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 НАШИ ПОЗДРАВЛЕНИЯ

ДОРОГОЙ СУРЕН АДИБЕКОВИЧ!

Коллектив кафедры конституционного и муниципального права Воронежского государ-
ственного университета от всей души поздравляет Вас с юбилеем!
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замечательный педагог, талантливый организатор и руководитель. Обладая огромным потен-
циалом знаний, аналитическим складом ума, умением выделить самое главное в окружающем 
мире, Вы первым увидели, проанализировали и сформулировали в качестве научных постула-
тов то, что было сокрыто от других. 

Благодаря Вам целая плеяда ученых, в числе которых и представители Воронежского уни-
верситета, продолжает успешно развивать юридическую науку, защищать конституционные 
ценности, идеалы добра и справедливости. Ваши ученики стремятся внести свой вклад в по-
строение общества, в котором неукоснительно соблюдаются права человека.  Ваше большое 
сердце всегда открыто для них, а Ваши поддержка, мудрые советы и дружеское участие бес-
ценны!
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ской земле!
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 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 
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объективный показатель: сумму собираемых 
налогов. Доктрина, а вслед за ней текст ч. 1 
ст. 8 Налогового кодекса, отразили важную 
функцию налога – финансовое обеспечение 
деятельности государства и (или) муници-
пальных образований. Тем самым взимание 
налогов прямым образом отражается на воз-
можности для публично-правового образо-
вания реализовывать свои полномочия, т. е. 
просто существовать.

Более того, мы полагаем, что в опреде-
ленный момент государство начинает обе-
спечиваться по большей части только благо-
даря налогам. Подобная связь проявляется 
на определенной стадии развития государ-
ства. Последнюю мы определяем как «нало-
говое государство». Для публично-правового 
образования имеется три основных способа 
обеспечить себя финансовыми ресурсами: 
1) экспроприация (у противников или соб-
ственного населения); 2) налоги; 3) денежная 
эмиссия. Займы, на наш взгляд, хотя и обла-
дают определенной ценностью, но могут слу-
жить только вспомогательным средством: 
долгое время посредством них существовать 
нельзя. А кроме того, уплату займов необхо-
димо чем-то обеспечивать, выискивать ре-
сурсы, что снова указывает на три приведен-
ных способа пополнения казны. 

Тому или иному пути аккумуляции фи-
нансовых ресурсов соответствует стадия раз-
вития государства. Так, например, становле-
ние Древнерусского государства как минимум 
до Ярослава Мудрого – это государство экс-
проприаторское. Значительную часть средств 
для обеспечения верхушки удавалось добыть 
во время походов на соседние государства, в 
первую очередь – Византию. Налоги существо-
вали в основном в виде дани, которой облага-
лись покоренные племена. Например, о князе 
Олеге сказано: «И многы ины страны притяжа 
к Руской земле и дани взложи на них»3. Дань 
здесь выступала и как символ подчинения, и 
как средство обеспечения ресурсами. 

Уменьшение возможности для экспро-
приации и расширение перечня постоянных 

затрат для государства повлекло за собой не-
обходимость поиска ресурсов внутри Руси. 
Это естественным образом привело к распро-
странению налогообложения практически на 
все население, а не только на недавно поко-
ренные племена. В редких случаях наше го-
сударство пыталось обеспечить свои потреб-
ности в основном за счет эмиссии. Так было, 
например, в годы медной реформы Алексея 
Михайловича, использовавшего дешевую 
медную монету как эмиссионное средство 
пополнения казны, или в годы Первой миро-
вой войны. Результаты были плачевны: Мед-
ный бунт, инфляция, угроза для существова-
ния страны или вовсе ее распад (что и прои-
зошло во время 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. 

Но кроме того, большое значение имеет 
налоговый суверенитет, который обеспечива-
ет основу налогового правопорядка и тесно 
связан с налоговым патриотизмом. 

Все это скорее статика налогового суве-
ренитета. Необходимо также понять динами-
ку налогового суверенитета, т. е. его появле-
ние, изменение, прекращение. 

Некоторые авторы утверждают, что для 
появления суверенитета необходимо вну-
треннее (со стороны народа) и внешнее 
(международное) признание. Однако исто-
рия показывает, что отсутствие международ-
ного признания не влияет на возможность 
государства осуществлять власть на соот-
ветствующей территории, примером чему 
может служить существование СССР в 1920–
1930-х гг. С другой стороны, без «внутренне-
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го» признания вряд ли можно говорить о на-
личии верховной власти: ей просто не будут 
подчиняться. Примерами тому может слу-
жить история «непризнанных государств»: 
так, жители Приднестровской Молдавской 
республики на протяжении более чем двух 
десятилетий не признают суверенитет Мол-
давии, а жители Южной Осетии и Абхазии – 
претензий Грузии. Ни военные действия, ни 
политическое и экономическое давление из-
менить такого положения не смогли. 

Но в какой момент появляется возмож-
ность говорить о признании народом госу-
дарства? Кого именно признают? Ведь тре-
буется некий субъект, на который это при-
знание должно распространяться. Бессубъ-
ектное признание (т. е. ни на кого не направ-
ленное) нам представляется невозможным. 
И только когда это признание на кого-то на-
правлено, распространено, тогда и появляет-
ся государство.

В нашей конституции сказано, что много-
национальный народ Российской Федерации 
выступает носителем суверенитета и един-
ственным источником власти (т. е. опять же 
суверенитета) в стране (ст. 3 Конституции). 
Народ может осуществлять свою власть как 
непосредственно, так и через государствен-
ные органы, однако из указания на референ-
дум и выборы становится ясно, что непосред-
ственное осуществление является не посто-
янным, а скорее эпизодическим (собственно 
в моменты голосования), тогда как в осталь-
ное время власть осуществляют государ-
ственные органы. 

Очень верно необходимость такого раз-
деления К. С. Аксаков выразил в афористиче-
ской манере: «Если народ – государь, народ 
– правительство, тогда нет народа». Субъек-
ты, осуществляющие власть, и субъекты, ей 
подчиняющиеся, должны быть разделены. В 
ином случае каждый будет считать себя име-
ющим право управлять, а так как все будут 
иметь одинаковые права (любой человек и 
все люди вместе должны обладать равными 
полномочиями, в ином случае он представ-

лял бы собой «государя»), то и подчиняться 
никто никому не должен. Формулой «если на-
род – государь, народ – правительство» мож-
но было бы обозначить состояние анархиче-
ского общества: нельзя сказать, что там нет 
власти, просто ею обладают все и каждый. 

Следовательно, необходимо определить 
круг лиц, на который возлагаются полномо-
чия по управлению. Процедура такого наде-
ления полномочиями разнится от перехода 
по наследству до избрания путем подачи го-
лоса или даже, как часто имело место в «де-
мократические» периоды в Афинах, посред-
ством жребия. Даже в абсолютистском го-
сударстве власть осуществляется не одним-
единственным лицом, но группой лиц, кото-
рая составляет правящий слой (в термино-
логии И. Л. Солоневича, И. А. Ильина и евра-
зийцев) или правящую элиту (в терминоло-
гии Г. Моска и ряда других авторов). Но по-
мимо добровольного признания, имеются 
также примеры принудительного обеспече-
ния народного подчинения. Так, в эпоху Вели-
кого переселения народов значительные мас-
сы населения романизированных областей 
оказались под властью германцев. И если на
некоторых территориях варваров расселяли 
римские императоры, то другие были при-
обретены захватническим способом. Инте-
ресно, что во многом силовым путем тот же 
Рим подчинил себе утерянные потом земли. 
Их население требовалось привести к покор-
ности различными средствами. Позже уже 
потомки варваров-захватчиков вынуждены 
были уступить силу оружия: вестготы (как и 
романизированное население) подчинились 
арабскому завоеванию, лангобарды – фран-
кам, а жители Балкан – болгарской, турецкой 
или венгерской власти. Единственное, что об-
щего имеется у всех указанных случаев – го-
товность подчиняться правящему слою. По-
следний играет роль организатора, формиру-
ет состав управленцев и т. д., без чего госу-
дарство невозможно. Следовательно, можно 
говорить о том, что был прав Н. Н. Алексе-
ев, видя в государстве сложное отношение 
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«между личностями и между социальными 
группами». Действительно, государство есть 
скорее результат признания народом правя-
щего слоя, подчинения (добровольного или 
принудительного) его власти, т. е. отношение, 
содержанием которого является признание, 
легитимация правящего слоя. Структуру это-
го отношения можно определить следующим 
образом: 1) субъекты – народ и правящий 
слой; 2) объект – признание (легитимация) 
правящего слоя; 3) содержание – действия по 
осуществлению власти.

Таким образом, налоговый суверенитет 
возникает путем признания населением со-
ответствующего правящего слоя. Это призна-
ние, с одной стороны, выражается в создании 
государственных органов (кто-то управляет, 
кто-то подчиняется), а с другой – в виде упла-
ты налога как материального подтверждения 
признания населением. 

Изменение налогового суверенитета так-
же возможно в случае проблем с признани-
ем народом правящего слоя или подчинения 
правящего слоя другому государству. Иллю-
страцией второму примеру могут служить 
участники Афинского морского союза: изби-
раемые в своих полисах, правители отправ-
ляли денежные средства в столицу Аттики, 
подчинялись шедшим оттуда указаниям, пре-
доставляли воинские контингенты и флот для 
обеспечения «союзной» силовой политики. 
Иллюстрацией второму примеру могут слу-
жить события на Донбассе. Неподчинение 
правящему слою привело к объявлению не-
зависимости народных республик. Вместе 
с тем особенности экономических связей и 
слабость налоговых органов не позволили 
республиканской власти обеспечить уплату 
налогов всеми субъектами хозяйствования. 
К сожалению, официальная статистика пока 
что отсутствует, но по результатам социоло-
гических опросов удалось установить, что 
в 2014 г. только 20 % крупных предприятий 
платили налоги в бюджеты народных респу-
блик. Остальные субъекты хозяйствования 
уплачивали на счета в отделениях кредит-

ных организаций, расположенных вне преде-
лов народных республик. Вызвано это было 
в первую очередь тем, что крупные предпри-
ятия входили в производственные цепочки, 
часть которых располагалась за пределами 
народных республик. Напротив, подавляю-
щее большинство мелких и средних предпри-
ятий, не участвующих в таких цепочках, пла-
тили налоги в республиканские бюджеты. 

Это свидетельствует о том, что важным 
является не только политический аспект на-
логового суверенитета, выражающийся в 
признании населения, но также и экономи-
ческий: ресурсов на обеспечение соблюдения 
налогового законодательства может просто 
не хватить. Кроме того, зачастую налоговые 
отношения не были урегулированы должным 
образом.

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

Конечно, можно говорить о необходи-
мости применять различные экономические 
средства, которые позволили бы поднять до-
ходы населения, а значит, и сумму уплачива-
емых ими налогов. Наконец, можно изменять 
ставку налогообложения. Однако, во-первых, 
экономика не сводится только к набору нало-
говых или «рыночных» реформ. Во-вторых, 
изменения ставок и прочие механизмы хоро-
ши, но длительного и существенного эффекта 
дать они не могут. В какой-то момент снова 
потребуется поднимать ставки либо перекла-
дывать их на широкие слои населения. Так, 
например, понижение подоходного налога в 
Соединенных Провинциях сопровождалось 
расширением перечня косвенных налогов и 
повышением их размера4. Что касается со-
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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 место положения, в ряде слу-
чаев даже перебазировав производственные 
мощности или структуры по предоставлению 
услуг. Напротив, на владельцев и руковод-
ство компаний можно также влиять различ-
ными средствами, не связанными с умень-
шением ставок, для роста размера налоговых 
отчислений.

Подобное воздействие должно быть на-
правлено, 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 патрио-
тизм с тем, что налогоплательщик ставит бла-
го своей страны «выше собственных интере-
сов», с бескорыстным поведением «ради об-
щего благополучия»5. По нашему мнению, на-
логовый патриотизм можно считать готовно-
стью нести соответствующее налоговое бремя 
для поддержки своего государства. Отсутствие 
такого желания или индифферентное отноше-
ние к наполнению бюджета страны следовало 
бы назвать налоговым космополитизмом. Че-
ловек, налогового патриотизма лишенный, со-
чтет возможным поменять место жительства 
и гражданство для того, чтобы уменьшить 
свое налоговое бремя. Другие же лица, не 
имеющие возможности 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 способ6 сформировать налоговый патри-
отизм – «создать более благоприятную и ста-
бильную налоговую систему»7. 

Мы уверены, что построение такой си-
стемы (исключительно позитивистский под-
ход) не единственное средство, даже не са-
мое главное. Чтобы найти иные, потребуется 
привлечь достижения современной теории 
права, в частности, коммуникативного пра-
вопонимания. Одной из важных его идей яв-
ляется большая роль легитимации, т. е. при-
знания права. А она, в свою очередь, имеет 
связь с налоговым патриотизмом (какого ха-
рактера эта связь, мы попытаемся показать в 
конце данной работы). 

Норма права есть правило поведения, 
которое признается со стороны субъекта, а 
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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 коммуникатив-
ной теории права о необходимости легити-
мации нормативного акта как условия его ре-
ализации. Легитимность позитивного права 
можно определить как «признание позитив-
ного субъектами права в качестве законных, 
принятие личностью, социальными группами 
и обществом в качестве правил поведения»9. 
Г. В. Мальцев оставил ценное замечание по 
поводу легитимации: он полагал, что государ-
ство для легитимации нового закона находит 
«более убедительное ценностное оправда-
ние»10 нормативного акта. При этом иссле-
дователь полагал, что добиться легитимации 
очень сложно, хотя куда проще обеспечить 
просто общее согласие граждан по поводу 
одобрения действующих норм11. Нам пред-
ставляется, что вносить подобные различия 
неправильно. Нельзя одно явление, т. е. при-
знание текста закона обязательным, прини-
мать за два разных, так как легитимность (ре-
зультат признания) и есть указанное Мальце-
вым «общее согласие», одобрение народом 
соответствующего нормативного текста. 

Практически важной идеей является как 
раз необходимость легитимации, призна-
ния права. Далеко не всегда граждане могут 
следовать даже хорошо составленному нор-
мативному акту: его просто не будут считать 
источником права. К сожалению, указанное 
обстоятельство забывается исследователя-
ми действующего законодательства, исполь-
зующими только позитивистский подход. 
Коммуникативный подход дает возможность 
оценить нормативный акт с точки зрения 
возможности его признания12. Правда, необ-
ходимо учитывать множество аспектов, осо-
бенно культурный и психологический. Но, как 
и в случае с культурологией налогового пра-
ва13, вполне возможно обеспечить систему 
государственного воздействия для легитима-

ции: работа через средства массовой инфор-
мации (телеканалы, интернет-площадки), из-
ложение акта понятным языком и т. д. 

Как нам представляется, необходимо из-
брать следующую стратегию легитимации на-
логового права.

Важнейшим показателем ее успешно-
сти следует считать собираемость налогов14. 
Продолжающийся экономический кризис, 
по-видимому, не позволит серьезным обра-
зом повысить доходы населения, а значит, 
сумма налогов, которые могут быть собраны 
в течение следующих пяти или десяти лет, со-
хранится на одном уровне. Повышение этого 
уровня и будет свидетельствовать, в том чис-
ле, об успешности стратегии налоговой леги-
тимации.

Признание налогового права должно 
быть связано с признанием необходимости 
уплаты налогов. А значит, реализация стра-
тегии должна фокусироваться на формиро-
вании знаний населения о роли налогов и 
понимании их значения. Не требуется рабо-
тать над повышением налогового патриотиз-
ма всех и каждого: достаточно выработать 
его у лиц, чье мнение играет важную роль, 
или обеспечить появление таких лиц, одно-
временно признающих важность налогового 
права и влияющих на умы. 

Набор точек влияния на появление таких 
лиц достаточно узок. Это: 

1) официальные средства массовой ин-
формации: телеканалы, а более всего новост-
ные блоки, но также различные ток-шоу, ра-
дио и т. д.; 

2) неофициальные (в действительно-
сти или просто воспринимаемые таковыми) 
средства массовой информации: блоги, за-
метки на различных сайтах; 

3) киноиндустрия;
4) игровая индустрия; 
5) система образования;
6) литература. 
Под литературой мы понимаем не толь-

ко художественную, но также и научную: 
здесь важнее не жанр или направление, но 
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сам факт выраженности в форме текстово-
го произведения (в широком смысле, будь 
то статья, рассказ, монография, эпос). Надо 
сказать, что шестой сегмент вполне связан со 
всеми вышеперечисленными: писатель мо-
жет быть и сценаристом (пишущим сцена-
рии для кино- и игровой индустрии), и публи-
цистом, и телеведущим, и работником выс-
ших учебных заведений, и маститым иссле-
дователем (тому есть множество примеров, 
особенно ярких в последние годы).

Приведенный перечень вполне дает по-
нять, что ключевую роль в этих точках игра-
ют отдельные люди, способные формиро-
вать общественное мнение. Следовательно, 
эти люди, заинтересованные в легитимации 
налогового права, будут транслировать, т. е. 
распространять, знания о важности налогов, 
вслед за знанием придет понимание, а по-
том – убеждение. Помимо уплаты налогов, 
это позволит также снизить число налоговых 
правонарушений и т. д. 

Другой вопрос, как стимулировать по-
добных лиц, распространяющих информа-
цию. Как представляется, может быть избран 
набор как материальных (гранты), так и не-
материальных (конкурсы, почетные награды, 
возможность общения с популярными поли-
тиками и т. д., что повышает мнение о важно-
сти самого лица) стимулов. Так как подобные 
средства будут частью государственной про-
граммы как нормативного акта и окажутся 
направлены на правовой эффект, то можно 
полагать, что эти средства являются право-
выми. Их следовало бы включить в перечень 
средств правового воздействия, так как пря-
мого эффекта они не дают, но зато косвенное 
их значение сложно переоценить.

Надо также обратить внимание на то, что 
налоговый патриотизм, а значит, и налоговая 
легитимация, связаны не только с уплатой 
налогов, но также и с рядом других юриди-
чески значимых действий. К таковым мож-
но отнести народное представительство, т. е. 
деятельность в качестве депутата представи-
тельного органа власти. 

Так, например, Государственная Дума 
Российской империи долгое время не при-
нимала закон о подоходном налоге. Потреб-
ность в последнем все более возрастала по 
той причине, что почти 20 % доходной части 
имперского бюджета исчезла с введением 
«сухого закона» в 1914 г.: доходы от винной 
монополии были ликвидированы. Требова-
лось удовлетворить потребность воюющей 
страны в финансовых средствах. В соответ-
ствии с Положением о государственном по-
доходном налоге, под обложение попадали 
лица с доходом свыше восьмиста пятидесяти 
рублей15. Тем самым большинство депутатов 
Государственной Думы становились потен-
циальными плательщиками. Нежелание при-
нять такое финансовое бремя привело к тому, 
что закон о подоходном налоге был принят 
под давлением правительством только в 
1916 г. Введение налога назначили на весну 
1917 г. Февральская революция фактически 
отменила данный налог: он так и не вступил 
в силу. Самое активное участие в революци-
онных событиях приняли депутаты Государ-
ственной Думы и те круги, что становились 
плательщиками данного налога. И хотя имен-
но они критиковали государство за неудачи 
(возникшие в том числе из-за нехватки фи-
нансовых ресурсов), нести налоговое бремя 
эти лица отказывались. На примере данных 
событий мы видим, что непонятая налоговая 
обязанность может привести к ослаблению и 
даже крушению государства. 

В этой связи совершенно прав Д. Н. Ши-
пов, полагавший, что «лица и классы обще-
ства, в руках которых при существующем 
социальном строе сосредотачиваются более 
или менее крупные средства, не могут не 
признавать нравственной своей обязанности 
уделять часть своих избытков на удовлетво-
рение потребностей значительной массы на-
селения»16.

Однако в случае с историей принятия за-
кона о подоходном налоге народные предста-
вители оказались отнюдь не на высоте своего 
положения. Избегая возложения налогового 
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бремени (сравнительно небольшого, кстати), 
постоянно отодвигая принятие закона, они 
навредили как государству, населению, так 
и самим себе: большинство депутатов Госу-
дарственной Думы потеряли не только свои 
кресла, но были вынуждены покинуть Родину 
в годы Гражданской войны либо вовсе лиши-
лись жизни (некоторые – в первые же дни Ок-
тябрьской революции).

Мы видим, что отсутствие достаточного 
уровня налогового патриотизма имело не-
гативные последствия: лица, его лишенные, 
повредили и стране, и себе. Пример с подо-
ходным налогом, закон о котором так и не за-
работал в годы Первой мировой, может слу-
жить хорошим примером вреда от недоста-
точного уровня налогового патриотизма и не-
достаточной легитимации налогового права. 
Кроме того, он также может служить одним 
из сюжетов, которые следовало бы включить 
в государственную программу по развитию 
налогового патриотизма. 

Наконец, требуется определить связь 
налогового патриотизма и легитимации на-
логового права. Ведя речь о формировании 
знания о налогах и их роли, мы, в сущности, 
определяли источник легитимации. Убежде-
ния человека в необходимости соответствую-
щего закона обычно из небытия не появляют-
ся. Это результат полученного знания и воз-

никшего на его основании мнения. Результа-
том же признания (легитимации) налогового 
права следует считать появление налогового 
патриотизма. Таково, следовательно, соотно-
шение легитимации и налогового патриотиз-
ма: последний есть результат легитимации 
налогового права потенциальными платель-
щиками налогов. 

Проведенное в работе исследование по-
зволяет прийти к следующим выводам: 

– источником налогового патриотизма 
следует считать легитимацию налогового 
права;

– налоговый патриотизм есть готовность 
нести соответствующее налоговое бремя для 
поддержки своего государства. Явлением, 
обратным налоговому патриотизму, являет-
ся налоговый космополитизм, т. е. желание 
избегнуть налогообложения, в том числе пу-
тем смены места жительства, ценою отказа 
от поддержки государства денежными ресур-
сами;

– в основу налоговой легитимации следу-
ет положить не только и не столько простое и 
понятное налоговое законодательство, сколь-
ко государственную стратегию формирова-
ния знаний, а значит, и убеждений в необхо-
димости платить налоги, в ценности каждого 
налога для осуществления государством сво-
их функций.
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В 2019 г. Президент Российской Феде-
рации в послании Федеральному Собранию 
Российской Федерации подчеркнул необходи-
мость «сохранить Россию как цивилизацию, 
основанную на собственной идентичности на 
многовековых традициях, на культуре наших 
народов, ценностях и наших традициях»1.

В энциклопедических источниках тра-
диция (от лат. traditio – передача, придание) 
определяется как универсальная форма фик-
сации, закрепления и избирательного сохра-
нения тех или иных элементов социокультур-
ного опыта, а также универсальный меха-
низм его передачи, обеспечивающий устой-
чивую историко-генетическую преемствен-
ность в социокультурных процессах2.

Потребность изучить и показать место и 
роль категории «традиция» в науке конститу-
ционного права России вызвана следующими 
обстоятельствами.

Во-первых, углубление представлений 
о конституционно-правовом регулировании 
духовной сферы жизни общества в ситуации 
отхода от либерального взгляда о саморегу-
лировании духовной сферы. 

Во-вторых, важность восприятия духов-
ной сферы жизни общества как объекта раз-
личных функций государства, его субъектов и 
муниципальных образований.

В-третьих, возрастание интереса к иссле-
дованиям взаимовлияний конституционных 
моделей, функционирующих в разных куль-
турах (западной и восточной, европейской и 
неевропейской).
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В-четвертых, необходимость сохранения 
гуманитарной составляющей конституци-
онно-правовой науки и образования в усло-
виях явной ориентации на технологические 
элементы (формирование экспертных, пра-
вотворческих, правозащитных компетенций) 
в профессиональной деятельности юристов. 

В конституционном законодательстве 
Российской Федерации и ее субъектов, по-
сланиях Президента Российской Федера-
ции, решениях Конституционного Суда 
Российской Федерации, посланиях Уполно-
моченного по правам человека в Россий-
ской Федерации, а также в программах по-
литических партий закреплены такие виды 
традиций, как «местные», «исторические», 
«интернациональные», «отечественные», 
«культурные», «духовные», «этнические», 
«национальные», «городские», «традиции 
употребления топонимов», «нравственные», 
«многовековые», «лучшие», «советские», 
«традиционные семейные ценности», «ве-
ковые», «казачьи», «развитые», «сложивши-
еся», «правовые». Очевидно, что в каждом 
случае речь идет о разных социокультурных 
процессах, но объединяет их то, что все они 
связаны с воздействием на правовую дей-
ствительность общества и государства, и в 
частности, на конституционно-правовые яв-
ления и процессы. 

1. В отечественных конституциях 1918, 
1925, 1937, 1978 гг. категория «традиция» от-
сутствовала. Отчасти это можно объяснить 
тем, что правовое регулирование обществен-
ных отношений не достигло в тот период 
уровня, достаточного для всестороннего кон-
ституционного закрепления духовных основ 
жизнедеятельности общества. 

В Конституции РСФСР 1978 г. была закре-
плена забота государства «об охране, приум-
ножении и широком использовании духов-
ных ценностей для нравственного и эстетиче-
ского воспитания советских людей, повыше-
ния их культурного уровня» (ст. 27). Другими 
словами, традиции можно было рассматри-
вать как духовные ценности в контексте соци-

ального развития и культуры, следовательно, 
как предмет особой государственной заботы. 

В Конституции Российской Федерации 
1993 г. слово «традиции» употребляется один 
раз в связи с конституционным регулирова-
нием местного самоуправления (ст. 131); за-
крепляется учет исторических и местных тра-
диций при осуществлении местного самоу-
правления. Это юридико-техническое реше-
ние значительно сузило значение традиции 
как объекта конституционного регулирова-
ния, ведь традиционные начала учитывают-
ся не только в организации и деятельности 
местного самоуправления, традиции важны 
в целом для всего устройства современного 
отечественного государства и права.

2. В науке конституционного права тема 
традиций привлекает большое внимание уче-
ных и активно исследуется. Не ставя цели пе-
речислить все возможные варианты, отме-
тим некоторые. 

Во-первых, всесторонне раскрыта про-
блематика формирования и развития консти-
туционной традиции и ее распространения в 
российском обществе3. 

Во-вторых, в содержании принципа пре-
емственности при разработке и реформиро-
вании конституции государства и учредитель-
ных актов его субъектов многими учеными 
выделяется уважение национальных тради-
ций4. В теории конституции, опираясь на меж-
дисциплинарный подход, выявляется ее цен-
ностно-смысловой потенциал, который «де-
монстрирует по сути искания общества и го-
сударства относительно природы разумного, 
мирного и целесообразного существования»5.

В-третьих, определены понятие и содер-
жание исторических и местных традиций в 
организации местного самоуправления при-
менительно к России6.

