, обеспечивая 
судебно-правовую охрану Конституции, фик-
сировать в своих решениях конституционные 
параметры соблюдения и защиты прав и сво-
бод граждан, организации и функционирова-
ния различных институтов гражданского об-
щества и правового государства и тем самым 
гарантировать верховенство и прямое дей-
ствие Конституции на всей территории Рос-
сийской Федерации»7.

Одно из главных предназначений кон-
ституционной юстиции связано с защитой 
основных прав и свобод человека и граж-
данина, так как подавляющее большинство 
принимаемых Конституционным Судом РФ 
решений инициировано конституционными 
жалобами граждан (их объединений), каса-
ющимися политических, экономических, тру-
довых, социальных и иных отношений.

Также существенное место в деятельно-
сти Конституционного Суда РФ отводится 
раскрытию содержания и выявлению смысла 
конституционных принципов взаимоотноше-
ний личности, общества и государства.

Прямое действие Конституции Россий-
ской Федерации – одно из важнейших юри-
дических свойств, имеющих не только обще-
теоретическое значение для науки конститу-
ционного права, но и для практики, которая 
сталкивается с рядом трудностей. Вероятно, 
по причине своей новизны обозначенное 
свойство вызвало ряд проблем при осущест-
влении правосудия судами общей юрисдик-
ции. Дискуссии о том, право или обязанность 
судов общей юрисдикции в случае обнаруже-
ния несоответствия закона Конституции РФ 
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обращаться в Конституционный Суд России, 
продолжались. Точку в данной коллизии по-
ставил Конституционный Суд РФ, издавший 
Постановление от 16 июня 1998 г. № 19-П «По 
делу о толковании отдельных положений ста-
тей 125, 126 и 127 Конституции Российской 
Федерации», из смысла которого вытекает, 
что суды общей юрисдикции (в обозначен-
ном случае) обязаны обращаться к нему с за-
просом8. Этот орган не выступил «судьей в 
собственном деле», он не ограничил «Основ-
ной Закон в прямом применении», а наобо-
рот, конкретизировав собственную юрисдик-
цию, подтвердил свое главенствующее ме-
сто в системе обеспечения прямого действия 
Конституции Российской Федерации9.

Осуществляя защиту основ конституци-
онного строя, прав и свобод граждан и обе-
спечивая верховенство Основного закона,  
Конституционный Суд РФ проявляет себя не 
только как «негативный законодатель». Он 
также обладает возможностью формулиро-
вать правовые позиции нормативного харак-
тера, имеющие повышенную юридическую 
силу – «позитивное правотворчество»10.

Поскольку Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации отметил, что право на 
судебную защиту выступает гарантией в от-
ношении всех конституционных прав и сво-
бод, а закрепляющая это право ст. 46 Кон-
ституции Российской Федерации находится в 
единстве со ст. 21, в соответствии с которой 
государство обязано сохранять достоинство 
личности во всех сферах, чем утверждается 
приоритет личности и ее прав, наличие воз-
можности лица обжаловать принятые орга-
нами государственной власти, должностны-
ми лицами решения, включая нормативные 
правовые акты, воплощающей в себе как ин-
дивидуальный (частный) интерес, связанный 
с восстановлением нарушенных прав, так и 
публичный интерес, направленный на под-
держание законности и конституционности 
правопорядка, является одной из важнейших 
составляющих нормативного содержания 
права каждого на судебную защиту11.

Его решения не сводятся исключительно 
к дисквалификации законов или иных нор-
мативных актов. Напротив, в последнее вре-
мя он все чаще, особенно в тех случаях, ког-
да отступление от требований Конституции 
обусловлено не самим законом, а его право-
применительной интерпретацией, воздер-
живается от вердикта о неконституционно-
сти нормы, выявляя ее конституционно-пра-
вовой смысл, который, учитывая юридиче-
ское значение решений Конституционного 
Суда РФ, становится обязательным для всех 
органов и должностных лиц. Действуя по-
добным образом, Конституционный Суд РФ 
фактически признает закон условно соответ-
ствующим Конституции, обязывая всех сле-
довать определенному варианту его истол-
кования, любое отступление от которого бу-
дет означать нарушение Конституции. Ис-
пользование таких возможностей позволяет 
Конституционному Суду РФ не порождать 
законодательных пробелов и не вторгаться 
(пусть даже в режиме временного правово-
го регулирования) в законотворческие пол-
номочия парламента12.

Вместе с тем существует взгляд, согласно 
которому Конституционный Суд РФ выходит 
за рамки своей компетенции, занимаясь пра-
вотворчеством, придавая особую трактовку 
норме при признании ее конституционной: 
«…Конституционный Суд РФ является судеб-
ным органом конституционного контроля, 
т. е. он не является законодательным орга-
ном и не создает нормы права, а оценивает 
уже существующие на предмет соответствия 
Конституции РФ. Однако при этом Консти-
туционный Суд РФ часто попутно разрешает 
вопросы, которые на уровне Конституции РФ 
не регулируются и находятся в компетенции 
законодателя»13.

Формирование демократического пра-
вового социального государства не является 
и не может являться делом какого-либо од-
ного органа или должностного лица. В этом 
смысле предназначение конституционной 
юстиции состоит в том, чтобы не допустить 
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отступления от требований Конституции РФ 
ни в законодательной деятельности, ни в 
правоприменении. Исходя из этого, Консти-
туционный Суд РФ, реализуя свои полно-
мочия, не вправе посягать на прерогативы 
президента, парламента или правительства, 
навязывая им те или иные варианты законо-
дательных, политических или администра-
тивных решений.

Таким образом, толкование норм Кон-
ституции, выявление конституционно-пра-
вового смысла положений закона, формиро-
вание правовой позиции Конституционного 
Суда РФ и последующее ее восприятие за-
конодательной властью или судебной систе-
мой в совокупности дают представление об 
эффективности механизма конституционно-
го контроля и о состоянии правовой охраны 
Основного закона страны.

1 Бондарева Е. А. Институт предварительного конституционного контроля в России и Франции : 
теория и практика применения // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Сер.: Право. 2013. № 2 (15). С. 58.

2 См.: Бондарева Е. А., Белоконь Н. В. Правовые позиции Конституционного Суда Российской Фе-
дерации : понятие, юридическая природа // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Сер.: Право. 2014. № 2. С. 6.

3 О Конституционном Суде Российской Федерации : федер. закон от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ 
(с изм. от 14.12.2015) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1994. № 13. Ст. 1447. 2015. 14 дек.

4 Шеховцов В. А. Конституция России и конституционный контроль : учеб. пособие. М., 2006. С. 11.
5 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (в ред. от 

21.07.2014) // Рос. газета. 1993. 25 дек. ; 2014. 21 июля.
6 Бондарева Е. А. Конституция Российской Федерации 1993 года и развитие института основ эко-

номического строя государства // Юридические записки. Воронеж, 1999. Вып. 9: Конституция Россий-
ской Федерации : итоги реализации и перспективы развития. С. 99.

