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МИССИЯ УПОЛНОМОЧЕННЫХ ПО ПРАВАМ ЧЕЛОВЕКА 
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И ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА В РОССИИ

Рассматривается правовое регулирование институтов гражданского общества в Рос-
сии на примере общественного контроля; обосновывается необходимость поддержки 
гражданского общества со стороны государства и роль в этом института омбудсмена. 
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МISSION OF THE COMMISSIONER FOR HUMAN RIGHTS 
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AND CIVIL SOCIETY IN RUSSIA

Legal regulation of institutes of civil society in Russia on the example of public control is 
considered; need of support of civil society from the state and a role for it of institute of the 
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Key words: civil society, public control, Commissioner for Human Rights, human rights, 
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Одним из важнейших элементов, влия-
ющих на защищенность прав человека, яв-
ляется уровень развития гражданского об-
щества, который складывается из многих 
составляющих. Это правовая грамотность, 
правосознание и гражданская активность 
населения; формирование различных него-
сударственных некоммерческих организа-

ций (ННО), их организованность; эффектив-
ность действия иных общественных институ-
тов (общественных советов, палат); заинте-
ресованность СМИ в объективном освеще-
нии социальных проблем и нарушений прав 
человека и др.

В настоящее время активно формирует-
ся правовая база, обеспечивающая взаимо-
действие органов государственной власти 
с институтами гражданского общества. Фе-
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деральный закон «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» от 
21 июля 2014 г. № 212-ФЗ определил круг ос-
новных субъектов: общественные палаты, 
общественные советы, уполномоченные по 
правам человека в регионах. Регулирование 
системы общественных палат в России1 до-
полнено Федеральным законом от 23 июня 
2016 г. № 183-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации и деятельности общественных палат 
субъектов Российской Федерации».

Вместе с тем гражданскому обществу в 
России крайне важна поддержка его институ-
тов и инициатив со стороны органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.

Во-первых, реализуется положение ст. 32 
(ч. 1) Конституции России, которое закрепля-
ет право гражданина участвовать в управле-
нии делами государства.

Во-вторых, повышается эффективность 
функционирования государственных органов 
по защите прав человека в Российской Феде-
рации посредством получения информации 
по каналам «обратной связи»; объективно 
оценивается реальная действительность в 
данной сфере.

В-третьих, вырабатывается системный 
подход в организации защиты прав и свобод 
человека и на всей территории Российской 
Федерации с использованием единых стан-
дартов.

Уполномоченный по правам человека – 
это государственный институт, одной из за-
дач которого является содействие беспрепят-
ственной реализации прав человека. В русло 
решения данной задачи укладывается рабо-
та по развитию гражданского общества, ко-
торая создает условия, препятствующие на-
рушению прав граждан со стороны государ-
ственных и муниципальных органов. С пози-
ции уполномоченного по правам человека 
для этого необходимо:

– расширять формы сотрудничества с 
различными институтами гражданского об-
щества в целях повышения социальной ак-
тивности населения по защите своих прав;

– оказывать организационную и мето-
дическую поддержку негосударственным не-
коммерческим организациям (ННО);

– повышать эффективность взаимодей-
ствия с государственными и муниципаль-
ными органами в вопросах стимулирования 
развития гражданского общества в регио-
не, поддержки социально-ориентированных 
ННО;

– принимать меры по расширению пра-
возащитной проблематики в повестке дня об-
ластных органов власти;

– принимать участие в организации си-
стемы общественного контроля (в частности, 
в сфере ЖКХ);

– осуществлять медиацию между вла-
стью и обществом, доносить до власти обще-
ственное мнение;

– вести экспертную оценку нормативных 
правовых актов в процессе повседневного 
рассмотрения жалоб граждан и анализа пра-
воприменительной практики с выработкой 
предложений по их улучшению;

– размещать результаты рассмотрения 
жалоб, аналитических и публицистических 
материалов в СМИ, в собственных изданиях, 
на интернет-площадках.

Одним из приоритетных направлений 
укрепления гражданского общества в Рос-
сии должно стать развитие института негосу-
дарственных некоммерческих организаций, 
направленных на реализацию общественно-
го контроля деятельности органов власти и 
местного самоуправления, оказание соци-
альной помощи, защиту природы и прав че-
ловека. Российское законодательство, регу-
лирующее деятельность негосударственных 
некоммерческих организаций, допускает их 
создание в различных организационно-пра-
вовых формах для достижения любой не за-
прещенной законом цели, включая как вза-
имный интерес членов организации, так и 
общественную пользу. Постановление Пра-
вительства Российской Федерации № 713 от 
23 августа 2011 г. «О предоставлении под-
держки социально ориентированным неком-
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мерческим организациям» утверждает струк-
туру финансирования федеральной Програм-
мы и правила предоставления субсидий из 
федерального бюджета на реализацию реги-
ональных программ поддержки ННО, а также 
проектов самих организаций; рекомендует 
органам власти субъектов РФ утвердить ре-
гиональные программы их поддержки.

Задача уполномоченных по правам че-
ловека в регионе – инициировать правовое 
регулирование механизмов поддержки него-
сударственных некоммерческих организаций 
на подготовительном этапе, повышая тем са-
мым социальный эффект.

В практике Уполномоченного было не-
сколько кампаний поддержки конкретных 
ННО, когда чиновников приходилось дли-
тельное время убеждать в необходимости 
оказания им помощи, несмотря на существо-
вание соответствующего законодательства. 
Поэтому целесообразно законодательно уста-
новить «прозрачный» порядок включения не-
коммерческих социально ориентированных 
организаций в федеральные и региональные 
программы их поддержки. Контроль за дея-
тельностью социально ориентированных не-
коммерческих организаций должен иметь 
место не только со стороны уполномоченных 
органов и организаций, но и со стороны ин-
ститутов гражданского общества и граждан.

В соответствии с ФЗ от 21 июля 2014 г. 
№ 212-ФЗ «Об основах общественного кон-
троля в РФ» Уполномоченные по правам че-
ловека могут быть инициаторами обществен-
ных проверок и экспертиз. Кроме того, воз-
можно участие в организации общественных 
обсуждений проектов нормативных право-
вых актов и мониторинга деятельности ис-
полнительных органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления.

За последнее время наибольшее распро-
странение приобрели формы специализи-
рованных совещательных, консультативных, 
координационных и экспертных органов (Со-
ветов), а также рабочих групп. В настоящее 
время они активно включились в процесс об-

суждения общегосударственных проблем: не 
только прогнозируют последствия решений 
властей, но и рекомендуют возможные аль-
тернативы, выявляют тенденции в развитии 
страны, привлекая общественное внимание к 
наиболее острым проблемам.

Уполномоченным Воронежской области 
такая работа ведется в составе различных ра-
бочих групп и общественных советов:

– рабочей группы при губернаторе по 
оказанию помощи обманутым дольщикам;

– общественного совета по контролю за 
комплексным освоением никелевых место-
рождений в Воронежской области;

– областной комиссии по помилованию;
– общественного совета при УФМС Рос-

сии по Воронежской области;
– общественного совета при УФСИН Рос-

сии по Воронежской области.
Такие общественные и экспертные пло-

щадки отличаются большей мобильностью, 
что крайне важно для получения оператив-
ной обратной связи. Однако профессиональ-
ные, экспертные и общественные советы ис-
пытывают недостаток устойчивого финанси-
рования, что делает их зависимыми от «за-
казчиков» в лице руководства государствен-
ных органов.

Перспективной формой является так-
же организация мероприятий по обсужде-
нию общественно значимых проблем в сфере 
прав человека. Организационная поддержка 
Уполномоченного может реально стимулиро-
вать проведение публичных слушаний, сове-
щаний и круглых столов с участием государ-
ственных и общественных структур различ-
ных уровней по обсуждению и анализу про-
блемных вопросов сферы прав человека.

Публичные слушания призваны обеспе-
чить свободный диалог органов власти и об-
щества. Население в процессе обсуждения 
вопросов выражает коллективное мнение по 
общественно значимым вопросам, а органы 
власти выявляют общественное мнение, учет 
которого повысит легитимность принимае-
мых решений. Однако состояние правового 
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регулирования публичных слушаний является 
преградой для дальнейшего динамичного раз-
вития: отсутствует универсальный механизм 
порядка организации и процедур их проведе-
ния, а также учета результатов; внедрения ин-
формационных технологий в процесс подго-
товки и проведения слушаний («электронные 
публичные слушания»). Поэтому в литературе 
высказывается мнение о необходимости при-
нятия Федерального закона «О порядке орга-
низации и проведения публичных слушаний в 
Российской Федерации». В Воронежской об-
ласти эту сферу отношений регулирует закон 
от 27 ноября 2008 г. № 120-ОЗ «О народном 
обсуждении проектов нормативных право-
вых актов Воронежской области и важнейших 
вопросов социально-экономического разви-
тия Воронежской области».

Таким образом, необходимо вырабаты-
вать общие принципы и стандарты, норма-
тивную, информационную и методическую 
базы государственной поддержки развития 
институтов гражданского общества. В этих це-
лях «Стратегия Воронежской области в сфере 
развития и защиты прав человека на 2016–
2025 годы» предусматривает комплексное 
решение развития института общественного 
контроля как важного института гражданско-
го общества. Поставлена задача – расшире-
ние субъектов и практик общественного кон-
троля; совершенствование механизмов об-
ратной связи между органами публичной вла-
сти и обществом. Ожидаемые результаты: на-
личие работающих субъектов общественного 
контроля во всех сферах жизнедеятельности 
и на всей территории Воронежской области; 
учет результатов мероприятий общественно-
го контроля при оценке и планировании де-
ятельности исполнительных органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.

Пути и способы достижения ожидаемых 
результатов определены следующие:

1) разработка и закрепление в норматив-
ных актах методической базы реализации 
установленных законом форм общественно-
го контроля (мониторинг, проверка, экспер-

тиза) – механизмов содействия исполнитель-
ных органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления в осуществле-
нии общественного контроля и детализиро-
ванных требований к его процедурам;

2) создание информационного ресурса 
«Общественный контроль» для размещения 
информации об актуальных социально зна-
чимых проблемах и нарушениях прав чело-
века по различным направлениям и коорди-
нации усилий субъектов общественного кон-
троля в регионе;

3) повышение результативности суще-
ствующих организаций, осуществляющих об-
щественный контроль (Общественная наблю-
дательная комиссия, «ЖКХ контроль» и др.), 
за счет регулярной координации мероприя-
тий с Уполномоченным по правам человека;

4) содействие процессу расширения 
практики и круга субъектов общественно-
го контроля в основных сферах, в том числе 
выделение в областном и местных бюджетах 
расходов на государственную поддержку об-
щественного контроля;

5) выработка системы организации и 
учета результатов при проведении обще-
ственных обсуждений и слушаний по вопро-
сам, затрагивающим права человека.

6) разработка порядка включения обще-
ственных и некоммерческих организаций в 
оказание социальных услуг в соответствии с 
Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. 
№ 442-ФЗ «Об основах социального обслу-
живания граждан в Российской Федерации».

Объективно институт уполномоченно-
го по правам человека становится одним из 
инструментов создания и развития системы 
общественного контроля, поскольку его мис-
сия – выступать посредником между властью 
и обществом в интересах более полной реа-
лизации прав человека, контролируя деятель-
ность структур государства и стимулируя про-
цессы становления гражданского общества.

Уполномоченный видит реальную кар-
тину деятельности государственного аппа-
рата, получая и анализируя информацию от 
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пострадавших граждан, от членов своих экс-
пертных и общественных советов, из СМИ. 
Если различные люди жалуются на одни и те 
же нарушения в какой-то сфере или органи-
зации, это может говорить о сложившейся 
соответствующей негативной практике. При 
этом политическая и юридическая независи-
мость уполномоченных по правам человека 
от исполнительной власти позволяет оцени-
вать ее деятельность вне интересов системы. 

Принятые в 2015 г. новые положения фе-
дерального законодательства, регламентиру-
ющие статус и деятельность уполномоченных 
по правам человека в субъектах Российской 
Федерации (введенные Федеральным зако-
ном от 6 апреля 2015 г. № 76-ФЗ статья 16.1 
Федерального закона от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»), 
предопределили новый этап в развитии это-
го института. Закрепление на федеральном 
уровне основ правового статуса региональ-
ных уполномоченных усилило гарантии их 
независимости, повысило эффективность 
работы и степень взаимодействия с органа-
ми власти. Новая правовая основа позволи-
ла также создать условия для повсеместно-
го распространения этого института во всех 
российских регионах.

Вместе с тем эффективность деятельно-
сти региональных уполномоченных во мно-
гом определяется условиями, созданными 

для них в каждом субъекте Федерации, и 
в первую очередь полноценной норматив-
но-правовой базой их функционирования. 
Законы о региональных уполномоченных 
приняты во всех 85 субъектах Российской 
Федерации. Однако неравные подходы в ре-
шении вопросов правового обеспечения ста-
тусных и организационных основ деятель-
ности омбудсменов в субъектах Российской 
Федерации ставят жителей различных регио-
нов, обращающихся к региональным уполно-
моченным, в неравные условия с точки зре-
ния возможностей получения от них полно-
ценной правозащитной помощи. Основной 
проблемой является отсутствие в федераль-
ном законодательстве нормативного право-
вого акта, регулирующего основы деятельно-
сти уполномоченных в субъектах РФ.

Для повышения эффективности исполь-
зования института уполномоченных в целях 
формирования гражданского общества и со-
действия общественному контролю членами 
Совета Федерации внесен в Государственную 
Думу проект Федерального закона «Об общих 
принципах организации деятельности упол-
номоченных по правам человека в субъектах 
Российской Федерации» (№ 573725-7), в кото-
ром устанавливаются единые принципы ор-
ганизации и деятельности уполномоченных 
по правам человека в субъектах Российской 
Федерации, определена их компетенция и за-
креплены общие начала их взаимодействия с 
органами государственной власти и институ-
тами гражданского общества.

1 Об Общественной палате Российской Федерации : федер. закон от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ 
// Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 15. С. 1277.

Воронежский государственный университет

Зражевская Т. Д., Уполномоченный по правам че-
ловека в Воронежской области, доктор юридиче-
ских наук, профессор кафедры конституционного и 
муниципального права, заслуженный юрист РФ

E-mail: law@ingvio.ru
Тел.: 8-910-749-57-75

Voronezh State University

Zra zhevskaya T. D., Commissioner for Human Rights 
in Voronezh Region, Doctor of Legal Sciences, Professor 
of the Constitutional and Municipal Law Department, 
Honored Lawyer of RF

E-mail: law@ingvio.ru
Tel.: 8-910-749-57-75 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2019. ¹ 1 (13) 11

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ 
ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß

УДК 336.22

Н. Ю. Андреев

Воронежский государственный университет

ЦИКЛЫ РАЗВИТИЯ НАЛОГОВОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
И НАЛОГОВЫЙ ПАТРИОТИЗМ

Статья посвящена проблеме прохождения налоговой системы через определенные 
этапы развития. На поздних этапах возникает ряд проблем, в частности с налоговым 
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Key words: tax, tax law, tax patriotism, sense of justice.

Поступила в редакцию 15 декабря 2018 г.

© Андреев Н. Ю., 2019

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). 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 всё 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-
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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 названных 
образований, и в первую очередь, принцип 
запаса прочности. Налоговая система долж-
на быть построена так, чтобы население на-
шей страны могло выдерживать дальней-
шее 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, к делу 
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 налогоплательщиков. В том слу-
чае, если интересы налогоплательщиков се-
рьезным образом нарушаются, и более того, 
эти налогоплательщики формируют предста-
вительные органы власти, имеют влияние на 
средства массовой информации (как это име-
ло место 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. 

Все указанные проблемы: проблема сме-
ны этапа развития налогового законодатель-
ства, проблема налогового бремени, при-
знания налогового права, интересов налого-
плательщиков, проблема формирования си-
стемы налогового администрирования – всё 
это ярчайшим образом проявилось в эпоху 
революции и Гражданской войны в России, 
которую мы постараемся проанализировать 
сквозь призму этих проблем. 

Кажется, только самые строгие позити-
висты готовы признавать зависимость эффек-
тивного применения права исключительно от 
качества нормативного текста1. Мы не отри-
цаем важности юридической техники для ре-
ализация нормы права, но и не поддержива-
ем ее абсолютизации. Более того, для ряда 
отраслей качество нормативного материала 
может несколько отойти на задний план по 
сравнению с иными обстоятельствами. 

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 
сборов. Этот институт следует считать искус-
ственным в том смысле, что целиком и пол-
ностью установлен государством и не суще-
ствует в «естественной среде». Кажется, ни 
один человек не посчитает возможным упла-
тить денежную сумму в качестве налога, ко-
торый еще не был даже придуман государ-
ством2. 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-
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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. Кроме того, уплату займов необходи-
мо чем-то обеспечивать, выискивать ресур-
сы, что снова указывает на три приведенных 
способа пополнения казны. 

Тому или иному пути аккумуляции фи-
нансовых ресурсов соответствует стадия раз-
вития государства. Так, например, становле-
ние Древнерусского государства как мини-
мум до Ярослава Мудрого – это государство 
экспроприаторское. Значительную часть 
средств для обеспечения верхушки удавалось 
добыть во время походов на соседние госу-
дарства, в первую очередь – Византию. На-
логи существовали в основном в виде дани, 
которой облагались покоренные племена. 
Например, о князе Олеге сказано: «И многы 
ины страны притяжа к Руской земле и дани 
взложи на них»3. Дань здесь выступала и как 
символ подчинения, и как средство обеспече-
ния 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. 
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 обе-
спечивать постоянно множащиеся потреб-
ности. Так, даже в XIX в. налоговеды подчер-
кивали, что затраты страны по сравнению с 
XVII–XVIII вв. невообразимо расшились. Что 
говорить о разнице между XIX и XXI столети-
ями. 

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-
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дывать их на широкие слои населения. Так, 
например, понижение подоходного налога в 
Соединенных Провинциях сопровождалось 
расширением перечня косвенных налогов и 
повышением их размера4. 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.

Кроме того, увеличение ставки может 
повлиять на настроения владельцев и руко-
водства корпоративного сектора, что также 
повлечет и изменение поступлений от корпо-
ративных налогов. Почувствовав, что «насту-
пают тяжелые времена», владельцы бизнеса 
могут изменить местоположение, в ряде слу-
чаев даже перебазировав производственные 
мощности или структуры по предоставлению 
услуг. 

Напротив, на владельцев и руководство 
компаний можно также влиять различными 
средствами, не связанными с уменьшением 
ставок. Подобное воздействие должно быть 
направлено, в первую очередь, на формиро-
вание налогового патриотизма. До настоя-
щего времени единого понимания того, что 
включать в это понятие, не сложилось. Так, 
Я. Ю. Глуховски связывает налоговый патри-
отизм с тем, что налогоплательщик ставит 
благо своей страны «выше собственных ин-
тересов», с бескорыстным поведением «ради 
общего благополучия»5. По нашему мнению, 
налоговый патриотизм можно считать готов-
ностью нести соответствующее налоговое 
бремя для поддержки своего государства. 
Отсутствие такого желания или индиффе-
рентное отношение к наполнению бюдже-
та страны следовало бы назвать налоговым 
космополитизмом. Человек, налогового па-
триотизма лишенный, сочтет возможным по-
менять место жительства и гражданство для 

того, чтобы уменьшить свое налоговое бре-
мя. Другие же лица, не имеющие возможно-
сти смены гражданства, предпочтут, условно 
говоря, «внутреннюю эмиграцию», т. е. будут 
всеми возможными способами уклоняться от 
уплаты налогов или минимизировать размер 
отчислений. 

При этом фактический размер налого-
вого бремени может не браться во внима-
ние плательщиками (потенциальными пла-
тельщиками). Так, например, сейчас в России 
установлена одна из самых низких налоговых 
ставок на доходы физических лиц, что не ме-
шает значительному числу резидентов стре-
миться к минимизации даже сравнительно 
небольшой суммы. Многие просто не счи-
тают возможным заявлять все получаемые 
доходы, например, от сдачи внаем жилого 
помещения или от услуг и работ, оказанных 
и выполненных через сеть Интернет (копи-
райтинг, рерайтинг, сайтостроение). Одни, 
возможно, не понимают или не признают 
важность налогов и налогового права для 
существования и развития государства. Дру-
гие скорее не желают давать средства госу-
дарству и готовы к налоговой оптимизации 
вплоть до смены места жительства, лишь бы 
уменьшить размер уплачиваемых налогов. 

Подобные действия могут свидетель-
ствовать в том числе о недостатке налогово-
го патриотизма. Но имеется ли возможность 
сформировать налоговый патриотизм и про-
тиводействовать налоговому космополитиз-
му? Я. Ю. Глуховски полагает, что единствен-
ный способ сформировать налоговый патри-
отизм6 – «создать более благоприятную и ста-
бильную налоговую систему»7. 

Мы уверены, что построение такой си-
стемы (исключительно позитивисткий под-
ход) не единственное средство, даже не са-
мое главное. Чтобы найти иные, потребуется 
привлечь достижения современной теории 
права, в частности коммуникативного право-
понимания. Одной из важных его идей явля-
ется большая роль легитимации, т. е. призна-
ния права. А она, в свою очередь, имеет связь 
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с налоговым патриотизмом (какого характе-
ра эта связь, мы попытаемся показать в кон-
це данной работы). 

Норма права есть правило поведения, 
которое признается со стороны субъекта, а 
значит, «фактическим» источником права 
является такой акт, который признан «всем 
сообществом в качестве легитимного (право-
мерного) источника права»8. 

Для государствоведения практически 
применимыми являются идеи коммуника-
тивной теории права о необходимости ле-
гитимации нормативного акта как условия 
его реализации. Легитимность позитивного 
права можно определить как «признание по-
зитивного субъектами права в качестве за-
конных, принятие личностью, социальными 
группами и обществом в качестве правил по-
ведения»9. Г. В. Мальцев оставил ценное за-
мечание по поводу легитимации: он полагал, 
что государство для легитимации нового за-
кона находит «более убедительное ценност-
ное оправдание»10 нормативного акта. При 
этом исследователь полагал, что добиться 
легитимации очень сложно, хотя куда проще 
обеспечить просто общее согласие граждан 
по поводу одобрения действующих норм11. 
Нам представляется, что вносить подобные 

различия неправильно. Нельзя одно явление, 
т. е. признание текста закона обязательным, 
принимать за два разных, так как легитим-
ность (результат признания) и есть указанное 
Мальцевым «общее согласие», одобрение 
народом соответствующего нормативного 
текста. 

Практически важной идеей является как 
раз необходимость легитимации, признания 
права. Далеко не всегда граждане могут сле-
довать даже хорошо составленному норма-
тивному акту: его просто не будут считать 
источником права. К сожалению, указанное 
обстоятельство забывается исследователя-
ми действующего законодательства, исполь-
зующими только позитивистский подход. 
Коммуникативный подход дает возмож-
ность оценить нормативный акт с точки зре-
ния возможности его признания12. Правда, 
необходимо учитывать множество аспектов, 
особенно культурный и психологический. 
Но, как и в случае с культурологией налого-
вого права13, вполне возможно обеспечить 
систему государственного воздействия для 
легитимации: работа через средства мас-
совой информации (телеканалы, интер-
нет-площадки), изложение акта понятным 
языком и т. д. 

1 Подробнее о новых подходах к эффективности правового регулирования см.: Варламова Н. В. 
Эффективность правового регулирования : переосмысление концепции // Известия высших 
учебных заведений. Правоведение. 2009. № 1. С. 212–232. 

2 Имеется, правда, иная точка зрения на соотношение государства и налогов. Так, А. В. Демин от-
стаивает идею о существовании налогов задолго до формирования государства. В соответствующем 
месте мы уже попытались опровергнуть эту идею. См.: Демин А. В. Полемические заметки о предысто-
рии налогов и налогообложения // Финансовое право. 2010. № 5. С. 24 ; Андреев Н. Ю. О некоторых 
вопросах соотношения государства и налогов // Право и государство : теория и практика. 2012. № 3. 
С. 92–98.

3 Летописный свод, именуемый Патриаршей или Никоновской летописью / предисл. Б. М. Клос-
са. М., 2000. С. 15. 

4 См., например: Бродель Ф. Материальная цивилизация, экономика и капитализм, XV–XVIII вв. 
Т. 3. Время мира. М., 2007. С. 196–197. 