Тема «традиции» в науке конституцион-
ного права многообразна и не сводима к тру-
дам, где есть слово «традиция», она исследу-
ется и в трудах, посвященных проблематике 
конституционных ценностей, нравственно-
сти, патриотизма и т. д.
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В тематической оппозиции7 категории 
«традиция» в науке находится категория «но-
вация», поэтому проблематика соотношения 
уже сложившихся практик и внедрения ново-
го в конституционное право как отрасль и на-
уку является предметом дискуссий, споров, 
рассуждений, столкновения мнений. 

3. Следование традициям выступает од-
ним из ориентиров конституционно-право-
вого регулирования общественных отноше-
ний. Вот лишь некоторые законодательные 
решения. 

Во-первых, в Декларации СНД РСФСР от 
12 ноября 1990 г. № 22-1 «О государственном 
суверенитете Российской Советской Федера-
тивной Социалистической Республики»8 за-
креплено, что традиции составляют одну из 
основ государственности республики: «Су-
веренитет РСФСР – естественное и необхо-
димое условие существования государствен-
ности России, имеющей многовековую исто-
рию, культуру и сложившиеся традиции».

Во-вторых, исходя из традиций народов 
России хранить и беречь память о защитни-
ках Родины, тех, кто отдал свои жизни в борь-
бе за ее свободу и независимость, законода-
тельно установлены способы увековечения 
победы советского народа в Великой Отече-
ственной войне 1941–1945 гг.9

В-третьих, в тексте присяги как торже-
ственной клятвы, произносимой при приоб-
ретении гражданства Российской Федера-
ции, есть обещание «быть верным России, 
уважать ее культуру, историю и традиции»10; 
общность традиций является одной из со-
ставляющих самобытности при самоиденти-
фикации лиц как соотечественников11. 

В-четвертых, в отношении коренных на-
родов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
Российской Федерации установлены право-
вые основы образования, охраны и исполь-
зования территорий их традиционного при-
родопользования и традиционного образа 
жизни12. 

В-пятых, в субъектах Российской Фе-
дерации наименование законодательного 

(представительного) органа государственной 
власти, наименование должности высшего 
должностного лица (руководителя высше-
го исполнительного органа государственной 
власти), а также наименование высшего ис-
полнительного органа государственной вла-
сти устанавливаются конституцией (уставом) 
субъекта Российской Федерации с учетом 
исторических, национальных и иных тради-
ций субъекта Российской Федерации13. 

В-шестых, наименования представитель-
ного органа муниципального образования, 
главы муниципального образования, мест-
ной администрации (исполнительно-распо-
рядительного органа муниципального обра-
зования) устанавливаются законом субъекта 
Российской Федерации с учетом историче-
ских и иных местных традиций14.

В-седьмых, наименование Обществен-
ной палаты субъекта Российской Федерации 
устанавливается законом субъекта Россий-
ской Федерации с учетом исторических, на-
циональных и иных традиций субъекта Рос-
сийской Федерации15.

В-восьмых, принципом национально-куль-
турной автономии в России является уважение 
языка, культуры, традиций и обычаев граждан 
различных этнических общностей16.

4. Упоминание о сохранении, уважении 
и об учете традиций можно встретить в про-
граммах многих политических партий. Но 
есть единичные примеры, когда партийные 
программные установки сформулированы 
на уровне вклада в науку конституционного 
права. Например, в программе политической 
партии «Российский общенародный союз» 
отмечены ценности, стоящие, по мысли раз-
работчиков программы, «не ниже прав че-
ловека», одна из ценностей – «право жить в 
соответствии с традицией». «Право жить в 
соответствии с вековой национальной и ре-
лигиозной традицией своего народа» заклю-
чается в том, что «каждый человек должен 
иметь право любить историю своего народа, 
чтить свои традиции и поклоняться своим 
святыням»17.
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5. Конституционный Суд Российской Фе-
дерации часто обращается к категории «тра-
диция» в своих решениях. Так, орган консти-
туционного контроля констатирует или оце-
нивает как «традиционное», «традицион-
ные» (ниже приведены несколько примеров):

– формы реализации конституционного 
права (например, права на свободу объеди-
нения)18;

– способы осуществления функций Вер-
ховным Судом Российской Федерации19; 

– восприятие тех или иных ценностей 
(семьи, материнства, детства20);

– отнесение к сфере законодательного 
регулирования утверждения бюджета, уста-
новления состава доходов и расходов бюд-
жета21.

В заключение важно подчеркнуть, что 
тема традиции всегда занимала особое место 
в конституционно-правовой науке. Традици-
онные основания конституционного права и 
конституционное право как регулятор обще-
ственных отношений, складывающихся в свя-
зи с сохранением, уважением и учетом тра-
диций, – два взаимосвязанных направления 
соответствующих исследований. 
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Одной из движущих сил экономики яв-
ляется частный бизнес. Задача государства – 
оказать помощь и поддержку в создании 
благоприятного климата его деятельности и 
стратегии развития. Защита предпринима-
тельства имеет важное значение для обеспе-
чения национальной, экономической безо-
пасности как страны в целом, так и отдель-
ных ее регионов. Нигде в современном мире 
предпринимательство не может развиваться 

без активного участия и поддержки государ-
ства. Во всех индустриально развитых стра-
нах государственно-правовое регулирование 
в тех или иных формах и масштабах явля-
ется важнейшим элементом рыночной эко-
номики. При этом формы государственного 
воздействия на экономику различны в зави-
симости от исторических традиций страны, 
условий развития экономических процессов, 
национального характера населения.

Во времена СССР сама возможность со-
трудничества государства и бизнеса пред-
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ставлялась невозможной ввиду полного от-
сутствия в структуре экономики страны част-
ного предпринимательства и института част-
ной собственности в целом, а регулирующую 
роль экономических отношений единолично 
выполняло государство.

После распада СССР и начала рыночных 
преобразований в Российской Федерации 
наметилась противоположная тенденция – 
освобождение экономики страны от чрез-
мерного государственного вмешательства, и 
вопросы взаимодействия указанных субъек-
тов получили достаточно обширную право-
вую регламентацию.

Цели, которыми руководствуется госу-
дарство при регулировании предпринима-
тельской деятельности, можно представить 
следующим образом:

1) обеспечение организационно-право-
вых основ предпринимательской деятельно-
сти;

2) формирование правовых условий 
функционирования рыночного механизма 
хозяйствования и условий свободного пред-
принимательства;

3) осуществление контроля за соблюде-
нием законодательства различных уровней 
субъектами предпринимательской деятель-
ности;

4) обеспечение условий для стабильного 
участия предпринимателей в реализации со-
циальной, экологической, культурной и иных 
функций государства;

5) развитие предпринимательской ин-
фраструктуры (транспорта, кредитной и 
страховой систем, телекоммуникаций и свя-
зи и т. п.).

В последнее время все больше говорится 
о необходимости развития малого предпри-
нимательства, которое будет способствовать 
не только решению социальных проблем, 
но и послужит основой для экономического 
подъема страны.

Выступая на съездах и конференциях, 
предприниматели продолжают обращать 
внимание органов власти на то, что препят-

ствует развитию малого бизнеса, требуя не-
замедлительно принять эффективные меры. 
А представители различных уровней вла-
сти выражают понимание и готовность на-
править усилия на решение существующих 
проблем предпринимательства, принимая 
специальные программы, совершенствуя за-
конодательство и находя ресурсы для его го-
сударственной поддержки. 

Несмотря на различные действия со сто-
роны государства в области налаживания ди-
алога между органами публичной власти и 
предпринимательскими структурами, не со-
здана целостная и эффективная система го-
сударственного регулирования и поддержки 
предпринимательской деятельности.

Как результат, стимулирование хозяй-
ственной инициативы граждан не стало пока 
основой государственной экономической по-
литики, ориентиром для деятельности орга-
нов публичной власти различных уровней. 
Рассогласованность в экономической поли-
тике приводит к тому, что в системе целевых 
установок государственного регулирования 
рассматриваемой сферы общественных от-
ношений интересы поддержки малого бизне-
са вступают в противоречие с задачами до-
стижения оптимальных макроэкономических 
показателей, фискальными механизмами на-
копления бюджета. В таких условиях эффек-
тивность мер по государственной поддержке 
малого предпринимательства если и не сво-
дится к нулю, то резко отрицательно сказы-
вается на формировании делового климата 
по другим направлениям государственного 
регулирования (налогового, лицензионного, 
таможенного, миграционного), а также кор-
рупции чиновников.

С одной стороны, государство осущест-
вляет финансовую поддержку субъектов ма-
лого предпринимательства за счет бюджет-
ных средств, с другой – ужесточает систему 
налогообложения в целом, что сокращает 
собственные ресурсы предприятий. 

С определенной долей уверенности мож-
но констатировать, что в России появился тот 
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самый «средний класс», который, по словам 
известного русского экономиста М. И. Ту-
ган-Барановского, «играет роль социального 
масла, которое смягчает и притупляет про-
тиворечия социальных процессов, заражая 
своим духом и своим миросозерцанием, сво-
ей любовью к собственности и порядку ни-
жестоящие трудящиеся классы»1, является 
одной из основ стабильного отечественно-
го общества. Но в то же время, несмотря на 
имеющиеся позитивные тенденции разви-
тия, малое предпринимательство находится 
в положении крайне неустойчивого равно-
весия с высокой степенью неопределенности 
ближайших перспектив своего развития, что 
объясняется противоречивостью сложившей-
ся ситуации. С одной стороны, малый биз-
нес располагает огромным потенциалом, ко-
торый позволяет ему сделать решительный 
рывок вперед, с другой – на каждом шагу он 
сталкивается с препятствиями, которые гасят 
эти внутренние импульсы к росту.

В настоящее время отсутствует баланс 
между формированием благоприятных ус-
ловий деятельности хозяйствующих субъек-
тов и защитой прав потребителей, общества. 
Это связано с существующим дублировани-
ем функций между различными ведомства-
ми, огромным количеством предъявляемых 
к предпринимателям требований, отсутстви-
ем обоснованных подходов к определению 
оптимального уровня государственного вме-
шательства в экономику, злоупотребления-
ми отдельных должностных лиц. Указанные 
обстоятельства приводят к избыточному го-
сударственному давлению на предпринима-
телей, неэффективное государственное ре-
гулирование не обеспечивает безопасность 
производимых предпринимателями продук-
ции и услуг, но увеличивает издержки част-
ного бизнеса, снижая его конкурентоспособ-
ность.

В последние годы в условиях повышен-
ного политического и экономического дав-
ления извне наше государство ставит перед 
собой амбициозные цели по выводу эконо-

мики и уровня технологического развития до 
состояния конкурентоспособности с запад-
ными странами. Следует отметить, что цель 
становится особенно нелегкой, учитывая уже 
имеющийся набор проверенных на практике 
инструментов в действующем законодатель-
стве этих государств. Одной из составляющих 
проведения успешных реформ является каче-
ственное улучшение взаимоотношений биз-
неса и власти в стране. 

Специалисты PwC и аналитического цен-
тра Национального агентства финансовых 
исследований (НАФИ) выяснили мнение свы-
ше тысячи руководителей крупного, средне-
го и малого бизнеса о положении дел в рос-
сийской экономике и перспективах развития 
страны до 2024 г.: 60 % бизнесменов заяви-
ли, что «скорее не доверяют» и «совершен-
но не доверяют» действиям правительства с 
точки зрения учета интересов бизнеса. Вну-
три самого бизнес-сообщества уровень до-
верия друг к другу также невысок. Каждый 
второй охарактеризовал его как «скорее низ-
кий», почти каждый пятый — как «очень низ-
кий». Кроме того, 67 % заявили о недоверии 
общества к бизнесу2. 

Согласно данным международной ауди-
торско-консалтинговой сети FinExpertiza, в 
2019 г. в стране открылось 264,6 тысячи но-
вых компаний (без учета государственных 
и муниципальных предприятий), а закры-
лось почти 611,8 тысячи. То есть на одно но-
вое предприятие пришлось 2,3 выбывших. 
Для сравнения три года назад, в 2017-м, это 
было 359,4 и 510,7 тысячи соответственно. В 
FinExpertiza подчеркивают: диспропорция в 
пользу «умерших» предприятий планомер-
но росла последние годы. Но, пожалуй, самое 
тревожное, что закрываются не какие-нибудь 
новички, а те субъекты предприниматель-
ской деятельности, которые работали более 
трех лет: с рынка исчезли свыше 48 тысяч 
компаний, работавших от 5  лет и более, 64,7 
тысячи 4-летних компаний, 85,7 тысячи 3-лет-
них... Получается, что в России от закрытия 
не застрахован никто3.
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В условиях кризиса и снижения потреби-
тельского спроса малые и средние фирмы ра-
зоряются и закрываются, пытаются снизить 
налоговые издержки, переводя сотрудников 
на «серые зарплаты», дробятся, перерегистри-
руются. Чем выше неопределенность в эконо-
мике и выше риски, тем ниже доверие госу-
дарству, тем короче горизонт планирования. 
Малые и средние предприятия наиболее уяз-
вимы, так как у них мало активов, необучен-
ный персонал (если вообще есть), и они пер-
выми попадают под удар, когда экономика пе-
рестает расти или переживает кризис. Экспер-
ты сегодня все чаще обращают внимание на 
главную тенденцию последних лет – пресло-
вутое огосударствление экономики. Еще в 
2016 г. Федеральная антимонопольная служба 
отмечала: вклад государства и госкомпаний в 
экономику страны составляет 70 процентов!4

Указанные выше обстоятельства наряду 
с другими поставили перед государством не-
обходимость сделать определенные шаги в 
рассматриваемой сфере.

В соответствии с Указом Президента Рос-
сии от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных 
целях и стратегических задачах развития Рос-
сийской Федерации на период до 2024 года»5 
Минэкономразвития был разработан па-
спорт национального проекта «Малое и сред-
нее предпринимательство и поддержка ин-
дивидуальной предпринимательской иници-
ативы», включающий в себя пять федераль-
ный проектов: 

1) улучшение условий предприниматель-
ской деятельности;

2) расширение доступа субъектов малого 
и среднего предпринимательства к финансо-
вым ресурсам, в том числе к льготному фи-
нансированию;

3) акселерация субъектов малого и сред-
него предпринимательства;

4) создание системы поддержки ферме-
ров и развитие сельской кооперации;

5) популяризация предпринимательства.
Например, в рамках первого проекта 

одним из основных мероприятий выделя-

ется законодательное закрепление понятия 
«социальное предпринимательство» в целях 
предоставления этой категории предприни-
мателей особых мер поддержки.

Проект «Популяризация предпринима-
тельства» направлен на повышение привле-
кательности предпринимательства и стиму-
лирование интереса различных групп граж-
дан к бизнесу и призван решить три ключе-
вые задачи: создание положительного образа 
предпринимателя, выявление людей, склон-
ных к ведению бизнеса, и их активное вовле-
чение в предпринимательскую деятельность.

В конце декабря 2019 г. в Воронеже в 
рамках национального проекта «Малое и 
среднее предпринимательство и поддержка 
индивидуальной предпринимательской ини-
циативы» был открыт центр «Мой бизнес», 
где будет оказываться системная поддержка 
предпринимателям региона.

Под крышей центра размещена широкая 
сеть организаций, образующих инфраструк-
туру поддержки бизнеса: Центры поддерж-
ки предпринимательства области, координа-
ции поддержки экспортно-ориентированных 
субъектов малого и среднего предпринима-
тельства региона, микрокредитная компа-
ния «Фонд развития предпринимательства 
Воронежской области», гарантийный фонд 
области, а также центр оказания услуг МФЦ 
для бизнеса. Всего будет оказываться более 
200 услуг – как начинающим, так и опытным 
предпринимателям.

На открытии центра глава региона 
А. В. Гусев отметил: «Мы стремимся не толь-
ко решать сложности предпринимательства, 
но и популяризировать его, вовлечь в него 
как можно больше людей. В центре сосредо-
точены представительства практически всех 
организаций, ориентированных на улучше-
ние делового климата. Это то место, куда 
можно прийти за консультацией и получить 
поддержку. Мы будем строить работу таким 
образом, чтобы представители бизнеса зна-
ли о наших следующих шагах для усиления 
мер государственной поддержки»6.
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Целевыми показателями и задачами рас-
сматриваемого национального проекта про-
декларированы следующие:

– увеличение численности занятых в сфе-
ре малого и среднего предпринимательства, 
включая индивидуальных предпринимателей 
до 25 млн человек к концу 2024 г.;

– увеличение доли малого и среднего 
предпринимательства в ВВП до 32,5 % к кон-
цу 2024 г.;

– увеличение доли экспорта субъектов 
малого и среднего предпринимательства, 
включая индивидуальных предпринимате-
лей, в общем объеме несырьевого экспорта 
до 10 % к концу 2024 г.

В декабре 2019 г. в ежегодном Посла-
нии Президента к Федеральному Собранию 
В. В. Путин отметил: «Для того чтобы выйти 
на высокие темпы роста, также нужно ре-
шить системные проблемы в экономике. Вы-
делю здесь четыре приоритета. 

Первое – это опережающий темп роста 
производительности труда, прежде всего на 
основе новых технологий и цифровизации, 
формирование конкурентоспособных отрас-
лей и как результат – увеличение несырье-
вого экспорта более чем в полтора раза за 
шесть лет. 

Второе – это улучшение делового кли-
мата и качества национальной юрисдикции, 
чтобы никто не убегал в другие юрисдикции 
за границу, чтобы у нас все было надежно и 
работало как часы. Рост объема инвестиций 
уже в 2020 г. должен увеличиться на 6–7 %. 
Достижение такого уровня станет одним из 
ключевых критериев оценки работы Прави-
тельства. 

Третье – снятие инфраструктурных огра-
ничений для развития экономики, для рас-
крытия потенциала наших регионов. 

И четвертое – подготовка современных 
кадров, разумеется, создание мощной науч-
но-технологической базы»7. 

Характер взаимодействия государствен-
ной власти и бизнеса на территории отдель-
но взятого субъекта имеет особое значение в 

силу ключевого значения экономической со-
ставляющей в формировании уровня жизни 
в регионе.

Мировая практика обладает достаточ-
ным количеством примеров различных форм 
взаимодействия бизнеса и власти. В регио-
нах нашей страны есть наработки и весьма 
успешные инструменты построения диалого-
вых площадок для прямого общения бизнеса 
и власти. 

В качестве элементов взаимодействия 
власти и бизнеса на уровне субъекта федера-
ции можно выделить следующие.

1. Субъекты взаимодействия – органы го-
сударственной власти как законодательной, 
так и исполнительной ветвей, с одной сторо-
ны, и хозяйствующие субъекты, в том числе 
представители малого и среднего бизнеса, их 
объединения и союзы – с другой.

Сегодня, например, организационное, 
правовое и иное взаимодействие Воронеж-
ской областной Думы с предприниматель-
ским сообществом осуществляется на трех 
основных платформах.

Во-первых, Комитет по предпринима-
тельству и туризму, в задачи которого входит 
формирование законодательства области, 
в том числе по рассматриваемому вопросу. 
Подобная форма деятельности должна быть 
направлена на становление и развитие бла-
гоприятного экономического климата, созда-
ние непротиворечивого и рыночно ориенти-
рованного законодательства играет огром-
ную роль для развития предпринимательства 
в регионе. 

Во-вторых, при Комитете действует Об-
щественный консультативный Совет по раз-
витию предпринимательства и туризма, ко-
торый координирует действия органов госу-
дарственной власти и бизнесменов по созда-
нию благоприятных условий для реализации 
предпринимательского потенциала. Бесспор-
но, деятельность таких участников должна 
быть согласованной, ориентированной не 
только на интересы государства и бизнес-со-
общества, но и общества в целом. 
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В-третьих, орган законодательной вла-
сти взаимодействует с Торгово-промышлен-
ной палатой Воронежской области (далее по 
тексту ТПП ВО), которая играет особую роль 
в развитии предпринимательства и наделена 
правом законодательной инициативы в реги-
ональном парламенте8. Именно некоммерче-
ское объединение предпринимателей – это 
та организация, которая может плодотворно 
влиять на развитие рыночной экономики в 
регионе. Кроме того, ТПП ВО – тот орган, ко-
торый способен эффективно представлять и 
защищать интересы бизнес-сообщества.

Функцию взаимодействия со стороны 
органов исполнительной власти в Воронеж-
ской области в первую очередь выполняет де-
партамент предпринимательства и торговли 
Воронежской области9, реализующий госу-
дарственную политику в сфере государствен-
ного регулирования торговой деятельности, 
развития малого и среднего предпринима-
тельства, потребительского рынка и туризма. 

Кроме того, функцию взаимодействия 
осуществляют иные департаменты Прави-
тельства Воронежской области. Например, 
департамент имущественных и земельных 
отношений10 предоставляет имущество и зе-
мельные участки субъектам малого и средне-
го предпринимательства по Воронежской об-
ласти по меньшей ставке арендной платы и 
ведет реестры имущества и земельных участ-
ков, которые предоставляются таким катего-
риям предпринимателей. Все департаменты 
выполняют задачи и функции, которые ука-
заны в положениях департамента, а также в 
целевых программах.

2. Цели взаимодействия. В 2018 г. на 
Пленарном заседании V Воронежского фо-
рума предпринимателей, посвященном теме 
«Бизнес и власть. Откровенный разговор» 
Председатель Воронежской областной Думы 
В. Нетесов достаточно четко их сформулиро-
вал: «У власти, бизнеса и общества общие 
цели: повышение качества жизни населения, 
развитие человеческого капитала, улучше-
ние инвестиционного климата, поддержка 

предпринимательства как одной из главных 
движущих сил динамичного развития эконо-
мики и социальной сферы. В результате кон-
структивного взаимодействия губернатора и 
правительства Воронежской области, Воро-
нежской областной Думы, предприниматель-
ского сообщества создана необходимая нор-
мативная правовая база, которая постоянно 
совершенствуется в соответствии с требова-
ниями времени»11.

3. Конкретные способы и формы взаимо-
действия.

Говоря о конкретных способах взаимо-
действия, следует начать с правовой основы, 
на которую опирается реализация того или 
иного конкретного способа взаимодействия.

Прежде всего следует отметить базовые 
региональные акты в этой сфере: 

– Закон Воронежской области от 12 мар-
та 2008 г. № 4-ОЗ «О развитии малого и 
среднего предпринимательства в Воронеж-
ской области»12. В рамках указанного акта 
регламентируется оказание на территории 
Воронежской области государственной под-
держки, которая включает в себя финансо-
вую, имущественную, информационную, 
консультационную поддержку таких субъ-
ектов и организаций, поддержку в области 
подготовки, переподготовки и повышения 
квалификации их работников, поддержку в 
области инноваций и промышленного про-
изводства, ремесленничества, поддержку 
субъектов малого и среднего предпринима-
тельства, осуществляющих внешнеэкономи-
ческую деятельность, поддержку субъектов 
малого и среднего предпринимательства, 
осуществляющих сельскохозяйственную де-
ятельность, а также иные формы поддерж-
ки в соответствии с действующим законода-
тельством;

– Закон Воронежской области «О страте-
гии социально-экономического развития Во-
ронежской области на период до 2035 года». 
В рамках указанного закона предлагаются 
различные меры государственного воздей-
ствия в различных сферах13.
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Сегодня наряду с традиционными фор-
мами такого взаимодействия (заключение 
договоров, контрактов, соглашений о разде-
ле продукции, предоставление субсидий, со-
здание государственных корпораций и т. д.), 
появляются достаточно новые для нашего го-
сударства «каналы» сотрудничества. Напри-
мер, институт бизнес-омбудсмена14, деятель-
ность саморегулируемых организаций, кото-
рые можно встретить в тех сферах, где еще 
несколько лет назад замена лицензирования 
саморегулированием не представлялась воз-
можной. В то же время расширение приме-
нения государством саморегулирования как 
одного из методов управления требует посто-
янного анализа и совершенствования зако-
нодательного регулирования, особенно в тех 
сферах общественных отношений, в которых 
членство в саморегулируемых организациях 
носит обязательный характер. Так, членство в 
саморегулируемой организации является обя-
зательным для осуществления деятельности 
арбитражного управляющего, оценщика, ау-
дитора, для проведения энергетического об-
следования, теплоснабжения, в сфере градо-
строительства (инженерные изыскания, под-
готовка проектной документации, строитель-
ство), кредитной кооперации, ревизионных 
союзов сельскохозяйственных кооперативов.

Переход к информационному обществу 
также накладывает отпечаток на процесс 
трансформации, появление новых площадок 
взаимодействия власти и бизнеса: федераль-
ная и региональные общественные палаты, 
гражданская инициатива, в том числе Рос-
сийская общественная инициатива, обще-
ственный контроль, правовая экспертиза, об-
щественные советы при органах публичной 
власти. 

Сегодня в стране активно формируют-
ся институты так называемой «электронной 
демократии», предполагающие повышение 
степени участия граждан и их объединений 
в жизни общества и государства с использо-
ванием информационно-коммуникационных 
технологий (обсуждение законопроектов, об-

щественный контроль, электронное голосо-
вание и др.).

Развитие системы социального партнер-
ства должно осуществляться по различным 
направлениям, способствующим деловой 
поддержке власти, бизнеса, общества.

Без обсуждения с представителями раз-
личных общественных объединений, ассоци-
аций, бизнес-структур, экспертного сообще-
ства не должно обходиться принятие сколь-
ко-нибудь значимого для муниципалитета, 
региона, государства в целом документа. 
Значительная часть стратегических докумен-
тов (доктрин, концепций, программ и т. п.), 
принятых в последние годы, инициированы, 
разработаны и подготовлены с участием экс-
пертного сообщества.

Большое значение для развития граждан-
ских инициатив в демократическом обществе 
имеют бизнес-объединения, ассоциации, в 
которых участники объединены по принципу 
сходства интересов и целей. Российская Фе-
дерация по количеству формальных институ-
тов, созданных для взаимодействия органов 
публичной власти с институтами граждан-
ского общества, является одним из мировых 
лидеров, но наиболее «сильными игроками», 
основными партнерами государства при об-
суждении различных сторон социально-эко-
номической политики на сегодняшний день 
являются: Торгово-промышленная палата 
Российской Федерации, Общероссийские 
общественные организации – Российский 
союз промышленников и предпринимателей 
(РСПП), «Деловая Россия», «Опора России».

Гражданские институты, взаимодействуя 
с органами публичной власти, государством, 
призваны выполнять довольно значимые за-
дачи, среди которых на первый план выходит 
поддержание равновесия в обществе, обе-
спечение баланса публичных и частных инте-
ресов. Государство, взаимодействуя с различ-
ными представителями граждан, делового 
сообщества в целях развития доверия между 
властью и обществом передает свои функции 
различным диалог-площадкам.
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В литературе отмечается, что «в услови-
ях ограниченного предложения инвестиций и 
жесткой конкуренции между территориями 
за их привлечение региональные органы вла-
сти и власти органов местного самоуправле-
ния вынуждены применять максимально воз-
можное количество инструментов обеспече-
ния благоприятного инвестиционного клима-
та. Именно инвестиционная политика долж-
на являться важнейшим показателем эффек-
тивности работы региональных органов и ор-
ганов местного самоуправления»15.