7 Князев С. Д. Конституционный Суд в правовой системе Российской Федерации // Журн. рос. 
права. 2013. № 12 (204). С. 5.

8 По делу о толковании отдельных положений статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Фе-
дерации : постановление Конституционного Суда РФ от 16 июня 1998 г. № 19-П // Рос. газета. 1998. 
1 июля.

9 См.: Ряховская Т. И. К вопросу о роли Конституционного Суда в сфере обеспечения прямого дей-
ствия Конституции Российской Федерации // Вестник Том. гос. ун-та. 2008. № 309. С. 130.

10 Волкова Н. С., Хабриева Т. Я. Правовые позиции Конституционного Суда Российской Федера-
ции и парламент. М., 2005. С. 26.

11 См.: Ломовцева М. Л. Некоторые проблемы организации и деятельности органов конституци-
онного судебного контроля в Российской Федерации // Вестник Уставного суда Свердловской области. 
2006. № 1 (8). С. 139.

12 См.: Князев С. Д. Указ. соч. С. 9.
13 Курбатов А. Я. Компетенция Конституционного Суда Российской Федерации // Закон. 2004. 

№ 6. С. 77.
Воронежский государственный университет

Дмитриева В. Ю., магистр

E-mail: dmitrieva_v_1995@mail.ru
Тел.: 8-920-426-17-30

Voronezh State University

Dmit rieva V. Yu., Master-student

E-mail: dmitrieva_v_1995@mail.ru 
Tel.: 8-920-426-17-30



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2018. ¹ 1 (11) 121

УДК 342.7

А. В. Косолапов 

Воронежский государственный университет

СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

В СФЕРЕ ОХРАНЫ ЗДОРОВЬЯ
В статье исследуются вопросы регулирования здравоохранения субъектами России. 
Сравнительный анализ регионального законодательства позволил классифициро-
вать НПА, выявить дополнительные гарантии конституционного права на охрану 
здоровья, оценить данную правотворческую деятельность.      
К л ю ч е в ы е  с л о в а: право на охрану здоровья, конституция (устав) субъекта Рос-
сийской Федерации, конституционная гарантия, здравоохранение.

COMPARATIVE ANALYSIS OF THE LEGISLATION 
OF THE SUBJECTS OF THE RUSSIAN FEDERATION 

IN THE FIELD OF HEALTH PROTECTION
The article studies the issues of healthcare regulation by the subjects of the Russian 
Federation. Comparative analysis of regional legislation allowed to classify the NAP, to 
reveal additional guarantees of the constitutional right to health protection, to evaluate 
this law-making activity.
K e y  w o r d s: the right to health care, the Constitution (Charter) of the subject of the RF, 
constitutional guarantee, health carem.

Поступила в редакцию 26 ноября 2016 г.

© Косолапов А. В., 2018

Регулирование и защита  прав и свобод 
человека и гражданина находится в ведении 
Российской Федерации (п. «в» ст. 71)1. Данное 
конституционное положение предоставляет 
федеральному центру исключительное право 
осуществлять государственное признание прав 
и свобод, устанавливать основы правового ста-
туса человека и гражданина, закреплять набор 
субъективных юридических возможностей, а 
также ограничения при их осуществлении. Пе-
речень правотворческих возможностей Рос-
сийской Федерации не может быть закрытым.

Субъекты Российской Федерации долж-
ны поддерживать состояние беспрепятствен-
ного осуществления прав и свобод, а также 
создавать условия для их реализации. Имен-

но поэтому регионы все чаще используют не 
только организационные, экономические, по-
литические мероприятия, но и деятельность 
по закреплению в собственных норматив-
но-правовых актах ряда юридических гаран-
тий, в том числе и права на охрану здоровья. 

Данное правотворчество полностью со-
ответствует положениям Конституции РФ, 
ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в 
Российской Федерации», а также судебной 
практике.

Во-первых, защита прав и свобод чело-
века и гражданина, а также вопросы коорди-
нации здравоохранения находятся в совмест-
ном ведении Российской Федерации и ее 
субъектов (п. «б», «ж» ст. 72 Конституции РФ).

Во-вторых, законодательство в сфере ох-
раны здоровья состоит, в том числе, из за-
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конов и иных нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации (ст. 3 ч. 1 
ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в 
Российской Федерации»)2.

В-третьих, конституции, уставы субъектов 
Российской Федерации соответствуют требо-
ваниям судебной практики Конституционного 
Суда Российской Федерации, поскольку:

1) не устанавливают новых прав и сво-
бод, а лишь конкретизируют механизмы их 
реализации3;

2) не снижают гарантии прав и свобод, 
закрепленные федеральным законодатель-
ством4;

3) могут устанавливать дополнительные 
юридические гарантии прав, сверх установ-
ленных федеральным законодательством5.

Конституции и уставы субъектов Россий-
ской Федерации, являясь неотъемлемой ча-
стью российского законодательства, призва-
ны урегулировать наиболее важные обще-
ственные отношения, в том числе и в сфере 
здравоохранения. Особое значение для ре-
ализации права на охрану здоровья  играет 
тот факт, что региональные учредительные 
акты детализируют федеральные гарантии 
данного конституционного права и устанав-
ливают собственные механизмы его защиты. 
Вследствие этого необходимо установить, в 
какой мере осуществляется правовое регули-
рование данных отношений на уровне субъ-
ектов Российской Федерации.

По критерию закрепления (или незакре-
пления) механизмов защиты права на охрану 
здоровья, а также координации вопросов здра-
воохранения, законодательные акты субъек-
тов, имеющие учредительный характер, могут 
быть дифференцированы на 4 группы.

Первая группа – конституции и уставы 
субъектов Российской Федерации, которые 
воспроизводят положения ст. 41 Конституции 
Российской Федерации. В свою очередь она 
подразделена на три подгруппы.

1. Полностью копируют все три части 
ст. 41 Конституции России в своих главных 
нормативно-правовых актах большинство 

субъектов, в числе которых Конституции Ре-
спублик Ингушетия, Кабардино-Балкария, 
Карелия, Коми, Крым, Марий Эл, Мордовия, 
Хакасия, Чечня, Чувашия, а также Устав Ива-
новской области.

2. Частично заимствуют положения ст. 41 
Конституции России 9 субъектов Российской 
Федерации. Закрепляя точные положения 
ч. 1, 2 ст. 41 Основного закона России, Консти-
туции Башкортостана, Якутии, Уставы Орен-
бургской, Томской, Тульской областей не уста-
навливают ответственность должностных лиц 
за сокрытие фактов и обстоятельств, созда-
ющих угрозу для жизни и здоровья людей. 
Уставы Хабаровского края и Амурской, Ниже-
городской областей перечисляют большин-
ство гарантий, указанных в ч. 2 ст. 41 Консти-
туции России, при этом само право на охрану 
здоровья текстуально не декларируется.  Кон-
ституция Дагестана, напротив, не устанавли-
вает основные гарантии права на охрану здо-
ровья, указанные в ч. 2 ст. 41 Конституции РФ6. 