5 Глуховски Я. Ю. Налоговый патриотизм // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Сер.: Право. 2016. № 1. 
С. 187–188. 

6 По крайней мере, это следует из выводов в статье самого исследователя. 
7 Глуховски Я. Ю. Указ. соч. С. 195. 
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8 Поляков А. В. Что есть право? // Поляков А. В. Коммуникативное правопонимание : Избранные 
труды. СПб., 2014. С. 160–161. 

9 Денисенко В. В. Легитимность как характеристика сущности права. М., 2014. С. 15. 
10 Мальцев Г. В. Социальные основания права. М., 2007. С. 766. 
11 См.: там же. С. 767. 
12 См., например: Денисенко В. В. Теория правового регулирования в отечественной науке : поиск 

новой методологии // Вопросы правоведения. 2014. № 4. С. 70–85. 
13 См., например: Андреев Н. Ю. Влияние налогового права на культуру // Человек в глобальном 
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Становление, институционализация и 
развитие рыночных отношений в России в 
постсоветский период выявили потребность 
совершенствования модели взаимодействия 
органов публичной власти и предпринима-
тельских структур. Отсутствие разработан-
ной стратегии взаимодействия бизнеса и 
власти создает плодотворную почву для раз-
вития коррупции в бюрократическом аппа-
рате, криминализации бизнеса и иных нега-

тивных процессов в жизни российского об-
щества. Происходящие глубокие перемены в 
экономической жизни страны одной из при-
оритетных задач ставят сбалансированность 
интересов Федерации и ее субъектов. В связи 
с этим оценка сложившейся экономической 
ситуации, определение дальнейшей перспек-
тивы развития экономической системы в Рос-
сии на федеральном и региональном уровнях 
становятся объектом пристального внимания 
представителей различных общественных 
наук.
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На формирование экономической по-
литики государства на конкретном истори-
ческом этапе (прежде всего в части объема 
конституционно-правового регулирования) 
оказывают влияние ряд факторов, к числу ко-
торых можно отнести:

– национальные приоритеты развития в 
различных сферах жизнедеятельности обще-
ства (политической, социальной, культурной, 
военной и др.);

– пределы вмешательства или ограниче-
ния свободы экономической деятельности, 
договора;

– готовность органов публичной власти, 
бизнес-сообщества, различных институтов 
рыночной экономики и гражданского обще-
ства к реализации и защите положений пра-
вовой политики;

– закрепление в конституционном зако-
нодательстве принципов правовой политики.

Переход к информационному обще-
ству также накладывает отпечаток на про-
цесс трансформации форм участия субъек-
тов предпринимательской деятельности в 
определении направлений экономической 
политики государства. Сегодня в стране ак-
тивно формируются институты так называе-
мой «электронной демократии», предполага-
ющие повышение степени участия граждан, 
их объединений в жизни общества и государ-
ства с использованием информационно-ком-
муникационных технологий (обсуждение за-
конопроектов, оценка регулирующего воз-
действия, общественный контроль, электрон-
ное голосование и др.).

Из принципов, закрепленных в главе I 
Конституции России в качестве основ консти-
туционного строя, принципы рыночной эко-
номики представляют для современной Рос-
сии с учетом ее исторического развития наи-
большую сложность для их правового опре-
деления и реализации.

Нельзя отрицать, что с момента принятия 
Конституции России в декабре 1993 г. в стра-
не были предприняты определенные шаги по 
претворению указанных принципов в жизнь, 

особенно в части создания формальной си-
стемы регулирования экономических отно-
шений, например, помимо государственно-
го сектора возник частный, частно-государ-
ственный, сформировалась нормативно-пра-
вовая база, минимально необходимая для 
функционирования рынка. С переменным 
успехом создается юридический механизм 
разрешения экономических споров, совер-
шенствуется и расширяется сфера примене-
ния института судебного (конституционного) 
нормоконтроля. Указанные обстоятельства, 
наряду с благоприятной ценовой конъюнкту-
рой на рынке энергоносителей, позволили 
добиться экономического роста в середине 
2000-х гг., стать частью мировой экономиче-
ской системы (например, участником ВТО). 
В лице Основного закона Россия приобрела 
правовой фундамент, который обеспечил це-
лостность и суверенитет страны не только в 
политическом смысле, но и экономическом. 
Следует согласиться с мнением В. Д. Зорьки-
на о том, что на основе Конституции России 
1993 г. страна сумела пройти сложнейшие 
годы масштабных трансформаций и не ввер-
гнуться в хаос нескончаемых конфликтов ре-
гионов, властей, идеологий, не обрушить об-
щество и не потерять государственность1.

Спустя четверть века после закрепления 
на конституционном уровне основ рыноч-
ного хозяйства в России в должной мере не 
сформировались предпосылки для перехода 
к более высокой инновационной стадии эко-
номического развития, что объясняется в том 
числе диспропорциями в структуре экономи-
ки, ее энергосырьевой ориентацией, нераз-
витостью конкуренции, низким уровнем ин-
вестиций в науку, инновации и образование, 
высокой степенью износа основных фондов, 
низкой производительностью труда. Эконо-
мический рост в основном обеспечивается за 
счет продажи на мировом рынке сырьевых 
продуктов. Вместо создания эффективного 
рынка фактически используется перераспре-
деление государством доходов для выполне-
ния его растущих социальных обязательств.
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Между государством, обществом и биз-
нес-структурами возник и до настоящего вре-
мени не разрешен конфликт, сущность кото-
рого заключается в нескоординированности 
их целей, публичных и частных интересов. 
Причина данного конфликта – отсутствие 
процессуальных норм, устанавливающих по-
рядок согласования данных интересов, меха-
низма эффективного взаимодействия власти 
и бизнес-сообщества по реализации субъек-
тами предпринимательской деятельности пу-
блично-правовых функций, а государством 
обязанностей по созданию соответствующих 
благоприятных условий хозяйствования. 

В процессе формирования института ос-
нов экономического строя возникли новые 
тенденции развития конституционного зако-
нодательства.

Одной из них является глобализация, в 
орбиту которой оказались вовлечены госу-
дарственно-правовые отношения, складыва-
ющиеся во всех сферах общественной жизни. 

«Интеграционные процессы проявляют-
ся в укреплении экономических и политиче-
ских позиций различных объединений, в со-
вершенствовании механизмов многосторон-
него управления международными процес-
сами. Мировая экономическая система пре-
вращается в совокупность мощных систем, 
активно взаимодействующих друг с другом. 
Сегодняшнее усиление межгосударственной 
интеграции ведет к тому, что общие эконо-
мические процессы перешагивают нацио-
нальные границы, формируют новые соци-
ально-экономические задачи, связанные с 
обороной, экологией, защитой прав и свобод 
граждан и их объединений»2.

Данное обстоятельство обусловило необ-
ходимость разработки доктринальных, кон-
цептуальных положений, в которых должны 
закрепляться принципы и механизмы гармо-
ничного соотношения международных до-
кументов, законодательства федерации и ее 
субъектов.

К числу таких документов в исследуемой 
сфере следует отнести, например, Страте-

гии национальной3, экономической безопас-
ности Российской Федерации на период до 
2030 года4, Концепцию долгосрочного соци-
ально-экономического развития Российской 
Федерации на период до 2020 года5, Стра-
тегию инновационного развития Российской 
Федерации на период до 2020 года6, Страте-
гию развития малого и среднего предприни-
мательства в Российской Федерации на пери-
од до 2030 года7 и ряд других.

Любое государство, ставящее целью по-
лучение от глобализационных процессов 
максимальной выгоды, должно проводить 
сбалансированную рациональную политику 
в различных сферах.

Социально-экономическая сфера, как ни-
какая другая, крайне остро реагирует на не-
соблюдение баланса интересов: бизнеса и 
власти, труда и капитала, мелкого и крупного 
предпринимательства, наемных работников 
и работодателей, нуждающихся в социальной 
помощи и трудоспособного населения и т. д. 

Государство имеет конституционную 
обязанность государственного содействия, 
государственного стимулирования предпри-
нимательской деятельности, поскольку недо-
статочно только провозглашения экономиче-
ских прав, установления механизмов их за-
щиты, важна многосторонняя, продуманная 
политика государства.

Установление и развитие баланса между 
свободой рыночной экономики и необходи-
мостью воздействовать на распределитель-
ные процессы осуществляется с целью дости-
жения социальной справедливости, сглажи-
вания социального неравенства. 

Согласованность политических и эконо-
мических процессов, а следовательно, и вза-
имодействие соответствующих властей явля-
ется важнейшим условием развития обще-
ства. 

Одним из направлений развития граж-
данского общества в России является наме-
тившаяся активность и влияние государства 
в различных сферах общественной жизни, в 
том числе в рамках правотворческого про-
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цесса, что предполагает создание действен-
ных каналов влияния граждан, их объедине-
ний, делового сообщества на подготовку, об-
суждение и принятие решений, затрагиваю-
щих их права, свободы, законные интересы.

В современных условиях во взаимодей-
ствии бизнес-структур и власти не в полной 
мере реализуется принцип социального пар-
тнерства, государственные органы начинают 
конкурировать с предпринимателями, вы-
полнять их функции, либо бизнес берет на 
себя обязательства органов власти.

Конституционные принципы выполня-
ют функции интеграции общественных от-
ношений и аккумулирования наиболее важ-
ных социально значимых явлений и процес-
сов жизни общества8. Объективный характер 
конституционных принципов, их взаимообу-
словленность с закономерностями обще-
ственного развития предопределяет объем 
и направления конституционного регулиро-
вания экономики в рамках конкретных соци-
ально-экономических условий. 

Конституционные принципы основ эко-
номического строя – это обладающие высшей 
степенью определенности фундаментальные 
устои экономического развития общества, 
которыми должны руководствоваться органы 
государственной власти при выработке по-
литики в соответствующей сфере и принятии 
конкретных экономических решений. 

Действующая Конституция Российской 
Федерации (ст. 8, 34, 74, 75) закрепляет сле-
дующие общие принципы регулирования ры-
ночных отношений, позволяющих сформи-
ровать понятие конституционного института 
основ экономического строя: единства эко-
номического пространства; свободы эконо-
мической деятельности; многообразия и ра-
венства различных форм собственности; под-
держки конкуренции и ограничения монопо-
листической деятельности.

Свобода экономической деятельности 
является основополагающим конституцион-
ным принципом рыночной экономики, не-
пременным условием ее роста и развития. 

Без нее невозможно функционирование ме-
ханизмов хозяйственной инициативы, кон-
куренции, развитие предпринимательства. В 
настоящее время не выработан единый под-
ход к определению смысла, вкладываемого в 
понятие свободы экономической деятельно-
сти, к критериям и пределам ее ограничения, 
что затрудняет разработку стратегий и про-
грамм поддержки предпринимательства.

Фактическое отсутствие стратегии пра-
вотворческой деятельности, связанной с ре-
ализацией экономической функции государ-
ства по вопросам обеспечения свободы пред-
принимательской деятельности, на практи-
ке влечет многочисленные законодательные 
противоречия, что негативно сказывается на 
эффективности конституционного контроля в 
России и ее субъектах. 

Научное обеспечение законотворчества 
в сфере правового регулирования свободы 
экономической деятельности, границ взаи-
модействия государства в лице органов пу-
бличной власти и бизнес-сообщества с со-
блюдением баланса публичных и частных 
интересов в условиях открытой экономики 
и санкционных процессов является наиболее 
сложным и многоаспектным.

Признание и гарантирование свободы 
экономической деятельности – необходимый 
элемент конституционно-правового регули-
рования экономических отношений, лежа-
щий в основе экономических прав личности, 
присущих обществу, в котором функциониру-
ет рыночная экономика.

Свободу экономической деятельности 
следует рассматривать в нескольких аспек-
тах. 

Во-первых, это свобода выбора формы и 
вида экономической деятельности, в том чис-
ле предпринимательской. 

Во-вторых, это описание прав и возмож-
ностей, которыми наделены частные лица 
(граждане и организации) в разрезе свобо-
ды распоряжения своими способностями и 
самостоятельности принятия ими решений 
в сфере хозяйствования. Свобода экономи-
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ческой деятельности в таком контексте тес-
но переплетена с перечисленными во второй 
главе Конституции России экономическими 
правами, в том числе: право выбирать род 
деятельности или занятий (ст. 37), право на 
объединение (ч. 1 ст. 30), право иметь иму-
щество в собственности, владеть, пользовать-
ся и распоряжаться им как единолично, так 
и совместно с другими лицами (ч. 2 ст. 35), 
использовать имущество для целей предпри-
нимательской деятельности (ч. 1 ст. 34) и др.

Данные аспекты проявления свободы 
экономической деятельности нашли свое от-
ражение в позициях Конституционного Суда 
Российской Федерации.

Граждане самостоятельно определяют 
сферу своей экономической деятельности, 
осуществляют ее в индивидуальном порядке 
или совместно с другими лицами, используя 
свое имущество с учетом конституционных 
гарантий права собственности и поддержки 
государством добросовестной конкуренции, 
выбирают экономическую стратегию разви-
тия бизнеса. Свобода экономической дея-
тельности – это в том числе «свобода приня-
тия стратегических экономических решений, 
принимаемых общим собранием акционеров 
и советом директоров»9.

Собственность, будучи цивилизованной 
материальной основой и выражением свобо-
ды общества и личности, не только является 
необходимым условием свободного осущест-
вления экономической деятельности, но и га-
рантирует как реализацию иных прав и сво-
бод человека и гражданина, так и исполне-
ние обусловленных ею обязанностей, а право 
частной собственности как элемент конститу-
ционного статуса личности определяет, наря-
ду с другими непосредственно действующи-
ми правами и свободами человека и гражда-
нина, смысл, содержание и применение зако-
нов, деятельность законодательной и испол-
нительной власти, местного самоуправления 
и обеспечивается правосудием10. 

В-третьих, свобода экономической дея-
тельности рассматривается как универсаль-

ный принцип, объединяющий такие принци-
пы, как свобода договора, защита от недо-
бросовестной конкуренции, свободное объе-
динение для совместной экономической дея-
тельности, свободное перемещение товаров, 
услуг, финансовых средств. 

Орган конституционного контроля от-
метил, что конституционным критерием со-
отношения между свободой экономической 
деятельности и обязанностью государства 
установить правовые основы единого рынка 
служат конституционные принципы, в силу 
которых Российская Федерация является 
правовым государством с социально-ориен-
тированной рыночной экономикой11. Прин-
ципом свободы экономической деятельно-
сти, провозглашенной Конституцией России 
в качестве одной из основ ее конституцион-
ного строя, предопределяются конституци-
онно гарантируемые правомочия, составля-
ющие основное содержание права на сво-
бодное использование своих способностей и 
имущества для предпринимательской и иной 
не запрещенной законом экономической де-
ятельности, которое реализуется граждана-
ми в индивидуальном порядке либо совмест-
но с другими лицами, в том числе в качестве 
учредителей (участников) коммерческой ор-
ганизации12.

Иными словами, конституционное закре-
пление экономической свободы выходит за 
рамки гарантирования отдельных правомо-
чий личности (т. е. юридической интерпрета-
ции свободы реализации личного интереса), 
приобретая более широкое значение. В связи 
с этим В. И. Крусс полагает, что экономиче-
скую свободу необходимо рассматривать не 
только как конституционный принцип, но и 
как общее, «родовое» понятие в системе на-
учной классификации основных правомочий 
личности13.

Указанное широкое понимание консти-
туционно закрепленной свободы экономиче-
ской деятельности позволяет нам рассматри-
вать данный принцип в его взаимодействии и 
сущностном единстве с другими конституци-
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онными принципами. Данная свобода может 
быть рассмотрена как основа конституцион-
ного закрепления таких притязаний, как сво-
бодное использование своих способностей, 
имущества для предпринимательской и иной 
экономической деятельности, выбор рода 
деятельности и профессии, объединение по 
экономическим интересам, научное, техни-
ческое творчество, которые обеспечиваются 
с помощью государственных гарантий в виде 
обеспечения единства экономического про-
странства, свободного перемещения това-
ров, услуг и финансовых средств, поддержки 
конкуренции.

В-четвертых, свобода экономической 
деятельности – это выявление принципов и 
границ публично-правового регулирования в 
экономической сфере14, предусматривающих 
оптимальную защиту частных и публичных 
интересов (частный интерес – свобода дого-
вора, конкуренция, защита собственности, 
высокая прибыль, а публичный – обеспече-
ние мира и безопасности, покрытия государ-
ственных расходов, стабильное экономиче-
ское развитие, сбалансированности прав и 
обязанностей всех категорий населения). 

Конституционный принцип свободы эко-
номической деятельности можно определить 
как гарантию государства на свободное ис-
пользование лицом (физическим, юридиче-
ским) своего трудового или делового потен-
циала, определенную степень невмешатель-
ства государства в производство, распре-
деление, обмен или потребление товаров 
и услуг в соответствии с необходимым для 
граждан и коммерческих организаций уров-
нем защиты и свободы выбора формы и вида 
экономической деятельности.

Закрепление свободы экономической де-
ятельности в качестве одной из основ консти-
туционного строя в России призвано, прежде 
всего, обозначить отказ от государственного 
планирования хозяйственной деятельности и 
охарактеризовать новые явления в экономи-
ческой сфере жизни общества, которые про-
возглашены базовыми конституционными 

ценностями. В сочетании с правом частной 
собственности данная свобода являет собой 
главный антипод тоталитарной государствен-
ной экономики с ее плановой и администра-
тивно-командной системами.

Отметим в связи с этим, что закрепле-
ние в Конституции России экономической 
свободы в качестве основы конституционно-
го строя подразумевает общую обязанность 
государства по реализации этого принципа 
в рамках проведения административной ре-
формы (устранение излишних администра-
тивных барьеров в экономике), создания ин-
ституциональной и законодательной инфра-
структуры рыночных отношений. Обеспече-
ние свободы экономической деятельности, 
предпринимательства и труда, добросовест-
ной конкуренции зачастую рассматривают-
ся как основные направления деятельности 
государства в рамках общей задачи созда-
ния рыночного хозяйства. Конституционный 
принцип свободы экономической деятельно-
сти приобретает важнейшее публичное зна-
чение, определяя содержание государствен-
ной экономической политики и учреждая 
направление государственного и обществен-
ного развития в целом. Это означает, что в 
рамках переходного периода экономическая 
свобода не только не предполагает само-
устранение государства от регулирующего и 
администрирующего воздействия на сферу 
экономической деятельности, но и обознача-
ет его дополнительные обязанности и функ-
ции, выходящие за рамки «обычной» роли 
государства в условиях развитого рыночного 
хозяйства (регулирования инвестиционной 
и инновационной деятельности, антимоно-
польного регулирования и т. д.).

Таким образом, содержание конституци-
онной свободы экономической деятельности 
определяется не только в его сугубо «рыноч-
ном» (индивидуалистическом) понимании, 
но и в рамках юридического закрепления ба-
ланса публичных и частных интересов. Разви-
тие предпринимательской инициативы, фор-
мирование устойчивой экономической осно-
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вы общественного развития имеет огромное 
социальное значение, опосредует публичные 
интересы государства и общества.

Поиск баланса интересов производит-
ся как при нормативно-правовой регламен-
тации различных общественных отношений 
субъектов предпринимательской деятельно-
сти, органов публичной власти различных 
уровней, так и при осуществлении правосу-
дия, в частности в производстве Конституци-
онного Суда Российской Федерации.

Обеспечение баланса интересов – слож-
ная задача для законодателя. Правовые нор-
мы должны четко определять приоритетные 
интересы, равно как и находить эффектив-
ные механизмы противодействия обществен-
но вредным интересам. Защита законных ин-
тересов, противодействие противозаконным 
интересам в значительной мере решают про-
блему нахождения искомого баланса15.

Сложность данного вопроса вызвана от-
сутствием в российском законодательстве и 
судебной практике каких-либо правил для 
определения баланса публичного и частного 
интереса. Поэтому столь значимы решения 
Конституционного Суда РФ в установлении 
некоторых критериев и пределов реализации 
интересов, отражаемых им, при изложении 
своей правовой позиции при рассмотрении 
конкретных дел.

Конституционный Суд, выявляя консти-
туционно-правовой смысл рассматриваемой 
нормы с точки зрения соблюдения конкрет-
ных затрагиваемых данным нормативным 
актом публичных и частных интересов на ос-
нове оценки значимости для общества, госу-
дарства, субъектов предпринимательской де-
ятельности и соотношения их интересов, про-
водит ту грань между необходимым государ-
ственным регулированием экономических 
отношений и частными интересами, которая 
и обеспечивает разумный баланс между пу-
бличными и частными интересами.

В ряде случаев, признав те или иные нор-
мы закона неконституционными с точки зре-
ния отсутствия справедливого баланса пу-

бличных и частных интересов, Конституци-
онный Суд прямо или косвенно обращается 
к законодателю с рекомендацией устранить 
пробел в праве и тем самым способствует вы-
работке парламентом новых норм, отвечаю-
щих требованиям Конституции РФ, принци-
пам справедливого соотношения публичных 
и частных интересов (например, Постановле-
ние от 20 декабря 2011 г. № 29-П16).

Орган конституционного контроля, опре-
деляя предназначение права собственно-
сти в обеспечении его обладателя опреде-
ленной степенью свободы в экономической 
сфере, неоднократно обращал внимание 
на важность обеспечения баланса частных 
и публичных интересов в этой области об-
щественных отношений, отмечая, что право 
частной собственности не является абсолют-
ным и не принадлежит к таким правам, ко-
торые в соответствии со ст. 56 (ч. 3) Консти-
туции РФ не подлежат ограничению ни при 
каких условиях17. По смыслу ч. 3 ст. 55 Основ-
ного закона оно может быть ограничено фе-
деральным законом, но только в той мере, в 
какой это необходимо в целях защиты основ 
конституционного строя, нравственности, 
здоровья, прав и законных интересов других 
лиц, обеспечения обороны страны и безо-
пасности государства18. Законодатель вправе 
применительно к праву собственности, сво-
боде экономической деятельности их ограни-
чивать при условии, что такие ограничения 
базируются на общих принципах права, отве-
чают требованиям справедливости, являются 
адекватными, соразмерными конституцион-
но значимым целям и ценностям19.

Цели ограничения прав и свобод должны 
быть не только юридически, но и социально 
оправданны, а сами ограничения – адекват-
ны указанным целям и требованиям справед-
ливости; носить общий и абстрактный харак-
тер, не иметь обратной силы и не затрагивать 
само существо конституционного права, т. е. 
не ограничивать пределы и применение ос-
новного содержания соответствующих кон-
ституционных норм; публичные интересы, 
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перечисленные в ст. 55 (ч. 3) Конституции 
Российской Федерации, могут оправдывать 
ограничения прав и свобод, только если та-
кие ограничения адекватны социально необ-
ходимому результату (Постановления КС РФ 
от 18 февраля 2000 г. № 3-П20, от 1 апреля 
2003 г. № 4-П21, от 22 июня 2010 г. № 14-П22, 
от 13 июля 2010 г. № 16-П23 и др.).

Анализ правовых позиций Конституци-
онного Суда РФ, связанных со свободой эко-
номической деятельности, позволяет сделать 
выводы, что орган конституционного контро-
ля при обеспечении справедливого баланса 
публичных и частных интересов исходил из 
трех основных критериев, которыми должен 
руководствоваться и законодатель при осу-
ществлении правового регулирования рас-
сматриваемой сферы. К ним относятся: 

а) ограничения прав и законных интере-
сов конституционного значения должны быть 
адекватными, пропорциональными, необхо-
димыми и соразмерными целям таких огра-
ничений, признаваемым Основным законом, 
отвечать требованиям справедливости, не 
должны иметь обратной силы, ограничивать 
пределы и применение соответствующих 
конституционных норм;

б) в случаях, когда нормы Конституции 
позволяют законодателю установить огра-
ничения конституционных прав и законных 
интересов, он не может осуществлять такое 
регулирование, которое посягало бы на само 
существо того или иного права или интереса 
и приводило бы к утрате их реального содер-
жания;

в) при возможности ограничения субъек-
тивного права или законного интереса в со-
ответствии с конституционно одобряемыми 
целями государство, обеспечивая баланс за-
щищаемых ценностей и интересов, должно 
использовать не чрезмерные, а только необ-
ходимые и строго обусловленные этими це-
лями меры.