В экономике ряда развитых, а в послед-
ние десятилетия и развивающихся стран воз-
никла особая форма взаимодействия бизне-
са и власти. Речь идет о партнерстве госу-
дарства и частного сектора, обозначаемого 
обычно термином Public-Private Partnership 
(PPP). В российской литературе принят тер-
мин «государственно-частное партнерство» 
(далее – ГЧП). ГЧП представляет собой ин-
ституциональный и организационный альянс 
государственной власти и частного бизнеса 
с целью реализации общественно значимых 
проектов в широком спектре сфер деятель-
ности – от развития стратегически важных 
отраслей экономики до предоставления об-
щественных услуг в масштабах всей страны 
или отдельных территорий. Бурное развитие 
многообразных форм ГЧП во всех регионах 
мира, их широкое распространение в самых 
разных отраслях экономики позволяют трак-
товать эту форму взаимодействия государ-
ства и бизнеса как характерную черту совре-
менной смешанной экономики16.

Правовая регламентация данного инсти-
тута в нашем регионе, помимо федерального 
законодательства, осуществляется: Законом 
Воронежской области от 1 июня 2016 г. № 65-
ОЗ «О регулировании отдельных отношений в 
сфере государственно-частного партнерства 
на территории Воронежской области», Зако-
ном Воронежской области от 8 июня 2012 г. 
№ 67-ОЗ «Об инвестиционном фонде Воро-
нежской области», Постановлением Прави-
тельства Воронежской области от 18 февраля 

2011 г. № 117 «О Порядке принятия решений 
о заключении концессионных соглашений»17. 
В соответствии с Законом Воронежской об-
ласти от 1 июня 2016 г. № 65-ОЗ «О регули-
ровании отдельных отношений в сфере го-
сударственно-частного партнерства» Воро-
нежская область может привлекать частный 
бизнес для реализации проектов, имеющих 
общественное значение регионального уров-
ня: строительство дорог, социальных учреж-
дений, благоустройство улиц и т. д. ГЧП вы-
годно обоим партерам: и региону, и частному 
бизнесу. Область получает нужный ей объект, 
сооружение, частный же бизнес, получая за-
казы от государства, имеет возможность по-
лучения прибыли.

На сайте Департамента экономического 
развития Воронежской области размещен ре-
естр заключенных соглашений о государствен-
но-частном партнерстве, публичным партне-
ром в которых является Воронежская область18. 
В указанном реестре числится только одно со-
глашение – соглашение о государственно-част-
ном партнерстве от 4 июня 2018 г. № 1-2018 
между Управлением физической культуры и 
спорта Воронежской области и ООО «ДОМА-
НИ ГРУПП» о строительстве спортивного кла-
стера (основные спортивные сооружения про-
екта: ледовый дворец, футбольный манеж) в 
городе Воронеже стоимостью 235  650  000 ру-
блей. Проект на настоящий момент реализует-
ся в «плановом» порядке. А также содержится 
информация по объектам региона (всего таких 
объектов 26), в отношении которых планиру-
ется заключение соглашений о ГЧП (муници-
пально-частном партнерстве), концессионных 
соглашений, причем последних подавляющее 
большинство – 19.

В данном случае в Воронежской области 
развитие института государственно-частного 
партнерства копирует общероссийскую тен-
денцию. 

Минэкономразвития впервые обнародо-
вало статистику сферы ГЧП в России: на на-
чало 2020 г. в стране насчитывается около 
3,1 тыс. действующих либо завершенных по ис-
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течении срока действия концессионных согла-
шений. Общий объем инвестиционных обяза-
тельств по ним составляет более 1,7 трлн руб.,
из них 1,2 трлн руб. (более 70 %) составля-
ют внебюджетные инвестиции, 0,5 трлн руб. 
– средства государства19. Эти данные свиде-
тельствуют о недостаточном уровне инвести-
ций в инфраструктуру через договоры ГЧП. 
Почти все регионы используют механизмы 
ГЧП, однако только десять из них подписали 
100 и более концессионных соглашений с уче-
том муниципального уровня. Большинство 
таких соглашений заключено в коммунально-
энергетической сфере (90 %), 7 % – приходит-
ся на социальную сферу, 3 % – на транспорт-
ную. Больше всего соглашений (94 %) заклю-
чено на муниципальном уровне. Исходя из 
приведенных данных, потенциал ГЧП в Рос-
сии пока остается невостребованным, одна из 
причин указанного явления – сложность на-
хождения компромисса между сторонами со-
глашений по вопросам ответственности.

Партнерство органов государственной 
власти и предпринимательских структур мо-
жет быть реализовано не только путем ис-
пользования заключения договоров и при-
влечения частных инвестиций. На практике 
огромное значение имеет процесс комму-
никаций бизнеса и власти на стадии зако-
нотворчества и согласования различных ме-
роприятий поддержки. 

Так, в Воронежской области Поста-
новлением правительства от 13 июля 2018 г. 
№ 61220 утвержден порядок создания и 
структура координационных или совеща-
тельных органов в области развития малого и 
среднего предпринимательства. Главная цель 
создания данной структуры – координация 
деятельности территориальных органов фе-
деральных органов исполнительной власти, 
органов государственной власти Воронеж-
ской области, а также общественных объеди-
нений предпринимателей по реализации на 
территории области основных направлений 
государственной политики в сфере развития 
предпринимательства. 

Безусловно, данный механизм имеет по-
ложительное влияние на динамику развития 
предпринимательства в субъекте. Подобная 
диалоговая площадка зачастую предупреж-
дает многие проблемы, которые могли бы 
сложиться вследствие императивных дей-
ствий со стороны законодательных и испол-
нительных органов. Благоприятный предпри-
нимательский климат и экономическое бла-
гополучие региона неразрывно связаны с до-
верием малого и среднего бизнеса предста-
вителям власти. 

Хотелось бы несколько слов сказать об 
институте оценки регулирующего воздействия 
(далее – ОРВ) в контексте его взаимодействия 
с институтами правовых экспертиз и заключе-
ний. Последние не только призваны повысить 
качество и эффективность правового регули-
рования, но и способствовать установлению 
обратной связи с населением посредством 
вовлечения в принятие публично-властных 
решений широкого круга субъектов. Процеду-
ра осуществления ОРВ предусмотрена Поста-
новлением Правительства Воронежской обла-
сти от 28 мая 2014 г. № 474 «Об утверждении 
Порядка организации и проведения процеду-
ры оценки регулирующего воздействия про-
ектов нормативных правовых актов Воронеж-
ской области и экспертизы нормативных пра-
вовых актов Воронежской области»21.

Не вдаваясь в научную дискуссию, пред-
лагаем выделить сущностные и целевые 
аспекты, которые, на наш взгляд, наиболее 
системно характеризуют рассматриваемый 
институт ОРВ:

– совокупность методов, позволяющих 
оценить последствия принимаемых право-
вых решений;

– процесс, определяющий предмет, цели 
правового регулирования, выбора оптималь-
ных моделей регламентации с учетом раз-
личных альтернативных мнений, полученных 
в ходе консультаций с заинтересованными 
субъектами и экспертным сообществом;

– прогнозирование положительных и 
отрицательных последствий принимаемых 
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управленческих решений, оказывающих вли-
яние не только на экономическую и инвести-
ционную деятельность, но и на социально-по-
литическое развитие в целом.

В контексте всего вышесказанного опре-
делим ОРВ как многофункциональный инсти-
тут, который призван давать не только фи-
нансовые, экономические, инвестиционные, 
налоговые прогнозы, но и оценивать и выби-
рать управленческие, экологические и другие 
социальные программы деятельности. На со-
временном этапе важность ОРВ проявляется 
не только в прогнозировании различных си-
туаций, но и в моделировании нескольких ва-
риантов развития того или иного процесса.

Важным элементом процедуры ОРВ яв-
ляется проведение публичных консультаций 
с заинтересованными сторонами, которое 
позволяет выявить позиции сторон, сделать 
процесс рассмотрения проекта акта более 
прозрачным, обеспечить свободное заявле-
ние и возможность учета данных позиций, 
что в конечном итоге способствует демокра-
тизации большинства видов нормотворче-
ского процесса, формированию качествен-
ного и эффективного законодательства. Ис-
пользование института консультаций будет 
способствовать достижению конечной цели 
ОРВ – обеспечению баланса публичных и 
частных интересов. 

Таким образом, к наиболее востребо-
ванным площадкам диалога власти, бизнеса 
и общества на уровне субъектов федерации 
относятся: Общественные палаты субъектов 
РФ; общественные объединения предпри-
нимателей; Торгово-промышленные палаты; 
Общественные советы при органах государ-
ственной власти; правительственные комис-
сии; институт бизнес-омбудсмена; эксперт-
ные организации; экономические форумы, 
конгрессы, круглые столы, проводимые орга-
нами публичной власти и предприниматель-
скими объединениями и ассоциациями и ряд 
других.

Потенциал человеческой активности, 
предпринимательской инициативы, основы-

вающейся на естественном стремлении лю-
дей самим обеспечить себе достойные усло-
вия жизни, – это единственный абсолютно 
возобновляемый ресурс, на который можно 
сделать ставку в условиях как кризисной, так 
и модернизационной экономик. Задача вла-
сти в этих условиях – обеспечить такие поли-
тические, правовые, экономические условия, 
которые позволят преобразовать этот потен-
циал в реально действующий фактор эконо-
мического развития. Ресурс предпринима-
тельской активности является важнейшим 
при наполнении бюджетов разного уровня 
либо непосредственно через уплату налогов 
и местных сборов, либо опосредованно – че-
рез создание рабочих мест с последующей 
налоговой нагрузкой на потребителя.

В рамках федеральной поддержки реги-
онов по развитию малого предприниматель-
ства следует исходить из дифференцирован-
ного подхода, учитывающего их уровень со-
циально-экономического развития и инсти-
туциональной подготовленности к осущест-
влению соответствующих мер: в регионы, 
успешно реализующие программы развития 
предпринимательства, следует стимулиро-
вать потоки прямых инвестиций, более сла-
бые обеспечиваются в первую очередь тех-
нической помощью в виде образовательных 
программ, создания информационных и кон-
сультационных сетей и других мер, подготав-
ливающих формирование активной предпри-
нимательской среды.

Анализ успешных примеров использо-
вания ГЧП в зарубежных странах позволяет 
предложить учитывать их опыт при развитии 
данного института. Так, опыт Великобрита-
нии показывает, что внедрение ГЧП в сфере 
здравоохранения позволяет быстрее и де-
шевле предоставлять необходимые услуги, 
также это относится и к обеспечению образо-
вательных учреждений. 

В рамках национальных проектов в ука-
занных областях необходимо создать специ-
альные программы поддержки (например, 
более выгодные условия при выполнении ра-
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бот и услуг или повышенный доход по про-
центам при частных инвестициях) для стиму-
лирования дополнительного интереса со сто-
роны бизнеса. 

Немаловажной задачей станет посте-
пенное формирование субсидиарной от-
ветственности государственного и частного 
сектора за выбранные сферы общественной 
жизни. Эти процессы невозможно ускорить, 
и только равное взаимодействие и партнер-
ство сможет заложить устойчивую основу ин-
ститута ГЧП. 

В качестве инструмента обратной связи 
между властью и бизнесом по поводу приня-
того законодательства может быть исполь-
зован институт ОРВ, который в современных 
реалиях призван выполнять двоякую роль. С 
одной стороны – это комплекс мер, направ-
ленных на обоснование оптимального парт-
нерства власти, бизнеса и общества, а также 
адекватного присутствия государства в эко-
номике, проверку наличия тех или иных ад-
министративных барьеров.

С другой – ОРВ как диалоговая площадка 
дает возможность получать обратную связь о 
практике применения уже принятых законов 
и учитывать риски при разработке законопро-
ектов. При этом нужно отметить, что на сегод-
няшний день Минэкономразвития занимает 
весьма пассивную позицию по отношению к 
регионам с уровнем внедрения ОРВ «удовлет-
ворительно» и «неудовлетворительно». Поми-
мо рекомендаций, которые могли бы быть бо-
лее расширенными, необходимо производить 
обобщение позитивного опыта субъектов-ли-
деров и формирование шаблонизированных 
«кейсов» для более простого применения ме-
ханизма оценки в отстающих регионах. 

Вполне обоснованной является идея об 
использовании дополнительных каналов вза-
имодействия с предпринимателями по пово-
ду ОРВ. Это могут быть как подобие марке-
тинговых и социологических исследований 
путем обзвона базы субъектов малого и сред-
него предпринимательства, так и использо-
вание социальных сетей и онлайн-портала 
малого и среднего предпринимательства для 
проведения централизованных онлайн-опро-
сов среди предпринимателей силами самого 
Минэкономразвития, не передавая эти про-
цессы в регионы. 

Следует поддержать предложения Упол-
номоченного при Президенте РФ по защите 
прав предпринимателей Б. Титова о предо-
ставлении малому и среднему бизнесу Рос-
сии налоговых каникул на три года или более, 
чтобы сделать его более конкурентоспособ-
ным22, а также о расширении состава адми-
нистративной ответственности в части уточ-
нения оснований привлечения должностных 
лиц контрольных и надзорных органов к ад-
министративной ответственности за наруше-
ния прав предпринимателей при проведении 
мероприятий контроля и надзора23.

Реализация положений Конституции 
Российской Федерации, предусматривающих 
свободу предпринимательской деятельности, 
государственная политика в области малого 
предпринимательства должны обеспечить 
благоприятные и стабильные условия для 
функционирования экономической деятель-
ности в целом, в том числе и в сфере мало-
го и среднего предпринимательства, способ-
ствовать его развитию, а также обеспечивать 
защиту прав и законных интересов личности.
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3 См. подробнее: Журенков К. Уверенный пессимизм. Российский бизнес настигла депопуляция 
// Огонек. 2020. № 8. С. 4.
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В число ключевых категорий правового 
механизма обеспечения безопасности вхо-
дит понятие ответственности. Как отмечается 

в юридической литературе, ответственность, 
в том числе и конституционная перед госу-
дарством, населением, юридическими и фи-
зическими лицами, является одним из важ-
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нейших условий эффективного обеспечения 
безопасности в нашей стране1. 

Так, потребность в эффективной охра-
не и защите конституции ставит новые зада-
чи перед юридической наукой в разработке 
проблем обеспечения конституционной от-
ветственности. Однако, как справедливо от-
мечает Н. В. Витрук, «осмысление указанных 
проблем идет в рамках ранее сложившихся 
представлений, многие из которых нужда-
ются в коренном пересмотре, а некоторые из 
них нужно просто отвергнуть»2.

Не случайно в последнее время пробле-
мы повышения уровня ответственности как 
непременного условия повышения эффектив-
ности обеспечения различных видов нацио-
нальной безопасности привлекают к себе все 
более пристальное внимание ученых, иссле-
дователей и самых широких слоев населения, 
в нашей стране появились многочисленные 
работы, посвященные этой проблеме3.

Однако нельзя не отметить и того, что 
теория «ответственности в различных сфе-
рах обеспечения национальной безопасно-
сти» все еще не получила достаточно пол-
ного освещения в юридической литературе4. 
А это, как нам представляется, не случайно, 
учитывая то обстоятельство, что до сих пор в 
российском законодательстве не существует 
полного и единообразного законодательного 
закрепления этой категории. 

Вместе с тем в справочной литературе 
можно встретить такие понятия, как «чувство 
ответственности», «нести ответственность 
за что-нибудь», «привлечь к ответственно-
сти (заставить отвечать за плохой ход дела, 
за проступки)», «возложить ответственность 
на кого-нибудь»5. И здесь возникают вопро-
сы: что же понимается под этими фразами? 
и какие проблемы возникают при этом в сфе-
рах обеспечения национальной безопасно-
сти? Но прежде чем ответить на этот вопрос, 
необходимо уточнить само понятие «ответ-
ственность», ибо в рамках юридической на-
уки конституционного права еще не сложи-
лось единого определения этого понятия, 

существуют разнообразные его смысловые 
значения, которые должны быть четко диф-
ференцироваться на основании строго науч-
ного подхода к данной категории6. При этом 
следует отметить, что выработка сущности 
понятия «ответственность в различных сфе-
рах обеспечения безопасности» как консти-
туционно-правового института затрудняется 
уже тем, что в рамках даже одной науки кон-
ституционного права понятие «ответствен-
ность» используется в двух аспектах: пози-
тивном и негативном.

Если обратиться к справочным пособи-
ям, то можно сделать вывод о том, что под 
«позитивной ответственностью» следует по-
нимать «необходимость, обязанность отда-
вать кому-нибудь отчет в своих действиях, 
поступках»7. Зачастую в данном случае речь 
идет о таких выражениях, как «возложить от-
ветственность на кого-нибудь», «чувство от-
ветственности за порученное дело», «нести 
ответственность». И здесь возникает вопрос: 
что понимается под фразой «нести ответ-
ственность»?

По мнению, высказанному в юридиче-
ской литературе, одним из важнейших ус-
ловий эффективной реализации позитивной 
ответственности в стране является законода-
тельно закрепленная обязанность (физиче-
ских и юридических лиц, должностных лиц) 
самостоятельно нести ответственность, в том 
числе и конституционную, перед государ-
ством, населением, юридическими и физиче-
скими лицами8.

Второй аспект понятия «ответствен-
ность» связан с ее негативным характером, 
проявляющимся в выражении «заставить 
отвечать за плохой ход дела, за те или иные 
проступки». Понятие же «отвечать» означает 
«получить возмездие за нарушение чего-ни-
будь» (т. е. «понести наказание»)9. В данном 
случае речь идет о сущности негативной от-
ветственности, проявляющейся в выражении 
«заставить отвечать за плохой ход дела, за 
проступки». Этот вид ответственности, как 
известно, принято называть «юридической».
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Понятие «юридическая ответственность» 
широко используется в различных сферах 
обеспечения безопасности (информацион-
ной, продовольственной и др.). Так, как мно-
гоуровневое явление в литературе рассма-
тривают экономическую безопасность, кото-
рая включает в себя: личную безопасность 
гражданина и предпринимателя, безопас-
ность организации или предприятия, безо-
пасность отдельного региона, безопасность 
России в целом. И каждый из этих уровней 
сопровождается своеобразной юридической 
ответственностью указанных субъектов пра-
ва и имеет конкретные основания в рассма-
триваемой сфере обеспечения безопасности. 

Обеспечение экономической безопасно-
сти рассматривается как принцип основ эко-
номического строя, имеющий свое содержа-
ние и структуру10.

Какие же конкретные основания юри-
дической ответственности существуют в раз-
личных сферах обеспечения национальной 
безопасности? Рассмотрим некоторые из них 
на примере обеспечения противопожарной 
безопасности в нашей стране.

Сообщения в СМИ о многочисленных 
случаях пожаров в торгово-развлекательных 
центрах свидетельствуют о том, что пробле-
ма обеспечения противопожарной безопас-
ности стала приоритетной в нашей стране, 
что требует повышенного внимания к ней. И 
поэтому сегодня очень много вопросов воз-
никает именно к системе противопожарной 
безопасности ТЦ11. Пожар в торговом цен-
тре в Кемерове, как известно, унес жизни не-
скольких десятков человек. Были заведены 
уголовные дела, но на множество вопросов 
ответы так и не найдены.

Одним из оснований ответственности 
в сфере противопожарной безопасности яв-
ляется коррупция. Так, с позиции коррупци-
онной составляющей следует рассматривать 
кемеровскую трагедию. И здесь возникает 
вопрос – как у нас в стране формируются 
коррупционные отношения? Торговый центр 
такого масштаба, как в Кемерово, не может 

быть объектом малого и среднего предпри-
нимательства, как это было записано в доку-
ментах «Зимней вишни». И здесь возникает 
вопрос: каким образом этот ТЦ вдруг пере-
шел в разряд малого бизнеса? Не потому ли 
огромное здание стало «малым», что закон 
освобождает объекты малого и среднего биз-
неса от проверок в течение 5 лет? А ведь хо-
рошо и давно известно, что нарушение прин-
ципов регулярности и постоянства контроля 
подрывает институты как позитивной, так и 
негативной ответственности. 

И здесь невольно возникает еще один во-
прос: а с чего это, собственно, малый бизнес 
освобождается от проверок? Хорошо извест-
но, какой бы величины этот бизнес ни был, 
но если он связан с безопасностью граждан, 
то проверять нужно всех и всегда. И если к 
тому же в этом помещении может одновре-
менно находиться несколько тысяч человек, 
тогда, как справедливо отмечается в СМИ, 
«давайте все-таки соблюдать меры безопас-
ности. А то некие господа пролоббировали 
себе нормы о малом и среднем бизнесе, и 
теперь этим пользуются все недобросовест-
ные бизнесмены»12. Именно поэтому кеме-
ровскую трагедию следует рассматривать с 
позиции коррупционной составляющей, за 
которую представители малого и среднего 
бизнеса должны нести самую строгую ответ-
ственность.

Еще одним основанием юридической 
(негативной) ответственности в сфере обе-
спечения противопожарной безопасности 
следует отметить такие негативные явления, 
как корысть и халатность. Как отмечается в 
печати, эксперты уверены, что, кроме непо-
средственных виновников трагедии, есть и 
те, которые из-за корыстных побуждений и 
халатности также должны нести юридиче-
скую ответственность за случившееся13. Поэ-
тому следует согласиться с авторами публи-
кации в АИФ о том, что трагедия в Кемерово 
не только остро поставила вопрос о необхо-
димости повышения эффективности обеспе-
чения противопожарной безопасности, но и 
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наглядно показала, что безопасность и ры-
нок – материи несовместимые, ибо у них со-
вершенно разные задачи. Безопасность – это 
не вопрос потребления. Ее задача – реали-
зовать потребности людей в защищенности 
их интересов. Однако нельзя отрицать того, 
что сегодня в современном российском об-
ществе безопасность стала абсолютно ком-
мерциализированной. И это, пишет газета, не 
вина простых граждан и должностных лиц. 
Им ее «навязали». Как справедливо отмечал 
депутат Госдумы, избранный от Кемеровской 
области, «Люди, чьи карманы этот торговый 
центр наполнял миллионами, я считаю, зна-
ли, что эти деньги однажды запахнут кровью. 
Но к сожалению, корысть победила»14.

Основанием ответственности в сфере 
обеспечения противопожарной безопасно-
сти должно стать невыполнение обязанно-
стей, возложенных законодательством на 
владельца здания. Но к сожалению, такая 
обязанность владельцев недвижимости кон-
тролировать то, как и из чего строится торго-
вый центр, в законодательстве практически 
не закреплена.

Но человек, который зарабатывал на 
«Зимней вишне», – владелец «КДВ Групп», 
российский кондитерский король, – в то вре-
мя находился в Австралии, где он постоянно 
проживает, – это миллиардер Денис Штенге-
лов. Строился торговый центр на его день-
ги, и поэтому, как справедливо отмечают ав-
торы статьи, он был обязан знать, что и как 
строится на его деньги, и как эксплуатиру-
ется построенное здание15. По идее за невы-
полнение этой обязанности владелец «Зим-
ней вишни» должен был понести юридиче-
скую ответственность. Но такая обязанность 
владельцев дорогой недвижимости, к сожа-
лению, до сих пор также прямо не закрепле-
на в нормативных документах. Именно это 
позволило миллиардеру уйти от юридиче-
ской ответственности.

Другое дело – принятие торгового центра 
в эксплуатацию в 2013 г. Здесь основанием 
ответственности опять же должна была стать 

коррупция. Ведь Акт приемки здания торго-
вого центра подписывался комиссией, глав-
ную подпись на котором ставил заместитель 
мэра, он же начальник управления городско-
го благоустройства. Как справедливо отме-
чал в еженедельнике АИФ депутат: «закрыть 
глаза на явные проблемы безопасности заме-
ститель мэра мог только в одном случае: если 
глаза ему закрыли деньгами»16. А это предо-
пределило возложение на него юридической 
ответственности. 

Еще одним основанием ответственности 
в сфере обеспечения противопожарной безо-
пасности следует считать недобросовестную 
деятельность, а также некачественное выпол-
нение процедур и требований. Как справед-
ливо отмечал в свое время депутат Госдумы 
Антон Горелкин: «Сейчас рассматривают раз-
ные версии причины пожара. Но что бы это 
ни было – детская шалость, короткое замы-
кание – не это стало причиной гибели людей, 
а абсолютно неработающие системы пожар-
ной сигнализации и пожаротушения. В са-
мом начале пожара не нашлось даже огне-
тушителя и того, кто мог бы его применить. 
Один исправный огнетушитель в нужном ме-
сте, – справедливо подчеркнул депутат, – мог 
бы предотвратить все эти смерти»17. 

Естественно, возникают и другие вопро-
сы: почему это вдруг на готовом функциони-
рующем объекте нет пожарных выходов, не 
работает сигнализация, нет ответственных, 
не проводились учения и т. д.? Не это ли сви-
детельство того, что коррупционные отноше-
ния могли возникать между инспектором по-
жнадзора и управляющим ТЦ, а возможно, и 
через начальника этого инспектора, говоря-
щего подчиненному: сюда не лезь!

Как отмечалось в СМИ: «Если посмо-
треть на все последние трагедии такого рода, 
начиная с пожара в “Хромой лошади”, мы 
поймем: налицо некачественное выполнение 
процедур и требований, связанных с безопас-
ностью». Согласно официальному заявлению 
следственного комитета России, «некий со-
трудник ЧОП отключил систему оповещения 
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после получения сигнала о пожаре»18. Оказа-
лось, что работник, ответственный за проти-
вопожарную безопасность, не обратил вни-
мания даже на то, что все пожарные выходы 
ТЦ были заблокированы. 

Таким образом, в Кемерово запертые 
пожарные выходы превратили ТЦ в ловуш-
ку. Дети, погибшие возле этих выходов, шли 
в правильном направлении, но двери пожар-
ных выходов оказались запертыми! По пред-
варительным данным, контролер, игнориро-
вав свои обязанности и свою персональную 
(позитивную) ответственность, заперла двери 
в кинозал и ушла. А когда все началось, даже 
не вернулась и никому ничего не сказала.

В данном случае позитивная ответствен-
ность превращается в негативную юридиче-
скую ответственность. Исходя из этого, мож-
но сделать вывод о том, что эти два вида от-
ветственности – позитивная и негативная – в 
сферах обеспечения безопасности являются 
цельным (целостным) явлением, так как они 
дополняют друг друга: юридическая ответ-
ственность не может существовать без закре-
пления позитивной ответственности, выра-
жающейся в выполнении установленных за-
коном требований, условий и обязанностей. 
Именно нарушение указанной позитивной 
ответственности и отдельных ее элементов 
ведет к появлению негативной. 

На основе проведенного исследования 
можно сделать следующие выводы.  

1. Обеспечение национальной безопас-
ности как процесс, имеющий негативные и 
позитивные стороны, предполагает не только 
выявление угроз интересам социума и обе-
спечение их оценки. Понятие «правовой ме-
ханизм обеспечения безопасности» отража-
ет также и способность правовых институтов 
государства оперативно налагать реальные и 
эффективные меры воздействия на неради-
вых субъектов, нарушающих требования пра-
ва и не выполняющих закрепленные в нем 
обязанности и обязательства. И именно эти 
меры воздействия, проявляющиеся в виде 
наказания субъектов, нарушающих правовые 

требования, позволяют предотвращать слу-
чаи игнорирования интересов субъектов пра-
воотношений в различных сферах обеспече-
ния национальной безопасности. 