3. Особое внимание заслуживают неко-
торые региональные акты данной группы, ко-
торые не только воспроизводят, но и допол-
няют положения Конституции России: 

а) Конституция Бурятии, Уставы Забай-
кальского края, Владимирской, Кемеровской, 
Тамбовской областей гарантируют бесплат-
ную медицинскую помощь в объеме государ-
ственных гарантий. Данное положение тек-
стуально не полностью совпадает с ч. 1 ст. 41 
Конституции, поскольку последняя сформу-
лирована достаточно широко. В случае пре-
доставления бесплатной медицинской помо-
щи в рамках программы государственных га-
рантий правовые нормы законов субъектов 
передают ее точный смысл и соответствуют 
современной практике;

б) Устав Алтайского края и Конституция 
Тывы, кроме права на бесплатную медицин-
скую помощь, закрепляют также и право на 
получение платных медицинских услуг. По-
добные возможности не противоречат Кон-
ституции, поскольку последняя указывает в 
качестве источников финансирования бес-
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платной медицинской помощи и другие по-
ступления. Конституция Российской Федера-
ции обязует государство принимать меры по 
развитию частной системы здравоохранения 
(элементом которой являются возмездные 
медицинские услуги). Согласно Определению 
Конституционного Суда Российской Федера-
ции, основные принципы гражданского зако-
нодательства (равенство участников отноше-
ний, свобода договора и др.) не противоречат 
ч. 1 ст. 41 Конституции, а напротив, направле-
ны на ее обеспечение, равно как и положения 
других федеральных законов7.

Первая и вторая подгруппы первой груп-
пы всего лишь текстуально копируют поло-
жения отечественной Конституции, которая 
имеет прямое действие на всей территории 
России. Собственное правовое регулирова-
ние исследуемых общественных отношений 
отсутствует.

Вторая группа – уставы субъектов Рос-
сийской Федерации, которые регулируют 
полномочия органов власти в сфере охраны 
здоровья при разделении предметов веде-
ния. К данной группе относятся Уставы Ря-
занской, Смоленской областей, городов Мо-
сквы и Санкт-Петербурга, Ненецкого, Хан-
ты-Мансийского автономных округов. 

Вторая группа детализирует положения 
Конституции Российской Федерации относи-
тельно разделения предметов ведения, отно-
ся ряд вопросов организации здравоохране-
ния к ведению субъекта либо к совместному 
ведению. В данном случае осуществляется 
минимальное правовое регулирование, до-
полняющее Конституцию Российской Феде-
рации и федеральное законодательство.

Так, вопросы организационного обеспе-
чения деятельности учреждений здравоохра-
нения, физической культуры и спорта, а так-
же координации здравоохранения в целом 
относятся как к предметам ведения субъекта, 
так и к предметам совместного ведения.

Третья группа – конституции и уставы 
субъектов Российской Федерации, которые 
закрепляют политику в сфере здравоохране-

ния, а также обязанности органов государ-
ственной власти субъекта, как гарантии реа-
лизации права на охрану здоровья. 

Конституция Адыгеи, Уставы Вологод-
ской, Иркутской, Калининградской, Магадан-
ской, Новосибирской, Самарской областей, 
Красноярского, Приморского края, Ямало-Не-
нецкого АО в качестве гарантии закрепляют 
ряд обязанностей органов государственной 
власти региона, местного самоуправления в 
сфере охраны здоровья. Указанные норма-
тивно-правовые акты предписывают: 

1) принимать меры по развитию здраво-
охранения, профилактике заболеваний, по 
обеспечению граждан лекарственными пре-
паратами и медицинскими изделиями, обе-
спечению благоприятной окружающей среды;

2) поощрять деятельность по укрепле-
нию здоровья человека, охране труда, эколо-
гическому и санитарно-эпидемиологическо-
му благополучию;

3) обеспечивать функционирование об-
ластных лечебных и профилактических учреж-
дений, а также развитие государственных и му-
ниципальных учреждений здравоохранения;

4) обеспечивать информирование насе-
ления о возможности распространения соци-
ально значимых заболеваний и заболеваний, 
представляющих опасность для окружающих, 
об угрозе возникновения и о возникновении 
эпидемий.

Уставы Брянской, Московской, Челя-
бинской областей в качестве гарантии пра-
ва на охрану здоровья указывают политику, 
направленную на поддержку системы здра-
воохранения, деятельности в сфере охраны 
окружающей среды, экологического образо-
вания и санитарного просвещения. 

Наиболее высокий уровень собственного 
правового регулирования отношений в сфере 
здравоохранения показали НПА из третьей 
группы. Учитывая декларативные положения 
ст. 41 Конституции Российской Федерации 
(меры по развитию систем здравоохранения, 
поощрение деятельности, способствующей 
укреплению здоровья и т. д.), правотворче-
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ская деятельность указанных субъектов, хотя 
и носит вторичный (вспомогательный) харак-
тер, тем не менее направлена на конкрети-
зацию положений основного закона и закре-
пление гарантий реализации права на охрану 
здоровья. 

Отличные от федерального законодатель-
ства гарантии формируются по принципу про-
блема – гарантия. Особенно выделяется устав, 
в котором обозначаются цели государствен-
ной политики в Московской области (разви-
тие регионального законодательства, дея-
тельность по подготовке кадров). От уровня 
развития регионального законодательства на-
прямую зависит функционирование системы 
органов здравоохранения, медицинских орга-
низаций. Некоторые субъекты не регулируют 
данные отношения в уставах и своих специ-
альных законах, что существенно затрудняет 
реализацию конституционного права на ох-
рану здоровья. Сложная ситуация складыва-
ется и в отношении кадров здравоохранения. 
Кроме неквалифицированного медицинского 
персонала, существует также дефицит фарма-
цевтических кадров. В условиях жесткой кон-
куренции на рынке лекарственных средств, 
порождаемой в том числе отсутствием квали-
фицированных фармацевтов, аптечные орга-
низации малого и среднего предприниматель-
ства вынуждены закрываться.

Четвертая группа – уставы и конститу-
ции субъектов Российской Федерации, кото-
рые не регулируют вопросы, связанные с ох-
раной здоровья. Отсутствие норм, регулиру-
ющих отношения в сфере здравоохранения, 
было выявлено в 22 актах, имеющих учреди-
тельный характер. К ним относятся Уставы 
Архангельской, Астраханской, Белгородской, 
Волгоградской, Воронежской, Калужской, Ко-
стромской, Ленинградской, Липецкой, Новго-
родской, Орловской, Пензенской, Псковской, 
Ростовской, Тюменской, Ульяновской, Ярос-
лавской областей, Пермского, Краснодар-
ского, Ставропольского Края, Еврейской ав-
тономной области, Конституция Республики 
Удмуртия. Данную тенденцию можно считать 

негативной лишь в том случае, если в регио-
нах не был принят специальный закон об ох-
ране здоровья. 