Совершенствование законодательства 
под влиянием правовых позиций Конститу-
ционного Суда России должно идти по пути 

развития права, учитывающего сложное, бо-
лее верное соотношение публичного и част-
ного интереса в регулировании имуществен-
ного оборота в каждый конкретный период 
развития общества и экономики.

В заключение подчеркнем, что объектив-
ная потребность в реформировании россий-
ской Конституции в части закрепления основ 
экономического строя действительно суще-
ствует, но оно не может рассматриваться как 
панацея от всех бед. Недостатки Основного 
закона «вполне исправимы путем точечных 
изменений, а заложенный в конституцион-
ном тексте глубокий правовой смысл позво-
ляет адаптировать этот текст к меняющимся 
социально-правовым реалиям в рамках при-
нятой в мировой конституционной практике 
доктрины “живой Конституции”. Опора на 
эту доктрину дает возможность, не искажая 
сути правового смысла, заложенного в текст 
Конституции Российской Федерации, выяв-
лять его актуальное значение в контексте со-
временных социально-правовых реалий»24.

Не допустимы приспособление, «подгон-
ка» Конституции к сиюминутной политиче-
ской конъюнктуре, так как Основной закон 
дискредитируется, утрачивает свою ценность 
как документ, содержащий фундаменталь-
ные, программные положения, включающий 
экономические, идеологические, духовные 
основы развития человека, общества и госу-
дарства.

Любые изменения текста Конституции 
особенно в рассматриваемой области, долж-
ны быть результатом научно обоснованных 
разработок и исследований, выраженных в 
доктринальных, стратегических документах 
страны на долгосрочную перспективу.

Конституция должна содержать положе-
ния, обеспечивающие возможность интегра-
ции как на постсоветском пространстве, так 
и с иными иностранными государствами. С 
учетом национальных интересов, положения 
в экономической сфере на конституционном 
уровне должны быть заданы параметры пре-
делов и границ такой интеграции.
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В настоящее время в нашей стране про-
должают оставаться приоритетными вопро-
сы национальной безопасности1. Но если в 
предыдущие годы в юридической литерату-
ре основное внимание уделялось лишь во-
просам, связанным с определением понятия 
«безопасность» и отдельных ее видов2, рас-
крытию государственно-правовой природы 
национальной безопасности Российской Фе-

дерации, изложению ее принципов и крите-
риев государственного регулирования в этой 
сфере3, то на данный момент на первый план 
выходят вопросы, связанные с необходимо-
стью повышения эффективного обеспечения 
отдельных видов национальной безопасно-
сти. И это не случайно, ибо в последнее вре-
мя процессы глобализации и регионализа-
ции социально-экономической действитель-
ности выдвигают новые, ранее не известные 
вызовы нашей стране. В этой связи большое 
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значение приобретают вопросы, связанные 
с защищенностью национальных интересов 
страны. В этих условиях одной из главных 
задач государства становится более эффек-
тивное обеспечение отдельных видов наци-
ональной безопасности4, при этом учитывая 
то, что в современной юридической литера-
туре отмечается недостаточная разработан-
ность систем обеспечения отдельных из них. 
Так, например, некоторые авторы отмечают, 
что у системы обеспечения социальной безо-
пасности нет четко определенной структуры, 
а ряд отраслей, которые входят в эту систему, 
функционируют сами по себе, не взаимодей-
ствуя или слабо взаимодействуя с другими ее 
элементами5. 

Между тем в связи с проникновением 
информационных технологий во все сферы 
жизни нашего государства и общества всё 
большую актуальность в стране приобрета-
ют вопросы обеспечения информационной 
безопасности6.

Понимая всю сложность ситуации, не-
обходимо проводить интенсивную политику 
по совершенствованию правовой, организа-
ционной и технической составляющих обе-
спечения не только информационной безо-
пасности7, но и других видов национальной 
безопасности. Но нельзя не отметить, что до 
недавнего времени в нашей стране недоста-
точное внимание уделялось вопросам пра-
вового обеспечения национальной безопас-
ности и отдельных ее видов. Поэтому раз-
работка правовых механизмов обеспечения 
различных видов национальной безопасно-
сти в нашей стране, а также повышение эф-
фективности их реализации становится ак-
туальной задачей. Не случайно со временем 
у российских исследователей проблем наци-
ональной безопасности возникло понима-
ние того, что «пути решения и устранения 
проблем и угроз национальной безопасно-
сти носят комплексный характер и поэтому 
требуют совместного действия разного рода 
государственных механизмов, которые смо-
гут обеспечить слаженную работу в разных 

областях обеспечения национальной безо-
пасности»8. В результате авторы пришли к 
выводу, что одним из базовых компонентов 
национальной безопасности страны являет-
ся потребность в разработке концепции ме-
ханизма ее обеспечения. Конструкция такого 
образования, – пишет В. С. Конкин, – должна 
охватывать все институты социума, от кото-
рых зависит устойчивое функционирование 
Российского государства как политико-тер-
риториальной формы организации и жизне-
деятельности общества9.

В результате в последнее время в юриди-
ческой литературе появились работы, касаю-
щиеся обеспечения национальной безопас-
ности России со стороны государства10. В них 
подчеркивается, что российское государство 
целенаправленно воздействует на сферу обе-
спечения национальной безопасности с по-
мощью определенных средств и системы сво-
их органов. Именно в этом, по мнению авто-
ров, проявляется сущность государственного 
регулирования деятельности по обеспечению 
национальной безопасности. 

Появление новых задач и функций в раз-
личных сферах обеспечения национальной 
безопасности потребовало изменения пра-
вового регулирования процессов обеспече-
ния различных видов национальной безо-
пасности и уточнения действий органов, ее 
обеспечивающих11. Существенное значение 
при этом имеет применение специализиро-
ванных мер, которые призваны обеспечить 
устранение угроз. И в качестве основной 
меры в научной литературе было предложе-
но использование комплексного системно-
го подхода. «Любая система, – отмечает по 
этому поводу В. О. Ким, – представляет со-
бой совокупность взаимосвязанных для до-
стижения поставленной цели структурных и 
функциональных компонентов»12. «Соответ-
ственно, – отмечает он, – системный подход 
к проблемам национальной безопасности 
предполагает исследование этих составных 
элементов, объединенных в единый, целост-
ный механизм13. 
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Таким образом, можно сделать вывод о 
том, что в основе механизма обеспечения на-
циональной безопасности лежит сама систе-
ма национальной безопасности, элементами 
которой являются национальные интересы, 
угрозы национальной безопасности и систе-
ма ее обеспечения14. В Указе Президента РФ 
«О стратегии национальной безопасности» 
эта система определяется как «совокупность 
осуществляющих реализацию государствен-
ной политики в сфере обеспечения нацио-
нальной безопасности органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправле-
ния и находящихся в их распоряжении ин-
струментов15.

При этом следует различать понятия «си-
стема национальной безопасности» и «си-
стема обеспечения национальной безопас-
ности». По этому поводу В. О. Ким пишет: 
«Система национальной безопасности госу-
дарства является статичной институциональ-
ной, существует в идеальном состоянии, а 
система обеспечения национальной безопас-
ности – это динамичная функциональная си-
стема, которая постоянно работает в режиме 
реального времени по отражению внешних 
и внутренних угроз, минимизируя ущерб от 
них и обеспечивая государству успешную ре-
ализацию его интересов и целей»16.

Рассматривая механизм обеспечения на-
циональной безопасности как динамичную 
систему, А. А. Куковский выделяет в ее рам-
ках следующие стадии: 1) формулирование 
интересов, защита которых будет обеспечи-
ваться; 2) выявление и прогнозирование вну-
тренних и внешних угроз жизненно важным 
интересам общества и государства; 3) вы-
работка системы мер по противодействию 
угрозам; 4) нейтрализация угроз; 5) осущест-
вление мер по восстановлению нормального 
функционирования объектов безопасности17.

Таким образом, сложность задачи по 
обеспечению национальной безопасности 
определяет и многогранность, и многовек-
торность ее решения, что и предполагает 
многоаспектную структуру этой деятельно-

сти18. Не случайно в последнее время появи-
лись работы, касающиеся механизма обеспе-
чения национальной безопасности19. Это обу-
словлено тем, что за последние годы в Рос-
сийской Федерации произошли изменения в 
осмыслении проблем национальной безопас-
ности и становлении конституционно-право-
вых основ ее обеспечения, а это нашло свое 
конкретное воплощение в нормативных пра-
вовых актах и доктринах, официально приня-
тых и действующих в настоящее время.

Как справедливо отмечается по этому 
поводу в юридической литературе, «осново-
полагающими принципами государственного 
регулирования в сфере обеспечения нацио-
нальной безопасности являются ориентация 
на государственно-правовой механизм про-
тиводействия угрозам национальной безо-
пасности и реализация национальных инте-
ресов и целей»20. Для того чтобы более под-
робно исследовать данный правовой меха-
низм, необходимо коснуться вопроса о его 
структуре. К сожалению, нельзя не отметить 
тот факт, что правовые механизмы обеспече-
ния различных видов национальной безопас-
ности в нашей стране до сих пор недостаточ-
но отражают их структурные элементы.

Представляется, что в основе указанно-
го механизма лежит сама правовая система 
национальной безопасности, базирующаяся 
на Конституции РФ, федеральных законах, 
правовых актах Президента РФ и Правитель-
ства РФ, определяющих основу, приоритеты, 
механизм реализации национальной безо-
пасности, а также векторы ее обеспечения и 
развития21. С указанной правовой системы 
начинает раскрываться содержание право-
вого механизма обеспечения национальной 
безопасности. Его логическим продолжени-
ем должны стать правовые нормы, отражаю-
щие особенности содержания правовых ме-
ханизмов обеспечения отдельных видов на-
циональной безопасности.

К сожалению, Конституция РФ, которая 
выступает одновременно и источником, и ос-
новой правовых норм в сфере обеспечения 
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национальной безопасности, еще не стала ос-
новой правовых норм в сферах обеспечения 
национальной безопасности. Многие ее по-
ложения не отличаются конкретностью и со-
держат лишь лозунги типа «принцип сохран-
ности исторически сложившегося государ-
ственного единства», «возрождение суверен-
ной государственности России», «утвержде-
ние незыблемости ее демократической осно-
вы», «стремление обеспечить благополучие 
и процветание России», «ответственность за 
свою Родину перед нынешним и будущим по-
колениями». 

Вряд ли в этом отношении можно согла-
ситься с высказанным в литературе мнением 
о том, что эти принципы направлены на со-
хранение именно содержательной стороны 
процесса обеспечения национальной безо-
пасности, поскольку априори задают ее уро-
вень, а именно такой, на котором они реали-
зуются22. Но этого явно мало для раскрытия 
содержательной стороны процесса обеспече-
ния национальной безопасности.

Учитывая то, что механизм обеспечения 
национальной безопасности является ком-
плексным собирательным явлением, которое 
охватывает все сферы жизнедеятельности 
общества, представляется важным выделить 
отдельные виды механизмов обеспечения 
различных видов национальной безопасно-
сти. Это, на наш взгляд, позволит более глу-
боко исследовать эти механизмы и повысить 
эффективность их реализации.

Нельзя не обратить внимание на то, что 
до недавнего времени в литературе право-
вое обеспечение различных (отдельных) ви-
дов безопасности было недостаточно. Поэ-
тому заслуживает одобрения точка зрения 
А. А. Куковского, который, рассматривая ме-
ханизм обеспечения национальной безопас-
ности в широком смысле, выделяет в нем 
сиcтему средств, с помощью которых осу-
ществляется результативное воздействие на 
подвергшиеся угрозам общественные отно-
шения и социальные процессы с целью защи-
ты жизненно важных интересов общества и 

государства23. И в качестве одного из таких 
средств автор выделяет нормативно-право-
вую базу, лежащую в основе формирования 
и функционирования соответствующих ор-
ганизаций и их взаимодействия по достиже-
нию цели обеспечения безопасности, а так-
же методы, способы, приемы, используемые 
субъектами обеспечения безопасности для 
решения стоящих перед ними задач24. 

Но нельзя не заметить, что автор замет-
но обедняет этот правовой механизм обеспе-
чения безопасности, ибо не ясно, почему в 
данном случае речь идет лишь о воздействии 
на подвергшиеся угрозам общественные от-
ношения и социальные процессы; почему ав-
тор не выделяет правовое обеспечение обще-
ственных отношений, которые еще не под-
верглись угрозам и, в частности, связанных с 
выявлением, предупреждением опасностей, 
угрожающих этим отношениям?

Важным элементом в правовом меха-
низме обеспечения различных видов безо-
пасности является наличие системы органов, 
ее обеспечивающих. Как отмечает по этому 
поводу А. А. Куковский, «субъективная со-
ставляющая феномена “безопасность” пред-
полагает наличие системы органов, осущест-
вляющих решение проблемы в сфере безо-
пасности личности, общества и государства, 
обеспечивающих “защищенность” и “ориен-
тацию на прогрессивное развитие”, которые 
находят свое проявление в состоянии защи-
щенности личности, имущества, общества и 
государства»25.

Стратегия национальной безопасности 
до 2020 г. не случайно воспроизводит зако-
нодательную конструкцию обеспечения безо-
пасности как степень защищенности. Так, 
правоохранительная система как один из 
важнейших субъектов обеспечения безо-
пасности личности, общества и государства 
обычно рассматривается как целостная сово-
купность государственно-правовых средств, 
методов и гарантий, обеспечивающих за-
щищенность личности, общества и государ-
ства от противоправных действий. Вместе с 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2019. ¹ 1 (13) 31

Â. À. Ìàëüöåâ ÎÑÎÁÅÍÍÎÑÒÈ ÏÐÀÂÎÂÛÕ ÌÅÕÀÍÈÇÌÎÂ ÎÁÅÑÏÅ×ÅÍÈß ÐÀÇËÈ×ÍÛÕ ÂÈÄÎÂ...

тем в законодательстве о безопасности есть 
еще один существенный момент, который 
нельзя оставить без оценки. Речь идет о та-
ком элементе правового механизма обеспе-
чения безопасности, как охрана. Но, если в 
обязанности государства вменяется соблю-
дение и защита прав и свобод человека, то 
об обязанности охранять (например, интере-
сы гражданина) в Основном законе России 
ничего не говорится. Более того, сам термин 
«охрана» в нем вообще отсутствует. Вместе с 
тем угрозы, поступающие, например, в сфе-
ре обеспечения экологической безопасно-
сти, требуют более широкого использования 
этой меры. Не случайно термин «охрана» всё 
чаще стал появляться в юридическом лекси-
коне российских исследователей. Как отме-
чает К. С. Карапетова, «природные ресурсы 
почти исчерпаны, рост индустрии подошел к 
границе, за которой человечество ждет гло-
бальная катастрофа»26. Это, по мнению авто-
ра, подтверждает необходимость правового 
закрепления и реального проведения госу-
дарственной политики, направленной на ох-
рану и защиту окружающей среды, природ-
ных ресурсов, предотвращение экологиче-
ских катастроф.

«Одна из первоочередных задач антитер-
рористической борьбы, – считает В. О. Ким, – 
это обеспечение внутренней безопасности, 
т. е. охрана гражданского населения, инфра-
структуры, объектов»27.

К элементам обеспечения имуществен-
ной безопасности граждан можно отнести ох-
рану различных форм собственности, право-
вое значение которой заключается в исклю-
чении возможности произвольного изъятия 
имущества.

В сфере обеспечения финансовой безо-
пасности не является секретом то, что в це-
лях охраны публичных интересов Конститу-
ция РФ устанавливает повышенные требова-
ния к законопроектам о введении и отмене 
налогов, освобождении от их уплаты, о выпу-
ске государственных займов, об изменении 
финансовых обязательств государства, а так-

же другим законопроектам, предусматрива-
ющим расходы за счет средств федерального 
бюджета. Подобные нормативно-правовые 
акты могут быть внесены в Государственную 
Думу только при наличии заключения Прави-
тельства РФ (ч. 3 ст. 104 Конституции РФ). По 
мнению исследователей, данное положение 
способствует обеспечению рационального, 
справедливого и эффективного поступления 
и распределения государственных финан-
сов28.

В отличие от нашей страны в зарубеж-
ных странах такой элемент правового меха-
низма обеспечения безопасности, как охра-
на, довольно часто встречается в их консти-
туционных актах. Так, Конституция Италии 
устанавливает, что государство поощряет и 
охраняет сбережения во всех формах (ст. 47).

В целях обеспечения имущественной 
безопасности эта же Конституция устанав-
ливает, что государство поощряет и охраня-
ет сбережения во всех формах, способствует 
вложению сбережений населения в жилищ-
ную собственность, непосредственно культи-
вируемую земельную собственность и круп-
ные производственные комплексы страны 
(ст. 47).

Термин «охрана» тесно примыкает к ка-
тегории «сохранение». Так, нельзя не согла-
ситься с высказанным мнением о том, что 
«эффективность механизма обеспечения на-
циональной безопасности во многом опре-
деляется тем, насколько он способен содей-
ствовать сохранению единства нации, ста-
бильности общественных отношений, вос-
производству национально-культурных цен-
ностей, преодолению политических, воен-
ных, экономических, социальных интересов, 
может ли создать предпосылки стабильного 
развития29. 

С учетом вышеизложенного представля-
ется правильным более четкое выделение в 
системе правового механизма обеспечения 
безопасности такой меры, как охрана орга-
нами по обеспечению безопасности внутрен-
ней и внешней безопасности. Не случайно из 
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системы органов по обеспечению националь-
ной безопасности Российской Федерации 
А. А. Куковский выделяет систему государ-
ственно-властных органов, включающих си-
стему оперативных подразделений и долж-
ностных лиц, специально созданных для ох-
раны внешней и внутренней безопасности 
государства, обеспечивающих незыблемость 
конституционного строя, суверенитета и тер-
риториальной целостности, обеспечивающих 
реализацию конституционных прав граждан 
и действующих на основании и в строгом со-
ответствии с законом30.

Отсюда логично следует необходимость 
более четкого выделения в структуре право-
вого механизма обеспечения безопасности 
такой меры, как защита, и закрепления ее на 
законодательном уровне.

В качестве отдельного элемента право-
вых систем обеспечения многих видов безо-
пасности следует отметить конституционно 
закрепленные обязанности. Ряд таких обя-
занностей государства в сфере обеспечения 
социальной безопасности России закрепле-
ны в Конституции Российской Федерации. В 
частности, концепция социального государ-
ства, закрепленная в ст. 7 Конституции РФ, 
предполагает социально-ориентированную 
рыночную экономику. А это означает, что го-
сударство обязано способствовать повыше-
нию благосостояния граждан, принимать со-
ответствующие меры по социальной защите 
населения, устанавливать гарантии прав тру-
дящихся, сглаживать неоправданную диффе-
ренциацию в доходах, проводить политику, 
направленную на развитие образования и 
здравоохранения31.

Следует отметить, что для обеспечения 
социальной безопасности во многих зару-
бежных государствах на конституционном 
уровне закреплено право на труд32. К сожале-
нию, это право как таковое не получило свое 
закрепление в действующей Конституции 
Российской Федерации. Основной закон Рос-
сии ограничивается лишь провозглашением 
свободы труда. При этом право на труд в пол-

ной мере не гарантируется, закрепление та-
кого права обязывало бы российскую власть 
создавать новые рабочие места, проводить 
планомерную политику по сокращению без-
работицы33.

Важную роль в обеспечении националь-
ной безопасности играют разного рода огра-
ничения. Так, согласно ст. 55 Конституции РФ 
«права и свободы человека и гражданина мо-
гут быть ограничены федеральным законом 
только в той мере, в какой это необходимо в 
целях защиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и законных 
интересов других лиц, обеспечения оборо-
ны страны и безопасности государства». Но 
в жизни людей возникают такие ситуации, 
когда их права и свободы необходимо огра-
ничивать, причем им же во благо. Очевид-
но, считают они, что такие ситуации должны 
быть оговорены в соответствующих законах, 
поскольку в противном случае могут возник-
нуть желание и возможность под видом обе-
спечения безопасности установить тоталь-
ный контроль за поведением и деятельно-
стью граждан, как это уже было в отечествен-
ной истории.

Обеспечение финансовой безопасности 
осуществляется посредством ряда мер, с од-
ной стороны, ограничивающих поведение 
людей или коллективных субъектов при фор-
мировании, распределении и использовании 
финансовых ресурсов, а с другой – направ-
ленных на предотвращение вредоносного 
воздействия на финансовую систему страны 
различного рода угроз, в том числе крими-
нального характера. К такому комплексу мер 
относят специальную группу правовых норм 
и институтов, которые предлагается опреде-
лить как меры финансовой безопасности34.

Важную роль в правовых механизмах 
обеспечения безопасности занимают всевоз-
можные запреты. Так, в сфере обеспечения 
экономической безопасности гарантируемая 
государством поддержка конкуренции кон-
кретизируется в ч. 2 ст. 34 Конституции РФ, 
в которой содержится положение, в соответ-
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ствии с которым не допускается экономиче-
ская деятельность, направленная на монопо-
лизацию и недобросовестную конкуренцию.

В соответствии с положением ст. 74 Кон-
ституции РФ на территории Российской Фе-
дерации не допускается установление тамо-
женных границ, пошлин, сборов и каких-ли-
бо препятствий для свободного перемещения 
товаров, услуг, финансовых средств.

Анализ практики обеспечения различ-
ных видов безопасности в зарубежных стра-
нах позволяет ставить вопрос о заимствова-
нии некоторых законодательных положений.

Так, в целях обеспечения финансовой 
безопасности государства зарубежные кон-
ституции устанавливают требования целе-
вого расходования бюджетных средств. На-
пример, Конституция Швеции определяет, 
что государственные средства не могут рас-
ходоваться иначе, чем установил Парламент 
(глава 9).

В целях обеспечения бюджетной безо-
пасности Конституция Бразилии закрепляет 
норму, согласно которой запрещается при-
ступать к осуществлению программ или про-
ектов, не включенных в закон о годовом бюд-
жете, переводить средства из одной катего-
рии программ в другую или от одного органа 
к другому без предварительного законода-
тельного разрешения (ст. 167).

Конституции многих зарубежных стран, 
детально регулирующие налоговую систему, 
провозглашают принцип, выражающийся в 
ЗАПРЕТЕ установления обременительных и 
чрезмерных налогов. Так, Конституция Испа-
нии закрепляет, что налоговая система осно-
вана на принципах равенства и прогрессив-
ного налогообложения, которая ни в коем 
случае не должна предусматривать конфи-
скации (ст. 31).

Особое место в правовом механизме 
обеспечения различных видов безопасности 
занимают обязанности, связанные с необхо-
димостью осуществления контрольной дея-
тельности. В сфере обеспечения продоволь-
ственной безопасности эта необходимость 

обусловливается, в частности, тем, что в на-
стоящее время особую угрозу для здоровья 
людей представляет присутствие на рынке 
фальсифицированных продуктов питания, 
качество которых, как подчеркивается в ли-
тературе, сегодня вообще не контролируется. 
При этом такие продукты практически всег-
да содержат вредные для здоровья человека 
вещества35. Поэтому, рассматривая обеспече-
ние продовольственной безопасности стра-
ны как важнейшую задачу государства, ко-
торую оно решает через предотвращение ее 
внутренних и внешних угроз, Н. В. Муратов 
приходит к научно обоснованному выводу о 
том, что основными приоритетами государ-
ства в агропромышленном комплексе долж-
ны оставаться инновационное развитие и 
развитие предпринимательства36.

Поскольку, как отмечается в литературе, 
любая хозяйственная деятельность оказыва-
ет прямое или косвенное и, как правило, не-
гативное воздействие на окружающую при-
родную среду, она должна регулироваться и 
контролироваться государством с позиции 
обеспечения экологической безопасности37.

В зарубежных странах есть немало при-
меров, связанных с эффективным использо-
ванием контрольной деятельности в различ-
ных сферах обеспечения безопасности. Так, 
например, в сфере обеспечения экологиче-
ской безопасности, согласно ст. 31 Консти-
туции Андорры 1993 г., государство осущест-
вляет надзор за рациональным использова-
нием всех природных ресурсов, гарантируя 
каждому достойное качество жизни, а также 
восстановление и сохранение для будущих 
поколений рационального экологического 
баланса.

Важную роль в сфере обеспечения бюд-
жетной безопасности играет контроль за ис-
полнением бюджета. В Португалии, Италии, 
Испании контрольным органом финансовой 
отчетности и экономической деятельности, 
осуществляющим проверку исполнения бюд-
жета, является Счетная палата, в Бразилии – 
Счетный трибунал38.
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Согласно Конституции Андорры исполне-
ние бюджета ежегодно рассматривает комис-
сия по финансам Генерального совета (ст. 61).