2. Следует отметить наличие существова-
ния тесной связи института ответственности 
с системой контрольной функции в различ-
ных сферах обеспечения национальной безо-
пасности. Эти два понятия (контроль и ответ-
ственность) взаимосвязаны и являются кор-
респондирующими. Именно ответственность 
нейтрализует или подавляет источники опас-
ности. А через категорию контроля в указан-
ных сферах сплетаются проблемы и усиления 
контрольной деятельности, и повышения от-
ветственности субъектов правоотношений в 
сферах обеспечения безопасности. 

Именно контрольная деятельность спо-
собствует эффективному достижению состо-
яния безопасности, так как создает предпо-
сылки и условия ликвидации наносимых или 
нанесенных внутренних и внешних угроз, а 
также позволяет вести поиск не только адек-
ватных мер оценки этих угроз интересам со-
общества, но и их устранения, а путем повы-
шения юридической ответственности гаран-
тировать достаточный уровень националь-
ной безопасности. 

В заключение статьи следует остановиться 
на некоторых недостатках, имеющихся в сфе-
ре реализации ответственности в тех или иных 
сферах обеспечения национальной безопасно-
сти. Так, например, в сфере обеспечения муни-
ципальной безопасности привлечение долж-
ностных лиц местного самоуправления к кон-
ституционно-правовой ответственности, уста-
новленной в российском законодательстве, не 
является достаточно оптимальным и эффек-
тивным средством, так как нормы законода-
тельства, закрепляя основания конституцион-
но-правовой ответственности, не позволяют 
однозначно определить необходимые условия 
(исчерпывающий состав конституционно-пра-
вового деликта) для привлечения к ответствен-
ности должностных лиц местного самоуправ-
ления и не обеспечивают реализацию прин-
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ципа неотвратимости наказания, в том числе 
с учетом ярко выраженного дискреционного 
характера, что способствует созданию условий 
для последующего нарушения норм конститу-
ционного права.

Поэтому, исходя из сказанного, в действу-
ющее законодательство необходимо внести 
изменения, в которых устанавливается, что и 
высшее должностное лицо субъекта РФ, руко-
водитель высшего исполнительного органа го-
сударственной власти субъекта не имеет права 
принятия решений об отрешении от должности 
главы муниципальных образований и местных 
администраций. Высшее должностное лицо 
субъекта РФ, как руководитель высшего ис-
полнительного органа государственной власти 
субъекта федерации, должен иметь исключи-
тельное право обратиться в соответствующий 
суд с заявлением об отрешении от должности 
главы муниципального образования или гла-
вы местной администрации. А это может про-
изойти в случаях неисполнения должностным 
лицом местного самоуправления решений су-
дов, вступивших в законную силу, издания нор-
мативных правовых актов, противоречащих 
действующему законодательству, в том числе 
уставу муниципального образования, приводя-
щих к однократным существенным, системати-
ческим или массовым нарушениям основ кон-
ституционного строя, конституционных прав 
и свобод человека и гражданина, совершения 
должностными лицами местного самоуправле-
ния противоправных действий, в том числе фи-
нансово-экономического характера19.

Следует обратить внимание на недоста-
точность мер, применяемых противопожар-

ными службами в сфере обеспечения проти-
вопожарной безопасности.

Как известно, в литературе меры пози-
тивной ответственности не отождествляют-
ся с административными наказаниями. Эти 
меры в основном обеспечивают профилак-
тику правонарушений в различных сферах 
обеспечения безопасности. Как отмечается 
по этому поводу в литературе, меры пози-
тивной ответственности в сфере обеспечения 
противопожарной безопасности направлены 
в основном на предупреждение совершения 
правонарушений или иных действий, посяга-
ющих на тот или иной вид безопасности, на-
пример, пожарную безопасность. Поэтому, 
думается, что не правы те авторы, которые 
предлагают относить меры, направленные 
на предупреждение совершения правонару-
шений или иных действий, посягающих на 
пожарную безопасность, относить к мерам 
принуждения20. Такое мнение, на наш взгляд, 
может заметно сказаться на снижении эф-
фективности обеспечения пожарной безопас-
ности, на недостаточности эффективных мер 
воздействия на правонарушителей в указан-
ной сфере. 

Следует отметить, что некоторые авто-
ры включают административные наказания 
в число «мер ответственности, применяемые 
в целях предупреждения совершения новых 
административных правонарушений как са-
мими лицом, совершившим проступок, так и 
другими лицами»21. Но, на наш взгляд, это не 
мера предупреждения, а именно мера ответ-
ственности, сопровождающаяся видами ад-
министративного наказания.

1 См.: Алжеев И. А. Конституционно-правовая ответственность должностных лиц местного 
самоуправления // Право и современные Государства. 2014. № 5. С. 23.

2 Витрук Н. В. Верность Конституции : монография. М., 2008. С. 193.
3 См.: Чепус А. В. Теоретико-правовое содержание понятия юридической ответственности как кон-

ституционно-правового института // Конституционное и муниципальное право. 2016. № 5. С. 3. 
4 См.: Чепус А. В., Митрохина Я. А. Муниципальная ответственность в России и зарубежных стра-

нах // Вестник ЮУрГУ. Серия: Право. 2015. Т. 15.  № 1. С. 85–90.



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ38

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß

5 См.: Ожегов С. И. Словарь русского языка. 70  000 слов / под ред. Н. Ю. Шведовой. 23-е изд., 
испр. М., 1991. С. 466.

6 Чепус А. В., Митрохина Я. А. Указ. соч. С. 85.
7 Ожегов С. И. Указ. соч. С. 466.
8 См.: Алжеев И. А. Указ. соч. С. 23.
9 Ожегов С. И. Указ. соч. С. 466.
10 См. подробнее: Бондарева Е. А. Конституционно-правовое регулирование основ экономиче-

ских отношений на уровне субъектов Российской Федерации. Воронеж, 2010. С. 111–118.
11 В СМИ приводятся многочисленные примеры о пожарах, которые за последнее время прои-

зошли в стране. В июле 2005 г. в Ухте (Коми) погибли 25 человек. В январе 2006 г. при пожаре в 9-этаж-
ном торгово-офисном центре погибли 7 человек. В декабре 2009 г. в Перми в ночном клубе «Хромая 
лошадь» во время пожара погибли 156 человек. В январе 2011 г. в Уфе в ТЦ погибли два человека. В де-
кабре 2017 г. в Раменском при пожаре в ТЦ погибли 3 человека. В марте 2015 г. в Казани при пожаре в 
ТЦ погибли 19 человек. И это не считая многочисленных людей, пострадавших во время этих пожаров.

12 См.: Их убила коррупция // АиФ. 2018. № 13. С. 3.
13 См.: Там же.
14 Дешевый пластик, лабиринты коридоров… // АиФ. 2018. № 13. С. 5.
15 См.: Там же.
16 См.: Там же.
17 Там же. С. 5.
18 Там же.
19 См.: Алжеев И. А. Указ. соч. С. 29.
20 См.: об этом: Фарафонова М. В. О классификации мер административного принуждения в об-

ласти пожарной безопасности // Вестник Урал. юрид. ин-та МВД России. 2016. № 1. С. 40.
21  Там же. С. 41.
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ПРОДОВОЛЬСТВЕННАЯ БЕЗОПАСНОСТЬ 
И БЕЗОПАСНОСТЬ ПИТАНИЯ 

В МЕХАНИЗМЕ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА 
В СОВРЕМЕННОМ ГОСУДАРСТВЕ

Отсутствие продовольственной безопасности по-прежнему представляет собой се-
рьезную глобальную проблему, отражающую недостатки правительств в выполнении 
международных обязательств по обеспечению наличия, доступности и качества про-
довольствия и достижению наивысшего уровня здоровья своих народов. С такими 
глобальными факторами, как изменение климата, урбанизация, усиление вооружен-
ных конфликтов и глобализация нездорового питания, особенно в странах, испыты-
вающих нехватку ресурсов, отсутствие продовольственной безопасности быстро ста-
новится еще более серьезной проблемой для тех, кто живет в нищете. Международное 
право в области прав человека может сыграть решающую роль в руководстве прави-
тельствами, которые борются за охрану здоровья своего населения, особенно среди 
наиболее уязвимых групп, в реагировании на продовольственную нестабильность.
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Food insecurity continues to be a serious global problem, reflecting the shortcomings of go-
vernments in meeting international obligations to ensure the availability, accessibility and 
quality of food and to achieve the highest level of health for their peoples.With global fac-
tors such as climate change, urbanization, increased armed conflict, and the globalization of 
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Недостаток продовольствия, определя-
емый как «ситуация, когда люди не имеют 

надежного доступа к достаточному количе-
ству безопасной и питательной пищи для 
нормального роста и развития и активной, 
здоровой жизни»1, прочно стоит на пересе-
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чении прав человека на питание и здоровье, 
создавая межсекторальные возможности для 
осуществления законодательства, политики 
и программ, основанных на правах, для реа-
лизации продовольственной безопасности. С 
начала 1990-х гг. сложилась противоречивая 
ситуация: с одной стороны, наблюдается сни-
жение уровня продовольственной безопас-
ности, с другой – в результате новых вызовов 
ожидается определенный рост в обеспечении 
продовольственной безопасности и безо-
пасности питания. Учитывая данные обсто-
ятельства, необходимо уделить пристальное 
внимание правозащитному подходу к продо-
вольственной безопасности, включая безо-
пасность питания.

Продовольственная безопасность и безо-
пасность питания взаимосвязаны и долж-
ны решаться одновременно с проблемами 
в области здравоохранения. Комплексная 
и многоаспектная продовольственная безо-
пасность не ограничивается обеспечением 
достаточного производства продовольствия; 
она включает в себя необходимость гаранти-
рованного доступа и наличия питательных 
продуктов питания, что было подчеркнуто та-
кими международными организациями, как 
Всемирная организация здравоохранения 
(ВОЗ), Всемирная продовольственная орга-
низация (ВПП), а также продовольственная 
и сельскохозяйственная организация Объ-
единенных Наций (ФАО). ФАО, например, 
подчеркивает, что «правильное питание яв-
ляется основой для здоровья и благополу-
чия человека и физического и когнитивного 
развития»2. Это помогает лучше защитить 
людей от болезней. В условиях, когда обще-
ственное здравоохранение связывает пита-
ние с продовольствием, продовольственная 
безопасность и безопасность питания долж-
ны решаться одновременно, чтобы улучшить 
результаты в области здоровья населения.

Права человека предлагают универсаль-
ные рамки для продвижения глобальной 
справедливости в области продовольствен-
ной безопасности. Права, способствующие 

человеческому достоинству, направлены на 
удовлетворение основных потребностей и 
формирование индивидуальных прав для 
поддержания универсального морального 
видения. Рассматривая угрозы как «наруше-
ния прав», международное право предлагает 
глобальные стандарты, с помощью которых 
можно сформулировать ответственность пра-
вительства и оценить политику и результаты 
в соответствии с законом, переводя полити-
ческие дебаты с политических устремлений 
на юридические обязательства.

Кодификация прав человека в соответ-
ствии с международным правом начинает-
ся после Второй мировой войны, когда пра-
ва, связанные с питанием и здоровьем, были 
ограничены во время депрессии и последо-
вавшей за ней войны. За последние 70 лет 
права человека на питание и здоровье, охва-
тывающие продовольственную безопасность, 
претерпели значительные изменения, при 
этом международное право отражает общее 
значение глобальных норм и воплощает эти 
нормы до тех пор, пока они не будут пересмо-
трены путем нормативной эволюции и после-
дующих законодательных или юридических 
поправок. Несмотря на политические ограни-
чения периода холодной войны, государства 
стремились официально закрепить эти права 
в Международном пакте об экономических, 
социальных и культурных правах (МПЭСКП) 
1966 г., предусмотрев следующее:

– право каждого человека на достаточный 
жизненный уровень для себя и своей семьи, 
включая достаточное питание, одежду и жили-
ще, и на постоянное улучшение условий жиз-
ни, причем государства «признают основопо-
лагающее право каждого человека быть сво-
бодным от голода» и включают конкретные 
обязательства «обеспечивать справедливое 
распределение мировых запасов продоволь-
ствия в зависимости от потребностей» (ст. 11);

– право каждого человека на наивысший 
достижимый уровень физического и психи-
ческого здоровья, включая конкретные обя-
зательства государств принимать все меры, 
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«необходимые для улучшения всех аспек-
тов гигиены окружающей среды и производ-
ственной гигиены, для профилактики, лече-
ния и борьбы с эпидемическими, эндемиче-
скими, профессиональными и другими и за-
болеваниями» (ст. 12)3.

Концептуализация межсекторального 
права на продовольственную и пищевую безо-
пасность отражает определения продоволь-
ственной безопасности и кодификацию прав 
на продовольствие и охрану здоровья, кото-
рые охватывают права домашних хозяйств 
на достаточное содержание питательных ве-
ществ через устойчивые продукты питания.
Там, где ученые давно видели обоснован-
ность и необходимость динамичного подхо-
да к правам человека, они предупреждали, 
что распространение новых прав часто раз-
вивается бессистемным, почти анархическим 
образом. На пересечении права на питание и 
права на здоровье такое коллективное право 
на продовольственную безопасность выхо-
дит за рамки продовольствия, необходимого 
для выживания, и охватывает питание, необ-
ходимое для здоровья4.

Понимание продовольственной безопас-
ности развивалось наряду с повышенным 
вниманием к питанию как основе здоровья, 
однако при переводе такого понимания про-
довольственной безопасности в области прав 
человека не были полностью учтены эти нор-
мативные проблемы или полностью разрабо-
таны механизмы подотчетности для обеспе-
чения их реализации ни в замечаниях обще-
го порядка Комитета по экономическим, со-
циальным и культурным правам (КЭСКП) 12 
о праве на питание, ни в замечании общего 
порядка КЭСКП 14 о праве на здоровье5. Там, 
где парадигмы продовольственной безопас-
ности и безопасности питания не находят от-
ражения в современном дискурсе, новое пра-
во человека должно отражать эволюциониру-
ющее понимание современных угроз челове-
ческому достоинству и благополучию. Заме-
чания общего порядка 12 и 14 являются пер-
воначальной, хотя и неполной, частью этого 

эволюционирующего понятия прав человека 
на продовольственную и пищевую безопас-
ность. Рассмотрение двух прав на их пересе-
чении аналогично подходу, использованному 
КЭСКП в замечании общего порядка 15 при 
разработке права на воду, права на здоровье 
и права на достаточный жизненный уровень, 
и обеспечивает основу для разработки ново-
го права, отражающего взаимосвязи между 
основополагающими детерминантами здо-
ровья. Такое пересекающееся право включа-
ет в себя нормативные организационные ос-
новы нескольких уровней:

– на национальном уровне: наличие ста-
бильного и устойчивого национального про-
довольственного снабжения; наличие продо-
вольственной безопасности, состоящей как 
из национального сельскохозяйственного 
производства, так и глобальных продоволь-
ственных рынков. В условиях глобализован-
ного продовольственного рынка такая кол-
лективная доступность требует внимания к 
детерминантам продовольственной безо-
пасности, включая политику экономического 
развития, рыночные системы и устойчивое 
сельское хозяйство;

– на уровне домашних хозяйств – в усло-
виях изменяющихся интегрированных гло-
бальных продовольственных рынков обе-
спечение доступности продовольствия, как 
географически, так и финансово для всех до-
мохозяйств, без дискриминации в распреде-
лении продовольствия внутри домохозяйств. 
Вместо того чтобы сосредотачиваться на гло-
бальных или национальных ограничениях, 
уровень внимания к реализации продоволь-
ственной безопасности должен быть на уров-
не домашних хозяйств;

– в рамках домашних хозяйств – спра-
ведливое использование продуктов питания 
требует внимания к приемлемости продук-
тов питания, уделяя особое внимание доступ-
ным в культурном отношении продуктам пи-
тания для достижения необходимых резуль-
татов в области здравоохранения и призна-
вая особые потребности в питании для здо-
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ровья уязвимых групп населения (в том числе 
беременных и кормящих женщин, детей и по-
жилых людей);

– индивидуальный уровень – переходя 
от количества к качеству пищи, концепция 
«адекватности» рассматривает питание как 
основополагающий детерминант здоровья. В 
качестве межсекторального права, подразу-
мевающего питание как основу здоровья, не-
обходимо выйти за рамки простого права на 
существование за счет минимального коли-
чества калорий и рассмотреть более широкие 
вопросы качества через стандарты питания.

Эта межсекторальная концепция фокуси-
рует внимание на основных детерминантах 
здоровья, обусловленных продовольствен-
ной безопасностью и питанием: обеспечение 
надлежащего питания для физического и ум-
ственного развития и профилактика заболе-
ваний, вызванных недоеданием либо недоста-
точным питанием, дефицитом питательных 
веществ либо избыточным питанием. Будучи 
центральным компонентом человеческого до-
стоинства, продовольственная безопасность 
и безопасность питания могут позволить до-
машним хозяйствам выйти за пределы голо-
да и недоедания через обязательства прави-
тельства по обеспечению условий для здоро-
вой, энергичной жизни. От прав человека до 
государственных обязательств реализация 
права на питание в целях обеспечения продо-
вольственной безопасности в соответствии с 
международным правом требует проведения 
национальной политики. Продовольственная 
и пищевая безопасность обеспечиваются по-
средством продовольственного суверенитета, 
понимаемого как «право народов на здоро-
вое и приемлемое в культурном отношении 
продовольствие, производимое экологически 
обоснованными и устойчивыми методами, и 
их право определять свои собственные продо-

вольственные и сельскохозяйственные систе-
мы»6. Поддерживая права производителей, 
продовольственный суверенитет служит пред-
варительным условием для осуществления 
права на питание и обеспечивает основу, на 
которой государства могут быть устойчивыми 
в адаптации к глобальным нарушениям в про-
изводстве и распределении продовольствия. 
Такой сдвиг в сторону национального контро-
ля над продовольственными системами пред-
полагает необходимость перевода развития 
права на питание и продовольственной безо-
пасности в соответствии с международным 
правом.

В заключение следует отметить, что про-
довольственная безопасность и безопас-
ность питания имеют центральное значение 
для обеспечения достоинства личности и яв-
ляются основой для осуществления прав че-
ловека. Способность людей получать доступ 
к продовольствию в значительной степени 
определяется структурными и социальны-
ми условиями. Такие условия открывают ряд 
международно-правовых механизмов, с по-
мощью которых можно решить проблему от-
сутствия продовольственной безопасности 
и безопасности питания. Как сам характер 
проблемы, так и подход, основанный на пра-
вах человека, требуют комплексных мер вме-
шательства с участием широкого круга субъ-
ектов, включая правительства, пострадавшее 
население, гражданское общество, уполно-
моченных по правам человека, академиче-
ские круги, международные организации 
и частный сектор, которые могут совмест-
но работать над эффективным внедрением 
международных стандартов для содействия 
продовольственной и пищевой безопасно-
сти и, таким образом, обеспечения лучших 
результатов в области здравоохранения для 
пострадавших.

1 Food and Agriculture Organization of the United Nations, International Fund for Agricultural Deve-
lopment, World Food Programme. The state of food insecurity in the world. FAO. 2015. URL: h�p://www.
fao.org/3/a-i4646e.pdf 
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advance nutrition and sustainable development. Washington DC: IFPRI; 2015. URL: h�ps://books.google.ru/
books?hl=ru&lr=&id=kdqICgAAQBAJ&oi=fnd&pg=PR1&ots=KwAJcRSxWh&sig=lscXxFBAiVR74V5cK1uYKBTx-
CPA&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false
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В соответствии со ст. 130 Конституции 
Российской Федерации1 к компетенции ор-
ганов местного самоуправления относится 
решение вопросов местного значения, под 
которыми, как сказано в ст. 2 Федерального 

закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ2, пони-
маются вопросы непосредственного обеспе-
чения жизнедеятельности населения муни-
ципального образования. Одним из важных 
вопросов местного значения является благо-
устройство территории. Так, в соответствии с 
п. 25 ст. 16 Федерального закона от 6 октября 
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2003 г. № 131-ФЗ органы местного самоуправ-
ления утверждают правила благоустройства 
территории городского округа, осуществляют 
контроль за их соблюдением, организуют бла-
гоустройство территории городского округа в 
соответствии с указанными правилами. Ста-
тья 45.1 данного Федерального закона предус-
матривает, что правила благоустройства тер-
ритории муниципального образования могут 
регулировать вопросы размещения и содер-
жания площадок для выгула животных.

В сущности, это касается выгула домаш-
них животных любого вида, но исходя из 
того, что в городах такими животными яв-
ляются преимущественно собаки, в дальней-
шем мы будем говорить о проблемах содер-
жания именно данных домашних животных.

Необходимо также учитывать, что в дан-
ном вопросе сочетаются два аспекта – част-
но-правовой и публично-правовой. С пра-
вовой точки зрения собака как домашнее 
животное в соответствии со ст. 137 ГК РФ3 
является имуществом, и к ней применяют-
ся общие правила об имуществе. Так, в соот-
ветствии со ст. 210 ГК РФ собственник вещи 
должен нести бремя содержания вещи, а так-
же бремя гражданско-правовой ответствен-
ности за вред, причиненный вещью при ее 
ненадлежащем содержании. 

Ст. 1079 ГК РФ содержит открытый пере-
чень источников повышенной опасности. В 
ней прямо не указано на то, что собаки яв-
ляются источником повышенной опасности, 
и судебная практика по данному вопросу 
является неоднозначной, поскольку этот во-
прос разрешается судом в каждом конкрет-
ном случае с учетом фактических обстоя-
тельств дела. В большинстве случаев собаки 
таковыми признаются4. Так, в Постановле-
нии Конституционного Суда РФ от 10 марта 
2017 г. № 6-П сказано: «Деятельность, созда-
ющая повышенную опасность для окружаю-
щих, в том числе связанная с использовани-
ем источника повышенной опасности, обязы-
вает осуществляющих ее лиц, как указал Кон-
ституционный Суд Российской Федерации в  

Определении  от 4 октября 2012 г. № 1833-О, 
к особой осторожности и осмотрительности, 
поскольку многократно увеличивает риск 
причинения вреда третьим лицам, что обу-
словливает введение правил, возлагающих 
на владельцев источников повышенной опас-
ности – по сравнению с лицами, деятельность 
которых с повышенной опасностью не связа-
на, – повышенное бремя ответственности за 
наступление неблагоприятных последствий 
этой деятельности, в основе которой лежит 
риск случайного причинения вреда»5.

В июле прошлого года появилось По-
становление Правительства РФ от 29 июля 
2019 г. № 9746, в котором перечислены по-
тенциально опасные породы собак. В соот-
ветствии с п. 6 ст. 13 Федерального закона 
от 27 декабря 2018 г. № 498-ФЗ определяют-
ся новые, дополнительные правила7, кото-
рые начали действовать с 1 января 2020 г., 
по выгулу потенциально опасных собак: без 
поводка и намордника такая собака может 
находиться только на огороженной террито-
рии, принадлежащей на законном основании 
ее хозяину. Все это говорит о необходимости 
обеспечения особенных условий содержания 
таких домашних любимцев. 

В ст. 13 Федерального закона от 27 дека-
бря 2018 г. № 498-ФЗ определены требования 
к содержанию домашних животных. Большая 
их часть касается выгула домашних живот-
ных. Например, к требованиям по выгулу до-
машних животных относится необходимость 
исключать возможность свободного, некон-
тролируемого передвижения животного при 
пересечении проезжей части автомобильной 
дороги, в лифтах и помещениях общего поль-
зования многоквартирных домов, во дворах 
таких домов, на детских и спортивных пло-
щадках. Выгул домашних животных должен 
осуществляться при условии обязательного 
обеспечения безопасности граждан, живот-
ных, сохранности имущества физических лиц 
и юридических лиц. 

Тем не менее, соблюдая ограничения, 
установленные законом, не стоит забывать, 
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что в соответствии с вышеупомянутой ст. 137 
ГК РФ и ст. 4 Федерального закона от 27 дека-
бря 2018 г. № 498-ФЗ обращение с животны-
ми основывается на принципах гуманности, 
не допускается жестокое обращение с жи-
вотными, противоречащее этим принципам. 
Среди прочих к таким принципам относятся 
отношение человека к животному как к суще-
ству, способному испытывать эмоции и физи-
ческие страдания. 

Это значит, что выгул собаки необходи-
мо осуществлять регулярно, и в специально 
отведенных для этого местах, поскольку в со-
ответствии с Федеральным законом от 27 де-
кабря 2018 г. № 498-ФЗ выгул животного не 
допускается вне мест, разрешенных решени-
ем органа местного самоуправления для вы-
гула животных.

Из положений Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ можно сделать 
следующий вывод: именно муниципалите-
ты наделены правом определять места для 
выгула домашних животных. Эти вопросы 
решаются в правилах благоустройства тер-
ритории, утверждаемых представительным 
органом муниципального образования, т. е. 
применительно к городскому округу город 
Воронеж в соответствии со ст. 12 Устава го-
родского округа город Воронеж8 – Воронеж-
ской городской Думой.

В соответствии с п. 2.2 Правил благо-
устройства территории городского округа 
город Воронеж9 благоустройство террито-
рии – это деятельность по реализации ком-
плекса мероприятий, установленного насто-
ящими Правилами, направленная на обе-
спечение и повышение комфортности усло-
вий проживания граждан, по поддержанию 
и улучшению санитарного и эстетического 
состояния территорий городского округа 
город Воронеж и расположенных на таких 
территориях объектов, в том числе террито-
рий общего пользования, земельных участ-
ков, зданий, строений, сооружений, приле-
гающих территорий. Таким образом, благо-
устройство территории является необходи-

мой сферой деятельности органов местной 
власти, направленной на улучшение каче-
ства жизни населения. 

В Правилах также указано, что площад-
ки для выгула и (или) дрессировки собак яв-
ляются составными частями благоустрой-
ства территории, и их размещение требуется 
предусматривать в границах участка на при-
домовой (домовой) территории дома. 

Выгул собак на земельных участках с зе-
леными насаждениями, расположенных на 
территориях общего пользования, запреща-
ется, за исключением специально оборудо-
ванных площадок. 

В разное время на территории городско-
го округа город Воронеж действовали следу-
ющие нормативные правовые акты, которые 
касались вопроса выгула домашних живот-
ных: Постановление Администрации Воро-
нежской области от 20 декабря 1993 г. № 851 
«Об утверждении правил содержания собак 
и кошек в городах, райцентрах и других на-
селенных пунктах Воронежской области», 
Постановление Воронежского городского 
муниципального Совета от 25 апреля 1996 г. 
№ 86 «Об упорядочении содержания собак и 
кошек в городе Воронеже», Закон Воронеж-
ской Области от 30 июня 2010 г. № 67-ОЗ «О 
содержании и защите домашних животных и 
мерах по обеспечению безопасности населе-
ния в Воронежской области». 