Специализированные законодательные 
акты приняты в 64 субъектах России. Их ис-
следование позволило определить различ-
ные подходы к правотворческой деятельно-
сти на региональном уровне. Подобный плю-
рализм прослеживается, в первую очередь, в 
названиях законов:

– об охране здоровья граждан  в субъекте 
Российской Федерации;

– о некоторых вопросах охраны здоровья 
граждан в субъекте Российской Федерации;

– организация охраны здоровья в субъ-
екте Российской Федерации;

– о регулировании отдельных отношений 
в сфере охраны здоровья граждан в субъекте 
Российской Федерации;

– о здравоохранении или отдельных во-
просах здравоохранения субъекта Россий-
ской Федерации;

– о разграничении полномочий орга-
нов государственной власти субъекта в сфе-
ре здравоохранения на территории субъекта 
Российской Федерации.

Содержание данных законодательных 
актов, в отличие от их названий, имеет неко-
торые сходства. В первую очередь, высшие 
законодательные (представительные) орга-
ны власти субъекта закрепляют полномочия 
в сфере здравоохранения:

– за высшим законодательным (предста-
вительным) органом власти субъекта Россий-
ской Федерации;

– руководителем высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъек-
та Российской Федерации;

– высшим исполнительным органом вла-
сти субъекта Российской Федерации; 

– уполномоченным органом исполни-
тельной власти в сфере здравоохранения;

– местным самоуправлением.
Подобная правотворческая практика на-

блюдается в 59 нормативно-правовых актах 
субъектов в сфере здравоохранения. Таким 
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образом, подробно детализируются положе-
ния региональных конституций и уставов, 
ФЗ «Об основах здоровья граждан в Россий-
ской Федерации». Далее в НПА субъектов были 
найдены правовые нормы, посвященные:

1) вопросам финансирования охраны 
здоровья (27 положений);

2) территориальной программе государ-
ственных гарантий (21 положение);

3) видам медицинской помощи (18 поло-
жений);

4) правам и обязанностям граждан, 
принципам в сфере охраны здоровья (11 по-
ложений).

Данные нормы права полностью или ча-
стично скопированы со ст. 4, 18, 19, 27, 31–36, 
81, 82 ФЗ «Об основах охраны здоровья граж-
дан в Российской Федерации». Учитывая по-
ложения федерального законодательства, 
субъекты закрепляют и ряд собственных га-
рантий права на охрану здоровья.

Так, ст. 4 закона Забайкальского края 
«Об отдельных вопросах в сфере здравоохра-
нения» обязует медицинские организации, на-
ходящиеся в ведении Забайкальского края, соз-
давать комиссии по защите прав пациентов8.

Положения нормативно-правового акта 
выступают в качестве гарантии права на ох-
рану здоровья, поскольку предоставляют 
возможность оперативно защитить права 
пациента. В отличие от защиты прав челове-
ка в рамках правоохранительной системы, в 
разрешении спора участвуют представители 
как юридических, так и медицинских, куль-
турных профессий, что позволяет объектив-
но разрешить спор в рамках самой медицин-
ской организации. 

Закон Приморского края «О здравоох-
ранении в Приморском крае» устанавливает 
порядок определения цен (тарифов) на меди-
цинские услуги, предоставляемые медицин-
скими организациями, подведомственными 
уполномоченному органу исполнительной 
власти Приморского края в сфере здраво-
охранения. Цены устанавливаются с учетом 
анализа фактических затрат учреждения на 

оказание медицинских услуг в предшеству-
ющие периоды, прогнозной информации о 
динамике изменения уровня цен (тарифов), 
анализа существующего и прогнозируемого 
объема рыночных предложений на анало-
гичные услуги и уровня цен (тарифов) на них, 
а также существующего и прогнозируемого 
объема спроса на аналогичные услуги.

В законодательстве Краснодарского, 
Ставропольского края, Тамбовской области 
особое внимание уделяется информацион-
ным гарантиям права на охрану здоровья.

Региональный закон «Об охране здоро-
вья населения Краснодарского края»9 отли-
чается особой степенью проработанности. 
Статья 11 детально регулирует информацион-
ную политику в сфере охраны здоровья. Дан-
ные вопросы хотя и находятся в ведении ор-
гана исполнительной власти Краснодарского 
края в сфере охраны здоровья, тем не менее 
согласуются с заинтересованными субъек-
тами системы здравоохранения. Указан пе-
речень сведений, обязательный для опубли-
кования в средствах массовой информации 
края, городов и районов. Это сведения об 
объеме финансирования охраны здоровья 
по направлениям расходования, объеме ока-
занных услуг, показателях, характеризующих 
состояние здоровья населения за ряд лет, 
программе в области охраны здоровья и про-
грамме государственных гарантий, данных о 
качестве оказания медицинской помощи.

Для создания навигационных карт авто-
мобильных дорог в Ставропольском крае ис-
пользуется информация: 

1) о месте нахождения медицинской ор-
ганизации;

2) о наименовании медицинской органи-
зации10.

В Тамбовской области установлены кон-
кретные сроки информирования населения 
о возможности распространения социально 
значимых заболеваний и заболеваний, пред-
ставляющих опасность для окружающих (не 
позднее десяти дней со дня получения соот-
ветствующих ежегодных статистических дан-
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ных). Незамедлительное информирование 
населения осуществляется после получения 
от органов и организаций сведений об угрозе 
возникновения и возникновении эпидемий, 
а также об их прекращении. Обязанность по 
проведению данных мероприятий лежит на 
администрациях городских округов и муни-
ципальных районов области11. 

Таким образом, сравнительный анализ 
законодательства субъектов Российской Фе-
дерации позволил выявить взаимосвязанный, 
структурированный, единый  нормативно-пра-
вовой массив, регулирующий вопросы, име-
ющие прямое отношение к конституционному 
праву на охрану здоровья. Сложившаяся пра-
вотворческая практика регионов может быть 
использована в федеральном законодатель-
стве, поскольку содержит положения, которые 
в нем не отражены, соответствует требованиям 
юридической техники, а также предусматрива-
ет правовые и иные средства обеспечения (ме-
ханизм реализации) права на охрану здоровья.

В случае внесения изменений в ФЗ «Об 
основах охраны здоровья граждан в Россий-
ской Федерации» следует закрепить новые 
положения, позволяющие наиболее полно 
реализовать конституционное право на охра-
ну здоровья.

1. Дополнить ч. 2 ст. 18 следующими гаран-
тиями: право на охрану здоровья обеспечива-
ется развитием федерального и регионального 
законодательства, организацией и координа-
цией деятельности по подготовке квалифици-
рованных кадров отрасли здравоохранения.

2. Включить в ст. 79 обязанность меди-
цинских организаций предоставлять инфор-
мацию для создания навигационных карт 
автомобильных дорог, а также поисково-ин-
формационных картографических служб. 