На основе проведенного исследования 
можно сделать следующие выводы.

Как признают многие исследователи 
проблем безопасности, совершенно очевид-
но, что в современном мире имеет место тен-
денция расширения разнообразия и частоты 
применения различных мер ее обеспечения. 
Поэтому вовлечение данных мер в процесс 
правового регулирования не может осущест-
вляться произвольно и безгранично. В этих 
целях в теории права и законодательстве не-
обходимо четко определить круг оснований 
указанных мер и пределы их применения.

Как подчеркивают исследователи про-
блем обеспечения безопасности, в законо-
дательном закреплении ее мер необходимо 
учитывать конституционный принцип сораз-
мерности (пропорциональности, в частно-
сти ограничения основных прав или свобод 
в целях достижения баланса общественных и 
частных интересов39).

Выделение специальных глав или раз-
делов, посвященных правовым механизмам 

обеспечения различных видов национальной 
безопасности, объясняется потребностью в 
их детализации. При этом целесообразно 
учитывать позитивный опыт других стран, 
который должен быть использован на рос-
сийской почве при разработке нового Основ-
ного закона40. 

Представляется важным выделение на 
конституционном уровне отдельных глав, по-
священных обеспечению различных (хотя бы 
основных) видов национальной безопасно-
сти России.

С учетом зарубежного опыта представ-
ляется целесообразным детально отразить 
на конституционном уровне цели, задачи и 
обязанности государства в различных сфе-
рах обеспечения национальной безопас-
ности. А это, несомненно, будет не только 
способствовать повышению эффективности 
правовых механизмов обеспечения различ-
ных видов национальной безопасности, но и 
послужит ориентиром для деятельности ор-
ганов государства, обеспечивающих в Рос-
сии основные виды национальной безопас-
ности.
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2018 год был богат на юбилейные даты, 
значимые для российского местного само-
управления. Это, прежде всего, 25-летие со 
дня принятия Конституции Российской Фе-
дерации, впервые в истории нашего государ-

ства закрепившей основные принципы мест-
ного самоуправления как конституционного 
института публичной власти. 20 лет назад 
Российская Федерация ратифицировала Ев-
ропейскую Хартию местного самоуправле-
ния, основной международно-правовой до-
кумент, установивший базовые начала ор-
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ганизации и деятельности местной власти1. 
Наконец, 15 лет назад был принят Федераль-
ный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»2 (далее – Федеральный закон 
№ 131-ФЗ), в соответствии с которым функ-
ционирует современная система нашей му-
ниципальной власти.

В такие периоды принято подводить ито-
ги, отмечать как позитивные результаты, так 
и нерешенные проблемы, анализировать их 
причины. При всем многообразии актуаль-
ных для исследования характеристик мест-
ного самоуправления в рамках данной статьи 
рассмотрим некоторые вопросы, связанные 
с реализацией права граждан на осущест-
вление местного самоуправления. Важность 
данной проблематики обусловлена тем, что 
Конституция Российской Федерации харак-
теризует местное самоуправление прежде 
всего как форму народовластия. 

Предусмотренное ст. 32 Конституции 
Российской Федерации право граждан уча-
ствовать в управлении делами государства 
как непосредственно, так и через своих пред-
ставителей означает, что данное право реали-
зуется как на уровне государственной власти, 
так и в местном самоуправлении, поскольку 
и то, и другое – суть равноправные формы пу-
бличной власти нашего государства.

Осуществление местного самоуправле-
ния означает право населения не только уча-
ствовать в обсуждении тех или иных вопро-
сов, проектов решений органов местного са-
моуправления, но и возможность населения 
непосредственно принимать решения, уча-
ствовать в их исполнении, контролировать 
деятельность органов местного самоуправле-
ния, при необходимости привлекать их к от-
ветственности. 

Большую роль в научном исследовании 
содержания права граждан на осуществление 
местного самоуправления, форм, способов 
его реализации сыграли труды Н. С. Бондаря3.

В соответствии со ст. 32 Конституции 
Российской Федерации право граждан на 

участие в осуществлении местного самоу-
правления реализуется, прежде всего, по-
средством выборов (право избирать и быть 
избранными в органы местного самоуправ-
ления) и референдумов. Избирательные пра-
ва граждан являются важнейшим элементом 
их муниципально-правового статуса. В связи 
с этим не может не вызывать опасений наме-
тившийся в последнее время своеобразный 
«тренд» изменений законодательства, на-
правленный на сокращение   выборности как 
способа формирования органов местного са-
моуправления, замену их псевдовыборными 
процедурами. Из-за этого сокращаются воз-
можности граждан реализовывать свое пра-
во на участие в выборах.

Так, новая редакция ст. 23 Федерального 
закона № 131-ФЗ устанавливает, что законом 
субъекта Российской Федерации в соответ-
ствии с настоящим Федеральным законом и 
другими федеральными законами устанавли-
ваются виды избирательных систем, которые 
могут применяться при проведении муници-
пальных выборов, и порядок их применения. 

В 2015 г. был введен новый способ из-
брания главы муниципального образова-
ния представительным органом посред-
ством конкурсного отбора кандидатов, ко-
торым полностью нивелируются различия 
между процедурами выборов и назначения. 
По смыслу данной нормы выборным долж-
ностным лицом муниципального образова-
ния (причем высшим должностным лицом) 
может считаться лицо, к избранию которого 
население муниципального образования не 
имеет вообще никакого отношения. 

Субъекты Российской Федерации актив-
но используют свои возможности для закре-
пления именно данного варианта наделения 
полномочиями главы муниципального обра-
зования. Это вызывает особое удивление на 
фоне того, что выборы населением высших 
должностных лиц субъектов Российской Фе-
дерации были возвращены, а выборы выс-
ших должностных лиц муниципальных обра-
зований, наоборот, вытесняются из практики, 
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хотя именно местное самоуправление явля-
ется наиболее приближенным к населению 
уровнем публичной власти. 

По данным Минюста РФ (на 1 марта 
2018 г.), возможность выбирать любые преду-
смотренные федеральным законодатель-
ством способы избрания глав муниципаль-
ных образований предусмотрена законами 
республик Марий Эл и Тыва, Амурской и Во-
ронежской областей.

Повсеместное использование конкурс-
ной системы применительно к главам му-
ниципальных районов и городских округов 
предусмотрено законами 24 субъектов РФ, 
избрание представительными органами из 
своего состава – в 15 субъектах РФ.

Применение прямых выборов глав му-
ниципальных районов и городских округов 
предусмотрено в 4 субъектах РФ (республи-
ках Бурятия, Саха (Якутия) и Хакассия, Чукот-
ском автономном округе)4. 

При определении способа наделения 
властными полномочиями выборного органа 
или лица в системе публичной власти необ-
ходимо исходить из того, что именно насе-
ление является тем субъектом, которое леги-
тимирует данные органы в качестве выбор-
ных, и иные способы формирования органов 
публичной власти не позволяют относить их 
к числу выборных. Избрание главы муници-
пального образования из числа кандидатов, 
представленных конкурсной комиссией, не 
позволяет считать это лицо выборным лицом 
в том смысле, который имеет это понятие в 
системе публичной власти. С учетом того, что 
практически полностью совпадают процеду-
ры избрания главы муниципального образо-
вания представительным органом из числа 
кандидатов, представленных конкурсной ко-
миссией, и назначение главы местной адми-
нистрации проводится на основании конкур-
са, не вызывает сомнения тот факт, что речь 
идет об одной и той же процедуре – назна-
чении на должность главы местной админи-
страции. Это подтверждается и тем, что ни-
каких иных вариантов для такого квазиглавы, 

как руководство исполнительно-распоряди-
тельным органом, закон не предоставляет5.

Муниципальное образование выступает 
пространственной границей самостоятель-
ного осуществления населением местного са-
моуправления как в формах непосредствен-
ной, так и представительной демократии. Это 
не просто часть земной поверхности, не тер-
ритория в обычном географическом понима-
нии, а политико-территориальная единица, 
на которой ее жители реализуют принадле-
жащую им муниципальную власть. Поэтому 
представитель муниципального образова-
ния – это представитель населения данного 
муниципального образования. В этом каче-
стве могут выступать только выборные кол-
легиальные и единоличные органы местного 
самоуправления.

Исходя из этого, на наш взгляд, необхо-
дима коррекция Федерального закона № 131-
ФЗ с целью приведения соответствующих по-
ложений в рамки формальной логики и здра-
вого смысла. Обратимся для этого к его ст. 2, 
в которой сказано, что должностное лицо 
местного самоуправления – это выборное 
либо заключившее контракт (трудовой дого-
вор) лицо, наделенное исполнительно-рас-
порядительными полномочиями по реше-
нию вопросов местного значения и (или) по 
организации деятельности органа местного 
самоуправления. Следовательно, высшим 
должностным лицом также может быть либо 
выборное лицо, либо лицо, заключившее кон-
тракт (трудовой договор). 

Существовавший прежде, на основе Фе-
дерального закона «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» от 28 августа 1995 г. 
№ 1546, вариант исходил из того, что долж-
ность главы муниципального образования 
как выборного должностного лица может 
быть предусмотрена уставом муниципально-
го образования. То есть глава муниципально-
го образования не относился к числу обяза-
тельных органов местного самоуправления. 
В этом заключался определенный и весьма 
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разумный смысл. Если в муниципалитете 
жители достаточно активны и реально заин-
тересованы в том, чтобы высшее должност-
ное лицо получало мандат от населения, то 
в этом случае в уставе данного муниципаль-
ного образования закрепляется должность 
главы муниципального образования как выс-
шего должностного лица, избираемого либо 
на муниципальных выборах, либо представи-
тельным органом местного самоуправления 
из своего состава.

Если же в муниципалитете не испыты-
вают подобной потребности, то полномочия 
высшего должностного лица могут быть пре-
доставлены главе местной администрации, 
назначаемому по контракту. В этой ситуации 
будет юридически корректно закрепление су-
ществующей в настоящее время де факто мо-
дели, когда полномочия высшего должност-
ного лица муниципального образования при-
надлежат именно руководителю исполни-
тельно-распорядительного органа местного 
самоуправления. Ущербная со многих точек 
зрения модель конкурсного главы муници-
пального образования в этом случае будет не 
нужна, надо просто все вещи назвать своими 
именами. Тогда не придется вводить посто-
янно поправки в законодательство о том, что 
этот якобы глава муниципального образова-
ния на самом деле им совсем не является, по-
этому ему нельзя и то, и это. 

В очередной раз это было сделано 30 ок-
тября 2018 г. путем внесения поправки в ч. 3 
ст. 36 Федерального закона № 1317: «Установ-
ленное пунктом 4 части 2 настоящей статьи 
ограничение не распространяется на органы 
местного самоуправления муниципального 
образования, имеющего статус сельского по-
селения, внутригородского муниципального 
образования города федерального значения, 
в котором в соответствии с уставом данного 
муниципального образования предусмотре-
но формирование исполнительно-распоря-
дительного органа, возглавляемого главой 
муниципального образования, исполняю-
щим полномочия председателя представи-

тельного органа муниципального образова-
ния, за исключением случая избрания главы 
муниципального образования представи-
тельным органом муниципального образо-
вания из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией по результатам кон-
курса». То есть такому квазиглаве муници-
пального образования нельзя возглавлять 
представительный орган даже в небольших 
сельских поселениях. 

Поэтому предлагаем вспомнить пого-
ворку о том, что новое – это в некоторых слу-
чаях хорошо забытое старое, и вернуться к 
рассмотрению варианта, при котором глава 
муниципального образования является ре-
ально выборным должностным лицом.  Глава 
муниципального образования должен быть 
представителем населения, лицом, назначен-
ным по результатам конкурса – нет. В данном 
случае речь идет именно о публично-право-
вом, народном представительстве. Функцию 
народного представительства может испол-
нять орган или должностное лицо, получив-
шее свой мандат от народа в результате вы-
боров, что и было подчеркнуто в Постановле-
нии Конституционного Суда РФ от 1 декабря 
2015 г. 

Закрепленное ч. 1 ст. 41 Федерального за-
кона № 131 положение о том, что от имени 
муниципального образования приобретать и 
осуществлять имущественные и иные права 
и обязанности, выступать в суде без доверен-
ности могут глава местной администрации, 
другие должностные лица местного самоу-
правления в соответствии с уставом муни-
ципального образования, регламентирует не 
публично-правовое, а гражданско-правовое 
представительство.

Функция народного представительства в 
муниципальном образовании, в котором не 
будет предусмотрена должность выборного 
главы муниципального образования, долж-
на принадлежать представительному органу 
местного самоуправления. Именно он впра-
ве выступать от имени населения в публич-
но-правовых отношениях. В качестве поло-
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жительного момента можно отметить то, что 
в этом случае повысится роль представитель-
ного органа как основного органа местного 
самоуправления, исполняющего в системе 
муниципальной власти наиболее значимые, 
в том числе исключительные полномочия; 
органа, которому подотчетны все иные орга-
ны местного самоуправления.

Следующей важной формой осущест-
вления местного самоуправления являются 
местные референдумы. В настоящее время 
они проводятся редко, за исключением ре-
ферендумов, связанных с вопросами само-
обложения населения. Последние изменения 
в территориальной организации местного са-
моуправления, связанные с новыми подхода-
ми к определению городского округа, появле-
нием нового вида муниципального образова-
ния – городского округа с внутригородским 
делением, обусловили новации в процедурах 
принятия населением решений по вопросам 
введения и использования средств самообло-
ж ения граждан. Теперь эти вопросы можно 
решать на сходах граждан, проводимых в на-
селенном пункте, входящем в состав поселе-
ния, внутригородского района, внутригород-
ской территории города федерального значе-
ния, городского округа либо расположенном 
на межселенной территории в границах му-
ниципального района, по вопросу введения 
и использования средств самообложения 
граждан на территории данного населенного 
пункта (п. 4.1 ч. 1 ст. 25.1 Федерального закона 
№ 131-ФЗ). Причем никаких ограничений по 
численности населения данного населенного 
пункта в законе не предусмотрено.  

В связи с этим нуждается в уточнении во-
прос о возможности организации такого схо-
да в крупном населенном пункте, входящем 
в состав городского округа или городского 
поселения. Если, к примеру, в составе город-
ского округа находится город с численностью 
жителей в несколько десятков или сотен ты-
сяч жителей, то вряд ли в этом случае может 
идти речь о проведении в нем схода граждан. 
В этом случае решение должно приниматься 

на референдуме всего муниципального обра-
зования, даже если проблема касается толь-
ко данного населенного пункта. Поэтому не-
обходимо законодательно (в федеральном 
законе либо в законе субъекта Российской 
Федерации) установить предельную числен-
ность жителей населенного пункта, в кото-
ром допустимо проведение схода граждан по 
вопросам самообложения, чтобы избежать 
возможных фальсификаций в этом вопросе.

Что касается местных референдумов по 
другим вопросам местного значения, то есть 
необходимость подумать над проблемами 
упрощения условий и процедур, связанных с 
их проведением.

Конституция Российской Федерации за-
крепляет право граждан на участие в реше-
нии вопросов территориальной организации 
местного самоуправления, предусмотрев в 
ч. 2 ст. 131 положение о том, что изменение 
границ территорий, в которых осуществля-
ется местное самоуправление, допускается 
с учетом мнения населения соответствую-
щих территорий. Конкретизируя эту норму, 
Федеральный закон № 131 определяет ситу-
ации, при которых изменения территории и 
преобразования муниципальных образова-
ний могут осуществляться только с согласия 
населения. Если в первоначальной редакции 
данного закона преимущественной формой 
выражения согласия жителей было непо-
средственное голосование граждан, то после-
дующие поправки привели к тому, что основ-
ной формой стало согласие населения, вы-
раженное представительным органом муни-
ципального образования. Эта формулировка 
является весьма спорной как с точки зрения 
теории, так и с точки зрения возможных кон-
фликтов, возникающих на практике из-за не-
определенности ее процедурных аспектов. 
Это подтвердили множественные конфлик-
ты, возникшие в ходе так называемых преоб-
разований муниципальных районов в город-
ские округа.

В связи с этим необходимо вернуться к 
прямому голосованию граждан по вопросам 
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территориальных преобразований в мест-
ном самоуправлении, и это мнение находит 
всё большую поддержку в экспертном сооб-
ществе. Так, 2 ноября 2018 г. в Челябинске 
состоялось выездное заседание Комитета 
Государственной Думы РФ по федеративно-
му устройству и вопросам местного самоу-
правления на тему «Вопросы организации и 
деятельности городских округов с внутриго-
родским делением». Представители органов 
государственной власти и местного самоу-
правления, а также ведущие эксперты обсу-
дили перспективы развития института вну-
тригородских районов в городских округах. 
Был представлен опыт Франции, в частности 
Парижа. Экспертами были вынесены следую-
щие рекомендации.

1. Решение о преобразовании в город-
ской округ с внутригородским делением 
должно приниматься по итогам голосования 
жителей.

2. Необходимо предусмотреть при созда-
нии самостоятельных внутригородских рай-
онов обязательность введения / сохранения 
прямых выборов главы города либо предста-
вительного органа города.

3. Необходимо развитие внутригород-
ского самоуправления в территориальных 
сообществах с более выраженной идентич-
ностью, автономией инфраструктуры и гра-
достроительной обособленностью.

4. Возможно закрепление «облегченной» 
альтернативы созданию внутригородских му-
ниципальных образований (создание терри-
ториальных представительных органов вме-
сто отдельных муниципалитетов)8.

Реализация прав граждан на участие в 
местном самоуправлении обеспечивается 
также различными формами общественного 
участия, закрепленными в главе 5 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ. В 2018 г. в ней появи-
лась новая статья 27.19, закрепляющая, что 
для организации взаимодействия органов 
местного самоуправления и жителей сель-
ского населенного пункта при решении во-
просов местного значения в сельском насе-

ленном пункте, расположенном в поселении, 
городском округе или на межселенной тер-
ритории, может назначаться староста сель-
ского населенного пункта.

Староста сельского населенного пункта 
назначается представительным органом му-
ниципального образования, в состав кото-
рого входит данный сельский населенный 
пункт, по представлению схода граждан сель-
ского населенного пункта из числа лиц, про-
живающих на территории данного сельского 
населенного пункта и обладающих активным 
избирательным правом.

Повышается значимость и иных форм об-
щественного представительства, в том числе 
муниципальных общественных палат, обще-
ственных советов и других аналогичных ин-
ститутов гражданского общества, особенно в 
качестве субъектов общественного контроля 
на местном уровне. В этой связи согласимся 
с мнением Г. Н. Чеботарева о том, что необхо-
димо продолжать исследование актуальных 
проблем взаимодействия гражданского об-
щества и институтов публичной власти10.

Расширению возможностей населения 
участвовать в осуществлении местного са-
моуправления будет способствовать более 
активное информирование жителей муници-
пальных образований со стороны его органов 
муниципальной власти о наиболее актуаль-
ных проблемах местной жизни, регулярные 
встречи с населением, отчеты должностных 
лиц, глав муниципальных образований перед 
населением.  В литературе предлагаются кон-
кретные правовые механизмы, направлен-
ные на повышение роли населения в решении 
вопросов местного значения, такие как закре-
пление ответственности депутатов за неосу-
ществление приема избирателей, отчетов пе-
ред избирателями; закрепление обязанности 
руководителей представительного органа пу-
бликовать в средствах массовой информации 
результаты поименного голосования депута-
тов при наличии письменного обращения об 
этом жителей муниципального образования; 
закрепление обязанности муниципальных 
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образований вести на своем официальном 
сайте свод действующих местных норматив-
ных правовых актов, систематизированный 
по вопросам местного значения; меропри-
ятия по совершенствованию организации и 
проведения публичных слушаний и др.11

К сожалению, в силу целого ряда причин 
как объективного, так и субъективного харак-
тера, существующее в современной России 
местное самоуправление пока весьма дале-
ко от конституционно закрепленной модели. 
Не в последнюю очередь это связано с реа-
лизуемой в последние несколько лет как в 
законодательстве, так и на практике тенден-
ции «встраивания» местного самоуправле-
ния в вертикаль государственной власти. Как 
справедливо отмечает Н. С. Тимофеев, «заси-
лье бюрократического аппарата (слившего-
ся государственного и муниципального), что 
признают и высшие государственные лица, 
заставляет искать особый подход к содержа-
нию народовластия, придавая ему объедини-
тельный характер, связанный с консолидаци-
ей местного самоуправления, общественных 
палат, народных фронтов и иных возмож-
ных форм участия. Особое внимание должно 
быть направлено на справедливое и эффек-

тивное жизнеобеспечение граждан и форми-
рование общественной позиции на местах с 
использованием предназначенных для ре-
шения общезначимых проблем объединений 
граждан»12.

Повышение эффективности функцио-
нирования местного самоуправления – это, 
если использовать образное выражение, ули-
ца с двусторонним движением. Пассивность 
населения, его нежелание участвовать в ре-
шении местных проблем, о которой много 
говорят в последнее время, может быть пре-
одолена активностью органов местного са-
моуправления по созданию необходимых ус-
ловий для обеспечения прав граждан на уча-
стие в осуществлении местного самоуправле-
ния. В свою очередь, население не останется 
равнодушным, если почувствует подлинную 
заинтересованность органов муниципальной 
власти в выявлении мнения жителей, в при-
влечении их к реальному, а не формальному 
обсуждению актуальных проблем местной 
жизни, к тому, чтобы люди своим посильным 
участием помогали в решении конкретных 
вопросов, направленных на экономическое и 
социально-культурное развитие муниципаль-
ных образований. 
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ром научной концепции о муниципально-правовом статусе личности.

4 О состоянии местного самоуправления в Российской Федерации, перспективах его развития и 
предложения по совершенствованию правового регулирования организации и осуществления местно-
го самоуправления см. : Доклад Общероссийского Конгресса муниципальных образований. М., 2018. 
С. 16–17. URL: h�p://okmo.news/

5 В этой связи уместно еще раз процитировать Постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П: «Участие в конкурсном отборе на должность главы го-
родского, сельского поселения, избираемого представительным органом муниципального образова-
ния, не обусловлено наличием у кандидата напрямую полученного от населения мандата, в связи с 
чем его избрание главой городского, сельского поселения по решению представительного органа му-
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ниципального образования, хотя и дает основания для причисления – в системе действующего пра-
вового регулирования – к выборным должностным лицам местного самоуправления, не может счи-
таться адекватным конституционно-правовым способом легитимации для целей вхождения в состав 
представительного органа муниципального образования более высокого уровня как органа народного 
представительства.

Соответственно, пункт 1 части 4 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации» не может толковаться и применяться как 
допускающий вхождение в состав сформированного из представителей поселений представительного 
органа муниципального района глав поселений, избранных представительными органами из числа 
кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса, – иное противоречило 
бы выраженной в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 18 мая 2011 года 
№ 9-П и сохраняющей свою силу правовой позиции, согласно которой представительный орган муни-
ципального образования верхнего территориального уровня не может состоять из лиц, не избранных 
самим населением» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. № 50. Ст. 7226.

6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. № 35. Ст. 3506.
7 О внесении изменения в статью 36 Федерального закона «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» : федер. закон от 30 октября 2018 г. № 384-ФЗ // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 45. Ст. 6839.

8 URL: h�p://www.komitet4.km.duma.gov.ru/Sostoyavshiesya-meropriyatiya/item/17067434/
9 О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам 

совершенствования организации местного самоуправления : федер. закон от 18 апреля 2018 г. № 83-
ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 17. Ст. 2432.

10 См.: Чеботарев Г. Н. Общественное представительство : монография. М., 2017. С. 7.
11 См. например: Нудненко Л. А. Проблемы правового регулирования отчетов выборных пред-

ставителей местного сообщества перед избирателями // Конституционное и муниципальное право. 
2018. № 9. С. 58–62 ; Соловьев С. Г. Местное самоуправление в России : самоуправление населения 
или самоуправление муниципальных чиновников? // Конституционное и муниципальное право. 2018. 
№ 8. С. 61–65.