На данный момент действует Закон Во-
ронежской области от 12 июля 2019 г. № 93-
ОЗ «Об ответственном обращении с живот-
ными, о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Воронежской области 
и о признании утратившими силу отдельных 
законодательных актов (положений законо-
дательных актов) Воронежской области», но 
под действие его норм не подпадают правила 
выгула домашних животных. 

На основе анализа соответствующих 
нормативных правовых актов, а также прак-
тики их применения в городском округе Во-
ронеж хотелось бы обратить внимание на 
следующие проблемы.
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1. Ввиду того, что в федеральном законо-
дательстве не предусмотрено наказания за 
нарушение правил обращения с домашни-
ми животными, оно определяется в каждом 
субъекте Российской Федерации в соответ-
ствии с региональным законодательством, 
исходя из конкретной ситуации. 

Так, до 2015 г. в Законе Воронежской об-
ласти от 31 декабря 2003 г. № 74-ОЗ «Об ад-
министративных правонарушениях на тер-
ритории Воронежской области» действовала 
ст. 47 «Нарушение правил выгула собак»10, 
по которой за соответствующее нарушение 
предусматривался штраф от 1500 до 3000 ру-
блей. Сейчас санкции за нарушение этих пра-
вил в законодательстве Воронежской области 
отсутствуют, скорее всего, потому, что прави-
ла выгула домашних животных возможно со-
блюдать в полной мере только при наличии 
достаточного количества специальных мест 
для этого, а в городском округе город Воро-
неж, к сожалению, их явно не хватает. 

Подобная ситуация сложилась и в горо-
де Красноярске. На его территории действует 
решение Красноярского городского совета от 
28 марта 2006 г. № 9-179 «О правилах содер-
жания собак на территории города Красно-
ярска», которыми регламентирован порядок 
выгула собак, но фактически его соблюдение 
не обязательно, поскольку в 2014 г. утратила 
силу ст. 1.3 «Ненадлежащее содержание жи-
вотных, скота и птицы» закона Красноярско-
го края от 2 октября 2008 г. № 7-216111. Дан-
ной нормой предусматривалось предупре-
ждение или наложение административного 
штрафа за выгул собак в ненадлежащих для 
этого местах от 100 до 500 рублей, за выгул 
собак без поводка и намордника – от 100 до 
2000 рублей, за непринятие владельцами 
животных мер к устранению загрязнения об-
щественных мест принадлежащими им жи-
вотными – от 100 до 1000 рублей.  

Справедливо, что при объективной не-
возможности соблюдения правил законода-
тель не устанавливает наказания за их нару-
шение. Однако требования, установленные в 

Федеральном законе, обязательны к испол-
нению и носят далеко не рекомендательный 
характер, а значит, их неисполнение или на-
рушение обязательно должно повлечь за со-
бой нежелательные последствия в виде при-
влечения нарушителя к ответственности. 

Полагаем необходимым внести поправ-
ки в Закон Воронежской области от 31 дека-
бря 2003 г. № 74-ОЗ из-за изменившегося 
федерального законодательства, чтобы за 
выгул опасных пород собак без намордни-
ка и поводка их владелец понес наказание. 
Подобное, например, предусмотрено на тер-
ритории Санкт-Петербурга: в соответствии 
со ст. 8.1 «Нарушение правил содержания 
собак» Закона Санкт-Петербурга от 12 мая 
2010 г. № 273-7012 административный штраф 
составляет от 1000 до 5000 рублей. 

Еще один аспект проблемы заключает-
ся в том, что у владельца собаки опасной по-
роды нет альтернативы: он обязан все время 
держать животное на привязи, чтобы не на-
рушить закон. Такой выгул является негуман-
ным по отношению к собаке. 

Из всего этого можно сделать вывод, что 
вопрос выгула домашних животных в зако-
нодательстве до конца не урегулирован, что 
ставит в затруднительное положение тех, кто 
стремится следовать букве закона. В связи с 
этим муниципальным образованиям, в том 
числе городскому округу Воронеж, можно 
предложить следующие варианты решения 
проблемы:

– либо создать необходимые условия для 
выгула домашних животных (организовать 
специальные места для выгула), и после это-
го предложить закрепить в законе Воронеж-
ской области административное наказание 
за совершение соответствующих правонару-
шений;

– либо исключить из Правил благо-
устройства территории городского округа го-
род Воронеж норму, запрещающую выгул со-
бак на земельных участках с зелеными наса-
ждениями, расположенных на территориях 
общего пользования. 
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2. Органы местного самоуправления не 
обязаны организовывать площадки для выгу-
ла собак, они могут быть предусмотрены при 
планировании благоустройства территории.

На данный момент в городе Воронеже 
находится всего три площадки для трениро-
вочного выгула собак: в парке «Алые паруса», 
в лесопарке «Оптимист» и в спортивно-кино-
логическом центре «Боксер». 

Согласно данным Росстата от 31 июля 
2019 г.13 Воронеж находится на тринадцатом 
месте по численности населения в Россий-
ской Федерации, по состоянию на 1 января 
2019 г. в нем проживают 1 054  111 жителей. 
На такое количество жителей всего три пло-
щадки для выгула собак явно недостаточно. 
Отсутствие мест для выгула собак можно 
объяснить плотной застройкой города, но это 
мало помогает решению проблемы. 

Разрешить сложившуюся ситуацию мог-
ло бы установление на законодательном 
уровне обязанности предусматривать при 
планировке новых микрорайонов мест для 
выгула собак, а также обязательное включе-
ние их в план мероприятий по благоустрой-
ству зон парков и скверов, поскольку важно 
обеспечить «шаговую доступность» таких 
мест для владельцев собак и их питомцев. 

В числе положительных моментов отме-
тим, что в соответствии с Постановлением 
Администрации городского округа город Во-
ронеж от 27 декабря 2017 г. № 72014 в рамках 
реализации мероприятий по благоустройству 
общественных территорий городского округа 
город Воронеж предполагается устройство 
площадок для выгула собак. 

Также известно, что Проект реконструк-
ции парка «Орленок»15, прошедший обще-
ственные обсуждения в феврале 2019 г., за-
вершение которой планируется к сентябрю 

2020 г., предусматривает размещение на тер-
ритории парка места для выгула собак.

3. Сейчас, пока вопрос со специальными 
площадками не разрешен, владельцы собак 
вынуждены гулять со своими подопечными 
где придется. Это сказывается не только на 
внешнем облике города (не все владельцы 
собак убирают за своими питомцами), но и 
порождает другие проблемы. 

Дело в том, что хозяева вынуждены ухо-
дить на прогулку с собаками с территорий 
общего пользования для того, чтобы не ме-
шать окружающим людям и дать возмож-
ность своему питомцу свободно побегать. 
Из-за этого собака имеет возможность кон-
тактировать с зараженным бешенством жи-
вотным на неблагоустроенных территориях 
и стать источником   распространения этого 
опасного заболевания среди населения. По 
статистике Управления Федеральной служ-
бы по надзору в сфере защиты прав потре-
бителей и  благополучия человека по Воро-
нежской области в январе – мае 2019 г. за-
регистрировано 17 случаев лабораторно под-
твержденного бешенства животных в 12 рай-
онах области. 

Необходимость специальных мест выгу-
ла животных в целях сохранения их здоровья 
отмечается и в постановлении Главного сани-
тарного врача Российской Федерации16. Это 
является мероприятием по профилактике не 
только бешенства, но и эхинококкоза, альве-
ококкоза.

Таким образом, вопрос о площадках и 
иных территориях для выгула собак являет-
ся актуальным не только для их владельцев, 
но и всего населения города. Обустройство 
специальных мест для выгула животных ра-
зом решило бы массу проблем, которые каса-
ются жизни и здоровья людей и их любимцев. 
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Самостоятельность местного самоуправ-
ления в пределах своих полномочий, преду-
смотренная главой первой Конституции Рос-
сийской Федерации, предполагается устой-
чивой основой организации общественных 
отношений. Однако относительно короткая 
практика ее реализации в сравнении с боль-
шинством демократических институтов не по-
зволяет назвать указанный принцип юридиче-
ской аксиомой. Более того, в свете изменений 
ординарного законодательства можно сде-
лать вывод о том, что данная основа консти-

туционного строя России по аналогии с пра-
вовым характером государства в настоящее 
время отличается наиболее высокой степенью 
абстрагирования и представляет собой «нор-
му-цель». Подобная правовая природа прин-
ципа обусловлена также политическими и со-
циально-экономическими преобразованиями. 

При этом целевой характер не превраща-
ет самостоятельность местного самоуправ-
ления в юридическую фикцию. Считаем, что 
современное состояние общественных отно-
шений требует от теоретиков муниципально-
го права и практиков большей активности в 
выявлении проблем при решении вопросов 
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местного значения, а также в предложении и 
внедрении новых форм осуществления муни-
ципальной власти.

С учетом тенденции к централизации 
управления в государстве представляется, что 
совершенствование форм непосредственной 
демократии в осуществлении местного само-
управления можно рассматривать в качестве 
одной из искомых гарантий рассматриваемой 
основы конституционного строя.

Малая демократия представляет собой 
своеобразный инструментарий, который обе-
спечивает реализацию права жителей муни-
ципального образования выступать в роли 
единого коллективного субъекта местного са-
моуправления, решающего в своих интере-
сах вопросы местного значения. Данная пози-
ция поддерживается и конституционалистами, 
так, С. А. Авакьян указывает, что «в основе по-
нятия “непосредственная демократия” лежат 
идеи прямого правления народа, его руковод-
ства собственной жизнью, самоуправления и 
самоорганизации в общественных и государ-
ственных делах. Непосредственная демократия 
– это совокупность конституционно-правовых 
институтов, через которые народ выражает 
свою волю, сам осуществляет государственную 
власть или власть местного самоуправления»1.

Более того, представляется, что непосред-
ственная демократия может в полной мере ре-
ализоваться и существовать только на местах. 
В литературе отмечается, что формы непо-
средственной демократии нормативно закре-
плены и на федеральном, и на региональном 
уровне, но «именно муниципальный уровень 
стал “локомотивом” продвижения форм непо-
средственной демократии в России»2.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»3 устанавливает широкий пере-
чень форм непосредственной демократии в 
муниципальных образованиях. Многообра-
зие форм прямого волеизъявления граждан, 
по мнению муниципалов, не только «органи-
зовывает» власть, но и содействует непосред-

ственному включению населения в процесс 
развития государства, обеспечивает обще-
ственную поддержку политических и социаль-
но-экономических преобразований, что по-
зволит построить в полной мере современное 
российское демократическое государство4.

Однако практика реализации рассматри-
ваемых механизмов свидетельствует о срав-
нительно малом количестве вопросов мест-
ного значения, подлежащих решению посред-
ством применения малой демократии. 

Подтверждающая указанный вывод ста-
тистика отражается на регулярной основе в 
докладах о мониторинге развития системы 
местного самоуправления. Последний прово-
дится Министерством юстиции Российской 
Федерации ежегодно. Анализируется органом 
исполнительной власти широкий круг вопро-
сов, несмотря на достаточно узко сформули-
рованные цели осуществления контроля – со-
здание условий для управления, в том числе 
муниципальными финансами5.

На отчетную дату, 1 марта 2019 г.6, наибо-
лее распространенными формами непосред-
ственного осуществления местного самоу-
правления были признаны местный референ-
дум, используемый как механизм самообло-
жения, публичные слушания, собрания граж-
дан, а также общественные обсуждения.

Прямые выборы продолжают устойчиво 
применяться для формирования представи-
тельных органов муниципальных образова-
ний: из 21 418 учреждений абсолютное боль-
шинство, 20 785 составов, было выбрано на-
селением самостоятельно. В то время как пря-
мые выборы глав муниципальных образова-
ний в процентном соотношении составляют 
ровно четверть от применяемых способов на-
деления полномочиями – на муниципальных 
выборах избирается только 5470 глав (25,7 %).

Важно отметить, что широкое распро-
странение также получили не императивные 
по характеру, а «инициативные» формы уча-
стия граждан в решении вопросов местного 
значения: территориальное общественное са-
моуправление (далее – ТОС) и сельские старо-
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сты. Так, в Оренбургской области в настоящее 
время насчитывается 1708 сельских населен-
ных пунктов, в 515 из них действуют старосты, 
олицетворяя собой институт общественной 
жизни малых поселений7.

Не повсеместно, однако достаточно ча-
сто проводятся опросы граждан, конферен-
ции (собрания делегатов) и гражданская 
правотворческая инициатива. Самой редкой 
формой малой демократии на местах при-
знаны сходы граждан. Представляется, что в 
силу развития тенденции укрупнения муни-
ципальных образования количество сходов 
может быть сведено к историческому мини-
муму.

Обращаясь к Посланию Президента Рос-
сии к Федеральному собранию Российской 
Федерации от 15 января 2020 г.8, можно ска-
зать, что предложение В. В. Путина по прове-
дению конституционной реформы не было 
неожиданным, однако по своему характеру и 
масштабу оно представляется достаточно ра-
дикальным в условиях современных правовых 
реалий. 

По мнению Президента, вся конститу-
ционная реформа будет иметь своей целью 
дальнейшее развитие потенциала всех ветвей 
и уровней власти. Было предложено допол-
нить ст. 132 Конституции Российской Федера-
ции частью, указывающей на единую систему 
публичной власти, состоящей из органов госу-
дарственной власти наравне с органами мест-
ного самоуправления. Это должно помочь им 
«осуществлять взаимодействие для наиболее 
эффективного решения задач в интересах на-
селения», по мнению субъекта законодатель-
ной инициативы.

Стоит отметить, что подобное предложе-
ние озвучивается представителями высших 
органов государственной власти не впервые. 
Так, Председатель Конституционного Суда 
Российской Федерации в 2018 г. уже указывал 
на то, что органы местного самоуправления 
по своей природе являются лишь нижним, ло-
кальным звеном публичной власти в Россий-
ской Федерации9. 

Однако слияние государственной власти 
и органов местного самоуправления в единую 
публичную власть не представляется необхо-
димым условием обеспечения стабильности в 
системе управления государством. Более того, 
очевидно, что в рамках реализации принципа 
суверенности России местное самоуправле-
ние никогда не противопоставлялось государ-
ственной власти. Универсальное же, едино-
образное и публичное решение вопросов мест-
ного значения или управление на территории, 
расположенной на 11 часовых поясах в различ-
ных природно-климатических зонах, с устой-
чивыми историческими и местными традици-
ями, если не невозможно без нанесения зна-
чительного ущерба интересам местного насе-
ления, то однозначно крайне затруднительно.

Из положительных аспектов обсуждаемых 
законодательных предложений можно назвать 
концепт сохранения самостоятельности ор-
ганов местного самоуправления за счет появ-
ления дополнительных финансовых гарантий 
для местной власти. Кроме того, все новеллы, 
связанные с реализацией социального харак-
тера государства, включенные в общий «па-
кет преобразований», восприняты представи-
телями научного сообщества и гражданского 
общества весьма позитивно. По данным Все-
российского центра изучения общественного 
мнения (ВЦИОМ) показатель одобрения дея-
тельности Президента по среднему значению 
на конец января 2020 г. вырос до 67,99 %10. В 
свете изложенного представляется рациональ-
ным не критически оценивать законодатель-
ные предложения, а искать новые формы ре-
шения прежних вопросов местного значения в 
меняющихся правовых реалиях.

Так, цифровая трансформация представ-
ляется ведущей стратегией развития абсолют-
ного большинства общественных отношений 
в России на ближайшие пять – десять лет, и 
местное самоуправление не может являться 
в этом векторе исключением. Необходимость 
совершенствования действующего законода-
тельства с целью «принятия гибкости регули-
рования общественных отношений, их готов-
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ность к восприятию постоянно меняющегося 
технологического контекста» отмечена в Ос-
новных направлениях деятельности Прави-
тельства Российской Федерации на период до 
2024 г.11 Высшим коллегиальным органом ис-
полнительной власти государства осуществля-
ется разработка механизма управления изме-
нениями в области регулирования цифровой 
экономики. Утверждена Указом Президента 
Российской Федерации соответствующая стра-
тегия развития информационного общества в 
Российской Федерации на 2017–2030 годы12.

Таким образом, уже в настоящее время не 
отдаленной перспективой, а доступной реаль-
ностью становится распространение в муни-
ципальных образованиях новых технологий13.

Положительно оценить развитие инфор-
мационно-телекоммуникационной сети Ин-
тернет, расширение сферы инновационных 
информационных услуг необходимо в рамках 
сохранения истинной природы местного само-
управления. Так, представляется, что в новой 
«цифровой» форме у прямой демократии на 
местах есть высокий потенциал применения. 
На основе «умных информационных систем» 
действительно общедоступными («на расстоя-
нии вытянутой руки» или «руки с гаджетом») 
могут оказаться основные формы решения во-
просов местного значения: от императивных 
электронных избирательных технологий14 до 
общественной правотворческой инициативы и 
консультативных опросов мнения населения.

На заседании Совета по развитию мест-
ного самоуправления в г. Красногорске Мо-
сковской области 30 января 2020 г. был задан 
вектор формирования основ государствен-
ной политики в сфере развития местного са-
моуправления на период до 2030 г. Несмотря 
на отчетливое распространение тенденции 
к администрированию на ближайшем уров-
не вновь формируемой публичной власти, в 
рамках всей канвы обсуждения поднимались 
отдельные вопросы (собственно муниципаль-
ные) и намечались способы их решения. Так, 
Президент Российской Федерации В. В. Пу-
тин обоснованно обратил внимание на то, 

что выстроенные в «цифре» формы непосред-
ственной демократии, как механизмы комму-
никации органов власти, должностных лиц и 
местных жителей, позволяют своевременно 
выявлять повседневные потребности населе-
ния, видеть в режиме реального времени об-
щественные инициативы и обращения, вклю-
чать их в ежедневную работу органов власти 
на местах. Следовательно, указанное можно 
рассмотреть как эффективный инструмента-
рий решения вопросов местного значения, ре-
шения ежедневных проблем жителей15. 

Обсуждаемые цифровые платформы уже 
есть в крупных муниципальных образовани-
ях – в «мегаполисах» Московской области, ре-
спублики Татарстан, и муниципалитетах Мо-
сквы. Кроме того, столица является первым 
регионом, на территории которого был реали-
зован эксперимент по дистанционному элек-
тронному голосованию16. Нормативное сопро-
вождение тенденции было осуществлено по-
средством принятия паспорта ведомственно-
го проекта цифровизаци и городского хозяй-
ства «Умный город» на период 2018–2024 гг., 
а также стандарта «Умный город».

Существующие теоретические концепции 
и определения «умного города» включены в 
стандарт и подчеркивают различные аспек-
ты функционирования поселенческой эко-
системы, уделяя особое внимание развитию 
информационных технологий, транспортной 
и телекоммуникационной инфраструктуры, 
инициатив, направленных на повышение эко-
номической и политической эффективности и 
позволяющих максимально эффективно реа-
лизовать социальный потенциал.

В градостроительстве умного муниципа-
литета представляется рациональным при-
дать микрорайону значение как самодоста-
точной и условно автономной единицы, с соб-
ственной обеспеченностью в социальном, де-
ловом и культурном блоке, сформированной 
по современным экологическим стандартам. 

«Умный город» в первую очередь предпо-
лагает создание и развитие качественной ин-
фраструктуры, основанной на современных 
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цифровых технологиях, грамотном и устойчи-
вом планировании в сфере управления мест-
ным хозяйством, в обеспечении повышения 
конкурентоспособности поселений.

Представляется, что технологическому 
развитию будет содействовать привлечение 
IT-компаний к развитию городской инфра-
структуры. «Инструментальная» инфраструк-
тура даст возможность собирать информа-
цию о городе для измерения и анализа муни-
ципальных возможностей. Такие новшества 
позволят управлять городской инфраструк-
турой, внедряя: электронные правительства; 
решения, связанные с анализом городской 
статистики, основанные на технологиях боль-
ших данных; проекты, связанные с эффектив-
ным управлением городской энергетикой, 
и др.17

Основными механизмами эффективной 
организации и оптимизации использования 
ресурсов в «Умном городе» будут являться: 
снижение неравномерности потребления в 
период пиков и провалов (основная проблема 
всех инфраструктур), т. е. распределение на-
грузки на инфраструктурные сети во времени; 
создание сетевых, а не линейных систем по-
ставки ресурса, что позволит маневрировать 
потоками и «обходить» аварийные или пико-
вые участки, распределение в пространстве; 
создание динамически управляемых источни-
ков мощности: накопителей, демпферов, ма-
лоинерционных генераторов и др.; создание 
распределенной генерации различного мас-
штаба; снижение потерь и ресурсопотребле-
ния конечных пользователей («умные» дома, 
энергоэффективное оборудование и др.). Ком-
поненты системы интеллектуальных городов: 
видеонаблюдение и фотофиксация; интеллек-
туальные транспортные системы; единая си-

стема экстренного вызова (пример – «Систе-
ма-112» в России); единая диспетчерская служ-
ба и ситуационные центры; Интернет; пятое 
поколение мобильной связи (5G). Представ-
ленные инструменты анализа информации и 
ее сбора используются для улучшения функ-
ционирования в различных сферах, таких как 
промышленность, медицина, транспортные 
сети и многие другие. Они формируют собой 
модель цифрового города.

Таким образом, говорить об инициатив-
ном росте активности гражданского общества 
до или после обсуждаемых конституционных 
преобразований в государстве не представ-
ляется возможным. Однако в силу того, что 
непосредственная демократия абсолютным 
большинством представителей научного мира 
и международной общественности считается 
наиболее прогрессивной ступенью в развитии 
политических систем государств, для Россий-
ской Федерации значима «каждая созидатель-
ная инициатива граждан, общественных объ-
единений, некоммерческих организаций, их 
стремление внести свой вклад в решение за-
дач национального развития»18.

Представляется, что при цифровизации и 
встраивании форм непосредственной демо-
кратии в механизмы решения ряда вопросов 
местного значения, не только ключевых – об 
уставе, бюджете и территориальном плани-
ровании, но и ординарных, будут созданы 
условия для естественного увеличения доли 
участия населения в осуществлении местного 
самоуправления. Данное предложение может 
обеспечить качественное усиление институ-
циональной роли общества и рост возможно-
стей результативного и эффективного участия 
населения в решении вопросов местного зна-
чения.
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ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА 
КАФЕДРЫ КОНСТИТУЦИОННОГО

 И МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРАВА
«КОНСТИТУЦИОННЫЕ ЧТЕНИЯ» (декабрь 2019 г.)

26 декабря 2019 г. в актовом зале юри-
дического факультета Воронежского государ-
ственного университета состоялось очеред-
ное заседание научного студенческого круж-
ка по конституционному и муниципальному 
праву «Конституционные чтения» на тему: 
«Социальная ценность Конституции и кон-
ституционная реформа в России».

Декабрьское заседание традиционно по-
свящается Конституции Российской Федера-
ции, принятой 12 декабря 1993 г. и вступив-
шей в силу 25 декабря того же года. Но неко-
торые события декабря 2019 г. актуализиро-
вали аксиологический и культурологический 
аспекты в изучении действующей россий-
ской Конституции. Так, своего рода эпигра-
фом заседания стали слова из выступления 
Президента Российской Федерации В. В. Пу-
тина, прозвучавшие на пресс-конференции 
19 декабря 2019 г.: «Что касается Конститу-
ции – это живой инструмент, он должен со-
ответствовать уровню развития общества, но 
я все-таки считаю, что Конституцию нам ме-
нять, принимать новую Конституцию не сле-
дует. Это связано с тем, что у нас есть фун-
даментальные вещи, которые закреплены, 
которые нам нужно целиком и полностью 
реализовать, они закреплены в первой главе. 
Она, на мой взгляд, является неприкосновен-
ной»1.

Выступление доктора юридических 
наук, доцента Е. В. Сазонниковой было 
посвящено воплощению или представлению 
Конституции в разных формах культуры. Фи-
лософским обоснованием такой постановки 
вопроса выступили постулаты о взаимосвязи 

науки и культуры и природе художественно-
го познания в контексте научной рациональ-
ности. В таком ракурсе Конституция предста-
ет не только как нормативный правовой акт 
высшей юридической силы, но и как текст, и 
как символ, и как источник вдохновения. При 
таком подходе Конституция выступает как 
явление конституционно-правовой культуры, 
и культуры в целом, изучаемое и в научном 
познании, и постигаемое в художественном 
познании.

Выступление Е. В. Сазонниковой сопро-
вождалось презентацией артефактов культу-
ры, посвященных Конституции. В настоящее 
время сеть Интернет является пространством 
массовой межкультурной коммуникации. 
Поэтому в выступлении было обращено вни-
мание на введение в 2019 г. в КоАП РФ (ч. 3 
ст. 20.1) административной ответственности 
за распространение в информационно-теле-
коммуникационных сетях, в том числе в сети 
Интернет, информации, выражающейся в не-
приличной форме, которая оскорбляет чело-
веческое достоинство и общественную нрав-
ственность, явное неуважение к обществу, 
государству, официальным государственным 
символам Российской Федерации, Консти-
туции Российской Федерации. Квалифици-
рующими признаками административного 
правонарушения являются: повторное совер-
шение (ч. 4 ст. 20.1 КоАП РФ) и совершение 
лицом, ранее подвергнутым административ-
ному наказанию за аналогичное администра-
тивное правонарушение более двух раз (ч. 5 
ст. 20.1 КоАП РФ).

В заключение Е. В. Сазонниковой было 
подчеркнуто, что представление Конститу-
ции художественными средствами значимо в © Бутусова Н. В., Сазонникова Е. В., 2020



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 2 (18) 57

Í. Â. Áóòóñîâà, Å. Â. Ñàçîííèêîâà                                ÎÁÇÎÐ ÇÀÑÅÄÀÍÈß ÍÀÓ×ÍÎÃÎ ÑÒÓÄÅÍ×ÅÑÊÎÃÎ ÊÐÓÆÊÀ...

образовательном, обучающем плане и может 
дополнять изучение конституционного права 
как отрасли права и как науки, а также спо-
собствовать формированию, в первую оче-
редь, общекультурных, но также и иных соот-
ветствующих компетенций обучающихся.  

В докладе доктора юридических наук, 
профессора Н. В. Бутусовой о конституци-
онной реформе в России конца 1980-х – на-
чала 1990-х гг. была предпринята попытка ак-
сиологического подхода к проблеме консти-
туционного реформирования. Автор доклада 
принимала непосредственное участие в раз-
работке Конституции Российской Федерации 
1993 г. как официальный представитель Во-
ронежской области в Конституционной Ко-
миссии на Конституционном Совещании, со-
званном Президентом РФ Б. Н. Ельциным.

 По мнению Н. В. Бутусовой, в обществен-
ном сознании нередко как показатель при-
знания ценности Конституции воспринима-
ются лишь внешние проявления уважения к 
Конституции как Основному закону государ-
ства и важнейшему политическому докумен-
ту. К ним можно отнести то, что именем Кон-
ституции в разных странах (в том числе и в 
России) называются площади и улицы, празд-
нуется День конституции и др. Однако, ра-
зумеется, это далеко не главные показатели 
признания ценности Конституции. 