Данное условие осуществления права на 
охрану здоровья  отсутствует в федеральном 
законодательстве, несмотря на то, что оно 

существенно сокращает время поиска кон-
кретного медицинского учреждения. Своев-
ременная транспортировка больного до ме-
дицинской организации позволяет сохранить 
его жизнь и здоровье. 

В специальных нормативно-правовых 
актах субъектов Российской Федерации, ре-
гулирующих отношения в сфере охраны здо-
ровья, также следует закрепить ряд важней-
ших положений. 

1. Уполномоченный орган государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации 
в сфере охраны здоровья не позднее деся-
ти дней со дня получения соответствующих 
ежегодных статистических данных обязан 
информировать население о возможности 
распространения социально значимых за-
болеваний и заболеваний, представляющих 
опасность для окружающих. После получения 
сведений об угрозе возникновения и возник-
новении эпидемий, а также об их прекраще-
нии указанный орган незамедлительно осу-
ществляет информирование населения.

Уполномоченный орган государственной 
власти субъекта Российской Федерации в 
сфере охраны здоровья будет ограничен кон-
кретными сроками при предоставлении важ-
нейшей информации, которые отсутствуют в 
ст. 16 ФЗ «Об основах охраны здоровья граж-
дан в Российской Федерации».

2. Для объективной оценки системы 
здравоохранения гражданами необходимо 
законодательно закрепить сведения, обяза-
тельные для опубликования в СМИ. К данной 
информации следует отнести: объем финан-
сирования охраны здоровья по направлени-
ям расходования, объем оказанных услуг, по-
казатели, характеризующие состояние насе-
ления за ряд лет, программу в области охра-
ны здоровья и программу государственных 
гарантий, данные о качестве оказания меди-
цинской помощи. 

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. 
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Счетная палата является одним из субъ-
ектов, осуществляющих государственный фи-
нансовый контроль. Деятельность данного 
органа регламентируется Конституцией РФ1, 
Бюджетным кодексом2 и Федеральным за-
коном «О Счетной палате Российской Феде-
рации» от 5 апреля 2013 г. № 41-ФЗ3 (далее – 
ФЗ № 41-ФЗ). В соответствии с федеральным 
законом деятельность данного органа осно-
вывается на принципах законности, эффек-
тивности, открытости и гласности.

Статус Счетной палаты определяется 
Конституцией РФ, например п. 5 ст. 101 го-
ворит о том, что Совет Федерации и Государ-

ственная Дума образуют Счетную палату, что-
бы осуществлять контроль того, как исполня-
ется федеральный бюджет, при этом состав и 
порядок деятельности Счетной палаты опре-
деляется ФЗ № 41-ФЗ:

– пункт 1 ст. 102: «и) Совет Федерации на-
значает заместителя Председателя Счетной 
палаты и одну половину состава аудиторов 
Счетной палаты»;

– пункт 1 ст. 103: «д) Государственная Дума, 
во-первых, назначает на должность и осво-
бождает от должности Председателя Счетной 
палаты, а во-вторых, назначает вторую поло-
вину ее аудиторов».

Главными функциями Счетной пала-
ты являются осуществление внешнего госу-
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дарственного финансового контроля в сфе-
ре бюджетных правоотношений, экспертиза 
проектов федеральных законов о федераль-
ном бюджете и бюджетах государственных 
внебюджетных фондов Российской Федера-
ции на очередной финансовый год и плано-
вый период, проведение оперативного ана-
лиза исполнения и контроля за организацией 
исполнения федерального бюджета и бюдже-
тов государственных внебюджетных фондов 
Российской Федерации в текущем финансо-
вом году. Все функции Счетной палаты закре-
пляются в ст. 13 ФЗ № 41-ФЗ.

Кроме этого, данный закон в ст. 5 содер-
жит перечень задач деятельности данного 
органа. Например, организация и осущест-
вление контроля за целевым и эффективным 
использованием средств федерального бюд-
жета, бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов.

Рассматривая вопрос о Счетной палате 
как субъекта государственного финансового 
контроля, нельзя не упомянуть полномочия 
Счетной палаты. Они закрепляются в ст. 14 
ФЗ № 41-ФЗ «О Счетной палате». Данная ста-
тья содержит несколько полномочий, но пе-
речислим некоторые, на наш взгляд, основ-
ные и главные:

1) осуществляет контрольную, эксперт-
но-аналитическую, информационную и иные 
виды деятельности;

2) направляет по результатам контроль-
ных и экспертно-аналитических мероприя-
тий соответственно представления, предпи-
сания, уведомления о применении бюджет-
ных мер принуждения, информационные 
письма, а также при выявлении данных, ука-
зывающих на признаки составов преступле-
ний, передает соответствующие материалы в 
правоохранительные органы;

3) запрашивает сведения о составе дан-
ных ведомственных информационных си-
стем объектов аудита (контроля);

4) привлекает к участию в проведении 
контрольных и экспертно-аналитических ме-
роприятий государственные контрольные, 

правоохранительные и иные органы и их 
представителей, а также на договорной осно-
ве аудиторские, научно-исследовательские, 
экспертные и иные учреждения и организа-
ции, отдельных специалистов, экспертов, пе-
реводчиков.

Объектом контроля со стороны Счетной 
палаты РФ выступают средства федерального 
бюджета, федеральных внебюджетных фон-
дов и федеральная собственность.

Методами деятельности Счетной палаты 
является проверка, ревизия, анализ, обследо-
вание, мониторинг.

Счетная палата имеет официальный сайт, 
который имеет обширное, содержательное 
меню: структура, обзор деятельности, пресс-
центр, общественная приемная, результаты 
проверки. В онлайн-режиме на официальном 
сайте можно отправить обращение.

Конституционный Суд Российской Фе-
дерации в своем Постановлении от 17 июля 
1998 г. № 22-П рассматривал Счетную палату 
Российской Федерации как постоянно дей-
ствующий орган государственного финансо-
вого контроля, образуемый Федеральным 
Собранием и подотчетный ему, осуществля-
ющий от имени федерального законодателя 
соответствующий контроль.

Статья 32 ФЗ «О Счетной палате» содер-
жит положение, которое говорит о том, что 
вопросы деятельности Счетной палаты, рас-
пределение обязанностей между заместите-
лем Председателя Счетной палаты, аудито-
рами Счетной палаты, содержание направ-
лений деятельности, возглавляемых замести-
телем Председателя Счетной палаты, аудито-
рами Счетной палаты, функции и взаимодей-
ствие структурных подразделений аппарата 
Счетной палаты, порядок ведения дел опре-
деляются Регламентом Счетной палаты.

В формировании Счетной палаты Рос-
сийской Федерации, высшего органа внеш-
него государственного аудита (контроля), 
участвуют Президент Российской Федера-
ции – как глава государства и гарант Кон-
ституции, призванный обеспечивать охрану 
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прав и свобод человека и гражданина, а так-
же Федеральное Собрание Российской Феде-
рации – как высший представительный и за-
конодательный орган, воплощающий собой 
олицетворение воли народа. Счетная палата 
обладает определенной структурой.