12 Тимофеев Н. С. Тенденции и направления концептуального развития местного самоуправления 
в России // Конституционное и муниципальное право. 2018. № 10. С. 55.
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АГЛОМЕРАЦИЯ КАК ТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ МОДЕЛЬ 
МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОГО СОТРУДНИЧЕСТВА

В статье проанализированы вопросы, связанные с формированием агломераций му-
ниципальных образований. Выявлена потребность в развитии межмуниципальных 
договорных отношений, направленных на совместное решение вопросов местного 
значения. Дано предложение об использовании договорной модели межмуниципаль-
ного сотрудничества.
Ключевые слова: агломерация, межмуниципальное сотрудничество, вопросы 
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TERRITORIAL AGGLOMERATION AS A MODEL 
OF INTER-MUNICIPAL COOPERATIONS

he article analyzes the issues related to the formation of agglomerations of municipalities. 
The need for the development of inter-municipal contractual relations aimed at the joint 
solution of issues of local importance. The proposal to use the contractual model of inter-
municipal cooperation is given.
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Реорганизация муниципальных образо-
ваний, их укрупнение, изменение вида, иные 
способы преобразования в настоящее время 
являются актуальными проблемами реали-
зуемой реформы местного самоуправления. 
Свое отношение к сформировавшейся тен-
денции укрупнения муниципальных обра-
зований высказали представители муници-
пальных сообществ, науки, и публичной вла-
сти. Следует отметить неоднозначность вы-
сказанных по данному вопросу позиций. Так 
о негативности укрупнения муниципальных 
образований путем присоединения говорит 
А. Н. Костюков, указывая на большие пло-
щади вновь образованных муниципальных 
образований, что не позволяет эффективно 

решать вопросы местного значения, а так-
же ограничивает право населения на мест-
ное самоуправление1. Д. М. и К. М. Худолей 
в своей работе указывают на положительные 
аспекты укрупнения муниципальных образо-
ваний, выражающиеся в сокращении управ-
ленческих затрат, возможности реализации 
масштабных проектов и т. д. При этом авто-
рами указываются негативные последствия 
укрупнения муниципальных образований2. 

Характеризуя данное явление, А. А. и 
Н. В. Джагарян указывают, что процессы 
укрупнения муниципальных образований 
преследуют цели оптимизации системы му-
ниципального управления и повышения бюд-
жетной эффективности, но их достижение са-
мим укрупнением не предрешено3.
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В силу объективных причин, выражаю-
щихся в необходимости оптимизации систе-
мы управления, а также в необходимости 
комплексной проработки экономических, 
трудовых и социальных взаимосвязей муни-
ципальных образований, использования по-
тенциала смежных территорий, большой ин-
терес вызывает формирование агломераций. 
Данное определение носит скорее простран-
ственно-экономическое содержание, а меха-
низм его реализации находится в сфере зако-
нодательно закрепленных полномочий субъ-
ектов публичных отношений. Посылом для 
использования данного межмуниципального 
инструмента является комплексное развитие 
регионов на базе развития самостоятельных 
муниципальных образований.

Понятие «агломерация» происходит от 
лат. agglomero — присоединяю, накопляю. 
В современном обществе сформировалось 
устойчивое представление об агломерации 
как о скоплении муниципальных образова-
ний. Данная форма объединения муници-
пальных образований является предметом 
исследования представителей различных 
отраслей науки, которые, определяя агломе-
рации, указывают, что основным критерием 
для данного явления является экономиче-
ско-хозяйственные и социальные связи горо-
да-ядра и его спутников.

М. М. Гацалов в современном эконо-
мическом словаре дает следующее опреде-
ление: «агломерация (присоединять, нако-
плять) – компактное расположение, группи-
ровка поселений, объединенных не только в 
пространственном смысле, но обладающих 
развитыми производственными, культурны-
ми, рекреационными связями. Термин отно-
сится преимущественным образом к поселе-
ниям городского типа (гор. агломерация)»4.

И. М. Смоляр в терминологическом сло-
варе по градостроительству определил агло-
мерацию как «тесное скопление (группа) 
городов и других населенных мест, объеди-
ненных производственными, социальными, 
трудовыми и культурно-бытовыми связями, 

объектами инфраструктуры, общим исполь-
зованием межселенных территорий и ре-
сурсов»5.

Г. М. Лаппо характеризует агломерацию 
как «компактную территориальную группи-
ровку городских и сельских поселений, объ-
единенных в динамичную систему многооб-
разными связями»6.

Как следует из приведенных выше опре-
делений, основным критерием агломерации 
является территориальная приближенность 
различных муниципальных образований. 
Целью межмуниципального объединения 
является формирование единого экономиче-
ского пространства, а также возможность со-
вместного решения вопросов местного зна-
чения.

Попытки установить критерии, опреде-
ляющие агломерации, были предприняты на 
уровне федерального законодательства и на-
шли свое отражение в документах, регулиру-
ющих планы стратегического развития. Так, в 
«Стратегии социально-экономического раз-
вития Сибири до 2020 года», утвержденной 
Постановлением Правительства РФ от 26 де-
кабря 2014 г. № 1505, прямо указано, что го-
родские агломерации – крупные промышлен-
ные, научные, образовательные и культурные 
центры опорной структуры поселений7.

Более детальный подход к определению 
агломераций предложен федеральным зако-
нодателем в проекте «Стратегии простран-
ственного развития Российской Федерации 
на период до 2025 года». Данный проект 
предусматривает несколько форм агломе-
раций, а также критерии, на основании ко-
торых осуществляется данная классифика-
ция8. На уровне законодательства субъектов 
РФ также предприняты попытки определить 
критерии и правовое положение агломера-
ций. Так Законом Томской области дано опре-
деление агломерации, установлены цели и 
задачи формирования агломерации, а также 
закреплены полномочия органов публичной 
власти в сфере развития агломераций9. По-
добный закон, регулирующий отношения в 
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сфере формирования агломераций, принят 
Белгородской областной Думой10.

Анализ данных нормативных правовых 
актов субъектов РФ позволяет выявить раз-
ницу в подходах как к определению агломе-
раций, так и к условиям ее формирования. 
Так, определяя агломерацию, в Законе Том-
ской области указано, что это группа муни-
ципальных образований, объединенных в 
определенных ими границах. Законом Белго-
родской области установлено, что под агло-
мерацией понимается территория, вклю-
чающая территории городских округов или 
городских поселений и близлежащих к ним 
иных муниципальных образований. Наряду 
с различием в подходах к определению агло-
мерации, Законом Белгородской области 
расширены и детализированы полномочия 
органов государственной власти субъекта РФ 
в данной сфере. Так, согласно ст. 2, полномо-
чиями по определению территорий, входя-
щих в агломерацию, наделяется орган, упол-
номоченный Правительством Белгородской 
области, а определение границ агломерации 
осуществляется органами местного самоу-
правления соответствующих муниципальных 
образований.

В настоящее время представителями на-
уки даны различные классификации агло-
мераций. Е. С. Шугрина определяет регио-
нальные и межрегиональные агломерации, 
классифицирует агломерации по способу их 
формирования11. Е. В. Гриценко указывает 
на классификацию агломераций по способу 
управления ими12. Однако, несмотря на раз-
личные способы формирования агломера-
ций, существенным условием их жизнедея-
тельности является договорное межмуници-
пальное сотрудничество.

Федеральным законом № 131-ФЗ13 преду-
смотрена возможность совместного решения 
вопросов местного значения различными 
муниципальными образованиями, а также 
определены способы, применяемые для ре-
шения данных вопросов. К таким способам 
относится создание советов (ассоциаций) му-

ниципальных образований, а также создание 
хозяйственных обществ, основной задачей 
которых является деятельность, направлен-
ная на решение вопросов местного значе-
ния. Основным видом деятельности данных 
межмуниципальных предприятий являет-
ся обеспечение населения транспортными, 
коммунальными и иными социально-хозяй-
ственными услугами. Как правило, данные 
соглашения заключаются между органами 
местного самоуправления в двухуровневой 
системе организации местного самоуправле-
ния и обеспечивают передачу полномочий на 
решение вопросов местного значения между 
соответствующими субъектами14. Положения 
о возможности передачи полномочий по ре-
шению вопросов местного значения также 
закреплены в уставах муниципальных обра-
зований15.

При этом развитие агломераций требует 
развития межмуниципального договорного 
сотрудничества именно между крупным му-
ниципальным образованием – «ядром» агло-
мерации и муниципальными образования-
ми – «спутниками».

Данная система организации межмуни-
ципального взаимодействия в полной мере 
соответствует двухуровневой модели местно-
го самоуправления. При этом возникает ряд 
вопросов, связанных с формированием агло-
мераций. Например, вопрос о полномочиях 
субъектов межмуниципального взаимодей-
ствия на подписание договора о межмуни-
ципальном сотрудничестве при условии, что 
полномочия на решение вопросов местного 
значения данного муниципального образова-
ния ранее были перераспределены в рамках 
иного соглашения. Возможно ли перераспре-
деление вопросов местного значения, пере-
данных в рамках межмуниципального взаи-
модействия ранее?

На основании вышеизложенного можно 
сделать вывод, что процесс экономического 
развития территорий неизменно влечет за 
собой формирование агломерации как гео-
урбанистической единицы, которая требует 
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решения ряда вопросов, связанных с органи-
зацией управления территорией и коорди-
нации деятельности субъектов агломерации. 
Применение модели межмуниципального 
договорного сотрудничества для регулирова-
ния отношений между субъектами агломера-

ции может быть рассмотрено как наиболее 
перспективное, так как позволит консоли-
дировать ресурсы нескольких муниципаль-
ных образований для совместного решения 
вопросов местного значения, сохранив при 
этом самостоятельность местных сообществ.
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Привлекательность территориального об-
щественного самоуправления (далее – ТОС) 
обусловлена, главным образом, тем, что эта 
форма участия граждан в осуществлении 
местного самоуправления наиболее прибли-
жена к населению и поэтому является до-
вольно удобным средством воспитания в на-
роде чувства гражданского самосознания. 

Как справедливо отмечает В. А. Щепачёв, 
«институт ТОС потенциально является оп-
тимальной площадкой для формирования 
социально активного общества, а следова-

тельно, и правового государства. Планомер-
ное развитие этого института позволит до-
стичь главной стратегической цели – изме-
нить правосознание населения, предоставив 
ему возможность самостоятельно принимать 
решение и нести ответственность за состоя-
ние локальной территории»1. Очевидно, что 
по степени развитости института ТОС можно 
судить о зрелости гражданского общества в 
стране и о способности населения к подлин-
ной самоорганизации. 

На сегодняшний день правовое регули-
рование территориального общественного 
самоуправления как формы участия населе-© Судакова С.В., 2019
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ния в местном самоуправлении сосредоточе-
но в значительной мере на уровне федераль-
ного законодательства. В частности, ст. 27 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» (в ред. от 30.10.2018, далее – Фе-
деральный закон № 131-ФЗ) содержит легаль-
ное определение ТОС как особой «самоорга-
низации граждан по месту их жительства», 
определяет границы и пределы территории, в 
рамках которых ТОС может осуществляться, 
закрепляет некоторые особенности форми-
рования органов ТОС и организационно-пра-
вовую форму данной самоуправленческой 
структуры. 

Например, А. А. Сергеев анализируя при-
роду и уникальность территориального об-
щественного самоуправления подчеркивает, 
что «органы территориального обществен-
ного самоуправления не входят в систему ор-
ганов местного самоуправления и, следова-
тельно, не являются органами, через которые 
осуществляется власть народа. Население ча-
сти территории муниципального образова-
ния и органы территориального обществен-
ного самоуправления не имеют собственных 
властных полномочий и не вправе издавать 
правовые акты; принимаемые ими решения 
в отличие от решений органов местного са-
моуправления не подкреплены инструмента-
ми государственного принуждения»2.

Статья 27 Федерального закона № 131-ФЗ 
закрепляет исключительную компетенцию 
собрания, конференции граждан, осущест-
вляющих ТОС, основные полномочия органов 
ТОС и комплекс исчерпывающих требований 
к уставу ТОС, уточняя, что дополнительные 
требования к уставу территориального обще-
ственного самоуправления органами местно-
го самоуправления устанавливаться не могут 
(ч. 9–10). 

Безусловно, такое правовое регулирова-
ние со стороны федеральной власти являет-
ся более унифицированным и детальным в 
сравнении с правовой регламентацией ТОС, 

содержащейся в ст. 27 Федерального зако-
на от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации», дей-
ствовавшего прежде. Федеральный законо-
датель тех лет ограничился лишь более или 
менее целостной дефиницией ТОС, а вопро-
сы правовой регламентации порядка созда-
ния этой общественной структуры и основ ее 
функционирования передал на уровень кон-
кретных регионов и муниципалитетов, наде-
ясь на их самостоятельность, заинтересован-
ность и компетентность3. Однако, отмечая 
кажущуюся системность современного пра-
вового регулирования территориального об-
щественного самоуправления, нельзя не со-
гласиться с большинством исследователей, 
которые полагают, что в Федеральном зако-
не № 131-ФЗ так и не урегулирован должным 
образом целый ряд важнейших аспектов де-
ятельности ТОС. 

К примеру, для оптимизации и прозрач-
ности правового регулирования территори-
ального общественного самоуправления в 
ст. 27 действующего Федерального закона 
№ 131-ФЗ целесообразно закрепить систему 
основных принципов, опираясь на которые 
должно создаваться и функционировать ТОС. 
В данную систему обязательно должны войти 
следующие принципы: 

1) законности;
2) защиты прав и законных интересов 

населения;
3) свободного волеизъявления граждан 

через собрания и конференции;
4) выборности и подконтрольности граж-

данам органов территориального обществен-
ного самоуправления;

5) широкого участия граждан в выработ-
ке и принятии решений по вопросам, затра-
гивающим интересы населения;

6) сочетания интересов населения терри-
тории, на которой осуществляется ТОС, и на-
селения всего муниципального образования;

7) гласности и учета общественного мне-
ния.
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Многие законы субъектов РФ и муни-
ципально-правовые акты закрепляют такие 
принципы, но не везде они совпадают.

В данном контексте важно упомянуть о 
некотором нюансе: ч. 11 ст. 27 предполага-
ет, что порядок организации и осуществле-
ния территориального общественного само-
управления, условия и порядок выделения 
необходимых средств из местного бюджета 
определяются уставом муниципального об-
разования и (или) нормативными правовы-
ми актами представительного органа муни-
ципального образования.

Е. В. Раздьяконова, а затем и В. А. Щепа-
чев, анализируя данное законоположение, 
резонно отмечают, что пока еще муниципаль-
ные образования не обладают необходимым 
опытом регламентации деятельности ТОС, а 
региональный законодатель Федеральным 
законом № 131-ФЗ не включен в перечень со-
ответствующих субъектов правотворчества4. 
Но тем не менее, во многих регионах страны 
к настоящему моменту сложилась весьма ин-
тересная и индивидуальная практика совер-
шенствования и популяризации деятельно-
сти ТОС. Ведь по справедливому замечанию 
А. А. Гребенниковой, «современное развитие 
России сопровождается выстраиванием но-
вых взаимоотношений между гражданским 
обществом и государством. Реализация по-
тенциала такого социального института, как 
территориальное общественное самоуправ-
ление, делает возможным формирование 
этих отношений на принципах социальной 
устойчивости, направленности на повыше-
ние благосостояния граждан и развитие тер-
ритории»5. 

Несмотря на всю привлекательность дан-
ного института самоорганизации граждан, 
он пока еще не стал серьезным подспорьем 
муниципальной власти в решении насущных 
проблем жизнеобеспечения на локальной 
территории. Потенциал, заложенный в идею 
ТОС, реализуется сегодня далеко не в полной 
мере. Прежде всего, это происходит по при-
чине «несовершенства правового инструмен-

тария муниципальной демократии»6. В чем 
это выражается? 

В современных условиях в различных фе-
деральных законах присутствуют различные 
дефекты содержательного, терминологиче-
ского и юридико-технического характера, а 
также существенные пробелы правового ре-
гулирования. В частности, в настоящее время 
наблюдаются юридические коллизии между 
нормами, регулирующими территориальное 
общественное самоуправление, закреплен-
ными в Федеральном законе № 131-ФЗ и в 
подп. 2 п. 3 ст. 50 Гражданского кодекса РФ 
(далее – ГК РФ). Так, согласно абз. 2 ч. 5 ст. 27 
Федерального закона № 131-ФЗ территори-
альное общественное самоуправление в со-
ответствии с его уставом является юридиче-
ским лицом и подлежит государственной ре-
гистрации в организационно-правовой фор-
ме некоммерческой организации7. При этом 
в силу подп. 2 п. 3 ст. 50 ГК РФ территориаль-
ные общественные самоуправления призна-
ются общественными организациями8. 

Оценивая сложившуюся ситуацию с 
практической точки зрения, В. А. Щепачёв 
справедливо подчеркивает, что законода-
тельная норма подп. 2 п. 3 ст. 50 ГК РФ «в ре-
альности вызывает практические трудности, 
поскольку к общественным организациям 
предусмотрено обязательное фиксированное 
членство. В ТОС, создаваемых по признаку 
территориальной общности, такого членства 
не может быть по определению»9. Данные не-
совершенства действующего законодатель-
ства приводят к правовой неопределенности, 
создают дополнительные барьеры для созда-
ния и качественного функционирования ТОС 
и, как следствие, приводят к значительному 
снижению зарегистрированных в качестве 
юридических лиц ТОС. 

В качестве рационального варианта вы-
хода из сложившейся ситуации В. А. Щепачёв 
рассматривает исключение из подп. 2 п. 3 
ст. 50 ГК РФ территориальных общественных 
самоуправлений в качестве разновидности 
общественных организаций10. 
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Г. Н. Чеботарев анализирует еще целый 
ряд проблем, связанных с признанием ТОС 
в качестве социально-ориентированной не-
коммерческой организации и предстоящим 
реформированием этого элемента местного 
самоуправления11. В частности, его внимание 
сосредоточено на анализе проекта Федераль-
ного закона «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Феде-
рации в части становления особенностей ре-
гулирования деятельности территориального 
общественного самоуправления как неком-
мерческой организации», который был под-
готовлен в 2017 г., однако в Государственную 
Думу ФС Российской Федерации до сих пор 
еще не внесен. Данный законопроект пока не 
утратил своей актуальности, хотя какого-либо 
его конструктивного дальнейшего продвиже-
ния и концептуального совершенствования 
этого документа, увы, не наблюдается. 

Данный законопроект предполагает су-
щественное изменение содержания ст. 27 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ. Так, например, 
разработчики законопроекта стремятся к со-
гласованию норм ст. 27 Федерального закона 
№ 131 и действующей редакции подп. 2 п. 3 
ст. 50 ГК РФ в части признания ТОС видом 
общественной организации. Г. Н. Чеботарев 
находит существенные противоречия между 
концепцией данного законопроекта и содер-
жанием пояснительной записки к нему. Он 
подчеркивает, что «разработчики законопро-
екта в целях выполнения перечня поручений 
Президента РФ в части предоставления тер-
риториальному общественному самоуправ-
лению мер поддержки, предусмотренных 
для социально-ориентированных некоммер-
ческих организаций – исполнителей обще-
ственно полезных услуг, предлагают, по сути, 
установление особого вида некоммерческих 
организаций в лице территориального об-
щественного самоуправления»12. Между тем 
данный проект изменений в законодатель-
стве явно несовершенен, поскольку предпо-
лагает внесение полярно противоположных 
изменений в различные статьи Федераль-

ного закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О 
некоммерческих организациях». По мнению 
Г. Н. Чеботарева, в целях системного закре-
пления общих принципов организации мест-
ного самоуправления целесообразно в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ в более разверну-
том виде изложить комплекс норм, взаимос-
вязанных с иными федеральными законами, 
и не в одной статье, а в самостоятельной гла-
ве. Помимо федерального законодательного 
регулирования необходимо обеспечить опти-
мальное правовое регулирование территори-
ального общественного самоуправления за-
конами субъектов РФ13. С рациональностью, 
логичностью и целесообразностью данных 
предложений трудно не согласиться. 

В части правового регулирования тер-
риториального общественного самоуправ-
ления на уровне субъектов Федерации пред-
ставляется целесообразным принятие реги-
онального специального закона о террито-
риальном общественном самоуправлении 
в конкретном субъекте РФ. При этом будет 
малоэффективно, если такие региональные 
законы будут всего лишь дублировать поло-
жения Федерального закона № 131-ФЗ. Целе-
сообразно, чтобы закон отдельного субъекта 
РФ, учитывая общие принципы федерального 
правового регулирования системы ТОС, отра-
жал индивидуальные особенности конкрет-
ного региона, учитывал специфику его соци-
ально-экономического развития, наиболее 
важные особенности входящих в него муни-
ципальных образований, сложившиеся тра-
диции функционирования территориальных 
общественных самоуправлений в данном ре-
гионе, реальные меры государственной и му-
ниципальной поддержки этих самоуправлен-
ческих структур. 

Например, в Воронежской области с 
2007 г. действовал Закон Воронежской обла-
сти от 20 ноября 2007 г. № 116-ОЗ «О терри-
ториальном общественном самоуправлении 
Воронежской области». Однако к настояще-
му моменту он утратил силу. Представляется, 
что в современных условиях высокого инте-



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2019. ¹ 1 (13) 53

Ñ. Â. Ñóäàêîâà         ÒÅÐÐÈÒÎÐÈÀËÜÍÎÅ ÎÁÙÅÑÒÂÅÍÍÎÅ ÑÀÌÎÓÏÐÀÂËÅÍÈÅ: ÀÊÒÓÀËÜÍÛÅ ÎÑÎÁÅÍÍÎÑÒÈ...

реса к развитию ТОС в Воронежской области 
со стороны общественности на региональ-
ном уровне необходимо принятие обновлен-
ного регионального закона о территориаль-
ном общественном самоуправлении, кото-
рый бы отражал особенности правового ре-
гулирования и государственной поддержки 
ТОС в Воронежской области, учитывая про-
грессивный опыт популяризации и грантово-
го стимулирования деятельности ТОС, нако-
пленный за последние несколько лет. 

 Стоит уточнить, что программа господ-
держки ТОС в Воронежской области стар-
товала еще в 2015 г. Тогда из регионального 
бюджета на эти цели было выделено 20 млн 
рублей. Кратко охарактеризовать механизм 
предоставления такой финансовой поддерж-
ки можно следующим образом:

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

– документы в конкурсную комиссию 
и описание социально значимого проекта 
передаются соискателями в Ассоциацию 
«Совет муниципальных образований Во-
ронежской области» до 15 апреля;

– до 15 мая все поступившие заявки 
рассматриваются конкурсной комиссией;

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

– до 15 сентября ТОСы предоставляют 
отчетную документацию о процессе реали-
зации проекта;

– до 15 октября Ассоциация осуществит 
контроль за практической реализацией 
проектов14.

2015 год стал экспериментальным годом 
для реализации данной инициативы и пока-
зал весьма успешные результаты. Жители 
многих муниципалитетов живо откликнулись 
на такой призыв региональной власти и на 
предлагаемое финансовое стимулирование. 

Проектами, получившими наиболее крупные 
гранты из всех возможных, стали «дорожные 
карты» по благоустройству и дополнитель-
ному озеленению парков и скверов, ремон-
ту детских площадок и рекреационной зоны 
родников, реконструкции памятников и ме-
мориальных захоронений времен Великой 
Отечественной войны и т. п. Благодаря энту-
зиазму, ответственности и творческой энер-
гии местных жителей в сельских и городских 
поселениях области удалось успешно решить 
эти важные проблемы благоустройства.

С учетом такого эффекта в 2016 г. на го-
сударственную поддержку территориально-
го общественного самоуправления региона 
из бюджета Воронежской области было вы-
делено уже 30 млн рублей. А в текущем году 
региональный грантовый фонд составил 
60 млн рублей15. 

С 2015 г. действует и постоянно совер-
шенствуется обширный официальный интер-
нет-ресурс, посвященный деятельности ТОС в 
регионе. Сайт «Территориальное обществен-
ное самоуправление в Воронежской обла-
сти» содержит комплекс актуальных матери-
алов правового и методического характера 
по вопросам создания территориального об-
щественного самоуправления в Воронежской 
области. Как непосредственно на сайте, так 
и на его «дочерних» интернет-платформах 
(в рамках сообществ и пабликов, действую-
щих во всех популярных социальных сетях) 
публикуется информация о существующих 
достижениях популяризации тосовского дви-
жения в области, о тех результатах, которых 
удалось добиться активистам ТОС в муници-
палитетах региона, о конкретном сотрудни-
честве ТОС и органов местного самоуправ-
ления. Прогрессивный опыт материальной и 
информационной поддержки ТОС уже давно 
стал известен и за пределами Воронежской 
области. Наблюдаются тенденции его заим-
ствования и апробации к условиям других 
регионов страны. 