В соответствии с философским опреде-
лением «ценность» – это то, что чувства лю-
дей диктуют признать стоящими над всем и к 
чему можно стремиться, созерцать, относить-
ся с уважением, признанием, почтением. 

Определяя социальную ценность россий-
ской Конституции, нужно прежде все исхо-
дить из содержания закрепленных в ней идей 
и ценностей. Конституция является подлин-
ной социальной ценностью лишь тогда, ког-
да закрепленные ею ценности базируются 
на общецивилизационных ценностях и отра-
жают объективные закономерности, потреб-
ности и интересы развития российского об-
щества и государства. Конституция как важ-
нейший инструмент социального управле-

ния и элемент правовой культуры общества 
призвана на основе нравственных ценностей 
обеспечить согласование воли и интересов 
различных участников общественных отно-
шений, закрепить научно обоснованные ори-
ентиры общественного развития, в идеале 
Основной закон должен выполнять функцию 
формализованного договора об обществен-
ном согласии. 

Важным показателем ценности конкрет-
ной Конституции является ее реальность, 
т. е. последовательная реализация ее норм, 
и прежде всего закрепляющих конституцион-
ные ценности, различными участниками пра-
вовых отношений, и в первую очередь орга-
нами власти и должностными лицами. 

 По мнению автора доклада, конститу-
ция является безусловной ценностью лишь 
тогда, когда именно ей подчинена политика 
государства во всех сферах жизни, а полити-
ческая конъюнктура и целесообразность ни-
когда не могут быть поставлены выше требо-
ваний конституционной законности. 

В результате приспособления Основно-
го закона к политической конъюнктуре Кон-
ституция дискредитируется, утрачивает цен-
ность документа, содержащего важные док-
тринальные положения, являющиеся право-
вой и идеологической основой развития де-
мократического общества и государства, что 
в конечном итоге нередко приводит к траги-
ческим последствиям. Ярким примером утра-
ты ценностного значения Конституции как 
таковой в России и в бывшем Советском Со-
юзе могут служить события последнего деся-
тилетия двадцатого века, когда политические 
интересы, идущие вразрез с Конституцией, 
одерживали верх.

В докладе профессора Н. В. Бутусовой с 
учетом ее собственного опыта участия в раз-
работке российской Конституции были опре-
делены и проанализированы положительные, 
демократические, и антидемократические 
черты конституционной реформы 1990-х гг.

К сожалению, Конституция в этот пери-
од утратила значение безусловной социаль-
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ной ценности, была превращена в орудие по-
литической борьбы различных политических 
сил. Исторический экскурс позволяет сделать 
вывод о том, что политически конъюнктур-
ное отношение властвующей элиты к Консти-
туции, тем более прямое, грубое нарушение 
ее принципиальных положений, может при-
водить к утрате государственности и много-
численным человеческим потерям. 

Как известно, инициированные поли-
тическим руководством России неконститу-
ционные действия, направленные на окон-
чательное разрушение Союза, завершились 
денонсацией Договора об образовании СССР 
Верховным Советом РСФСР. Постановление 
Верховного Совета о денонсации Союзного 
Договора изначально было не просто некон-
ституционным, а юридически ничтожным, 
так как был денонсирован акт, который меж-
дународным договором не являлся, более 
того, давно утратил юридическую силу, не 
был актом действующего права! Грубейшая 
юридическая и политическая ошибка была 
исправлена только Постановлением Государ-
ственной Думы Федерального Собрания РФ 
от 15 марта 1996 г. «Об углублении интегра-
ции народов, объединявшихся в Союз ССР, 
и отмене Постановления Верховного Совета 
РСФСР от 12 декабря 1991 г. «О денонсации 
Договора об образовании СССР» по проше-
ствии почти 5 лет, когда реалии жизни изме-
нить уже было невозможно.

В Послании Федеральному Собранию 
Президента РФ В. В. Путина в 2005 г. круше-
ние Советского Союза было названо крупней-
шей геополитической катастрофой века, а в 
интервью французским СМИ в 2014 г. – од-
ной из самых крупных гуманитарных ката-
строф ХХ в. 

По мнению докладчика, стремление ре-
шить все российские проблемы путем заме-
ны текстов Конституции без глубинных пре-
образований всех сторон жизни общества и 
государства – проявление конституционного 
«романтизма» или «идеализма». Разработка 
и принятие новой Конституции России долж-

на стать частью глубинных, всесторонних пре-
образований всех сторон жизни российского 
общества, радикальная конституционная ре-
форма должна завершить эти процессы.

Если же политическая элита озабочена 
проблемой совершенствования конституци-
онного текста путем использования процеду-
ры внесения в него поправок, следовало бы с 
участием ученых подготовить систему таких 
поправок, охватывающих ряд норм с главы 3 
по 8 Конституции и обеспечить их широкое 
общественное обсуждение. Реформирование 
положений Конституции – формализован-
ного общественного договора о принципах 
государственного и общественного устрой-
ства, по словам В. Д. Зорькина, в демократи-
ческом обществе не должно осуществляться 
в одностороннем порядке лишь по усмотре-
нию властвующей элиты, без общественного 
обсуждения, без участия всех слоев граждан-
ского общества, и в первую очередь научно-
го сообщества, и всего народа России. Если 
в соответствии с Преамбулой действующей 
российской Конституции именно многонаци-
ональный народ Российской Федерации, ис-
ходя из ответственности за свою Родину пе-
ред настоящими и будущими поколениями, 
сознавая себя частью мирового сообщества, 
принимает Конституцию Российской Феде-
рации, то и любое реформирование Консти-
туции не должно осуществляться без участия 
народа как носителя суверенитета и един-
ственного источника власти в Российской Фе-
дерации (ч. 1 ст. 3 Конституции РФ).

Выступление студента 1 курса И. Якимо-
ва на тему «Конституционная реформа: поня-
тие и причины» было посвящено некоторым 
современным подходам к совершенствова-
нию Конституции как Основного закона го-
сударства. В выступлении были представ-
лен научный подход профессора С. А. Ава-
кьяна на реформирование Конституции, из-
ложенный в ряде его известных публикаций 
последних лет. 

В развитие этой темы с сообщением о 
субъективном факторе в процессе конститу-
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ционной реформы выступил студент 1 курса 
Н. Чернов. 

Студентки 1 курса И. Боева и Д. Черни-
кова проанализировали некоторые предло-
жения С. А. Авакьяна по конкретным поправ-
кам к Конституции.

Выступление студента 1 курса А. Баш-
макова было основано на одной из статей 
Н. В. Бутусовой, посвященных конституцион-

ному реформированию. Выступающий оста-
новился на аргументах и сторонников, и про-
тивников разработки и принятия новой Кон-
ституции, говорил о субъективных и объек-
тивных условиях для проведения радикальной 
конституционной реформы. Сделал вывод о 
том, что такая реформа возможна только в 
условиях перехода к новой цивилизационной 
модели – модели устойчивого развития.

1 Рос. газета. 2019.  20 дек.
Н. В. Бутусова,

доктор юридических наук, профессор кафедры 
конституционного и муниципального права

Е. В. Сазонникова,
доктор юридических наук, профессор кафедры 

конституционного и муниципального права
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В соответствии со ст. 3 Конституции Рос-
сийской Федерации многонациональный на-
род, осуществляющий свою власть через ор-
ганы государственной власти и органы мест-
ного самоуправления, а также непосред-
ственно посредством реализации двух основ-
ных форм прямого волеизъявления – рефе-
рендума и свободных выборов, является но-
сителем суверенитета и единственным источ-
ником власти в Российской Федерации1.

Обе формы прямого волеизъявления 
граждан являются детально регламентиро-
ванным институтом, а выборы различного 
уровня – ежегодно реализуемым.

В связи с этим правовая база института 
выборов имеет многоуровневую структуру, 
включающую в себя Конституцию Россий-
ской Федерации, ряд федеральных законов, 
Конституции, уставы субъектов Российской 
Федерации, избирательные кодексы, приня-
тые в субъектах РФ; Законы субъектов РФ о 
выборах органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления, Законы субъектов РФ 
о местном самоуправлении, а также местные 
нормативные акты (уставы муниципальных 
образований, постановления глав муници-
пальных образований и решения представи-
тельных органов местного самоуправления о 
порядке проведения муниципальных выбо-
ров)2.
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Такое многообразие нормативно-право-
вых актов, имеющих схожую сферу право-
вого регулирования, неизбежно приводит на 
практике к возникновению юридических кол-
лизий, конкуренции норм права. 

Причинами их возникновения выступают 
пробелы в праве, низкий уровень развития 
правовой культуры, отсутствие упорядочен-
ности в правовом материале, слабая коорди-
нация деятельности по нормотворчеству3.

Среди нормативно-правовых актов, ре-
гулирующих избирательные правоотноше-
ния, можно выделить проблему в их иерар-
хичности.

Также исходя из общей теории права, все 
федеральные законы обладают одинаковой 
юридической силой и не должны противоре-
чить друг другу. 

При этом в п. 6 ст. 1 Федерального зако-
на № 67-ФЗ от 12 июня 2002 г. «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской 
Федерации» содержится положение, соглас-
но которому федеральные законы, законы 
субъектов Российской Федерации, иные нор-
мативные правовые акты о выборах и рефе-
рендумах, принимаемые в Российской Феде-
рации, не должны противоречить данному 
федеральному закону, в противном случае 
применяются его нормы4.

 Такая норма права, закрепляющая при-
оритет одного федерального закона над дру-
гими, противоречит основным постулатам те-
ории права, иерархии нормативно-правовых 
актов. 

Кроме того, федеральные выборы и ре-
ферендум могут регулироваться и регулиру-
ются не только федеральными законами, но 
и федеральными конституционными закона-
ми, например, референдум Российской Фе-
дерации, выборы в Конституционное Собра-
ние, что не соответствует логике того же п. 6 
ст. 1 указанного Федерального закона, а так-
же не согласуется с установлением в ч. 3 ст. 76 
Конституции Российской Федерации положе-
ния, согласно которому федеральные законы 

не могут противоречить федеральным кон-
ституционным законам.

Преодолеть данную юридическую колли-
зию можно повысив ранг Федерального зако-
на «Об основных гарантиях» до уровня феде-
рального конституционного закона. Наконец, 
избирательный процесс регулируется значи-
тельным количеством нормативных актов на 
региональном и местном уровнях, при этом 
концептуальных отличий от ФЗ «Об основ-
ных гарантиях» в них не содержится.

Следовательно, реализуя принцип феде-
рализма, целесообразнее отказаться от на-
столько детального регулирования избира-
тельных правоотношений на федеральном 
уровне, во всяком случае касающихся регио-
нальных и муниципальных выборов.

В последнее время возникает ряд про-
блем в сфере конституционных гарантий су-
дебной защиты избирательных прав граж-
дан. Количество обращений российских 
граждан в суды по данной категории дел еже-
годно увеличивается, особенно в период про-
ведения федеральных избирательных кампа-
ний, при этом эффективность принимаемых 
решений носит дискуссионный характер5.

В 2015 г. вступил в силу Кодекс админи-
стративного судопроизводства Российской 
Федерации, в котором появилась глава, по-
священная производству по административ-
ным делам о защите избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан РФ.

Несмотря на ряд положительных момен-
тов: установление сокращенных сроков рас-
смотрения административных исковых заяв-
лений, немедленного исполнения решения 
суда по отдельным категориям дел федераль-
ным законодателем установлен ряд барьеров, 
препятствующих и существенно затрудняю-
щих защиту избирательных прав граждан.

В частности, избиратели вправе оспо-
рить действия и бездействие участковой из-
бирательной комиссии, связанные с установ-
лением итогов голосования на том избира-
тельном участке, на котором они принима-
ли участие в выборах. Наблюдатели вправе 
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оспаривать действия и бездействие органов и 
должностных лиц, нарушающие права наблю-
дателей, связанные с осуществлением ими 
своих полномочий. Таким образом, при фик-
сации нарушения избирательных прав других 
избирателей наблюдатели, другие избирате-
ли не наделены правом обратиться в суд с со-
ответствующим исковым заявлением6.

Помимо этого, КАС РФ в период прове-
дения избирательной кампании запрещает 
применять по данной категории дел такие 
меры предварительной защиты, как нало-
жение ареста на избирательные бюллетени, 
списки избирателей, иные избирательные 
документы, приостановление деятельности 
избирательных комиссий, комиссий рефе-
рендума, что ставит вопрос о целесообразно-
сти обращения в суд, когда уже не представ-
ляется возможным установить и устранить 
нарушения.

В 2018 г. по вышеуказанной главе 25 КАС 
РФ российскими судами было рассмотрено 
всего 128 дел на всю страну, большинство из 
которых касались оспаривания отмены реги-
страции кандидатом.

Одной из проблем также является пози-
ция федерального законодателя по поводу 
подхода к принципам избирательной систе-
мы. В настоящее время отсутствует норма-
тивно-правовой акт, в котором они сформу-
лированы в полном объеме. В теории изби-
рательного права выделяются принципы все-
общности, равенства, гласности, свободы вы-
боров и др.

Их законодательное закрепление в еди-
ном акте будет способствовать уменьшению 
пробелов в правовом регулировании избира-
тельных прав, правовых коллизий.

Но пожалуй, сегодня одной из острейших 
проблем избирательной системы РФ являет-
ся абсентеизм – отказ избирателей от уча-
стия в голосовании. Абсентеизм сегодня все 
более приобретает черты протеста против су-
ществующей избирательной системы7.

К факторам, сказывающимся на поли-
тической активности молодежи, ее отстра-

ненности от участия в политической жизни, 
можно отнести недоверие к государствен-
ным институтам демократичности проводи-
мых избирательных кампаний, что во мно-
гом обусловлено историческими причинами. 
Однако развитию абсентеизма способствует 
незначительная представленность молодежи 
во властных структурах, слабость граждан-
ского общества8.

В итоге явка на выборы в Государствен-
ную Думу ФС РФ в 2016 г. составила 47,88 %, 
на выборы губернатора Воронежской об-
ласти в 2018 г. – 44,83 %. Право избирателя 
самому решать вопрос об участии в выбо-
рах внешне носит, бесспорно, демократиче-
ский характер. Однако провозглашение его 
в Российской Федерации в современных ус-
ловиях привело к негативным последствиям, 
ставящим под сомнение прежде всего фак-
тическую легитимность некоторых органов 
государственной власти, избираемых мень-
шинством зарегистрированных избирателей, 
принявших участие в голосовании, а также 
разумность избирательной системы. Что-
бы преодолеть данные негативные тенден-
ции, необходимо проводить комплексную, 
системную политику, юридическая состав-
ляющая которой может заключаться, в част-
ности, в разработке и принятии Федераль-
ного закона «О политической рекламе». Его 
целью должно стать вовлечение населения в 
политическую жизнь страны, рост доверия к 
политическим институтам, решениям, при-
нимаемым в ходе прямого волеизъявления 
граждан. В действующем в настоящее вре-
мя Федеральном законе от 13 марта 2006 г. 
№ 38-ФЗ «О рекламе» прямо предусмотрено, 
что его правовое регулирование не распро-
страняется на политическую рекламу.

Подводя итог, хотелось бы выделить на-
правления совершенствования избиратель-
ного законодательства: повышение уровня 
законодательного регулирования, устране-
ние юридических коллизий и конкуренции 
правовых норм в сфере избирательного зако-
нодательства, отражения в них потребности 
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поступательного развития избирательных 
стандартов а также установление эффектив-
ного организационно-правового механизма 
согласования правотворчества Российской 
Федерации с субъектами Российской Феде-
рации. В отечественной науке приоритет в 
полноценной мировоззренческой проблема-
тизации принципа формального равенства 
принадлежит В. С. Нерсесянцу. Разработан-
ная им либертарная концепция права не-
двусмысленно определяет формальное ра-
венство как конституирующий признак пра-

ва. При этом формальное правовое равен-
ство трактуется В. С. Нерсесянцем как три-
единство таких внутренне взаимосвязанных 
и предполагающих друг друга компонентов, 
как равная мера, свобода и справедливость9. 
Важно также отметить, что названные эле-
менты не только дополняют, но и предпола-
гают, подразумевают друг друга, ибо являют-
ся лишь различными проявлениями (разны-
ми аспектами и формами проявления) еди-
ного правового начала – принципа формаль-
ного равенства. 

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. // 
Рос. газета. 1993. 25 дек.

2 См.: Белоновский В. Н. Избирательное право : общая часть : учеб.-метод. комплекс. М., 2008. 
3 См.: Теория государства и права : курс лекций / Н. И. Матузов, А. А. Воротников, В. Л. Кулапов ; 
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Устаревание Соборного уложения 1649 г., 
принятого в допетровское время, уже в 
XVIII в. было очевидным. Большое количество 
разрозненных нормативных актов, принятых 
после 1649 г., также требовало упорядочения, 
систематизации. Наконец, абсолютистский 
характер Соборного уложения вызывал от-
торжение у отдельных групп общества, же-
лавших реформ, ограничивающих монархию. 
Все это послужило предпосылкой создания в 
разные годы различных проектов конститу-
ционного характера. Какие-то более умерен-
ные, а какие-то более радикальные, какие-то 

исходящие от высокопоставленных государ-
ственных деятелей, а какие-то – от революци-
онно настроенных групп – все они имели сво-
ей целью обновление правовой системы Рос-
сийского государства. В данной публикации 
будет кратко изложена судьба этих проектов.

«Кондиции» (1730 г.). В 1726 г. россий-
ской императрицей и самодержицей Екате-
риной I был создан Верховный Тайный Совет 
– совещательный орган, ведавший основны-
ми вопросами государства, ему же были под-
чинены Сенат и коллегии. Члены Верховно-
го Тайного Совета именовались министра-
ми. После смерти императора Петра II чле-
ны Верховного Тайного Совета (именуемые 
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«верховники») выбрали на царство Анну Ио-
анновну, дочь царя Иоанна V. Пользуясь си-
туацией, «верховники» решили ограничить 
самодержавную власть, потребовав от Анны 
Иоанновны подписания определенных усло-
вий, так называемых «Кондиций». Согласно 
«Кондициям» реальная власть в России пере-
ходила к Верховному Тайному Совету, а роль 
монарха впервые сводилась к представитель-
ским функциям1.

Кондиции (от лат. condicio – соглаше-
ние), ограничивавшие власть монарха, зача-
стую рассматривают как акт конституцион-
ного содержания. Согласно им, монарх ли-
шался ряда полномочий – объявления войны 
и заключения мира, введения податей, кон-
фискации дворянского и жалования государ-
ственного имущества, возведения в придвор-
ные чины, управления доходами государства, 
права назначения преемника. Все это монарх 
не мог совершать без согласия на то Верхов-
ного Тайного Совета из восьми персон. В слу-
чае нарушения данных требований он ли-
шался титула2.

Боясь узурпации власти Д. М. Голицы-
ным – одним из лидеров «верховников», же-
лающим установления в России конститу-
ционной монархии, дворянские делегации 
подали прошения, в которых говорилось об 
уничтожении «Кондиций» и о принятии са-
модержавия. Опираясь на их поддержку, а 
также на поддержку духовенства и гвардии, 
Анна Иоанновна публично разорвала «Кон-
диции», а спустя несколько дней своим Ма-
нифестом ликвидировала Верховный Тайный 
Совет. Д. М. Голицына можно считать первым 
в истории России автором конституционной 
реформы, а «Кондиции» – первым конститу-
ционным документом, могущим ограничить 
власть монарха3.

«Конституция Панина–Фонвизина». Рус-
ский государственный деятель, на тот мо-
мент действительный тайный советник, граф 
Н. И. Панин создал Манифест, предполагаю-
щий ограничить самодержавную власть пу-
тем усиления в государстве роли Сената и 

Императорского совета, ознакомил с ним к 
тому времени недавно коронованную импе-
ратрицу Екатерину II. Данный манифест, ею 
подписанный, не был обнародован и претво-
рен в жизнь4.

Впоследствии Н. И. Паниным совместно 
с его секретарем литератором Д. И. Фонви-
зиным был разработан проект, поименован-
ный позднее потомками «Конституцией Па-
нина–Фонвизина», состоящий из дошедшего 
до нас введения («Рассуждение о непремен-
ных государственных законах»), написанного 
Д. И. Фонвизиным, и уничтоженной основной 
части, написанной Н. И. Паниным. В докумен-
те отражались взгляды Н. И. Панина, согласно 
которым единственный источник власти – не-
писаный договор между народом и правите-
лем. Из этого следует, что правитель должен 
уважать и соблюдать закон, а не находиться 
выше него. Политическую свободу Н. И. Па-
нин считал неразрывной с правом частной 
собственности; каждый гражданин может де-
лать все, что не запрещено законом; все суды 
отправляют деятельность публично; новые на-
логи не вводятся без предварительной дискус-
сии в Совете министров и его аппарате5.

Пересказ содержания документа дошел 
до наших дней в воспоминаниях декабриста 
М. А. Фонвизина, племянника Д. И. Фонви-
зина:

«Граф Никита Иванович Панин пред-
лагал основать политическую свободу сна-
чала для одного дворянства, в учреждении 
Верховного Совета, которого часть несменя-
емых членов назначались бы из избранных 
дворянством из своего сословия лиц. Синод 
также бы входил в состав общего собрания 
Сената. Под ним (то есть под Верховным се-
натом) в иерархической постепенности были 
бы дворянские собрания, губернские или об-
ластные и уездные, которым предоставля-
лось право совещаться в общественных ин-
тересах и местных нуждах, представлять об 
них Сенату и предлагать ему новые законы.

Выбор как сенаторов, так и всех чинов-
ников местных администраций производил-
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ся бы в этих же собраниях. Сенат был бы об-
лечен полною законодательною властью, а 
императорам оставалась бы власть исполни-
тельная, с правом утверждать обсужденные 
и принятые Сенатом законы и обнародовать 
их. В конституции упоминалось и о необхо-
димости постепенного освобождения кре-
постных крестьян и дворовых людей. Проект 
был написан Д. И. Фонвизиным под руковод-
ством графа Панина. Введение или преди-
словие к этому акту, сколько припомню, на-
чиналось так: “Верховная власть вверяется 
государю для единого блага его подданных. 
Сию истину тираны знают, а добрые госуда-
ри чувствуют...” За этим следовала политиче-
ская картина России и исчисление всех зол, 
которые она терпит от самодержавия»6.

«Государственная уставная грамота Рос-
сийской империи» Н. Н. Новосильцева. 

В 1818 г. император Александр I поручил 
министру юстиции Н. Н. Новосильцеву7 под-
готовить «Государственную уставную грамоту 
Российской империи». К 1819 г. был разрабо-
тан проект документа, состоящий из 6 глав и 
191 статьи. Название глав: «Предварительные 
распоряжения», «О правлении Российской 
Империи», «Ручательства державной вла-
сти», «О народном представительстве», «О 
судебной власти», «Общие постановления»8.

Проект документа предусматривал отде-
ление судебной власти от исполнительной, а 
также создание парламента – Государствен-
ного сейма, включавшего две палаты – Сенат 
и Посольскую избу. Были предусмотрены не-
прикосновенность собственности, независи-
мость суда, равенство всех граждан перед за-
коном, гражданские свободы, федеративное 
устройство России. Разработчики впервые в 
истории России предлагали ввести свободу 
печати9. Однако Александр I, как известно, 
проект не поддержал. 

Проект Конституции Никиты Муравьева 
и «Русская правда» Павла Пестеля. Во вто-
ром десятилетии XIX в. отдельные предста-
вители русского дворянства стали объеди-
няться в тайные сообщества, целью которых 

была ликвидация самодержавия и крепост-
ничества. Впоследствии эти сообщества сли-
вались и укрупнялись. На базе одного из них 
– «Союза благоденствия» – в начале третьего 
десятилетия XIX в. образовались две крупные 
революционные организации: «Южное об-
щество» в Малороссии (на базе Тульчинской 
управы «Союза благоденствия») под пред-
водительством Павла Ивановича Пестеля10 
и «Северное общество» в Санкт-Петербурге 
под предводительством Никиты Михайлови-
ча Муравьева11. У каждого из обществ суще-
ствовал свой программный документ: у «Юж-
ного общества» – «Русская Правда», у «Се-
верного общества» – проект Конституции.

П. И. Пестель обладал широкими все-
сторонними познаниями (блестяще окончил 
Пажеский Его Императорского Величества 
корпус с занесением имени на мраморную 
доску) и даром красноречия, исповедовал 
республиканские идеи. Им была создана по-
литическая программа «Русская правда или 
Заповедная Государственная Грамота Вели-
кого Народа Российского служащая Заветом 
для Усовершенствования Государственного 
Устройства России и Содержащая Верный 
Наказ как для Народа так и для Временного 
Верьховного Правления»12. Данный документ 
не был завершен. Из запланированных деся-
ти глав были написаны только пять.

Согласно «Русской правде» в России 
установилась бы унитарная республика со 
столицей в Нижнем Новгороде, который 
предлагалось переименовать во Владимир, а 
Владимир мог бы быть назван Клязмин (по 
имени реки Клязмы, ныне Клязьмы). Верхов-
ную законодательную власть осуществлял 
бы однопалатный парламент из пятисот че-
ловек – «Народное вече», исполнительную – 
«Державная дума» из пяти человек, кон-
трольную (надзорную) – «Верховный собор» 
в составе избираемых на пожизненные сро-
ки ста двадцати членов. Власть на местах по-
лучали бы наместные собрания и наместные 
правления различных уровней. Крепостное 
право отменялось, половина земли сохраня-
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лась в частной собственности, половина пе-
реходила в общинную.

Для своего времени проект был довольно 
радикальным. Даже спустя три десятилетия, 
при проведении аграрной реформы 1861 г., за 
помещиками осталось в полтора раза больше 
земли, нежели за крестьянами.

Менее радикальным по сравнению с 
«Русской правдой» П. И. Пестеля был проект 
Конституции Н. М. Муравьева, не принимав-
шийся «Северным обществом» официально, 
но выражавший взгляды его членов. Положе-
ния проекта Конституции Н. М. Муравьева, 
на наш взгляд, перекликались с Уставной гра-
мотой Н. Н. Новосильцева.

По проекту Конституции Н. М. Муравьева 
в России вводилась бы конституционная мо-
нархия. Государство преобразовывалось в фе-
дерацию из тринадцати держав и двух обла-
стей, делившихся на уезды. Столицей, как и в 
проекте П. И. Пестеля, становился бы Нижний 
Новгород. Граждане были равны перед зако-
ном, провозглашалась свобода слова и печа-
ти: «Всякой имеет право излагать невозбран-
но свои мысли и чувства, и сообщать их по-
средством печати своим соотечественникам».

Устройство государственной власти пред-
полагало разделение властей. Законодатель-
ную власть осуществлял бы двухпалатный пар-
ламент – «Народное вече», исполнительную – 
равный со всеми гражданами в правовом от-
ношении Император. Аналогично разделение 
властей осуществлялось и в державах.