Аппарат Счетной палаты состоит из ин-
спекторов и иных сотрудников. Структура ап-
парата Счетной палаты включает в себя руко-
водство и структурные подразделения.

На данный момент Председателем Счет-
ной палаты является Татьяна Алексеевна Го-
ликова, заместителем Председателя Счетной 
палаты – Вера Ергешевна Чистова.

Особенности конституционно-правового 
статуса Счетной палаты порождают много-
численные дискуссии среди ученых. Так в на-
уке существуют различные мнения по вопро-
су отнесения Счетной палаты РФ к той или 
иной ветви власти.

Сторонники первого подхода считают 
Счетную палату органом Федерального Со-
брания, т. е. органом парламентского кон-
троля. Однако они подчеркивают, что, явля-
ясь органом парламентского контроля, Счет-
ная палата проверяет также правильность 
расходования бюджетных средств аппаратом 
палат самого Парламента4.

В соответствии со вторым подходом 
Счетная палата РФ рассматривается как са-
мостоятельный и независимый орган госу-
дарственной власти.

Сергей Михайлович Шахрай, сторонник 
указанной теории, обосновывает эту концеп-
цию следующим образом:

– Счетная палата выступает от имени го-
сударства, обладает собственными государ-
ственно-властными полномочиями, в том 
числе «значимыми бюджетными полномо-
чиями», которые основаны на законе и обе-
спечены соответствующими мерами государ-
ственного принуждения;

– ее деятельность не может быть прекра-
щена Федеральным Собранием либо прио-
становлена им без изменения самой Консти-
туции Российской Федерации;

– досрочный роспуск Государственной 
Думы также не является основанием для при-
остановления деятельности Счетной палаты.

В этой связи С. М. Шахрай приходит к 
выводу: «Счетная палата Российской Федера-
ции является органом государственной вла-
сти с особым статусом, непосредственно не 
входящим ни в одну из трех властей (законо-
дательную, исполнительную и судебную)»5.

Мнение С. М. Шахрая, на наш взгляд, яв-
ляется более соответствующим Конституции 
и Федеральному закону «О Счетной Палате».

Сторонники второй концепции, в частно-
сти Вениамин Евгеньевич Чиркин, предлага-
ют Счетные палаты (наряду с прокуратурой, 
омбудсменами (уполномоченными по пра-
вам человека) относить к особой, контроль-
ной ветви власти6.

Третье мнение ряда ученых заключается 
в выделении Счетной палаты в самостоятель-
ную ветвь власти, так как принцип разделе-
ния государственной власти на ветви являет-
ся, по их мнению, устаревшим7.

Анализируя указанные научные взгля-
ды, а также положения законодательства, не-
обходимо сделать вывод о том, что Счетная 
палата Российской Федерации, являясь орга-
ном, подотчетным Федеральному Собранию 
РФ и формируемым Федеральным Собрани-
ем РФ и Президентом РФ, в своей деятельно-
сти независима и самостоятельна. Отнесение 
Счетной палаты РФ к той или иной ветви го-
сударственной власти идет вразрез с основ-
ными принципами конституционного права, 
создает угрозу нарушения принципа закон-
ности, а также исключает независимость ис-
следуемого органа в процессе реализации 
своих задач и функций. Именно поэтому не-
обходимо рассматривать Счетную палату 
Российской Федерации как самостоятельный 
орган, осуществляющий финансовый кон-
троль, без отнесения к той или иной ветви го-
сударственной власти8.

Ф. П. Васильев, М. В. Ферафонтова в сво-
ей статье «Счетная палата России как субъект 
обеспечения экономической безопасности 
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России» проводят правовой анализ деятель-
ности и роли Счетной Палаты (и иных источ-
ников) в области обеспечения экономиче-
ской безопасности России и выдвигают сле-
дующие предложения:

1) с учетом особого правового статуса 
Счетной палаты в системе данного ведомства 
предусмотреть принятие (дачу) клятвы – при-
сяги – государственными служащими данно-
го ведомства в публично-официальной фор-
ме, которое способствует сохранению и раз-
витию правосознания и патриотического вос-
питания;

2) в рамках требований Президента Рос-
сии и обеспечения единой государственной 

политики в области развития и совершен-
ствования правовой грамотности руководи-
телям Счетной Палаты целесообразно при-
нять ведомственную концепцию о правовой 
грамотности и правосознании в системе 
Счетной палаты России9.

Счетная палата занимает одно из самых 
весомых положений в системе государствен-
ного финансового контроля. Она выполняет 
ряд значимых функций, задач и полномочий. 
Создание Федерального закона, который 
полностью регулирует деятельность данного 
органа, подтверждает важность и необходи-
мость Счетной палаты во всей конструкции 
финансового контроля.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (с изм 
от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ, от 21.07.2014 № 11-ФКЗ). 
Доступ из справ-информационной системы «Гарант».

2 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 17 июля 1998 г. (в ред. от 19.02.2009) // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 2009. № 7. Ст. 785.

3 См.: О Счетной палате Российской Федерации : федер. закон от 5 апреля 2013 г. № 41-ФЗ (в ред. 
от 07.05.2013). Доступ из справ-информационной системы «Гарант».

4 См.: Чиркин В. Е. Государствоведение. М., 2002. С. 358–374.
5 Шахрай С. М., Клишас А. А. Конституционное право России. М., 2010. С. 580.
6 См.: Чиркин В. Е. Указ. соч. С. 358–374.
7 См.: Керимов А. Д. Современное государство : вопросы теории. М., 2008. С. 114.
8 См.: Порохова С. И., Погодина И. В. Конституционно-правовой статус Счетной палаты. URL: 

h�p://www.scienceforum.ru>
9 См.: Васильев Ф. П., Ферафонтова М. В. Счетная палата России как субъект обеспечения эко-

номической безопасности России // Современная наука : актуальные проблемы теории и практики.  
2016. № 1. С. 27–31.
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«Только то общество, в котором на-
род пользуется верховной властью, есть 
истинное вместилище свободы».

Марк Туллий Цицерон

© Цурган Т. Д., 2018

Референдум (от лат. referendum – бук-
вально: то, что должно быть сообщено) – это 
голосование избирателей, посредством кото-
рого принимается государственное или само-
управленческое решение. Его родиной счита-
ется Швейцария, где такая форма волеизъяв-
ления народа практикуется с XV в. Современ-
ное понимание референдума в Российской 
Федерации отражено в Федеральном консти-
туционном законе РФ «О референдуме», где 
закрепляется, что референдум Российской 
Федерации – всенародное голосование граж-
дан Российской Федерации, обладающих 
правом на участие в референдуме, по вопро-

сам государственного значения1. Референдум 
наряду со свободными выборами являет-
ся высшим непосредственным выражением 
власти народа. Государством гарантируются 
свободное волеизъявление граждан Россий-
ской Федерации на референдуме Российской 
Федерации, защита демократических прин-
ципов и норм права, определяющих право 
граждан на участие в референдуме. Однако 
в данной работе указанный демократический 
институт будет рассмотрен скорее с позиций 
зарубежного законодательства, следователь-
но, необходимо изучить подходы к понимаю 
термина «референдум» не только с позиций 
нашего государства.