Представляется логичным и целесоо-
бразным, чтобы в рамках сайта начал функ-
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ционировать специальный интернет-форум, 
позволяющий всем заинтересованным лицам 
общаться в режиме онлайн по вопросам соз-
дания ТОСов и специфике их работы в горо-
дах и селах Воронежской области. Желатель-
но, чтобы сайт в период принятия заявок на 
конкурс социально значимых проектов ТОС 
предусматривал бесплатные онлайн-консуль-
тации компетентных специалистов по вопро-
сам грамотного составления таких заявок и 
предоставления необходимого пакета сопут-
ствующих документов. Весьма эффективна в 
это время была бы работа специальной бес-
платной «горячей линии»16. 

Поскольку в Воронежской области за 
последние несколько лет развитие террито-
риального общественного самоуправления 
и некоммерческого сектора экономики в це-
лом имеет ярко выраженную положитель-
ную динамику, осуществляется при актив-
ной поддержке региональной власти, поэто-
му в целях стимулирования этого «третьего 
сектора» экономики в регионе проводится 
Конгресс общественного развития Воронеж-
ской области (далее – Конгресс). Первый та-
кой Конгресс состоялся в Воронеже 28 апре-
ля 2016 г., а второй – 5 марта 2018 г. Данные 
мероприятия показали довольно высокие 
результаты глобальной общественной дис-
куссии по социально значимым вопросам и 
вопросам участия граждан в делах местного 
самоуправления.

Конгресс проводится на базе  много-
функционального конгрессно-выставочного 
комплекса Expo Event Hall Сити-парка «Град» 
и проходит при непосредственном участии 
губернатора Воронежской области. Органи-
заторы данных мероприятий стремятся со-
здать максимально комфортные условия для 
гостей и участников Конгресса с использова-
нием современных интерактивных техноло-
гий. Программа Конгресса предполагает про-
ведение нескольких круглых столов, форумов 
и мастер-классов. В качестве модераторов и 

экспертов на этих дискуссионных площадках 
выступают опытные специалисты, работаю-
щие в некоммерческом секторе, представи-
тели региональной и муниципальной власти. 
Гостями конгресса являются представители 
бизнеса, социально ориентированных НКО 
и территориального общественного самоу-
правления региона, представители активной 
молодежи, интересующиеся волонтерством и 
социально значимыми проблемами, а также 
представители СМИ. 

В рамках Конгресса работает целая сеть 
дискуссионных площадок (круглых столов и 
секций), на которых осуществлялся диалог 
представителей общественности и экспертов. 
Главной целью такого формата проведения 
Конгресса стало выявление наиболее острых 
проблем организации местного самоуправ-
ления в регионе, доступных механизмов эф-
фективного решения проблем благоустрой-
ства, поддержки прогрессивных социальных 
инициатив, стимулирование конструктивной 
гражданской активности и выстраивание 
действенного диалога власти и общества. 

Подобные мероприятия целесообразно 
проводить ежегодно, прозрачно информируя 
население об итогах. Важно, чтобы Конгресс 
общественного развития как крупная совре-
менная интерактивная площадка взаимодей-
ствия власти и общества на протяжении по-
следующих лет приобрел четкую правовую, 
программную и методическую регламента-
цию, чтобы к его работе были привлечены 
лучшие отечественные (и возможно, зару-
бежные) специалисты в области местного са-
моуправления и развития «третьего сектора» 
экономики. За счет такой деятельности реги-
ональной правящей элиты Воронежская об-
ласть сможет сохранить и приумножить свои 
высокие позиции среди субъектов Россий-
ской Федерации в свете долгосрочной пер-
спективы и сможет поделиться накопленным 
опытом с другими регионами страны. 
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Конституционный Суд Российской Феде-
рации занимает особое место в судебной си-
стеме Российской Федерации. Конституцион-
ный Суд Российской Федерации – судебный 
орган конституционного контроля, самосто-
ятельно и независимо осуществляющий су-

дебную власть посредством конституционно-
го судопроизводства.

«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-

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ
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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.

Правовой основой деятельности Консти-
туционного Суда Российской Федерации яв-
ляется Конституция Российской Федерации2 
и Федеральный конституционный закон от 
21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституцион-
ном Суде Российской Федерации»3. 

В целях защиты основ конституционно-
го строя, основных прав и свобод человека 
и гражданина, обеспечения верховенства и 
прямого действия Конституции Российской 
Федерации на всей территории Российской 
Федерации Конституционный Суд Россий-
ской Федерации по соответствующим обра-
щениям рассматривает дела в порядке аб-
страктного и конкретного нормоконтроля 
(ст. 125 Конституции России).

Как отмечается в литературе: «судеб-
ный конституционный контроль призван 
играть главную роль в решении стоящих пе-
ред обществом задач построения правового 
государства, обеспечения верховенства Кон-
ституции и господства права, формирова-
ния единого конституционно-правового про-
странства, защиты прав, свобод и законных 
интересов личности»4.

Поводом к рассмотрению дела в Консти-
туционном Суде является обращение в фор-
ме запроса, ходатайства или жалобы.

Основанием к рассмотрению дела являются:
– обнаружившаяся неопределенность в 

вопросе о том, соответствует ли Конституции 
Российской Федерации закон, иной норма-
тивный акт, договор между органами госу-
дарственной власти, не вступивший в силу 
международный договор;

– обнаружившееся противоречие в пози-
циях сторон о принадлежности полномочия в 
спорах о компетенции;

– обнаружившаяся неопределенность в 
понимании положений Конституции Россий-
ской Федерации;

– выдвижение Государственной Думой 
обвинения Президента Российской Федера-
ции в государственной измене или соверше-
нии иного тяжкого преступления.

Сторонами в конституционном судопро-
изводстве являются:

1) заявители – органы или лица, напра-
вившие в Конституционный Суд Российской 
Федерации обращение;

2) органы или должностные лица, издав-
шие либо подписавшие акт, конституцион-
ность которого подлежит проверке;

3) государственные органы, компетенция 
которых оспаривается.

Деятельность Конституционного Суда 
Российской Федерации направлена на защи-
ту основ конституционного строя, основных 
прав и свобод человека и гражданина, обе-
спечение верховенства и прямого действия 
Конституции Российской Федерации на всей 
территории Российской Федерации. Реали-
зация задач осуществляется через принятие 
определенных актов, их исполнение и приме-
нение на практике.

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 данного 
правового явления был проведен Е. А. Бонда-
ревой и Н. В. Белоконь5, которые предлагают 
рассматривать его в трех аспектах: объектив-
ном, субъективном и нормативном. В кон-
тексте данного исследования нам будет ин-
тересен, прежде всего, нормативный аспект 
позиций органа конституционного контроля 
России, включающий в себя следующие эле-
менты:

– аргументированные оценки и интер-
претационные представления по вопросам 
права6, 

– общеобязательные предписания для 
законодателя и правоприменителя7, имею-
щие общий характер и обязательные для всех 
субъектов права8;
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– логико-правовое обоснование конеч-
ного вывода Конституционного Суда, содер-
жащегося в постановляющей части его реше-
ния9. 

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 соответствую-
щее регулирование без учета правовых пози-
ций Конституционного Суда РФ, выраженных 
в конкретном постановлении10. 

Вопросы публичной власти в практике 
Конституционного Суда Российской Федера-
ции занимают одно из центральных мест, это 
связано с тем, что проблема власти – наибо-
лее острая для любого современного государ-
ства, так как затрагивает фундаментальные 
основы жизнедеятельности общества. Это 
связано с тем, что органы конституционной 
юстиции играют важнейшую роль в процес-
се демократизации политической системы, 
коренной реорганизации форм и методов де-
ятельности правовых институтов, связанных 
с защитой прав и законных интересов граж-
дан, в организации и функционировании ор-
ганов публичной власти Российской Федера-
ции11.

В своем постановлении Конституцион-
ный Суд Российской Федерации от 24 янва-
ря 1997 г. № 1-П «По делу о проверке консти-
туционности Закона Удмуртской Республики 
от 17 апреля 1996 г. «О системе органов го-
сударственной власти в Удмуртской Респу-
блике» определил, что в понятие «публичная 
власть» вместе с органами государственной 
власти входят и органы местного самоуправ-
ления. Конституционный Суд Российской Фе-
дерации указал на то, что в территориаль-
ных единицах: город районного подчинения, 
городские и сельские поселения в районах, 
городские поселения (части города, его рай-
оны, жилые комплексы) в городах республи-
канского значения, публичная власть осу-

ществляется органами местного самоуправ-
ления, а не органами представительной и 
исполнительной государственной власти12. В 
своих последующих постановлениях Консти-
туционный Суд Российской Федерации под-
тверждает мнение о том, что местное самоу-
правление является особой формой публич-
ной власти (от 15.01.1998 № 3-П, 30.11.2000 
№ 15-П, 02.04.2002 № 7-П). Муниципальная 
власть – особая, уникальная форма организа-
ции публичной власти как власти населения, 
проживающего на территории муниципаль-
ного образования; она составляет одну из ос-
нов конституционного строя России, являет-
ся обязательной на всей территории России, 
хотя и не относится к государственной вла-
сти13. 

Рассмотрим некоторые правовые пози-
ции Конституционного Суда Российской Фе-
дерации по вопросам взаимодействия орга-
нов государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации с органами местного самоу-
правления. 

Большое количество решений Консти-
туционного Суда РФ посвящено вопросам 
разграничения полномочий между сельски-
ми (городскими) поселениями, городски-
ми округами, муниципальными районами 
и субъектом Российской Федерации. Глава 
3 федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»14 закрепила вопросы местного 
значения сельских (городских) поселений, го-
родских округов, муниципальных районов, 
где помимо полномочий, закрепленных за 
указанными муниципальными образования-
ми, говорится о том, что законами субъекта 
Российской Федерации могут закрепляться 
также и другие вопросы. 

В соответствии с постановлением Кон-
ституционного Суда Российской Федерации 
от 13 октября 2015 г. № 26-П «По делу о про-
верке конституционности пункта 24 части 1 
статьи 16 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоу-
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правления в Российской Федерации» в связи 
с жалобой администрации муниципального 
образования «Североуральский городской 
округ» пункт 24 части 1 статьи 16 Федераль-
ного закона «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»15 признан не противоречащим 
Конституции Российской Федерации, по-
скольку не предполагает возложение на ор-
ганы местного самоуправления городских 
округов обязанности по участию в организа-
ции деятельности по сбору (в том числе раз-
дельному сбору), транспортированию, обра-
ботке, утилизации, обезвреживанию, захоро-
нению твердых коммунальных отходов без 
их наделения соответствующими государ-
ственными полномочиями. Поскольку речь 
шла о том, что обязанность по организации 
сбора, вывоза, утилизации и переработке 
бытовых и промышленных отходов не может 
быть возложена на городские округа, так как 
несанкционированное складирование быто-
вых и промышленных отходов происходило 
на лесных участках в составе земель лесного 
фонда, расположенных на территории этих 
городских округов. 

Аналогичную позицию Конституцион-
ный Суд Российской Федерации высказал в 
постановлении от 26 апреля 2016 г. № 13-П 
«По делу о проверке конституционности пун-
кта 18 части 1 статьи 14 и пункта 14 части 1 
статьи 15 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» в связи 
с жалобой администрации муниципального 
образования «Нерюнгринский район». Кон-
ституционный Суд Российской Федерации, 
давая оценку конституционности пункта 18 
части 1 статьи 14 и пункта 14 части 1 статьи 
15 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»16, признал пункт 
18 части 1 статьи 14 и пункт 14 части 1 статьи 
15 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» не противореча-

щими Конституции Российской Федерации. 
Содержащиеся положения по своему консти-
туционно-правовому смыслу в системе пра-
вового регулирования не предполагали и не 
предполагают возложения на органы местно-
го самоуправления муниципальных районов 
обязанности по ликвидации за счет средств 
местного бюджета несанкционированного 
складирования отходов, размещенных неу-
становленными лицами на лесных участках 
в составе земель лесного фонда, расположен-
ных на территории этих муниципальных рай-
онов, если органы местного самоуправления 
таких муниципальных районов не были наде-
лены соответствующими государственными 
полномочиями.

В Определении от 9 ноября 2017 г. 
№ 2516-О «По жалобе администрации горо-
да Барнаула на нарушение конституционных 
прав и свобод пунктами 4 и 5 части 1 статьи 
16 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» Конституционный 
Суд Российской Федерации, рассматривая 
вопрос о полномочиях органов местного са-
моуправления, с одной стороны, признает са-
мостоятельность местного самоуправления в 
пределах его полномочий, с другой стороны, 
также указывает на взаимодействие между 
органами местного самоуправления и орга-
нами государственной власти17.

В данном определении речь идет о том, 
что оспоренные положения относят часть во-
просов в сфере электро-, тепло-, газо- и водо-
снабжения населения, водоотведения, снаб-
жения населения топливом, а также отдель-
ные вопросы в сфере дорожной деятельно-
сти к перечню вопросов местного значения 
городских округов с возложением на них со-
ответствующих расходов, в том числе приме-
нительно к земельным участкам, предостав-
ленным гражданам на основании актов, вы-
несенных органами государственной власти 
субъекта Российской Федерации в рамках 
осуществления ими полномочий по предо-
ставлению мер социальной поддержки. 
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Эффективная реализация полномочий 
органами местного самоуправления предпо-
лагает достаточное наличие доходных источ-
ников, что не всегда происходит на уровне 
муниципальных образований. Как отмечает 
Конституционный Суд Российской Федера-
ции: «местный бюджет не существует изо-
лированно, а является составной частью фи-
нансовой системы Российской Федерации и 
влечет обязанность органов государственной 
власти осуществлять в целях сбалансирован-
ности местных бюджетов надлежащее бюд-
жетное регулирование». 

Аналогичная позиция Конституционно-
го Суда Российской Федерации содержится в 
постановлениях от 29 марта 2011 г. № 2-П18, 
от 13 октября 2015 г. № 26-П19, от 26 апреля 
2016 г. № 13-П20 и Определении от 28 марта 
2017 г. № 720-О21.

Неоднозначное мнение получило поста-
новление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П 
«По делу о проверке конституционности ча-
стей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 
36 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» и части 1.1 
статьи 3 Закона Иркутской области «Об от-
дельных вопросах формирования органов 
местного самоуправления муниципальных 
образований Иркутской области» в связи с 
запросом группы депутатов Государствен-
ной Думы»22. 

Предметом обращения явились следу-
ющие нормы федерального закона от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»: 

1) ч. 4 ст. 35, согласно которой предста-
вительный орган муниципального района в 
соответствии с законом субъекта Российской 
Федерации и уставом муниципального рай-
она может состоять из глав поселений, вхо-
дящих в состав муниципального района, и из 
депутатов представительных органов указан-
ных поселений, избираемых представитель-

ными органами поселений из своего состава 
в соответствии с равной независимо от чис-
ленности населения поселения нормой пред-
ставительства, либо может избираться на му-
ниципальных выборах на основе всеобщего 
равного и прямого избирательного права при 
тайном голосовании23; 

2) ч. 5 ст. 35, согласно которой представи-
тельный орган городского округа с внутриго-
родским делением в соответствии с законом 
субъекта Российской Федерации и уставом 
соответствующего муниципального образо-
вания может формироваться путем избра-
ния из состава представительных органов 
внутригородских районов в соответствии с 
равной независимо от численности населе-
ния внутригородских районов нормой пред-
ставительства либо может избираться на му-
ниципальных выборах на основе всеобщего 
равного и прямого избирательного права при 
тайном голосовании;

3) ч. 5.1 ст. 35, согласно которой при при-
нятии закона субъекта Российской Федера-
ции, изменяющего порядок формирования 
или избрания представительного органа му-
ниципального района, городского округа с 
внутригородским делением, устав соответ-
ствующего муниципального образования 
подлежит приведению в соответствие с ука-
занным законом субъекта Российской Феде-
рации в течение трех месяцев со дня всту-
пления в силу указанного закона субъекта 
Российской Федерации; при переходе от из-
брания представительного органа муници-
пального района, городского округа с внутри-
городским делением на муниципальных вы-
борах к его формированию из состава пред-
ставительных органов поселений, внутриго-
родских районов выборы депутатов такого 
муниципального района, городского округа с 
внутригородским делением не назначаются и 
не проводятся, если указанный закон субъек-
та Российской Федерации вступил в силу до 
наступления даты, начиная с которой пред-
ставительный орган муниципального райо-
на, городского округа с внутригородским де-
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лением был бы вправе принять решение о на-
значении выборов;

4) ч. 2 ст. 36, на основании которой в со-
ответствии с законом субъекта Российской 
Федерации и уставом муниципального обра-
зования глава муниципального образования 
избирается на муниципальных выборах либо 
представительным органом муниципального 
образования из своего состава, либо предста-
вительным органом муниципального образо-
вания из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией по результатам кон-
курса и в зависимости от этого может зани-
мать то или иное место в структуре органов 
местного самоуправления муниципального 
образования;

5) ч. 3.1 ст. 36, в силу которой в случае 
принятия закона субъекта Российской Феде-
рации, изменяющего порядок избрания гла-
вы муниципального образования, устав соот-
ветствующего муниципального образования 
подлежит приведению в соответствие с ука-
занным законом субъекта Российской Феде-
рации в течение трех месяцев со дня всту-
пления в силу указанного закона субъекта 
Российской Федерации; введенный законом 
субъекта Российской Федерации порядок из-
брания главы муниципального образования 
применяется после истечения срока полно-
мочий глав муниципальных образований, из-
бранных до дня вступления в силу указанного 
закона субъекта Российской Федерации;

6) ч. 1.1 ст. 3 Закона Иркутской области 
«Об отдельных вопросах формирования ор-
ганов местного самоуправления муници-
пальных образований Иркутской области» 
предусмотрен единственно возможный спо-
соб замещения должности главы муници-
пального образования Иркутской области, 
наделенного статусом городского округа, – 
административного центра Иркутской обла-
сти, а именно его избрание представитель-
ным органом данного муниципального об-
разования из своего состава; при этом глава 
муниципального образования возглавляет 
местную администрацию24.

Конституционный Суд Российской Феде-
рации признал оспоренные положения Феде-
рального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» и положения Закона Ир-
кутской области не противоречащими Кон-
ституции Российской Федерации. При этом 
особое мнение выразил судья Конституцион-
ного Суда Российской Федерации А. Н. Коко-
тов, не согласившись с выводом Суда, а также 
свое мнение высказал судья Н. С. Бондарь, 
который дал дополнительное толкование 
правовой позиции Конституционного Суда 
Российской Федерации25. 

А. Н. Кокотов считает, что Конституцион-
ному Суду Российской Федерации следова-
ло признать ч. 2 ст. 36 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 
не соответствующей Конституции Россий-
ской Федерации, ее ст. 12, 130 и 131 (ч. 1) в той 
мере, в какой она, допуская установление за-
коном субъекта Российской Федерации для 
конкретных муниципальных образований 
единственного и безальтернативного вариан-
та избрания главы муниципального образо-
вания и его места в структуре органов мест-
ного самоуправления, существенно ограни-
чивает конституционное право населения са-
мостоятельно определять структуру органов 
местного самоуправления.

Конституционному Суду Российской Фе-
дерации также следовало в мотивировочной 
части постановления обратить внимание на 
то, что указанное положение, взятое в систе-
ме действующего правового регулирования, 
перераспределяя полномочия между субъ-
ектами Российской Федерации и муници-
пальными образованиями, способно при 
определенном развитии конституционного 
процесса создавать неосновательные консти-
туционные риски для единства и целостности 
Российской Федерации (ст. 1, 3–5 и 15 Консти-
туции Российской Федерации).

Судья-докладчик Н. С. Бондарь, в целом 
поддерживая позицию Конституционного 
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Суда Российской Федерации, указывает на 
конституционность существующего зако-
нодательного регулирования организации 
местного самоуправления. Также Н. С. Бон-
дарь обращает внимание, что «ч. 1 ст. 131 
Конституции Российской Федерации закре-
пляет в качестве обязательного только по-
селенческий уровень местного самоуправ-
ления. Устройство же муниципальных обра-
зований верхнего территориального уровня 
определяется федеральным законодателем, 
который вправе определять различное соот-
ношение муниципальных и государственных 
начал, вплоть до возможности формирова-
ния на этом территориальном уровне мест-
ных органов государственной власти. Следо-
вательно, признавая данную позицию, озна-
чает признать, что нормы ст. 12, 130–132 Кон-
ституции Российской Федерации носят фик-
тивный характер»26.

В определении от 16 января 2018 г. 
№ 12-О «По запросу губернатора Забайкаль-
ского края о проверке конституционности по-
ложений частей 1 и 2 статьи 74 Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации»27 Конституционного Суда Россий-
ской Федерации рассмотрен правовой ме-
ханизм прекращения полномочий главы му-
ниципального образования и главы местной 
администрации в случае совершения указан-
ными должностными лицами местного само-
управления действий, влекущих определен-
ные неблагоприятные последствия, если это 
установлено соответствующим судом, а ука-
занное должностное лицо не приняло в пре-
делах своих полномочий мер по исполнению 
решения суда. 

Конституционный Суд Российской Феде-
рации отметил, что, хотя оспоренные зако-
ноположения увязывают наступление ответ-
ственности главы муниципального образова-
ния, главы местной администрации с их дей-
ствиями, влекущими определенные неблаго-
приятные последствия для публичных и част-
ных интересов, это само по себе не может по-

ниматься таким образом, что прямо не упомя-
нутое в норме бездействие должностного лица, 
порождающее те же (аналогичные) негативные 
последствия, выведено за рамки и не подлежит 
пресечению посредством конкретной меры го-
сударственно-правового принуждения. 

При этом оговорка о последнем судеб-
ном решении, с момента вступления в силу 
которого начинает исчисляться срок для из-
дания правового акта об отрешении, направ-
лена на обеспечение учета возможностей 
инстанционного судебного контроля приме-
нительно к решению суда, которым соответ-
ствующие нарушения были установлены. По 
этой причине предполагается необходимость 
отсчета указанного срока от момента всту-
пления в силу решения суда апелляционной 
инстанции, если решение суда первой ин-
станции было обжаловано. 

Исходя из вышеперечисленных решений 
Конституционного Суда Российской Федера-
ции можно условно классифицировать пра-
вовые позиции по следующим группам: 

– осуществление органами местного са-
моуправления отдельных государственных 
полномочий в установленном законом по-
рядке субъекта РФ;

– формирование органов местного само-
управления в муниципальном образовании;

– прекращение полномочий главы муни-
ципального образования и главы местной ад-
министрации. 

Практика Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации по вопросам взаимодей-
ствия органов исполнительной власти субъ-
екта РФ с органами местного самоуправле-
ния достаточно разнообразна. Конституци-
онный Суд Российской Федерации рассма-
тривает и принимает решения по различным 
сферам деятельности, давая разъяснения по 
вопросам разграничения полномочий, фор-
мирования структуры органов местного са-
моуправления, порядка избрания глав по-
селений и глав администраций, досрочного 
прекращения полномочий главы муници-
пального образования. 
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Решения Конституционного Суда Россий-
ской Федерации, несмотря на то что в юри-
дической науке по некоторым из них имеют-
ся противоположные точки зрения, влияют 
положительно на совместную деятельность 

органов исполнительной власти субъекта и 
органов местного самоуправления, что явля-
ется необходимым условием эффективности 
публичной власти.
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Конституция Российской Федерации в 
ст. 12 признает и гарантирует местное само-
управление1. Важной особенностью институ-
та местного самоуправления выступает то, 
что право на осуществление местного само-
управления как политическое право является 
конституционной гарантией демократично-
сти организации публичной власти в Россий-
ской Федерации. 