Крепостное право отменялось: «Раб, 
прикоснувшийся земле Русской, становится 
свободным. Разделение между благородны-
ми и простолюдинами не принимается, пое-
лику противно Вере, по которой все люди – 
братья, все рождены благо по воле божьей, 
все рождены для блага и все просто люди: 
ибо все слабы и несовершенны». Земля со-
хранялась за помещиками, крестьяне вместе 
с усадьбами и огородами получали лишь две 
десятины земли на семью13.

Ни один из вышеназванных документов, 
ввиду подавления восстания декабристов, 

не был претворен в жизнь. Идеи, в них из-
ложенные, лишь отчасти позднее были реа-
лизованы в так называемую «эпоху Великих 
реформ» (реформ, проведенных в царство-
вание императора Александра II). Плачевная 
учесть настигла их создателей. П. И. Пестель 
был приговорен к четвертованию, позднее 
замененному повешеньем, и казнен в 1826 г. 
в возрасте тридцати трех лет. В этом же году 
Н. М. Муравьев был сослан на пятнадцати-
летнюю каторгу в Сибирь, где и умер в селе 
Урик в 1843 г. в сорокасемилетнем возрасте.

«Всеподданнейший доклад министра 
внутренних дел генерал-адъютанта графа 
Михаила Тариэловича Лорис-Меликова» 
(1881 г.)14.

Говоря о конституционных проектах, не-
обходимо выделить «Всеподданнейший до-
клад министра внутренних дел генерал-адъ-
ютанта графа Михаила Тариэловича Лорис-
Меликова» от 28 января 1881 г. (позднее на-
званный историками «Конституцией Ло-
рис-Меликова»)15.

За свое правление император Алек-
сандр II провел крупномасштабные преобра-
зования, такие как отмена крепостничества 
в 1861 г., финансовая, образовательная, зем-
ская, судебная, цензурная и военная рефор-
мы, реформа городского самоуправления. В 
случае реализации проект М. Т. Лорис-Ме-
ликова стал бы апогеем этих «Великих ре-
форм», даже несмотря на то, что данный про-
ект представлял весьма осторожные, началь-
ные шаги к ограничению самодержавия. Он 
не предусматривал ни разделения властей, 
ни создания в противовес царю представи-
тельного законодательного органа. Этот про-
ект был создан влиятельным государствен-
ным деятелем16, а его реализация была на-
правлена на введение народного представи-
тельства. 

Ключевой задачей, которую предстоя-
ло решить, представлялась интеграция ши-
роких слоев населения в жизнь государства. 
Усиливалось таковое стремление обществен-
ной напряженностью, в частности террориз-
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мом революционных организаций. Согласно 
документу предусматривалось создание за-
коносовещательной комиссии, куда входили 
бы чиновники и депутаты от губернских со-
браний и городских дум. Вместе с ней рабо-
тали бы временные административно-хозяй-
ственная (решавшая вопросы местного са-
моуправления) и финансовая комиссии, чьи 
законопроекты поступали бы на обсуждение 
в законосовещательную комиссию, а оттуда, 
наряду с законопроектами последней, на-
правлялись бы на рассмотрение в Госсовет (в 
который планировалось включить отобран-
ных императором 10–15 представителей ко-
миссии). Из этого следует, что новый пред-
ставительный орган обладал только совеща-
тельными полномочиями17.

Данный документ хоть и носил консти-
туционный характер, но называться консти-
туционным проектом может лишь услов-
но. В том числе и потому, что сам М. Т. Ло-
рис-Меликов считал конституционную де-
мократию западного образца непригодной 
для России. По его мнению, благоустрой-
ство России возможно при расширении 
местного самоуправления и сближении 
земских органов с высшими органами госу-
дарственной власти18. Именно эта позиция 
нашла свое отражение в его «Всеподдан-
нейшем докладе».

«Всеподданнейший доклад» был подан 
М. Т. Лорис-Меликовым императору Алексан-
дру II 28 января 1881 г. Он был единогласно одо-
брен 16 февраля того же года Особым совеща-
нием19. Однако с убийством императора Алек-
сандра II «Всеподданейший доклад» М. Т. Ло-
рис-Меликова потерял актуальность. Импе-
ратор Александр III стал проводником кон-
сервативно-охранительной политики контр-
реформ, в связи с чем М. Т. Лорис-Меликов 
был вынужден подать в отставку.

Подводя итоги, стоит сказать, что в боль-
шинстве случаев проекты рассмотренных до-
кументов официально не имели в своем на-

звании слово «конституция», таковые наиме-
нования им давали либо современники, либо 
потомки. Но в сущности, так или иначе каж-
дый из них носил конституционный харак-
тер. Эти проекты и сегодня находятся в поле 
зрения ученых, изучающих отечественное го-
сударство и право. 

Профессор Н. А. Богданова отмечает: 
«…история конституционно-правовых идей 
присутствует в современных теориях науки 
конституционного права либо своим продол-
жением, ориентированным на новые истори-
ческие условия, либо отрицанием и противо-
поставлением прошлой идее теоретического 
положения, выдвинутого и проверенного но-
вой исторической ситуацией»20.

Соборное уложение царя Алексея Ми-
хайловича, создание которого началось с се-
редины июля 1648 г., было принято Земским 
собором 29 января 1649 г. Данный свод зако-
нов, содержавший 967 статей, две трети из 
которых – новые, был создан всего за полго-
да! В связи с чем возникает вопрос – почему в 
дальнейшие два века в Российской империи 
так и не была принята Конституция – Основ-
ной закон государства?

Ответ заключается в том, что Собор-
ное уложение 1649 г., закрепившее приви-
легии дворянства и закрепощение крестьян 
посредством отмены «урочных лет», пол-
ностью соответствовало абсолютистским 
стремлениям царя и правящего класса. Все 
дальнейшие документы, от «Кондиций» кня-
зя Д. М. Голицына до «Всеподданнейшего 
доклада» министра внутренних дел графа 
М. Т. Лорис-Меликова, ставили своей целью 
ограничение царской власти, что не могло 
не вызывать противодействия. Конституци-
онализм являлся опасным соперником са-
модержавия. Поэтому первая конституция в 
отечественной истории была принята толь-
ко 10 июля 1918 г., спустя почти полтора года 
после отречения императора Николая II от 
российского престола. 
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Конституция Республики Корея1 берет 
свое начало 17 июля 1948 г. В целом, отличи-
тельной чертой основного закона данного го-
сударства является большое количество вне-
сенных впоследствии изменений и поправок. 
Действовавшие в стране 9 вариантов Консти-
туции, проведение конституционных рефе-
рендумов, роспуски парламента и т. д. – все 
это является свидетельством сложного исто-
рического процесса решения вопроса, каса-
ющегося конституционного строя РК (Респу-
блики Корея). В значительной степени ока-
зывалось влияние на все сферы жизни об-
щества. Конституция сегодня и политическая 
система, действующая в государстве на дан-
ный момент, сохранились в этом виде с кон-
ца 80-х гг. XX в.

Говоря в целом о конституционном раз-
витии в Южной Корее, стоит отметить, что 

изначально в основу были положены вопро-
сы демократизации политической системы, 
формирование первых демократических ин-
ститутов, что привело к ликвидации послед-
ствий японской колониальной зависимости, 
закреплению принципов парламентской де-
мократии и т. д. Но тем не менее главной от-
личительной чертой Основного закона Ко-
реи 1948 г. является сочетание одновремен-
но двух форм правления – президентской и 
парламентской республики. Данный аспект, 
предполагавший постоянное противостояние 
властных структур законодательной и испол-
нительной ветвей власти, лежал в основе все-
го исторического процесса решения консти-
туционного вопроса.

Поправки, внесенные в 1952 и 1954 гг., по 
сути, устанавливали тотальный президент-
ский контроль. Первая поправка, внесенная 
президентом Ли Сын Маном перед его пере-
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избранием, предполагала назначение депу-
татов верхней палаты парламента самим пре-
зидентом, а также сам факт разделения пар-
ламента на две палаты. Вторая же поправка 
освобождала президента от ответственности 
перед парламентом. Впоследствии третьей 
редакцией Конституции предполагалась воз-
можность избрания президента более чем на 
один срок и т. д.

Все эти и многие другие исторические 
аспекты являются ярким доказательством 
той динамики становления основ конститу-
ционного строя РК, сопровождавшейся мно-
гочисленными изменениями, политическими 
и конституционными потрясениями, дикто-
вавшимися различными факторами как вну-
тренней, так и внешней политики государ-
ства.

Конституция Южной Кореи сегодня за-
крепляет демократическую президентскую 
республику с разделением властей на зако-
нодательную, исполнительную и судебную. 
Сама Конституция, разделенная на 10 глав, 
представлена преамбулой, 130 статьями и 
6 дополнениями. Главы закрепляют общие 
положения, права и обязанности граждан, 
парламент, исполнительную власть, суды, 
конституционный суд, избирательную систе-
му и местное самоуправление, а также эконо-
мику и поправки к Конституции.

Законодательная власть представлена 
парламентом, срок полномочий которого 
4 года. Он называется Национальное собра-
ние и состоит из 273 депутатов. Они избира-
ются следующим образом: 1/6 из них изби-
рается по пропорциональной избирательной 
системе, т. е. по партийному представитель-
ству, а остальные – по мажоритарной систе-
ме относительного большинства. Непосред-
ственно перед выборами партии должны 
сформировать список кандидатов, потому 
что по итогу выборной кампании важна ие-
рархия партийных списков. Те кандидаты, ко-
торые находятся на первых позициях, имеют 
больше шансов получить место в парламен-
те по сравнению с теми, кто располагается на 

последних местах. В данном случае действие 
мажоритарной избирательной системы пред-
полагает согласие с результатами выборов и 
волей большинства тех кандидатов партии, 
одержавшей победу, которые находились на 
нижних позициях в списках2.

Согласно Конституции регулярное за-
седание Национального собрания должно 
проводиться один раз в год, а внеочередные 
сессии могут быть созваны по просьбе пре-
зидента или одной четвертой от общего чис-
ла членов парламента, причем длительность 
заседания не должна превышать ста дней, а 
внеочередной сессии – тридцать дней. В слу-
чае требования созыва сессии президентом 
должно быть указано количество дней и при-
чины созыва.

В полномочия парламента входит, 
во-первых, утверждение законопроектов, ко-
торые впоследствии должны быть направле-
ны главе исполнительной власти и введены 
президентом в действие в течение пятнадца-
ти дней. Во-вторых, рассмотрение и вынесе-
ние решений о национальном бюджете. При-
чем сам законопроект формируется главой 
исполнительной власти на каждый финансо-
вый год, а после отправляется на рассмотре-
ние собранию. В-третьих, Национальное со-
брание утверждает и ратифицирует между-
народные соглашения государства о дружбе, 
торговле, навигации, мире, взаимопомощи 
и т. д. Также в полномочия собрания входит 
утверждение объявления войны и иные во-
просы, касающиеся военных действий. Но по 
сути данное полномочие закреплено только 
на бумаге, так как в условиях реальной воен-
ной ситуации решение о военном положении 
будет приниматься верховным главнокоман-
дующим, т. е. президентом. 

Следует отметить тот факт, что именно 
институт президентства, так же как и орга-
ны исполнительной власти, играет ведущую 
роль во всей политической системе корей-
ского государства, несмотря на объемный 
спектр полномочий парламента, закреплен-
ный в Основном законе.
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Президент Южной Кореи является од-
новременно и главой государства, и главой 
правительства и, в соответствии с Консти-
туцией, несет ответственность и исполняет 
обязанности по сохранению независимо-
сти, территориальной целостности и пре-
емственности Государства и Конституции3. 
Срок его полномочий составляет 5 лет, при-
чем избрание одного и того же лица на по-
вторный срок не допускается. Если место 
президента вакантно, то все его полномочия 
возлагаются на премьер-министра либо чле-
нов государственного совета в порядке оче-
редности по приоритету. 

Во всей своей деятельности президент 
не несет ответственности перед парламен-
том, и в целом он самостоятельно реша-
ет все основные государственные вопросы, 
определяет направления как внутренней, 
так и внешней политики. В полномочия пре-
зидента входит заключение и ратификация 
международных соглашений, принятие или 
же отправление дипломатических предста-
вителей с различными поручениями, а так-
же, при необходимости, референдум по во-
просам различных сфер жизни общества.

Президент является верховным главно-
командующим, назначает премьер-мини-
стра, который непосредственно подчиня-
ется главе государства, руководит деятель-
ностью кабинета министров, а также дает 
рекомендации президенту при назначении 
членов Государственного Совета, т. е. пра-
вительства. Совет рассматривает важней-
шие политические вопросы, которые входят 
в объем полномочий главы исполнительной 
ветви власти. Состав правительства пред-
ставляют президент, являющийся председа-
телем Совета, премьер-министр, как заме-
ститель председателя, и другие члены, ко-
торых должно быть не меньше 15, но и не 
больше 30. Государственный Совет рассма-
тривает вопросы объявления войны, план 
дел государства, проекты поправки к Кон-
ституции, бюджет, разделение юрисдикции 
между министерствами и т. д.

В целом исполнительная власть РК 
представлена 2 исполнительными органа-
ми, 5 ведомствами, 16 министерствами, 
6 комитетами. Важно отметить, что количе-
ство руководителей министерств и количе-
ство членов кабинета министров различа-
ются, ведь в РК насчитывается 31 министр.
В Корее существует практика присвоения 
статуса министра с  соответствующими пол-
номочиями и привилегиями не только гла-
вам министерств непосредственно, но и ру-
ководителям некоторых особо важных ве-
домств и лицам, осуществляющим специ-
альные поручения Президента или опреде-
ленные направления деятельности4.

Говоря о действующих в Корее мини-
стерствах, следует отметить, что в некото-
рые из них входят одновременно два звена, 
т. е. их структура представлена агентствами 
и различными государственными управле-
ниями.

Судебная ветвь власти закреплена в 
Конституции как власть, принадлежащая 
судьям и судам, а само судопроизводство 
включает в себя Верховный суд5, являющий-
ся наивысшим судебным органом, и суды 
определенных уровней. Организация Вер-
ховного суда подразумевает также возмож-
ность создания в нем различных ведомств. 
Главный судья назначается президентом по 
рекомендации парламента и дает рекомен-
дации судей Верховного суда президенту, 
который впоследствии также утверждает 
судейский состав. Главный судья занимает 
пост шесть лет, причем он не может быть 
назначен повторно. Срок остальных судей 
в соответствии с Конституцией составляет 
10 лет, но повторное занятие данного поста 
также не допускается. 

В соответствии с Конституцией суды в 
принципе рассматривают все правовые спо-
ры. Исключением является то, что Конститу-
ционный суд несет ответственность за часть 
конституционного спора, а Национальное 
собрание отвечает за проверку и дисципли-
нарные меры в отношении членов парла-
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мента. В дополнение к судебным полномо-
чиям в спорах суд имеет полномочия осу-
ществлять надзор за делами, связанными 
с недвижимостью и имуществом, а также с 
обеспечением имущества, регистрацией се-
мейных отношений, вкладами, сотрудника-
ми правоохранительных органов и адвока-
тами. Производство ведется либо единствен-
ным судьей, либо по договоренности трех 
судей. Слушание и постановление суда в 
принципе являются публичными. Слушание 
не может быть разглашено, если есть опа-
сение, что оно может нанести ущерб безо-
пасности, порядку или обычаям страны6. 
Также в Южной Корее в полной мере зако-
нодательно закреплены и исполняются все 
принципы правосудия. 

Одну из важных позиций в судебной си-
стеме также занимает Конституционный суд, 
в компетенцию которого входит вынесение 
решений по вопросам соответствия закона 
Конституции, импичмента, роспуска полити-
ческой партии и т. д. Он состоит из 9 судей, 
которые назначаются президентом, причем 
двое из них назначаются из тех кандидатов, 
которых выбрало Национальное собрание, 
трое из лиц, номинированных главным судь-
ей. По Основному закону, глава Конституци-
онного суда назначается президентом с со-
гласия Национального собрания из общего 
числа судей Конституционного суда. 

И напоследок, по форме территори-
ального устройства РК представляет собой 
обычное унитарное государство, которое в 

административном плане состоит из 7 горо-
дов и 9 провинций. Причем города облада-
ют центральным подчинением и всеми пра-
вами провинций. 

Местные органы власти с начала 
1990-х гг. стали избираться (ранее губерна-
торов и мэров просто назначали). Система 
управления территориями осуществляется 
централизованно. Избираемые руководи-
тели власти на местах призваны исполнять 
решения высших органов государственной 
власти либо осуществляют делегированные 
полномочия7.

Таким образом, подводя итог, можно 
сказать, что задачей Конституции Респу-
блики Корея является поддержка корейско-
го общества, пропаганда общечеловеческих 
ценностей и защита прав общественности. 
Корея планировала создать демократию 
с основными правами человека, основан-
ную на конституционализме Запада еще до 
принятия своей Конституции. Конституция 
Кореи была пересмотрена 9 раз с момента 
принятия Первой Конституции, и поскольку 
история показывает политические раны от 
коррупции, права корейской общественно-
сти по существу были усилены.

Все это является показателями гаран-
тии стабильности государства, предоставле-
ния всему народу равных возможностей для 
максимального развития во всех сферах, а 
также повышения качества и уровня жизни 
всех граждан – что и является основной це-
лью Конституции Кореи8.

1 대한민국헌법. URL: h�p://www.law.go.kr/lsEfInfoP.do?lsiSeq=61603#
2 См.: Юрковский А. В. Республика Корея : некоторые особенности конституционного строитель-

ства политической системы // Сиб. Юрид. Вестник. 2004. № 3. С. 27–31.  URL: h�p://www.law.edu.ru/
doc/document.asp?docID=1182934

3 대한민국헌법. URL: h�p://www.law.go.kr/lsEfInfoP.do?lsiSeq=61603#
4 См.: Салиев А. Л. Восточный вектор внешней политики Кыргызстана : азиатско-Тихоокеанский 

регион и Ближний Восток / под ред. А. Л. Салиева.  Бишкек, 2011. С. 149–161. URL: h�ps://textbooks.
studio/uchebnik-mejdunarodnie-otnosheniya/gosudarstvennoe-ustroystvo.html

5 대한민국법원. URL: h�ps://www.scourt.go.kr/scourt/index.html
6 대한민국법원. URL: h�ps://www.scourt.go.kr/scourt/index.html
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Местное самоуправление выступает од-
ним из важнейших показателей демократи-
ческого характера публичной власти в стра-
не, являясь своего рода посредником меж-
ду гражданским обществом и государством. 
Конституционно установлена независимость 
местного самоуправления и его обособлен-
ность по отношению к государственной вла-
сти. При этом нельзя говорить о полной изо-
ляции муниципалитетов из сферы государ-
ственного влияния. На органы государствен-

ной власти, например, возлагается обязан-
ность создавать необходимые правовые, ор-
ганизационные, материально-финансовые и 
другие условия для становления и развития 
местного самоуправления и оказывать со-
действие населению в осуществлении пра-
ва на местное самоуправление1. Между тем 
современное законодательство не исключа-
ет возможности интервенции региональной 
власти в дела власти муниципальной. Одна-
ко, к сожалению, правовой порядок такого 
вмешательства и его пределы освещены за-
конодателем как минимум неполноценно.
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Статья 75 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного само-
управления» (далее также – ФЗ № 131) преду-
сматривает три ситуации, при которых воз-
можно временное осуществление органами 
государственной власти отдельных полномо-
чий органов местного самоуправления:

1) отсутствие или невозможность фор-
мирования представительного органа му-
ниципалитета в связи с чрезвычайной ситу-
ацией или стихийным бедствием. В частно-
сти, такая ситуация возникла в 2008 г. во 
Владикавказе, когда после убийства мэра 
города 16 депутатов местного парламен-
та сложили с себя полномочия, тем самым 
лишив законодательный орган кворума и 
создав невозможность избрания нового 
председателя и главы муниципального об-
разования. Оставшиеся депутаты в попыт-
ке признать легитимность своего состава 
дошли до Верховного Суда РФ, который, 
как и нижестоящие инстанции, указал на 
отсутствие основного признака – необхо-
димого числа местных законотворцев. В то 
же время парламентарии одобрили проект 
постановления, в котором главе республи-
ки предложено принять решение о времен-
ном осуществлении исполнительными ор-
ганами государственной власти Северной 
Осетии отдельных полномочий местного 
самоуправления города Владикавказа. Как 
отмечали средства массовой информации, 
прямого управления введено не было, орга-
ны государственной власти Северной Осе-
тии лишь оказывали помощь в распреде-
лении бюджетных средств, а обязанности 
мэра исполнял бывший заместитель главы 
местной администрации2;

2) просроченная задолженность муници-
пальных образований по исполнению своих 
долговых и (или) бюджетных обязательств и 
пр. Чаще всего именно такой вариант являет-
ся предметом судебного рассмотрения3;

3) нецелевое расходование бюджетных 
средств при осуществлении отдельных госу-
дарственных полномочий4.

Особого и первейшего внимания заслу-
живает формулировка названия статьи. Что 
понимается под отдельными полномочиями 
местного самоуправления? Часть 3 указан-
ной статьи приводит исчерпывающий пе-
речень полномочий, которые не могут быть 
переданы органам государственной власти. 
Стало быть, данные органы могут принять 
все любые другие полномочия органов мест-
ного самоуправления, в том числе и те, кото-
рые относятся к исключительной компетен-
ции представительного органа муниципаль-
ного образования, как то: установление, из-
менение и отмена местных налогов и сборов, 
утверждение стратегии социально-экономи-
ческого развития муниципального образова-
ния, определение порядка управления и рас-
поряжения имуществом, находящимся в му-
ниципальной собственности, и др5. 

Представляется, что подобного рода «хо-
зяйничание» в делах местного самоуправле-
ния (даже при наличии виновных оснований 
в действиях муниципальной власти, привед-
ших к вмешательству) не может положитель-
но сказаться на его осуществлении. Как из-
вестно, местное самоуправление особенно 
восприимчиво к местным традициям и пра-
вилам организации власти. Внося корректи-
вы в эти устои, региональная власть рискует 
вместо налаживания разрушить не только са-
мобытность данного муниципалитета, но и 
планируемые тенденции его реализации.

Особенно осложняется понимание рас-
сматриваемого правового явления другой ка-
тегорией – «временностью осуществления». 
Ни вышеназванная статья Закона, ни иные 
правовые акты (в том числе уставы и консти-
туции субъектов РФ) не определяют срок, в 
течение которого возможно осуществление 
полномочий органов местного самоуправ-
ления органами государственной власти. На 
наш взгляд, это серьезное упущение зако-
нодателя. Ведь, как известно, нет ничего бо-
лее долговечного, чем временное. Например, 
процедура федерального вмешательства в 
компетенцию местного самоуправления в си-
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туации, когда при осуществлении отдельных 
переданных государственных полномочий 
за счет предоставления субвенций местным 
бюджетам органами местного самоуправле-
ния было допущено нецелевое расходование 
бюджетных средств либо нарушение законо-
дательства РФ, предусматривает наличие ре-
шения суда, а это весьма долгая процедура, 
которая значительно усложняет оператив-
ность реагирования на приведенные финан-
совые злоупотребления органов муниципаль-
ной власти6. Стоит отметить, что в этом слу-
чае и местная администрация, и представи-
тельный орган муниципального образования 
продолжают работать, поскольку Законом не 
предусмотрен в этом случае их роспуск, сле-
довательно, финансовая администрация и 
муниципальные органы работают совмест-
но. Дело о нецелевом расходовании бюджет-
ных средств рассматривается в порядке про-
изводства по делам об административных 
правонарушениях (реже – в порядке адми-
нистративного судопроизводства) (ст. 15.14 
КоАП РФ) или уголовного (ст. 2851 УК РФ) су-
допроизводства. И если в первом случае про-
цессуальные сроки ограничиваются двумя 
месяцами (что, впрочем, тоже немало), то во 
втором они весьма расплывчаты и зависят от 
длительности предварительного следствия и 
судебного разбирательства. Представляется, 
что в это время и местная администрация, и 
представительный орган продолжают функ-
ционировать, но другой вопрос уже в том, как 
они будут осуществлять свою деятельность, 
когда у них имеется нецелевое расходование 
бюджетных средств?

Срок данной статьей установлен лишь 
для существования временной финансовой 
администрации в случае просроченной за-
долженности долговых и (или) бюджетных 
обязательств – не более одного года. Зако-
ном презюмируется, что этого срока будет 
достаточно для работы финансовой админи-
страции.

Однако на практике могут возникнуть 
серьезные проблемы в организации работы 

временной финансовой администрации. Так, 
например, решением Арбитражного суда Ев-
рейской АО от 2 апреля 2013 г. в Валдгеймском 
сельском поселении Биробиджанского райо-
на была введена временная финансовая ад-
министрация. Ей было предоставлено почти 
3 месяца на составление плана восстановле-
ния платежеспособности муниципального об-
разования. Тем не менее все представленные 
администрацией планы не были утверждены 
судом ввиду их несоответствия установлен-
ным законодателем требованиям. В конечном 
счете производство по делу об утверждении 
плана было прекращено вследствие оконча-
ния работы временной финансовой админи-
страции; план между тем составлен так и не 
был7. Следовательно, администрация не в пол-
ной мере выполняла свои обязанности, что в 
результате повлекло неразбериху в ее деятель-
ности: продление срока ее действия впослед-
ствии было отменено, ходатайство о замене 
правопреемником отклонено. В конце концов 
само муниципальное образование было при-
влечено в качестве ответчика о признании не-
законным бездействия в перераспределении 
бюджетных средств и непринятия никаких 
мер по исполнительным производствам (впо-
следствии дело было прекращено)8.

Для уточнения нюансов обратимся к 
абз. 6, 7 ч. 1 ст. 1683 БК РФ.

Временная финансовая администрация 
может в обход местной власти представить 
в высший исполнительный орган государ-
ственной власти субъекта РФ соответствую-
щие проекты бюджетов для внесения в орган 
законодательной (представительной) власти 
субъекта РФ и утверждения законом субъ-
екта РФ в случае, если подготовленный вре-
менной финансовой администрацией проект 
изменений в бюджете на текущий финансо-
вый год и плановый период не принят в тече-
ние одного месяца со дня его представления 
в представительный орган муниципального 
образования либо принят с внесением изме-
нений, не согласованных с главой временной 
финансовой администрации.
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Помимо этого, в случае если представ-
ленные временной финансовой администра-
цией проекты муниципальных правовых ак-
тов не приняты в течение 15 дней со дня их 
представления временной финансовой ад-
министрацией или приняты в редакции, не 
согласованной с главой временной финансо-
вой администрации, принимает указанные 
проекты муниципальных правовых актов 
местной администрации муниципальных 
образований. На наш взгляд, здесь высок 
риск затягивания времени, а следовательно, 
вновь встает проблема сроков. В первом слу-
чае администрация будет ждать месяц, по-
том обращаться к региональной власти. Если 
она выйдет за пределы годичного срока, бу-
дет ли это нарушением Закона № 131-ФЗ? 
И если да, кто за это будет нести ответствен-
ность?