Так, в первую очередь, стоит отметить, 
что нередко в средствах массовой инфор-
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мации термин «референдум» подменяется 
другим – «плебисцит». Исходя из российско-
го конституционного права подобная подме-
на понятий (а плебисцит представляет собой 
опрос граждан с целью определения судьбы 
тех или иных территорий государства или 
для решения других вопросов локального ха-
рактера) не может трактоваться как верная. 
Однако в ряде государств, например США, 
Франции, границы между данными поня-
тиями не проводят. В немецкой литературе 
понятие «плебисцит» используется как со-
бирательное название для всех видов голо-
сования. В некоторых странах плебисцитом 
называется голосование по определенному 
перечню вопросов (объявление автономии, 
изменение территориального устройства)2. 
Плебисцитами также называют факультатив-
ные референдумы. Отсюда стоит сделать вы-
вод, что универсальное для всех стран разде-
ление в понимании данных терминов произ-
вести сложно.

Итак, референдум на сегодняшний день 
остается одной из наиболее удобных и про-
зрачно отражающих взгляды народа по все-
му миру форм волеизъявлений. Если огля-
деться на текущую политическую ситуацию, 
то несложно заметить, в каком направлении 
реализуется в настоящий момент данный ин-
ститут непосредственной демократии – в на-
правлении решения вопроса о праве нации 
на самоопределение. 

Неудивительно, что в XXI в., веке одно-
временной глобализации и индивидуализа-
ции человечества в целом и каждого чело-
века в частности появляется все больше воз-
можностей для существования небольших 
самостоятельных государств, чья независи-
мость обусловливается экономическими воз-
можностями, национальными особенностя-
ми, историческими периодами. 

В данной работе предлагается рассмо-
треть, насколько успешно такой институт не-
посредственной демократии, как референ-
дум, способен обеспечить право наций на са-
моопределение.

Начать анализ эффективности данного 
инструмента в реализации права на само-
определение хотелось бы с Канады, Квебека. 
Так, 30 октября 1995 г. там прошел очередной 
(второй на тот момент) референдум по вопро-
су суверенитета канадской провинции. Как и 
в случае первого референдума, решение о 
независимости принято не было, однако раз-
ница процентов была невелика. Так, при явке 
93,52 % (4 757 509 чел.) «за» проголосовали 
49,42 % (2 308 360 чел.), а «против» – соот-
ветственно 50,58 % (2 362 648 чел.). Вместе 
с тем после референдума выявилось немало 
доказательств попыток влияния федеральных 
властей на его результаты3. В частности, это 
было осуществлено посредством умышленно-
го ускорения натурализации нефранкоязыч-
ных иммигрантов, которые уже проживали в 
Квебеке и которые симпатизировали англо-
фонам из-за экономических соображений и 
боязни обнищания провинции в случае полу-
чения ею суверенитета, что и отразилось на 
процентном результате. Хотя такой незначи-
тельный перевес, особенно в сравнении с ре-
ферендумом 1980 г. (где результаты выгляде-
ли как 59,56 % «против» и 40,44 % «за») при-
вели к тому, что Квебек встал на путь «факти-
ческой суверенизации», таким образом став 
своеобразным «государством в государстве».

Следующим примером истинной борь-
бы за выбор населения стал референдум в 
Шотландии 18 сентября 2014 г. Стоит отме-
тить, что по сравнению с ниже рассматрива-
емыми проведенными референдумами дан-
ное событие в Великобритании было расце-
нено хоть и без малейшей радости, однако 
с подчеркнутым старанием повлиять на сам 
факт выбора, а не насильственной реакци-
ей на результаты. Возможно, именно такой 
подход властей и привел к тому, что за не-
зависимость Шотландии высказалось 44,7 % 
голосовавших, а 55,3 % – против (при значи-
тельной явке в 84,5 %). Как уже указывалось 
выше, в период подготовки к референдуму 
велась масштабная агитация как со сторо-
ны сторонников независимости, действовав-
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ших под девизом «YesScotland», так и сторон-
ников единой Великобритании с лозунгом 
«Be�er Together» (позже замененном на «No 
thanks!». Всего на агитационные цели ожида-
лось потратить около 1,5 млн фунтов стерлин-
гов (2,5 млн долларов США), однако в дискус-
сию были вовлечены не только политики, но 
и многие медийные личности, существенно 
повлиявшие на бюджет референдума (Джо-
ан Роулинг, активно поддерживающая сто-
ронников единой Британии финансами, вы-
делила более 1 млн фунтов). Таким образом, 
19 сентября стало известно, что Соединенное 
Королевство остается таковым с Шотланди-
ей в своем составе, заставив сторонников 
отделения признать поражение на текущий 
момент. Однако ушедший после поражения 
с поста первого министра Шотландии Алекс 
Салмонд заявил: «Мы проиграли на рефе-
рендуме, но Шотландия может продолжить 
политическую инициативу. Шотландия еще 
может победить. Мое время как лидера поч-
ти истекло, но для Шотландии кампания про-
должается, мечта никогда не умрет… Это была 
невероятная кампания, я рад, что участвовал 
в ней. Я горжусь кампанией «Да» и особенно 
1,6 миллиона человек, поддержавших нас»4. 
Подобное высказывание не просто было аб-
страктно адресовано в воздух – настаива-
ющие на независимости шотландцы не опу-
скают руки, и вот уже в период зима 2018 – 
весна 2019 там состоится новый референдум5.

Стоит отметить, что такое желание обо-
собиться своей нацией в рамках самостоя-
тельного государства свойственно не толь-
ко европейским государствам. 25 сентября 
2017 г. референдум прошел в Ираке. Так, Кур-
дистан пытался решить давно остро стоящий 
среди населения вопрос: «Хотите ли вы, что-
бы Курдистанский регион и курдские земли 
за пределами региона стали независимым 
государством?». И результаты были катего-
ричны. Подавляющее число населения вы-
сказалось «за» следующим образом: 92,73 % 
поддержавших, 7,27 % высказались негатив-
но при явке в 72 %. На подобные результаты 

последовала незамедлительная и острая ре-
акция: 27 сентября иракское правительство 
объявило о непризнании итогов референду-
ма. В большей степени такая реакция связа-
на с экономическими мотивами – Ирак нахо-
дится на 4-м месте по добыче нефти с объе-
мом 4647,8 тыс. баррелей в день, в том числе 
и благодаря регионам Курдистана (порядка 
трети этого объема приходится на Иракский 
Курдистан). 2 октября Парламент Ирака при-
нял резолюцию, которая обязывает мини-
стерства и госучреждения страны временно 
прекратить все финансовые операции с курд-
ским регионом. Багдад начал блокаду Ирак-
ского Курдистана, запретив финансовые опе-
рации и международное авиасообщение с 
регионом. К санкциям также готовы подклю-
читься Иран и Турция. 16 октября 2017 г. вой-
сками из Багдада был взят Киркук и окружа-
ющая территория. Часть курдов сдали фронт 
по договоренности, опубликован текст согла-
шения6. На настоящий момент Курдистан не 
отказывается от итогов референдума и наде-
ется, что, найдя поддержку среди других го-
сударств (Германия, США, Россия), сможет 
преодолеть все нарастающее напряжение во 
взаимоотношениях с Ираком и Ираном.