Согласно ч. 2 ст. 130 Конституции Рос-
сии местное самоуправление осуществляется 
гражданами путем референдума, выборов, 
других форм прямого волеизъявления, через 
выборные и другие органы местного самоу-
правления. Специальные федеральные зако-
ны, в частности Федеральный закон «Об об-
щих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации» от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ2, указывают более 
подробный перечень форм реализации насе-
лением права на местное самоуправление:

1) местный референдум;
2) муниципальные выборы; 
3) голосование по отзыву депутата и дру-

гого выборного лица местного самоуправ-
ления, голосование по вопросам изменения 
границ муниципального образования, преоб-
разования муниципального образования;

4) сход граждан;
5) правотворческая инициатива граждан; 
6) территориальное общественное само-

управление; 
7) публичные слушания;
8) собрания граждан; 
9) конференции граждан (собрание деле-

гатов); 
10) опрос граждан; 
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11) обращения граждан в органы местно-
го самоуправления. 

Этот перечень не является исчерпываю-
щим. Однако, как показывает правопримени-
тельная практика, помимо указанных форм 
другие формы не используются, посколь-
ку предложенные законодателем настолько 
разнообразны, что могут удовлетворить все 
возникающие на практике потребности. Кро-
ме того, население не использует их в той 
мере, в какой это необходимо для эффектив-
ного функционирования института местного 
самоуправления. 

Рассмотрим некоторые проблемы право-
вого регулирования и практического приме-
нения форм реализации населением права 
на местное самоуправление.

Наиболее демократическая форма – 
местный референдум, однако его роль как 
основной формы участия населения в реше-
нии вопросов местного значения в некоторой 
степени снижена. Проблема здесь, по наше-
му мнению, в том, что нормы, регламентиру-
ющие проведение местного референдума, со-
держат излишне жесткие требования к дан-
ной процедуре. Например, число подписей, 
необходимых для поддержки местного рефе-
рендума, целесообразно уменьшить. 

Необходимо пересмотреть некоторые 
нормы в отношении муниципальных выбо-
ров. Так, трудно согласиться с решением об 
исключении института «порога явки» избира-
телей, когда выборы могут состояться при лю-
бом количестве проголосовавших, поскольку 
в этом случае в небольших муниципальных 
образованиях (городских и сельских поселе-
ниях) выборы могут стать профанацией. 

В последние годы в правовых актах, за-
трагивающих права граждан на участие в 
местном самоуправлении, наблюдается не-
которое сужение возможности непосред-
ственного решения населением муниципаль-
ных образований вопросов местного самоу-
правления. Государство делает всё больший 
акцент на более детальной регламентации 
местных дел.

На практике почти не применяется ин-
ститут правотворческой инициативы, поэ-
тому необходимо задуматься над его совер-
шенствованием. Следует предоставить субъ-
ектам Российской Федерации возможность 
установления дополнительных гарантий реа-
лизации права граждан на обращение в орга-
ны местного самоуправления. 

Дело в том, что Федеральный закон «О 
порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» от 2 мая 2006 г. 
№ 59-ФЗ3 обходит вниманием муниципаль-
ные предприятия, учреждения и другие по-
добные организации. Жители муниципаль-
ных образований в повседневной жизни 
сталкиваются с ними даже чаще, чем с орга-
нами и должностными лицами местного са-
моуправления. Но право на обращение к ним 
не устанавливается федеральным законом. В 
связи с этим необходимо урегулировать этот 
вопрос, причем именно на уровне субъектов 
Российской Федерации, так как здесь имеет-
ся более четкое представление об особенно-
стях деятельности в муниципальных образо-
ваниях данных структур. 

Публичные слушания – новая форма пря-
мой демократии, подлежащая обязательно-
му применению на местном уровне согласно 
ст. 28 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации». Ее цель – обсужде-
ние проектов муниципальных правовых актов 
по вопросам местного значения. Но положе-
ния законодательства, регулирующие данный 
институт, представляются нам далеко не бес-
спорными. Так, вопрос об участниках публич-
ных слушаний отрегулирован и в федераль-
ном законодательстве, и в муниципальных 
правовых актах явно недостаточно, в результа-
те чего на практике встречаются конфликтные 
ситуации. Как представляется, участниками 
публичных слушаний в муниципальном обра-
зовании могут быть все изъявившие желание 
жители, при этом степень участия может быть 
разной: можно просто присутствовать, а мож-
но выступать со своими предложениями. 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2019. ¹ 1 (13) 67

À. È. Ïîæèëûõ, Â. Å. Ùèïàíîâñêàÿ               ÏÐÎÁËÅÌÛ ÐÅÀËÈÇÀÖÈÈ ÏÐÀÂÀ ÃÐÀÆÄÀÍ ÍÀ ÎÑÓÙÅÑÒÂËÅÍÈÅ...

Одной из главных проблем, возника-
ющих на практике при реализации данной 
формы местного самоуправления, является 
вопрос помещений, в которых проходят слу-
шания, и нехватка в них места для всех же-
лающих. 

Мы предлагаем следующие пути реше-
ния данной проблемы: в случае нехватки 
мест в зале проведения публичных слушаний 
целесообразно организовать их радио- или 
телетрансляцию либо назначить дополни-
тельные публичные слушания.

Для эффективной реализации права 
граждан на осуществление местного самоу-
правления необходимо функционирование 
на должном уровне институтов гражданско-
го общества, поскольку только оно может 
развивать и обеспечивать общественную ак-
тивность граждан в решении вопросов жиз-
недеятельности муниципального образова-
ния. Однако, обращаясь к современным ре-
алиям, становится понятно, что состояние и 
перспективы развития данного института в 
нашей стране отнюдь не самые оптимистич-
ные, и нашему обществу предстоит долгий и 
сложный путь в этом направлении ввиду сле-
дующих причин.

1. В стране имеются лишь отдельные слу-
чаи принятия нормативных актов по иници-
ативе граждан на муниципальном уровне. И 
это несмотря на то, что во многих муници-
пальных образованиях уже имеются необхо-
димые нормативные правовые акты, регла-
ментирующие порядок выступления с народ-
ной правотворческой инициативой. Такое по-
ложение дел может быть связано и с тем, что 
органы местного самоуправления вправе от-
казать гражданам в принятии их инициатив 
без веских оснований, сославшись на нецеле-
сообразность.

2. Становление современного граждан-
ского общества, дальнейшее развитие мест-
ного самоуправления непосредственно свя-
зано с активностью граждан. Основным пре-
пятствием на пути к формированию граждан-
ского общества и повышению гражданской 

активности служит нежелание граждан уча-
ствовать в управлении муниципальным об-
разованием. Для привлечения граждан к уча-
стию в местном самоуправлении необходимо 
должное информационное обеспечение со-
бытий, происходящих в муниципальном об-
разовании. Население должно быть хорошо 
информировано о его нормативно-правовой 
базе, социально-экономическом положении, 
задачах, которые ставит перед собой муни-
ципальная власть, и роли, которую могут сы-
грать жители в решении этих задач. 

Среди способов информирования мож-
но выделить личные встречи руководителей 
и должностных лиц органов местного само-
управления с населением, информационные 
стенды, справочно-информационные мате-
риалы, печатные, радио- и телевизионные 
средства массовой информации и т. д. 

Личные встречи главы муниципального 
образования, депутатов, руководителей ор-
ганов и должностных лиц местного самоу-
правления с жителями должны стать одной 
из важнейших форм информирования насе-
ления. Достоинство этой формы в том, что 
жители могут напрямую задавать интересую-
щие их вопросы и получать ответы. Помимо 
этого, главы и другие должностные лица му-
ниципальных образований могут выступать 
с регулярной информацией по наиболее ак-
туальным проблемам муниципальных обра-
зований на интернет-сайтах органов местно-
го самоуправления. Такие формы общения с 
жителями не только позволят получать опе-
ративную информацию населению, но и по-
могут руководителям местной администра-
ции лучше узнать о нуждах и проблемах на-
селения. 

Нередко граждане, которые готовы про-
явить свою гражданскую позицию, сталкива-
ются с проблемами, связанными с недоста-
точно эффективной работой должностных 
лиц, бюрократизмом и волокитой. В связи с 
этим можно выделить следующие проблемы: 
несвоевременное и некачественное рассмо-
трение обращений, отсутствие отлаженной 
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системы делопроизводства и действенно-
го контроля за деятельностью должностных 
лиц. 

Зачастую гражданам приходится стал-
киваться с низкой исполнительской дисци-
плиной, грубостью, некомпетентностью, не-
соблюдением законодательства отдельными 
должностными лицами. Нарушение права на 
обращение проявляется в том, что заявители 
получают формальные отписки вместо обо-
снованных ответов либо им вообще не дает-
ся никаких ответов, что затрудняет возмож-
ность судебного обжалования незаконных 
действий должностных лиц и органов мест-
ного самоуправления. 

Таким образом, местному самоуправле-
нию не может сопутствовать успех, если жи-
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тели в данном муниципальном образовании 
пребывают в состоянии апатии, дезоргани-
зации, если в нем не созданы общественные 
структуры, способные мобилизовать и четко 
выразить волю большинства. 

Кроме того, гражданам следует понять, 
что местный уровень власти – это самый ко-
роткий и прямой путь к решению насущных, 
жизненно важных для населения проблем.

Мы полагаем, что реализация названных 
предложений, равно как и других, направлен-
ных на раскрытие демократического потен-
циала нашего народа, позволит преодолеть 
сложившуюся негативную тенденцию разви-
тия местного самоуправления и в большей 
мере приблизить его к своей конституцион-
ной сущности. 

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 31. Ст. 4398.
2 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822.
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 19. Ст. 2060.
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Местное самоуправление как первич-
ный уровень публичной власти и как особая 
форма самоорганизации общества, призна-
ваемое в настоящее время одной из основ 
конституционного строя Российской Федера-
ции и важнейшей конституционно-правовой 
ценностью, по своей сущности предполагает 
максимально широкое вовлечение населения 
в его осуществление, представляет собой сво-
его рода «идею демократизации власти в го-
сударстве»1. Связано это, прежде всего, с тем, 
что основное предназначение местного само-
управления заключается в решении вопросов 
местного значения – того круга обществен-
ных отношений, которые наиболее близки к 
населению и в которые оно чаще всего всту-
пает. Именно поэтому, определяя понятие 
местного самоуправления, Конституция Рос-
сийской Федерации2 в ст. 130 и Федеральный 
закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации»3 (далее 
Федеральный закон № 131-ФЗ) в ст. 1 исходит 
из приоритета и особой ценности именно не-
посредственных форм муниципальной демо-
кратии, осуществляемых наряду с деятель-
ностью органов местного самоуправления. С 
одной стороны, Федеральный закон № 131-
ФЗ закрепляет довольно-таки значительное 
по сравнению, к примеру, с федеральным 
уровнем количество таких форм, которые 
он в зависимости от императивности прини-
маемых посредством них решений делит на 
формы непосредственного осуществления 
и формы участия в осуществлении местно-
го самоуправления: помимо традиционных 
выборов и референдума, это, например, от-
зыв выборного должностного лица местно-
го самоуправления, собрания и конферен-
ции граждан, публичные слушания, народная 
правотворческая инициатива и ряд других. 
С другой стороны, прошедшая в 2014 г. ре-
форма законодательства о местном самоу-
правлении ввела норму, реализация которой 
ограничивает право населения путем наибо-
лее распространенной и доступной формой 

осуществления местного самоуправления 
– выборами, избирать главу муниципаль-
ного образования, являющегося не просто 
высшим должностным лицом, а своего рода 
представителем и выразителем воли и инте-
ресов населения муниципалитета. «Соблазн» 
этой нормы в том, что она допускает законом 
субъекта и в соответствии с ним уставом му-
ниципального образования закрепить ново-
введенный порядок избрания высшего долж-
ностного лица поселения, муниципального 
района, а также всех иных муниципалитетов 
– представительным органом из числа канди-
датов, представляемых по результатам кон-
курса конкурсной комиссией, формируемой, 
по общему правилу, из половины членов, на-
значаемых представительным органом муни-
ципального образования, и половины членов, 
назначаемых вышестоящим уровнем публич-
ной власти, в том числе и государственной. 
Таким образом, данный порядок исключает 
участие населения в избрании главы муници-
пального образования и противоречит сущ-
ности указанного должностного лица как вы-
борного, поскольку норма ст. 2 Федерального 
закона № 67-ФЗ4 предусматривает избрание 
главы муниципального образования только 
непосредственно населением, а не органом 
местного самоуправления.

Для того чтобы понять нынешнюю си-
туацию с институтом выборов главы муни-
ципального образования, необходимо обра-
титься к историческому аспекту его формиро-
вания и развития. В начале муниципальной 
реформы 1990–1991 гг. первый Закон РСФСР 
«О местном самоуправлении в РСФСР»5 не 
предусматривал такой выборной должно-
сти местного самоуправления, как глава му-
ниципального образования, а его роли как 
высшего должностного лица фактически со-
ответствовал глава местной администрации, 
которая к концу 1991 г. в ходе ликвидации ис-
полкомов советов стала исполнительно-рас-
порядительным органом муниципалитетов. 
Статья 36 вышеназванного нормативного 
акта закрепляла единственный способ фор-
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мирования главы администрации – только 
его избрание непосредственно населени-
ем сроком на 5 лет. Однако из-за отсутствия 
ряда юридических фактов эта норма в тече-
ние почти 4 лет оставалась нереализованной. 
Причиной тому стало Постановление Съез-
да Народных Депутатов от 1 ноября 1991 г.6, 
в котором парламентарии, руководствуясь 
принципом целесообразности при проведе-
нии радикальной экономической реформы, 
ввели прямой запрет до 1 декабря 1992 г. из-
бирать губернаторов и глав местных адми-
нистраций, предоставив Президенту РСФСР 
определить порядок их формирования. Соот-
ветствующий Указ от 25 ноября 1991 г.7 в пун-
ктах 1–4 предусмотрел централизацию ис-
полнительной власти всех уровней. Для того 
чтобы рассмотреть более детально данное 
явление, казалось бы, в государстве, которое 
в 1991 г. начало переходить к демократиче-
скому режиму, следует обратиться к истори-
ко-правовому анализу на примере конкрет-
ного субъекта и муниципалитета. Так, Указом 
от 23 октября 1991 г.8 Президент РСФСР на-
значил главу администрации Липецкой об-
ласти, тот в свою очередь 15 декабря 1991 г.9 
утвердил в должности главу администрации 
Усманского района, который, наконец, 28 де-
кабря 1991 г.10 утвердил главу администрации 
города Усмань и соответствующих должност-
ных лиц сельских поселений. Централизация 
исполнительной власти, несмотря на ее вре-
менный характер, продлилась фактически до 
конца 1994 г., поскольку в связи с политиче-
ским кризисом октября 1993 г. и роспуском 
советов всех уровней, полномочия которых 
оказались в руках органов государственного 
и муниципального управления, процесс из-
брания глав местных администраций так и 
остался не урегулированным. Таким образом, 
воспользоваться своим законным правом на 
осуществление местного самоуправления на-
селение смогло к концу 1994 – началу 1995 г., 
когда были приняты соответствующие зако-
ны субъектов, а первые выборы состоялись в 
первой половине 1995 г.

После принятия нового Федерального за-
кона 1995 г.11 впервые появилась должность 
главы муниципального образования, изби-
равшегося либо населением, либо муници-
пальными депутатами из своего состава, 
правда, ее введение было правом муници-
палитета. Статья 11 Устава города Воронежа 
от 29 декабря 1995 г.12, к примеру, закрепила 
правовой статус данного должностного лица, 
который избирался на прямых выборах сро-
ком на 4 года. Обязательным в структуре ор-
ганов местного самоуправления глава муни-
ципалитета стал с принятием в 2003 г. уже 
нового и ныне действующего Федерально-
го закона № 131-ФЗ, при этом, как и в преж-
нем законе, способы формирования остались 
прежними. Однако муниципальная реформа 
2014–2015 гг. внесла ряд изменений в базо-
вый Федеральный закон № 131-ФЗ, которые 
касались в том числе и введения нового по-
рядка избрания главы муниципального об-
разования, заключающегося в представле-
нии формируемой на основе муниципаль-
ных правовых актов конкурсной комиссии 
кандидатов, прошедших конкурсный отбор, 
представительному органу местного самоу-
правления, который и делает окончательный 
выбор между кандидатами. Для того чтобы 
понять причины появления указанных ново-
введений, которые были оформлены в Феде-
ральном законе от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ13, 
необходимо вернуться на самую раннюю ста-
дию законодательного процесса – на момент 
внесения проекта и пояснительной записки. 
Изначально законопроектом № 447241-614, 
инициированным Законодательным Собра-
нием Красноярского края в феврале 2014 г., 
предусматривались изменения только норм, 
определяющих отдельные стороны статуса 
муниципальных депутатов, а потому обосно-
вания изменений по порядку выборов главы 
муниципалитета в пояснительной записке не 
было. Но ко второму чтению профильный ко-
митет Государственной Думы рекомендовал 
к принятию поправки в законопроект, вне-
сенные депутатом Кидяевым и членом Со-
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вета Федерации Азаровым. Безусловно, к за-
ключительному чтению указанные поправки 
вызвали бурные обсуждения среди парла-
ментариев, что отразилось и на голосовании: 
закон был принят 237 депутатами. Мнения 
депутатов разделились и при подведении 
итогов: одни утверждали, что «мы прощаем-
ся с местным самоуправлением»15, а другие – 
что поправки «расширяют участие депутатов 
в избрании главы муниципального образова-
ния»16. Таким образом, введение новой аль-
тернативы в сфере избрания главы муници-
пального образования стало краеугольным 
камнем раскола в обществе и последующей 
проблемы реализации народовластия в сфе-
ре местного самоуправления.

Как уже было сказано ранее, «опас-
ность» нормы ст. 36 Федерального закона 
№ 131-ФЗ в том, что ее диспозиция отсылает 
к закону субъекта РФ, который должен опре-
делять конкретный порядок избрания выс-
шего должностного лица муниципалитета, а 
уже на основании него устав единицы мест-
ного самоуправления окончательно закре-
пляет выбранный способ. С одной стороны, 
при первоначальном толковании этой нормы 
складывается понимание того, что субъекты 
Федерации могут установить безальтерна-
тивный порядок и ограничить полноценное 
местное самоуправление, ведь никаких огра-
ничений непосредственно ст. 36 не наклады-
вает. Поэтому важно обратиться к законода-
тельной практике субъектов и позициям выс-
ших судов по этим вопросам, чтобы понять 
логику и практику применения новой воз-
можности формирования главы муниципаль-
ного образования. Рассматривая в качестве 
примера Липецкую и Воронежскую область, 
необходимо отметить следующее. Закон Ли-
пецкой области от 2 октября 2014 г. «О неко-
торых вопросах местного самоуправления в 
Липецкой области»17 дифференцировал му-
ниципальные образования по порядку за-
мещения должности их главы. Так, согласно 
п. 3 ст. 4 вышеназванного закона городские 
округа и муниципальные районы остались 

с безальтернативным вариантом – по кон-
курсу, поселения согласно п. 2 ст. 4 – со все-
ми предусмотренными федеральным зако-
нодательством вариантами. Однако уставы 
всех муниципалитетов (сельские поселения 
не учитываются, поскольку во многих из них 
глава избирается представительным органом 
из своего состава и возглавляет как его, так и 
местную администрацию) области пошли по 
новому пути: из 18 муниципальных районов, 
2 городских округов и 6 городских поселений 
100 % перешли на конкурсный порядок из-
брания своих высших должностных лиц. Во-
ронежский опыт оказался более демократич-
ным, в пользу народовластия. Так, исходя из 
положений п. 1 ст. 4 Закона Воронежской об-
ласти от 10 ноября 2014 г. «О порядке форми-
рования органов местного самоуправления 
в Воронежской области и о сроках их полно-
мочий»18 муниципалитеты не ограничены в 
выборе возможных вариантов формирова-
ния своих высших должностных лиц. Однако 
муниципальная практика пошла по-разному: 
многие муниципальные образования (напри-
мер, Бобровский и Рамонский районы) вы-
брали новый способ; некоторые (например, 
Аннинский район) сохранили прямые выбо-
ры; в городских округах, за исключением Во-
ронежа, остался способ, при котором депута-
ты избирают из своего состава главу муни-
ципалитета. Таким образом, во многом ука-
занные субъекты и муниципалитеты, хотя и 
с разной степенью, но активно пользовались 
нововведением, лишив население возможно-
сти осуществлять местное самоуправление 
посредством выборов главы муниципального 
образования. А возможность высшего долж-
ностного лица субъекта согласно ч. 2.1 ст. 36 
Федерального закона № 131-ФЗ назначать по-
ловину членов конкурсной комиссии вообще 
говорит о вмешательстве государства в са-
мостоятельность местного самоуправления. 
Уже спустя год после введения нового спо-
соба около трети (31,4 %)19 муниципалитетов 
перешли на конкурсный порядок, однако воз-
можности субъектов по безальтернативному 
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порядку формирования «главного народного 
представителя» муниципального образова-
ния уже к концу 2015 г. были ограничены, о 
чем пойдет речь дальше.

Безусловно, норма, ограничивающая 
население в осуществлении местного само-
управления и балансирующая на грани кон-
ституционности, не могла не стать предме-
том судебных споров. Подтверждением это-
му служит и позиция Конституционного Суда 
Российской Федерации, изложенная в Поста-
новлении от 1 декабря 2015 г.20 Депутаты Го-
сударственной Думы воспользовались своим 
правом и обратились в высший орган кон-
ституционного контроля с запросом о соот-
ветствии ряда статей Федерального закона 
№ 131-ФЗ, а также закона Иркутской области 
Конституции РФ, что и послужило поводом 
для рассмотрения дела. Несмотря на широ-
кий общественный резонанс, Конституцион-
ный Суд признал норму ч. 2 ст. 36 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ не противоречащей 
Основному закону государства, поскольку 
она направлена, по его мнению, на «обеспе-
чение сбалансированной реализации госу-
дарственных и местных интересов в условиях 
сложившихся территориальной организации 
местного самоуправления и разграничения 
связанных с социально-экономическим раз-
витием соответствующих территорий пол-
номочий органов публичной власти»21, т. е. 
в качестве критерия соответствия Конститу-
ции была выбрана роль органов в том числе 
государственной власти в развитии муници-
палитетов. Этот довод в Постановлении был 
подтвержден и тем, что в современных усло-
виях на муниципальные образования особен-
но второго уровня (муниципальные районы, 
городские округа), а также на некоторые го-
родские поселения возложен ряд важнейших 
публичных функций, имеющих характер го-
сударственного значения. Именно поэтому 
Конституционный Суд, выполняя фактически 
роль законодателя, обязал субъекты приве-
сти свое законодательство в соответствие с 
вышеназванным критерием. Таким образом, 

позиция судебного органа конституционного 
контроля была основана на сближении мест-
ного самоуправления с государственной вла-
стью, что допускает участие субъектов Рос-
сийской Федерации в определении порядка 
избрания главы муниципального образова-
ния, в том числе и на безальтернативной ос-
нове. С этим решением в определенной сте-
пени не согласился в своем особом мнении22, 
в частности, судья А. Н. Кокотов, который по-
считал формальными критерии, которыми 
будут пользоваться субъекты при введении 
безальтернативного порядка формирования 
главы муниципального образования, что на-
рушает самостоятельность местного само-
управления, выводит его из модели «рав-
нобедренного треугольника», при которой 
федерация в равной степени опиралась как 
на субъекты, так и на муниципальные обра-
зования, а потому предложил признать ука-
занную норму противоречащей Конституции 
именно по этому основанию. 

Анализ исторического законодатель-
ства за последние 27 лет и нынедействую-
щих норм права, касающихся формирования 
структуры органов местного самоуправле-
ния, показывает волнообразность развития 
института выборов главы муниципального 
образования. В одни периоды (1991–1994 гг.) 
норма о прямых выборах еще главы мест-
ной администрации была ограничена го-
сударством по социально-экономическим 
причинам, в другие (1995–2015 гг.) была не-
посредственно действующей в большинстве 
муниципалитетов, за исключением тех, где 
глава муниципального образования избирал-
ся представительным органом или на сходе 
граждан. Однако с 2015 г. пошла обратная 
тенденция, которая хотя и не отменила пря-
мое народовластие в сфере выборов высше-
го должностного лица, но ввела альтернати-
ву и тем самым «развязала руки» субъектам 
и муниципальным образованиям, которые в 
большинстве своем, включая Липецкую и Во-
ронежскую области, пошли по новому пути. 
Чем же можно объяснить указанное ново-
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введение – конкурсный порядок, лишающий 
население формы прямого народовластия? 
С одной стороны, Конституционный Суд кос-
венно объяснил это через критерий концен-
трации публичных функций, возложенных на 
муниципалитеты, особенно второго уровня, 
что позволяет устанавливать безальтерна-
тивный вариант формирования главы муни-
ципального образования субъектам Россий-
ской Федерации. С другой стороны, возмож-
но, законодатель руководствовался критери-
ем экономической целесообразности: ведь 
отмена прямых выборов позволит сэконо-
мить средства и без того дефицитных мест-
ных бюджетов. Одним словом, особенность 
конструкции нормы ч. 2 ст. 36 Федерального 
закона № 131-ФЗ (альтернативная и одновре-
менно бланкетная по степени определенно-
сти), применение которой в окончательном 
варианте разъяснил только Конституцион-
ный Суд РФ, создало комплексную проблему 
реализации народовластия в сфере местно-
го самоуправления. Само по себе введение 
нового варианта избрания местного главы 
не оспаривалось в 2015 г., и его трудно при-
знать антиконституционным, поскольку он 
изложен в альтернативной форме. Однако 
отсылка к закону субъекта и возможность ли-
шать население выборов, хотя в ограничен-

ной форме, что подтвердил Конституцион-
ный Суд, превращает муниципалитеты вто-
рого уровня фактически, во-первых, в адми-
нистративно-территориальные единицы, где 
управляют государственные органы власти, 
как это уже было в конце 1990-х гг. в ряде 
субъектов (так называемое «Курское дело»), 
а во-вторых, ставит в зависимость от воли за-
конодателя субъекта. Поэтому самым эффек-
тивным, отражающим сущность местного 
самоуправления и реализующим положения 
ст. 3, 12 и 130 Конституции Российской Феде-
рации было бы сохранение повсеместно пря-
мых выборов высшего должностного лица 
муниципального образования без введения 
конкурсного порядка или хотя бы предостав-
ление этого права напрямую муниципаль-
ным образованиям без посредника в виде 
законодателя субъекта РФ, но и в данном 
случае органы местного самоуправления на-
верняка воспользовались бы такой возмож-
ностью. Пока в обществе и государстве нет 
консенсуса по этому вопросу, такая форма 
непосредственной муниципальной демокра-
тии, как выборы, будет ограничена для насе-
ления, и в целом конституционное право на 
местное самоуправление останется нереали-
зованным, в особенности в муниципальных 
районах и городских округах.
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В настоящее время в России принято го-
ворить о том, что в сфере экономического 
развития поддержка малого и среднего пред-
принимательства является одним из ключе-
вых направлений деятельности как законода-
тельных, так и правоприменительных орга-
нов. Оказание содействия субъектам малого 
и среднего предпринимательства – ведущая 
задача государства в данной сфере. 

Как справедливо отмечается в литера-
туре, «одной из гарантий модернизации 
российской экономики, способной противо-
стоять современным вызовам глобального 
мира, должны стать партнерские отношения 

власти, бизнеса и общества. Развитие прин-
ципа сотрудничества и социального партнер-
ства позволит конкретизировать содержание 
социальной функции предпринимательства, 
которая обеспечивает учет государствен-
ных и общественных интересов в сфере за-
нятости населения посредством сохранения 
имеющихся и создания новых рабочих мест, 
уменьшения числа безработных, соблюдения 
норм трудового законодательства, своевре-
менного и надлежащего исчисления и уплаты 
налогов и сборов»1. 

Согласно Стратегии развития малого 
и среднего предпринимательства в России 
до 2030 г. развитие сферы малого и сред-
него предпринимательства определяется 
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как один из основных факторов «иннова-
ционного развития и улучшения отрасле-
вой структуры экономики, а также соци-
ального развития и обеспечения стабиль-
но высокого уровня занятости»2. Статья 6 
Федерального закона «О развитии малого 
и среднего предпринимательства в Россий-
ской Федерации» указывает, что «…госу-
дарственная политика в области развития 
малого и среднего предпринимательства в 
Российской Федерации является частью го-
сударственной социально-экономической 
политики» и закрепляет ряд целей, среди 
которых бы хотелось обратить внимание на 
следующие:

– обеспечение благоприятных условий 
для развития субъектов малого и среднего 
предпринимательства;

– увеличение количества субъектов ма-
лого и среднего предпринимательства;

– обеспечение занятости населения и 
развитие самозанятости;

– увеличение доли производимых субъ-
ектами малого и среднего предприниматель-
ства товаров (работ, услуг) в объеме валового 
внутреннего продукта;

– увеличение доли уплаченных субъекта-
ми малого и среднего предпринимательства 
налогов в налоговых доходах федерального 
бюджета, бюджетов субъектов Российской 
Федерации и местных бюджетов3.

В качестве принципов упомянутой выше 
стратегии выступает и тезис «работать ле-
гально – выгодно». А так ли это? Обеспечи-
ваются ли государством все цели ст. 6 ФЗ 
№ 209-ФЗ или только последняя как наибо-
лее выгодная для государства?

Рассматривать вопрос о степени благо-
приятности условий для деятельности субъ-
ектов малого и среднего предприниматель-
ства в рамках данной работы хотелось бы 
через призму привлечения указанных субъ-
ектов к административной ответственности – 
насколько опасными видятся государству на-
рушения данных лиц и насколько сурово го-
сударство готово их «карать».

Прежде необходимо обозначить круг 
инструментов, позволяющих правоприме-
нительным органам лояльнее относиться к 
субъектам малого и среднего предпринима-
тельства в процессе привлечения их к адми-
нистративной ответственности.

Здесь можно выделить следующие поло-
жения:

1) учет смягчающих обстоятельств в соот-
ветствии со ст. 4.2 КоАП РФ;

2) признание совершенного администра-
тивного правонарушения малозначительным 
в силу ст. 2.9 Кодекса об административ-
но-правовых нарушениях РФ (далее – КоАП 
РФ), согласно которой при малозначительно-
сти совершенного административного пра-
вонарушения возможно освобождение лица, 
совершившего административное правона-
рушение, от административной ответствен-
ности и ограничение устным замечанием;

3) применение положений ст. 4.1.1 КоАП 
РФ и замена в указанных случаях админи-
стративного штрафа на предупреждение.

Если первый механизм действует доста-
точно стабильно как в отношении физических, 
так и в отношении юридических лиц, то более 
пристальное внимание привлекает второй ин-
струмент. Согласно ст. 2.9 КоАП РФ при ма-
лозначительности совершенного правонару-
шения судья, орган, должностное лицо, упол-
номоченные решить дело об администра-
тивном правонарушении, могут освободить 
лицо, совершившее административное право-
нарушение, от административной ответствен-
ности и ограничиться устным замечанием.

Первый аспект, который хотелось бы изу-
чить, – это вопрос об определенности указан-
ной нормы. Степень ее конкретизированно-
сти, а значит и применимости на практике, 
становилась предметом исследования Кон-
ституционного Суда РФ. 

В процессе рассмотрения вопроса о кон-
ституционности нормы изучался довод зая-
вителя о том, что оспариваемое законополо-
жение является неопределенным, поскольку 
из его содержания неясно, в каких случаях 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ78

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

административное правонарушение призна-
ется малозначительным, а потому не соответ-
ствует Конституции Российской Федерации. 
Данный вывод был отклонен КС РФ следую-
щим образом: «Использование в оспаривае-
мом законоположении оценочного понятия 
малозначительности не свидетельствует о 
неопределенности его содержания, посколь-
ку разнообразие фактических обстоятельств 
делает невозможным установление их исчер-
пывающего перечня в законе, а использова-
ние законодателем оценочной характери-
стики преследует цель эффективного приме-
нения нормы к неограниченному числу кон-
кретных правовых ситуаций»4.

Вместе с тем позиции судов остаются еди-
нодушны по ряду положений. Первое, кото-
рое можно привести, – повсеместное приме-
нение данной статьи будет откровенно пре-
пятствовать реализации принципа неотвра-
тимости наказания. Следующее заключается 
в том, что если конкретные случаи ее приме-
нения невозможно установить исчерпыва-
ющим образом, то положения, не влекущие 
за собой малозначительность, всё же обозна-
чены: «административное правонарушение 
не может быть признано малозначительным 
исходя из личности и имущественного поло-
жения привлекаемого к административной 
ответственности лица, добровольного устра-
нения последствий правонарушения, возме-
щения причиненного ущерба» (поскольку это 
уже привело бы к смешению с категорией 
смягчающих обстоятельств»5.

Но намного интереснее видится еще 
одно правило – «Малозначительность пра-
вонарушения имеет место при отсутствии су-
щественной угрозы охраняемым обществен-
ным отношениям». Что же, по мнению зако-
нодателя, может создавать  существенную 
угрозу государству и обществу в России? К 
попыткам найти конкретизированный ответ 
на поставленный вопрос следует вернуться 
после анализа третьего изучаемого в данной 
работе механизма – применения положений 
ст. 4.1.1 КоАП РФ.

Из положений ст. 4.1.1 КоАП РФ следует, 
что данные нормы применяются при обяза-
тельном наличии всех следующих условий:

1) субъект административной ответствен-
ности является субъектом малого и среднего 
предпринимательства;

2) административное правонарушение 
совершается впервые;

3) правонарушение выявлено в ходе осу-
ществления государственного контроля (над-
зора), муниципального контроля; 

4) назначение административного нака-
зания в виде предупреждения не предусмо-
трено соответствующей статьей, устанавли-
вающей ответственность за деяние;

5) применяется при наличии обстоя-
тельств, предусмотренных ч. 2 ст. 3.4 КоАП 
РФ, а именно – отсутствие причинения вреда 
или возникновения угрозы причинения вреда 
жизни и здоровью людей, объектам животно-
го и растительного мира, окружающей среде, 
объектам культурного наследия (памятникам 
истории и культуры) народов Российской Фе-
дерации, безопасности государства, угрозы 
чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера, а также при отсутствии 
имущественного ущерба;

6) не применяется к отдельным случаям, 
установленным ч. 2 ст. 4.1.1 КоАП РФ.

Как мы видим из приведенного пятого 
пункта, законодатель снова оперирует поня-
тиями «значительная угроза», «безопасность 
государства» и другими неоднозначными ка-
тегориями. 

Понимание того, что вкладывается в 
«существенную угрозу», можно найти лишь 
в складывающейся судебной практике. Так, 
наибольшее распространение получила сле-
дующая трактовка: «Существенная угроза 
охраняемым общественным отношениям за-
ключается не в наступлении каких-либо ма-
териальных последствий правонарушения, а 
в пренебрежительном отношении общества 
к исполнению своих публично-правовых обя-
занностей…»6. В зависимости от объекта ад-
министративного правонарушения и право-
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вой сферы трактовка существенной угрозы 
может различаться. Например, в постановле-
нии Шестого арбитражного апелляционного 
суда от 26 декабря 2011 г. № 06АП-5646/2011 
указывается, что «...несоблюдение обязатель-
ных требований и условий при осуществле-
нии медицинской деятельности, пренебре-
жительное отношение к обязательному ис-
полнению лицензионного законодательства 
представляет существенную угрозу охраня-
емым общественным отношениям, так как 
при осуществлении медицинской деятельно-
сти речь идет о жизни и здоровье человека, 
что является высшей ценностью и не должно 
подвергаться дополнительному риску со сто-
роны организаций, оказывающих такого рода 
услуги»7. Девятнадцатый арбитражный апел-
ляционный суд в постановлении от 23 ноября 
2018 г. по делу А08-6247/2018 применитель-
но к рассматриваемому спору о привлечении 
к административной ответственности, пред-
усмотренной ч. 1 ст. 19.7.13 КоАП РФ подчер-
кивает, что «совершенное административное 
правонарушение по своему характеру пред-
ставляет существенное нарушение порядка ве-
дения статистики взаимной торговли РФ с го-
сударствами – членами ЕАЭС. Существенную 
угрозу охраняемым общественным отношени-
ям в данном случае представляет собой ненад-
лежащая организация заявителем публично 
значимой профессиональной деятельности в 
области ведения статистики взаимной торгов-
ли, что создает угрозу причинения вреда эко-
номической безопасности государства»8. 

В то же время присутствует и иная прак-
тика, когда суды, устанавливая факт адми-
нистративного правонарушения, лаконично 
указывают, что доказательств или данных, 
подтверждающих наличие угрозы, не пред-
ставлено. При этом, что могло быть в дан-
ном случае угрозой или почему в конкретном 
деле она отсутствует, не уточняется. Напри-
мер, «оценив характер и степень обществен-
ной опасности административного правона-
рушения, допущенного предприятием, суд 
апелляционной инстанции приходит к выво-

ду о том, что своими действиями предпри-
ятие не создало существенной угрозы охра-
няемым общественным отношениям в сфере 
таможенного регулирования и таможенного 
контроля, а назначенный административный 
штраф в размере 50 000 руб. не отвечает 
критериям справедливости и соразмерности 
содеянному»9. Или же: «Допущенное заяви-
телем нарушение в данном конкретном слу-
чае не создало реальной существенной угро-
зы общественным отношениям, причинения 
вреда жизни и здоровью граждан, имуществу 
иных лиц»10.

Таким образом, мы наблюдаем разно-
образие судебной практики, крайне диаме-
трально подходящей к вопросу определе-
ния «существенности», причиняющей обще-
ственным отношениям, государству угрозы. 
Подобное решение проблемы на текущий 
момент не позволяет в полной мере и одно-
значно обеспечивать интересы субъектов ма-
лого и среднего предпринимательства в про-
цессе решения вопроса о привлечении их к 
административной ответственности и при-
менении предусмотренных законодатель-
ством инструментов ее смягчения. Решение 
в каждом конкретном деле судьей исходя из 
внутреннего убеждения и личного профес-
сионального взгляда различным образом 
типовых споров препятствует формирова-
нию единой практики и не отвечает целям, 
поставленным первоначально в Стратегии 
развития малого и среднего предпринима-
тельства в России. В целях решения данной 
проблемы полагается логичным более четкое 
формулирование сути существенной угрозы 
общественным отношениям, пусть и приме-
нительно к отдельным их видам, если ее фор-
мулировка в обобщенном для ряда правоот-
ношений виде остается невозможной. Рабо-
та законодательных и правоприменительных 
органов в указанном направлении позволит в 
большей степени обеспечивать государствен-
ную поддержку как субъектов малого и сред-
него предпринимательства, так и в целом 
всех субъектов экономической деятельности.
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ПРАВА «КОНСТИТУЦИОННЫЕ ЧТЕНИЯ» (ОКТЯБРЬ 2018 Г.)

© Бялкина Т. М., Судакова С. В., 2019

25 октября 2018 г. состоялось первое в 
текущем учебном году заседание научно-
го студенческого кружка «Конституционные 
чтения» на тему: «Конституция Российской 
Федерации 1993 г. – основа современной 
российской государственности», организо-
ванного кафедрой конституционного и муни-
ципального права. Мероприятие было посвя-
щено 25-лению Конституции РФ. 

Открывая заседание, заведующая кафе-
дрой конституционного и муниципального 
права, доктор юридических наук Т. М. Бялки-
на подчеркнула непреходящую значимость 
научно-теоретического анализа проблемати-
ки о роли и месте Конституции РФ 1993 г. в 
развитии современного российского обще-
ства и государства, в том числе актуализацию 
концепции «живой конституции»; обратила 
внимание на активизацию в предъюбилей-
ный период дискуссий о достоинствах и недо-
статках Конституции, возможности и целесо-
образности внесения в нее поправок, о роли 
Конституционного Суда РФ в защите осново-
полагающих конституционных ценностей.

Перед собравшимися выступила про-
фессор кафедры конституционного и муни-
ципального права, Уполномоченный по пра-
вам человека в Воронежской области, док-
тор юридических наук, заслуженный юрист 
РФ Т. Д. Зражевская. Она поделилась своими 
воспоминаниями о том, как проходил рефе-
рендум по Конституции РФ, отметила ряд 
новых государственно-правовых институтов, 
получивших свое конституционное закрепле-
ние, в частности институт Уполномоченно-

го по правам человека, обратила внимание 
студентов на важную роль конституционно-
го права в формировании необходимых про-
фессиональных качеств юриста.

Доцент кафедры конституционного и му-
ниципального права, доктор юридических 
наук Е. В. Сазонникова продемонстрировала 
присутствующим некоторые документы и пу-
бликации 1993 г., связанные с процессом соз-
дания и принятия новой российской Консти-
туции. 

Участники заседания – студенты первого 
и второго курсов – сосредоточили свое вни-
мание на наиболее актуальных вопросах кон-
ституционно-правовой проблематики. 

В частности, обучающиеся 1 курса 
А. Эбергардт и Е. Гаврилова в своем совмест-
ном докладе проанализировали роль Кон-
ституции РФ в системе российского права, 
обозначили основополагающие конституци-
онные ценности, имеющие фундаментальное 
значение для развития российского общества 
и государства. Их выступление носило ком-
плексный характер и затрагивало широкий 
круг проблемных вопросов конституцион-
но-правового регулирования и правоприме-
нительной практики. В частности, докладчи-
ками были обозначены отдельные проблемы 
конституционного регулирования правового 
положения субъектов Российской Федерации 
(в особенности республик в составе РФ); про-
анализированы отдельные принципы кон-
ституционно-правового регулирования ин-
ститута гражданства. Были затронуты также 
вопросы реализации основополагающих кон-
ституционных ценностей и гарантий местно-
го самоуправления как важнейшей формы 
народовластия в Российской Федерации. 

ÍÀÓ×ÍÀß ÆÈÇÍÜ
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Более детальному исследованию различ-
ных аспектов конституционализации местно-
го самоуправления были посвящены высту-
пления студентов второго курса А. Пожилых, 
В. Щипановской, В. Пронь и А. Колеснико-
ва. Их доклады содержали не только анализ 
базового федерального законодательства 
в сфере местного самоуправления и оцен-
ку его эволюции, достоинств, недостатков и 
перспектив развития в разрезе современных 
конституционных ценностей, но и были про-
иллюстрированы примерами актуальной му-
ниципальной правоприменительной практи-
ки. Кроме того, докладчики привлекли вни-
мание аудитории к отдельным правовым по-
зициям Конституционного Суда РФ по обо-
значенным вопросам. 

Студентка 2 курса А. Коновалова пред-
ложила присутствующим доклад, посвящен-
ный анализу конституционной нормы о роли 
и месте общепризнанных норм и принципов 
международного права и международных 
договоров Российской Федерации в право-
вой системе нашего государства. Она проа-
нализировала различные научно-теоретиче-
ские позиции, выдвинутые представителями 
конституционно-правовой науки, в фокусе 
научного интереса которых находится иссле-
дование сложного и противоречивого харак-
тера данной конституционной нормы, отме-
тила наиболее интересные коллизии, кото-
рые порождены практикой применения дан-
ной нормы Основного закона. 

О современных тенденциях возможного 
конституционного реформирования и слож-
ности процедурных механизмов их реализа-
ции говорил в своем докладе, носящем ком-
плексный характер, студент 2 курса И. Нури-
ахметов. Его содержание отразило сложив-
шееся многообразие и разнополярность на-
учных взглядов и сугубо практических подхо-
дов к возможности пересмотра действующей 
Конституции РФ либо корректировки ее от-
дельных положений. Особое внимание до-
кладчик уделил механизмам внесения попра-
вок в действующую Конституцию РФ и важ-

ности дальнейшего законодательного совер-
шенствования данных механизмов. 

В дискуссии по затронутым проблемам 
приняли участие многие присутствовавшие 
на заседании научного студенческого круж-
ка. Выступая с заключительным словом, 
Т. М. Бялкина отметила важность обсужда-
емых вопросов для формирования необхо-
димых профессиональных качеств всех обу-
чающихся юридического факультета по на-
правлениям бакалавриата, специалитета и 
магистратуры, независимо от их профилиза-
ции, подчеркнула целесообразность, необхо-
димость и эффективность систематического 
проведения подобных мероприятий, которые 
помогут будущим юристам достичь высоких 
стандартов в своей самостоятельной и очень 
ответственной работе. 

Следующее заседание научного студен-
ческого кружка «Конституционные чте-
ния» было проведено 6 декабря 2018 г. Тема 
«Народовластие в Российской Федерации: 
конституционно-правовые основы и совре-
менная практика» была избрана для обсуж-
дения с учетом предложений, поступивших 
непосредственно от студентов. На этом засе-
дании присутствовали обучающиеся по про-
граммам бакалавриата, специалитета и ма-
гистратуры.

С докладом на тему «Выборы как инсти-
тут непосредственной демократии: особен-
ности и практика в Российской Федерации» 
выступил гость мероприятия – заместитель 
начальника отдела правовой и организаци-
онно-кадровой работы Избирательной ко-
миссии Воронежской области, магистрант 
кафедры конституционного и муниципаль-
ного права юридического факультета ВГУ 
С. В. Черепухин. Он осветил вопросы исто-
рии развития выборов как способа форми-
рования органов власти, отметил особенно-
сти избирательного законодательства Рос-
сии современного периода, уделив внимание 
новым технологиям организации и проведе-
ния выборов, а также контроля их законно-
сти, привел интересные примеры из практи-
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ки проведения выборов в Воронежской обла-
сти. С. В. Черепухин ответил на вопросы при-
сутствующих, в частности, о том, как можно 
войти в состав резерва, из которого форми-
руются участковые избирательные комиссии 
Воронежской области.

Своими мнениями о правовом регули-
ровании и проблемах осуществления раз-
личных форм осуществления народовластия 
поделились участники мероприятия. Так, сту-
дент 2 курса В. Попов проанализировал во-
просы, связанные с появлением в законода-
тельстве о местном самоуправлении нового 
способа замещения должности главы муни-
ципального образования посредством кон-
курсной процедуры. Он отметил, что данная 
законодательная новелла сокращает воз-
можности населения муниципальных обра-
зований реализовать свое право на участие 
в формировании органов местного самоу-
правления. Студентка 2 курса М. Рыжкова 
проанализировала некоторые проблемы ре-
ализации избирательного права на муници-
пальном уровне. Она осветила различные 
аспекты рассматриваемой темы, подробно 
остановившись на анализе основополагаю-
щих конституционных ценностей отечествен-
ного местного самоуправления, проведя си-
стемную оценку наиболее актуальных слож-
ностей практической реализации своих из-
бирательных прав на муниципальном уров-
не отдельными категориями лиц. В рамках 
своего выступления М. Рыжкова отметила 
целесообразность и необходимость совер-
шенствования процедур выдвижения и реги-
страции кандидатов на муниципальных вы-
борах, необходимость устранения отдельных 
бюрократических барьеров в рамках данных 
институтов, а также важность повышения от-
ветственности депутатов и иных выборных 
должностных лиц местного самоуправления 
непосредственно перед населением. 

В совместном выступлении студенток 
2 курса Анастасии Дмитриенко и Ирины Уша-
ковой были рассмотрены наиболее актуаль-
ные правовые и организационные проблемы 

участия граждан в местном самоуправлении, 
отдельное внимание было уделено сложив-
шейся в настоящее время ситуации, характе-
ризующейся высоким уровнем отстраненно-
сти населения муниципальных образований 
от реального участия в непосредственном 
решении вопросов местного значения, от-
мечены явные признаки эволюционирова-
ния отечественного законодательства в сфе-
ре местного самоуправления в направлении 
еще большего усиления данной тенденции. 
Именно через призму данной проблематики 
были проанализированы отдельные резуль-
таты современной муниципальной реформы. 
Доклад носил комплексных характер, затра-
гивая, в числе прочего, отдельные аспекты 
территориальных и организационных основ 
отечественного местного самоуправления. 

В конце заседания заведующая кафе-
дрой конституционного и муниципального 
права, доктор юридических наук Т. М. Бялки-
на поблагодарила гостей и участников меро-
приятия за плодотворное творческое сотруд-
ничество, подчеркнула, что обсуждаемые во-
просы весьма важны для формирования ак-
тивной жизненной позиции любого гражда-
нина нашей страны и тем более для предста-
вителей юридической профессии, призван-
ных отстаивать и защищать права человека 
и гражданина, в том числе право на участие 
в управлении делами государства, какую бы 
должность они ни занимали. 

Очередные заседания научного студен-
ческого кружка «Конституционные чтения», 
посвященные наиболее актуальным пробле-
мам теории и практики государственного и 
муниципального строительства, состоятся в 
следующем семестре учебного года. 

Т. М. Бялкина, доктор юридических наук, 
заведующая кафедрой конституционного 

и муниципального права;

С. В. Судакова, кандидат юридических наук, 
преподаватель кафедры конституционного 

и муниципального права 
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