Однако самым громким плебисцитом, 
прогремевшим на весь мир, остается тот, что 
был проведен в Каталонии 1 октября 2017 г. 
Вполне возможно, что резонанс был обуслов-
лен не столько самими цифрами, о которых 
ниже, сколько реакцией Мадрида на проис-
ходящее. Так, официальные результаты вы-
глядят следующим образом – 90,18 % высту-
пивших за независимость Каталонии нивели-
ровались низкой явкой – 43,03 % (2 286 217 
из 5 300 000). В то же время нельзя было не 
заметить, насколько власти Испании актив-
но сопротивлялись проведению референду-
ма. Перед проведением референдума Кон-
ституционный суд Испании приостановил 
действие всех документов по поводу голосо-
вания по вопросу независимости 1 октября, 
принятых Женералитетом и каталонским 
парламентом, предопределив незаконность 
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всех последующих действий каталонских вла-
стей. По мнению суда, референдум противо-
речит принципам «главенства Конституции, 
национального суверенитета и неразрывно-
го единства испанского народа»7. В решении 
указывается, что гарантированное конститу-
цией право на самоопределение не может 
трактоваться как возможность односторон-
него выхода из состава Испании. Предста-
вители официальных властей всячески пы-
тались убедить представителей Каталонии 
остановить попытки провести референдум, 
например, с таким требованием обращался 
премьер-министр Мариано Рахой. Премье-
ра поддержал и король Филипп VI, который 
в середине сентября впервые высказался на 
тему каталонского кризиса: «Конституция 
восторжествует над теми, кто пытается нару-
шить мирное сосуществование граждан». Ге-
неральный прокурор Испании Хосе Мануэль 
Маза предупредил, что каталонский лидер 
может быть арестован по обвинению в граж-
данском неповиновении и злоупотреблении 
служебными полномочиями. «Референдум 
о независимости Каталонии не состоится ни 
при каких обстоятельствах», – сказала ми-
нистр обороны Мария Долорес де Коспедаль. 
Власти Испании даже воспользовались рас-
плывчатой формулировкой ст. 155 Консти-
туции и распустили каталонское правитель-
ство. Однако на политическом противостоя-
нии эта борьба не закончилась. 

Так, Министерство внутренних дел стра-
ны отправило в Каталонию три парома, где 
разместились дополнительные подразделе-
ния сил безопасности из других частей Испа-
нии для противодействия проведению пле-
бисцита. Генеральный прокурор Каталонии 
отдал приказ местной полиции – Моссос-
д’Эскуадра – перейти под командование 
Гражданской гвардии Испании, чтобы объе-
динить усилия по сбору доказательств под-
готовки незаконного референдума и его пре-
дотвращению. Однако глава каталонской по-
лиции майор Жузеп Луис Траперо отказал-
ся подчиниться этому приказу. В качестве 

демонстрации силы центральных властей 
20 сентября четырнадцать чиновников Ка-
талонии разного уровня были арестованы. В 
ответ в автономии и по всей стране прошла 
волна митингов в поддержку независимости. 
Конфисковано почти 10 млн отпечатанных 
бюллетеней для голосования, после чего ак-
тивисты призвали жителей самим распеча-
тывать бюллетени. Информационный сайт 
референдума был заблокирован, как и мно-
гие другие, его поддерживающие. Представи-
тели правительства Каталонии подтвердили, 
что их усилия по организации референдума 
были серьезно подорваны. Мадрид взял на 
себя контроль над финансами Каталонии, 
т. е. заблокировал 1,4 млрд евро налоговых 
поступлений из автономии. Генеральный 
прокурор Каталонии Хосе Мария Ромеро де 
Техада отдал распоряжение правоохрани-
тельным органам автономного сообщества 
изымать урны, бюллетени и списки избира-
телей в день проведения референдума. Граж-
данская Гвардия изъяла 45 тыс. уведомле-
ний, которые власти Каталонии собирались 
направить членам избирательных комиссий. 
Закрыто в общей сложности 140 сайтов с ин-
формацией о голосовании. 26 сентября за-
блокирован сайт общественной организации 
«Каталонская национальная ассамблея», ко-
торая активно поддерживала проведение го-
лосования и собирала митинги протеста про-
тив действий властей. Было открыто 700 уго-
ловных дел в отношении мэров и глав муни-
ципалитетов каталонских городов из-за под-
готовки к референдуму7.

В таких условиях проходило голосова-
ние по важнейшему для многих жителей Ка-
талонии вопросу: «Хотите ли вы, чтобы Ка-
талония была независимым государством 
в форме республики?». Вместе с тем стоит 
обратить внимание на то, что официальные 
результаты могли быть иными, если бы не 
активные действия испанской полиции. Так, 
установлено, что фактическая явка на рефе-
рендум была значительно выше, в частности 
полицейскими было изъято около 700 тыс. 
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заполненных бюллетеней после голосова-
ния. Если бы данные бюллетени были при-
няты к расчету, явка была бы засчитана как 
более 55 % и споры велись бы уже не только 
о противодействии властей инициативе про-
ведения референдума. 

Как уже известно, ситуация в Каталонии 
всколыхнула национальные движения в Ев-
ропе. Можно привести в пример следующие 
активизировавшиеся регионы: «Движение 
за автономию Силезии» в Польше, «Север-
ная лига за независимость Падании» в Ита-
лии, «Фронт освобождения Бретани» на севе-
ро-западе Франции, а партия «Фламандский 
интерес» уже обсуждает возможность пле-
бисцита в Бельгии по вопросу независимости 
региона Фландрия8.

Тем самым мы можем наблюдать, что 
предоставленный демократическими государ-
ствами инструмент управления и реализации 
своих прав и свобод начинает приобретать 
все большую востребованность среди населе-
ния, однако востребованность, как показыва-
ет опыт приведенных в работе государств, не 
всегда показатель эффективности. И хотя на 
настоящий момент нет возможности говорить 
о результативности такого открытого выраже-
ния воля населения в связи с сопротивлени-
ем центральных политических сил, экономи-
ческими сложностями, внешнеполитическим 
влиянием, в дальнейшем использование рефе-
рендума именно для реализации права наций 
на самоопределение может стать решающим 
инструментов в борьбе за независимость.
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