Функции временной финансовой адми-
нистрации, согласно ст. 1681 БК РФ, вправе 
осуществлять либо федеральный, либо реги-
ональный орган государственной власти. Так, 
например, на Ставрополье им является крае-
вое министерство финансов, это установлено 
в нормативном правовом акте субъекта9.

Норма о введении этого органа диспози-
тивна, ведь указанные в ч. 4 ст. 75 должност-
ные лица могут и не заявить ходатайства, тем 
более если не прошел год со дня вступления 
в полномочия представительного органа му-
ниципального образования – в этом случае 
закон накладывает запрет на подачу высшим 
должностным лицом субъекта ходатайства 
о введении временной финансовой админи-
страции в муниципалитете. Однако получает-
ся, что представительный орган муниципаль-
ного образования может подать такое хода-
тайство и до истечения года. А кроме того, в 
статье 1682 БК упоминается только просро-
ченная задолженность в 30 %. Указанные в 
п. 2 ч. 1 ст. 75  131-ФЗ 40 % задолженности по 
бюджетным ассигнованиям отсутствуют в БК 
РФ, который является специальным актом 
по введении финансовой администрации. И 
если она все равно будет создана на осно-

вании указанного пункта Закона о местном 
самоуправлении, то решение арбитражного 
суда может быть обжаловано. 

Стоит заметить, что ст. 75 Закона № 131-
ФЗ помещена в главу «Ответственность ор-
ганов местного самоуправления…». Доста-
точно спорно, на наш взгляд, считать мерой 
ответственности вмешательство органов го-
сударственной власти в связи с несформи-
рованностью представительного органа по 
причине катастрофы или иной чрезвычай-
ной ситуации10. Кроме того, по мнению не-
которых ученых, принятие на себя органами 
публичной власти другого уровня осущест-
вления соответствующих полномочий само 
по себе не влечет прекращение функциони-
рования местной власти, равно как данные 
полномочия не становятся полномочиями 
органов государственной власти, временно 
их осуществляющих11. Наконец, трудно себе 
представить обстоятельства, при которых 
в результате стихийного бедствия или ката-
строфы были уничтожены представитель-
ный орган или местная администрация, или 
же они не могут в связи с этим функциони-
ровать. Вероятно, такие ситуации возможны 
лишь в чрезвычайных случаях, когда муни-
ципальное образование рискует исчезнуть 
с лица Земли под воздействием, например, 
наводнений, селевых потоков, бурных сейс-
мических процессов или же в случае массо-
вого вымирания населения из-за эпидемии 
тяжелых инфекционных заболеваний. К та-
кой же чрезвычайной ситуации, вероятно, 
стоит отнести и приведенный нами пример 
владикавказской ситуации, однако, как уже 
было сказано, в данном случае региональ-
ные власти лишь оказали помощь в бюджет-
ной сфере.

Следовательно, еще одним не урегули-
рованным законодателем вопросом остает-
ся сам порядок осуществления местного са-
моуправления в этой ситуации: совместно 
ли работают органы муниципальной власти 
и органы государственной власти субъекта 
(временная финансовая администрация) или 
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же осуществляется единоличное руководство 
региональных органов при роспуске мест-
ных? Роспуск законодательного органа го-
сударственной власти субъекта, по мнению 
Е. С. Шугриной, невозможен в связи лишь с 
формальным противоречием принятого им 
нормативного акта федеральному норматив-
ному правовому акту12. Как мы уже упомина-
ли, нормы о роспуске не содержит и закон. 
Считаем, что данная точка зрения всецело 
применима к роспуску представительного 
органа муниципального образования.

Таким образом, на наш взгляд, измене-
ния в законодательство о данной сфере об-
щественно-политических отношений должны 
носить комплексный характер.

Во-первых, необходимо установить срок 
вмешательства: 

1) до формирования при содействии ор-
ганов государственной власти представи-
тельного органа и местной администрации 
и ликвидации последствий чрезвычайной си-
туации, причем в административных актах 
региональной власти о временном осущест-
влении отдельных полномочий должны быть 
указаны конкретные сроки;

2) до погашения задолженности муници-
пального образования, которое должно быть 
осуществлено в срок, установленный актом о 
введении финансовой администрации (в пре-
делах годичного срока) и в соответствии с со-
ставленным администрацией планом. Прод-
ление такого срока должно быть возможно в 
исключительных случаях.

Во-вторых, следует четко определить поря-
док взаимодействия в данном случае муници-
пальных и региональных органов, к примеру: 

– финансовая администрация должна 
не просто брать на себя полномочия орга-
нов местного самоуправления, но контроли-
ровать их деятельность в ликвидации задол-
женности и способствовать им в этом; 

– органы государственной власти субъек-
та – содействовать отмене незаконных реше-
ний, привлечению виновных к ответственно-
сти, оказывать помощь в ликвидации послед-
ствий ЧС и формировании представитель-
ного органа муниципального образования и 
местной администрации.

Считаем, что такие изменения могут спо-
собствовать более четкой и полной регламен-
тации рассмотренного правового явления.
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Одной из форм участия граждан в управ-
лении делами государства являются совеща-
тельные (консультативные органы) при ор-
ганах государственной власти. Важнейшее 
значение консультативно-совещательных ор-
ганов – в выражении интересов граждан, до-
ведении информации о них органам власти, 
а также обеспечении реализации потребно-
стей граждан и контроля за деятельностью 
властных структур1. Они выполняют консуль-
тативно-совещательные функции и участву-
ют в осуществлении общественного контроля 
в порядке и формах, которые предусмотре-
ны  федеральным законом «Об основах об-

щественного контроля в Российской Федера-
ции» (2014 г.)2, законом Воронежской области 
«О регулировании отдельных вопросов осу-
ществления общественного контроля в Воро-
нежской области» (2015 г.)3, иными норматив-
ными правовыми актами Воронежской обла-
сти4, положениями об общественных советах. 

Общественные советы являются одним 
из способов ведения диалога между государ-
ством и гражданским обществом5. 

Анализ законодательства показывает, что 
общественные советы при законодательных 
(представительных) и исполнительных орга-
нах государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации призваны играть не по-
следнюю роль в реализации общественного 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ82

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

контроля в Российской Федерации. Об этом, в 
частности, свидетельствует то внимание, с ко-
торым законодатель подошел к закреплению 
правового статуса общественных советов в 
федеральном законе «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации»6.

Правовой основой деятельности обще-
ственных советов при органах исполнитель-
ной власти Воронежской области являются 
закон Воронежской области «О регулирова-
нии отдельных вопросов осуществления об-
щественного контроля в Воронежской обла-
сти», постановление Правительства Воро-
нежской области «О Порядке образования 
общественных советов при исполнительных 
органах государственной власти Воронеж-
ской области». Органы исполнительной вла-
сти Воронежской области своими приказами 
утверждают порядок формирования и дея-
тельности общественных советов. 

В настоящее время следующие органы ис-
полнительной власти Воронежской области 
приняли положения об общественных советах:

– департаменты: жилищно-коммуналь-
ного хозяйства и энергетики, дорожной де-
ятельности, образования, науки и молодеж-
ной политики, цифрового развития, про-
мышленности и транспорта, архитектуры и 
градостроительства, природных ресурсов и 
экологии, строительной политики, аграрной 
политики, имущественных и земельных отно-
шений, социальной защиты населения, эко-
номического развития, физической культуры 
и спорта, труда и занятости населения, пред-
принимательства и торговли, по развитию 
муниципальных образований, финансов:

– управления: делами, ветеринарии, по 
государственному регулированию тарифов, 
лесного хозяйств, ЗАГС Воронежской области;

– инспекции: жилищная, государствен-
ного строительного надзора Воронежской 
области.

При органах исполнительной власти Во-
ронежской области общественные советы 
могут быть созданы по предложению совета 
Общественной палаты Воронежской обла-

сти. Предложение совета Общественной па-
латы Воронежской области о создании об-
щественного совета подлежит обязательно-
му рассмотрению руководителем соответ-
ствующего органа власти. Советы формиру-
ются на конкурсной основе. Организатором 
конкурса выступает Общественная палата 
Воронежской области. Правом выдвигать 
кандидатуры в члены общественных сове-
тов обладают общественные объединения 
и иные негосударственные некоммерческие 
организации, целями деятельности кото-
рых являются представление или защита об-
щественных интересов и (или) выполнение 
экспертной работы в сфере общественных 
отношений. Состав общественного совета, 
сформированный из числа кандидатур, ото-
бранных на конкурсной основе, утверждает-
ся руководителем соответствующего испол-
нительного органа государственной власти 
Воронежской области по согласованию с со-
ветом Общественной палаты Воронежской 
области. 

Положение о том, что кандидатов в чле-
ны общественного совета при органах испол-
нительной власти могут выдвигать только об-
щественные объединения и иные негосудар-
ственные некоммерческие организации, це-
лями деятельности которых являются пред-
ставление или защита общественных интере-
сов и (или) выполнение экспертной работы 
в сфере общественных отношений, сужает 
конституционное право граждан участво-
вать в управлении делами государства. Об-
щественные объединения создаются гражда-
нами для достижения различных совместных 
целей, которые могут быть иными, нежели 
представление и защита интересов, а также 
участие в экспертной работе. Получается, что 
широкий круг общественных объединений не 
сможет выдвигать своих кандидатов в члены 
общественного совета.

Основной формой деятельности сове-
тов являются заседания. Они проводятся не 
реже одного раза в три месяца. Итоговый 
документ, подготовленный общественным 
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советом при органе исполнительной вла-
сти, направляется секретарем обществен-
ного совета в течение пяти рабочих дней со 
дня его подписания председательствующим 
на заседании общественного совета на рас-
смотрение в соответствующие органы госу-
дарственной власти Воронежской области, 
государственные организации Воронежской 
области, иные органы и организации, осу-
ществляющие в соответствии с федеральны-
ми законами отдельные публичные полно-
мочия, а также обнародуется в иных формах, 
предусмотренных федеральным законода-
тельством.

Общественные советы могут участвовать 
в осуществлении общественного контроля. 
Анализ федерального закона «Об основах об-
щественного контроля в Российской Федера-
ции», закона Воронежской области «О регу-
лировании отдельных вопросов осуществле-
ния общественного контроля в Воронежской 
области» показывает, что порядок проведе-
ния общественного контроля общественны-
ми советами не урегулирован. 

Существует проблема в обеспечении 
гласности деятельности общественных сове-
тов при органах исполнительной власти Во-
ронежской области. Информацию об их дея-
тельности можно увидеть сайте Обществен-
ной палаты Воронежской области. Органы 
государственной власти, при которых созда-
ются советы, в основном не публикуют ма-
териалы об их деятельности. Будет целесо-
образно закрепить в областном законода-
тельстве обязанность органов государствен-
ной власти информировать население о дея-
тельности общественных советов. 

Деятельность советов при комитетах Во-
ронежской областной Думы регламентиру-
ется постановлением Воронежской област-
ной Думы от 31 мая 2007 г. № 908-IV-ОД 
«Об утверждении типового положения об 
общественном консультативном совете при 
комитете Воронежской областной Думы»7. 
Данный нормативный правовой акт уже не 

во всем отвечает современным реалиям, 
поскольку был принят до вступления в дей-
ствие федерального закона от 21 июля 2014 г. 
№ 212-ФЗ «Об основах общественного кон-
троля в Российской Федерации» и не содер-
жит положения о том, что советы Воронеж-
ской областной Думы участвуют в осущест-
влении общественного контроля.

Консультативный совет при комитете Во-
ронежской областной Думы создается на до-
бровольной основе в составе: депутатов Во-
ронежской областной Думы, представителей 
политических партий, общественных органи-
заций, движений, объединений, представите-
лей юридических лиц независимо от их орга-
низационно-правовых формы, индивидуаль-
ных предпринимателей, физических лиц.

Консультативный совет осуществляет 
свою деятельность в форме заседаний, ко-
торые проводятся не реже одного раза в три 
месяца. Внеочередные заседания могут про-
водиться по инициативе председателя кон-
сультативного совета, заместителя председа-
теля либо по инициативе не менее чем одной 
трети членов консультативного совета.

В составе советов безвозмездно работа-
ют известные представители общественно-
сти, обладающие признанной высокой репу-
тацией профессионала в своей области дея-
тельности8.

Таким образом, совершенствование де-
ятельности общественных советов при орга-
нах государственной власти Воронежской об-
ласти предлагается осуществлять по следую-
щим направлениям:

1) предоставление права всем обще-
ственным объединениям независимо от их 
целей деятельности выдвигать кандидатов в 
члены совета;

2) совершенствование правового регули-
рования деятельности консультативных (об-
щественных советов) при законодательном 
(представительном) органе власти;

3) обеспечение доступа к информации о 
деятельности общественных советов.
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Согласно ч. 1 ст. 27 Конституции Россий-
ской Федерации, «каждый, кто законно нахо-
дится на территории Российской Федерации, 
имеет право свободно передвигаться, выби-
рать место пребывания и жительства»1. 

В гражданском праве место жительства 
гражданина является одним из средств инди-
видуализации физического лица, которое ис-
пользуется одновременно с именем для уси-
ления эффекта конкретизации субъекта. В то 
же время место жительства используется как 
условная величина в целом ряде цивилисти-
ческих институтов – в качестве определения 
места исполнения обязательства, для при-
знания безвестно отсутствующим или объяв-
ления умершим, в вопросах опеки и попечи-

тельства и т. д. Эту величину активно воспри-
няли и иные отрасли частного и публичного 
права. Она многократно упоминается в се-
мейном, гражданско-процессуальном зако-
нодательстве (в частности, как основной кри-
терий для компетенции суда), налоговом и 
социально-обеспечительном. Именно поэто-
му как для цивилистов, так и для специали-
стов из других областей права важно знать, 
что же такое место жительства. 

В ст. 20 Гражданского кодекса РФ закре-
пляется, что местом жительства признается 
место, где гражданин постоянно или преиму-
щественно проживает2. Однако данной нормы 
явно недостаточно, чтобы сделать окончатель-
ный вывод о сущности данного института.

Прежде всего следует отметить, что да-
леко не любое место можно признать местом 
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жительства физического лица. Так, ст. 15 Жи-
лищного кодекса Российской Федерации го-
ворит нам о том, что жилым помещением 
признается изолированное помещение, ко-
торое является недвижимым имуществом и 
пригодно для постоянного проживания граж-
дан (отвечает установленным санитарным и 
техническим правилам и нормам, иным тре-
бованиям законодательства)3. Тогда как не 
соответствующие определенным нормам по-
мещения являются нежилыми, т. е. не пред-
назначены для проживания граждан и членов 
их семей.

Кроме того, даже жилые помещения мо-
гут не отвечать требованиям постоянного 
проживания. Например, часть помещений, 
назначение которых заключается в прожива-
нии в них физических лиц временно, – гости-
ницы, больницы, оздоровительные комплек-
сы, санатории и т. д. Из указанного назначе-
ния следует, что служить в качестве места жи-
тельства гражданина они не могут, поскольку 
не соответствуют возможности постоянного 
или преимущественного проживания.

Таким образом, можно сделать вывод 
о том, что ст. 20 Гражданского кодекса РФ 
должна быть ориентирована на то, что ме-
стом жительства могут являться только жи-
лые помещения, предназначенные для посто-
янного или преимущественного проживания 
граждан, что было бы полезно отразить пря-
мо в тексте данной нормы, для исключения 
сложного системного толкования ее с норма-
ми жилищного законодательства. 

Известно, что в СССР место жительства 
гражданина приравнивалось к месту про-
писки. Для советских людей данное поня-
тие было серьезным сдерживающим фак-
тором, так как без прописки ни один граж-
данин СССР не мог устроиться на работу, 
учиться в школе, посещать детский сад, 
даже легально находиться где-либо значи-
тельное время. Институт прописки имел 
в значительной мере публично-правовые 
корни, способствовал тотальному контро-
лю за перемещением граждан со стороны 

государства, одновременно ограничивая их 
права и интересы.

На сегодняшний день с появлением ин-
ститута регистрации по месту жительства по-
ложение изменилось в более демократиче-
скую и гуманитарную сторону. Однако, как от-
мечает А. А. Сергеев, «превращение правово-
го института прописки в институт регистрации 
граждан Российской Федерации по месту жи-
тельства и месту пребывания, соответствую-
щий современной доктрине демократическо-
го правового государства, представляет собой 
постепенный, не вполне последовательный и 
не до конца завершенный процесс»4.

Регистрация по месту жительства физи-
ческого лица носит в современной России 
формальный и заявительный характер, т. е. 
предполагается, что о месте своего постоян-
ного или преимущественного проживания 
заявляет сам гражданин, а регистрирующие 
органы не обязаны проверять, действительно 
ли он проживает в заявленном месте. Таким 
образом, регистрация как административная 
процедура построена на доверии к заявле-
нию гражданина, а также на конституцион-
но-гарантированной для него возможности 
приобретать несколько (сколько угодно) по-
мещений на праве собственности и самому 
решать, какое из них указать в качестве ме-
ста своего жительства. Более того, он вправе 
изменять свое место жительства, снимаясь с 
регистрационного учета в любое удобное для 
него время и снова вставать на такой учет, на-
пример, отчуждая принадлежащие ему жи-
лые помещения и приобретая новые.

Из всего сказанного можно заключить, 
что идея категории «место жительства» сво-
дится к тому, чтобы создать условия для уве-
домления и извещения гражданина со сторо-
ны государственных органов и третьих лиц, 
т. е. это адрес, по которому осуществляется 
коммуникация гражданина с внешним пра-
вовым миром, почтовый ящик для получе-
ния корреспонденции. Из-за заявительности 
места жительства при регистрации следует, 
что не столько важно, живет ли там в дей-
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ствительности это лицо, сколько то, что все 
судебные повестки и извещения, все письма 
из налоговых, пенсионных и иных служб, все 
претензии и заявления кредиторов и контр-
агентов в гражданском обороте можно на-
правлять по указанному адресу, и они счита-
ются полученными, так как риск отсутствия 
самого лица по указанному им адресу и риск 
неполучения (непрочтения) им юридически 
значимых сообщений лежит на самом этом 
гражданине. 

Очевидно, по задумке законодателя ме-
сто жительства и место регистрации должны 
совпадать, хотя есть ряд причин, при кото-
рых они могут отличаться. Этому способству-
ет целый ряд норм законодательства, кото-
рые исходят еще из советских представлений 
о месте жительства и связывают с ним вещ-
ные или иные права. Так, жилищное законо-
дательство связывает существование права 
членов семьи собственника или нанимателя 
на проживание в жилом помещении именно 
с регистрацией по месту жительства. Поми-
мо этого, закон «О приватизации жилищно-
го фонда»5 устанавливает, что право на бес-
платную приватизацию имеют лица, которые 
зарегистрированы в квартире, предоставлен-
ной по договору социального найма. В связи 
с этим, например, бывшие супруги не снима-
ются с регистрационного учета в такой квар-
тире, хотя и перестают в ней проживать фак-
тически, для того чтобы сохранить за собой 
право приватизации.

Для целей гражданского права реги-
страция является лишь первым, но не един-
ственным доказательством места жительства 
гражданина. Если есть сомнения в том, что 
место жительство совпадает с регистрацией, 
то суд либо будет устанавливать действитель-
ное место постоянного проживания, напри-
мер, чтобы убедиться в отсутствии сведений 
о гражданине в рамках процесса о призна-
нии его безвестно отсутствующим, либо ста-
нет извещать по адресу регистрации, исходя 
из того, что риск неуведомленности лежит на 
гражданине, не сменившем регистрацию.

Для гражданского права нередко важ-
ным является именно место фактического 
проживания гражданина, и регистрация яв-
ляется лишь одним из доказательств, которое 
в случае его опровержения или недостаточно-
сти может быть вообще отброшено. Об этом 
же свидетельствуют такие гражданско-пра-
вовые институты, как объявление умершим 
или признание гражданина безвестно отсут-
ствующим, поскольку если правопримените-
ли будут подходить к данным вопросам чисто 
формально (т. е. используя только место ре-
гистрации гражданина), подавляющее боль-
шинство физических лиц можно будет при-
знать безвестно отсутствующими или объя-
вить умершими. 

Но в большинстве случаев речь идет 
именно о презумпции уведомленности о по-
лучении сведений и сообщений, направлен-
ных по месту жительства. В соответствии со 
ст. 20 ГК РФ «гражданин, сообщивший кре-
диторам, а также другим лицам сведения об 
ином месте своего жительства, несет риск 
вызванных этим последствий», поскольку тот 
адрес, который указал гражданин в качестве 
места своего постоянного проживания, яв-
ляется для всех государственных органов по 
определению достоверным в силу презумп-
ции места жительства. 

На сегодняшний день и в публичных 
отраслях права декларируются весьма пра-
вильные ценности, касающиеся места жи-
тельства – отсутствие регистрации не может 
сказаться на правах и свободах граждан. 
«Государство гарантирует равенство прав и 
свобод человека и гражданина независимо 
от пола, расы, национальности, языка, про-
исхождения, имущественного и должност-
ного положения, места жительства, отно-
шения к религии, убеждений, принадлежно-
сти к общественным объединениям, а также 
других обстоятельств» (п. 2 ст. 19 Конститу-
ции России). 

Однако следует отметить, что данные 
закрепленные положения входят в противо-
речия с другими нормами публичного пра-
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ва. К примеру, в ст. 2 Закона РФ «О праве 
граждан Российской Федерации на свобо-
ду передвижения, выбор места пребывания 
и жительства в пределах Российской Феде-
рации» отмечается, что местом жительства 
является «жилой дом, квартира, комната, 
жилое помещение специализированного 
жилищного фонда либо иное жилое поме-
щение, в которых гражданин постоянно или 
преимущественно проживает в качестве 
собственника, по договору найма (поднай-
ма), договору найма специализированного 
жилого помещения либо на иных основа-
ниях, предусмотренных законодательством 
Российской Федерации, и в которых он за-
регистрирован по месту жительства»6. Сле-
довательно, для того чтобы зарегистриро-
ваться по месту жительства, гражданину 
необходимо не только заявить о том, что он 
проживает в предназначенном для этого жи-
лом помещении, но и подтвердить его право 
собственности или иное указанное в законе 
право на него. 

Стоит отметить, что подобный вывод 
подтверждает также и выраженная в Опре-
делении Конституционного Суда России от 
28 марта 2003 г. № 102-О позиция, что хоть 
регистрационный учет носит уведомитель-
ный характер и органы регистрационного 
учета не вправе отказывать в регистрации, 
однако вместе с тем регистрация граждан по 
месту жительства производится при предъ-
явлении должностному лицу, ответственному 
за регистрацию, паспорта или иного заменя-
ющего его документа, удостоверяющего лич-
ность гражданина, и документа, являющегося 
основанием для вселения гражданина в жи-
лое помещение (ордера, договора, заявления 
лица, предоставившего гражданину жилое 
помещение, или иного документа) или его 
надлежаще заверенной копии7. 

Предъявление указанных документов яв-
ляется подтверждением добросовестного ис-
пользования гражданином своих прав и до-
бросовестного исполнения им обязанностей, 
связанных с регистрацией в конкретном жи-

лом помещении, и одновременно выступа-
ет как мера, обеспечивающая защиту прав 
граждан, проживающих в данном жилище.

Такой подход к пониманию места жи-
тельства приводит к неутешительному вы-
воду о том, что с конституционно правовой 
точки зрения место жительства может быть 
только у тех, кто имеет право на помещение, 
например, может приобрести в собствен-
ность квартиру, комнату, дом. 

Как отмечают многие исследователи8, это 
очевидный минус, так как у огромного числа 
физических лиц нет возможности приобре-
сти жилое помещение в собственность или на 
ином обозначенном в законе праве. Соответ-
ственно данные граждане лишены возможно-
сти иметь легальное место жительства. 

Нельзя не задуматься, что если уведоми-
тельная функция является главенствующей в 
назначении института места жительства, так 
ли необходимо, чтобы гражданин получал 
вместе с правом на регистрацию, например, 
право собственности на жилое помещение? 
Очевидно, регистрация не должна являться 
чем-то большим, чем просто подтверждение 
адреса, на который нужно направлять корре-
спонденцию гражданину. 

Думается, что требует изменений ст. 2
Закона РФ «О праве граждан Российской 
Федерации на свободу передвижения, вы-
бор места пребывания и жительства в пре-
делах Российской Федерации», в частности, 
необходимо исключить из нее положения об 
обязательной принадлежности жилого по-
мещения гражданину на каком-либо праве. 
Можно было бы, идя навстречу идее уведо-
мительности, разрешить гражданам указы-
вать в качестве адреса для связи (места жи-
тельства в обновленном виде) абонентский 
ящик, арендованный в почтовом отделении 
либо адрес любого третьего лица (родите-
лей, друга, знакомого), которое не будет 
возражать против получения корреспонден-
ции на имя данного гражданина и переда-
чи ему этих писем. Нельзя, чтобы граждане 
РФ рассматривались бомжами (лицами без 
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определенного места жительства) по причи-
не отсутствия у них денег на приобретение 
жилых помещений. Конституционно-право-
вая норма о месте жительстве в указанном 
федеральном законе должна быть приведе-
на в соответствие со ст. 20 ГК РФ, а вслед за 
этим необходимо и внести изменения в нор-
мативные акты, регулирующие регистрацию 
по месту жительства. В частности, было бы 

возможно отказаться для собственников от 
необходимости подтверждения принадле-
жащего ему права на помещение выпиской 
из единого реестра прав на недвижимое 
имущество. Последствия таких изменений 
должны быть комплексными, они потребуют 
внесения проведения в жизнь этих идей и в 
жилищном, в приватизационном законода-
тельстве.
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2008 «Bibliographic reference. General requirements and rules»). In order to avoid errors, the editorial 
Board recommends authors to self not to cut footnotes, each time giving the full details about the source.

2.4. The volume of article should not exceed 16–18 pages (22 pages or 40 000 characters including 
spaces and punctuation marks constitute a single printed sheet).

2.5. The names of institutions, public authorities, international organizations are not reduced. All 
acronyms and abbreviations except for widely-known ones should be defined at first mention in the text.

2.6. Tables, charts, illustrations.
2.6.1. Each table is printed on a separate page, using 1.5 line spacing and numbered in order of 

appearance in the text. Each column (column) should have a short name (it can be used in abbreviations). 
Explanations of terms and abbreviations are placed in footnotes (notes), but not in the name table. For 
the footnote applies the symbol – *. If you use data from another published or unpublished source must 
be fully given its name.

2.6.2. Charts and diagrams should be numbered and submi�ed as a separate file.
2.6.3. Illustrations (photographs) should be black and white, scanned at a resolution of 300 dpi and 

saved in a separate file in tif or jpg format.
2.7. All manuscript pages should be numbered.
2.8. Materials that do not meet these requirements will not be accepted. 

3. THE DECISION ON THE PUBLICATION AND REFUSAL 
IN THE PUBLICATION 

3.1. The author submi�ing to a journal article, shall before making a decision on the publication do 
not represent identical material to other Newspapers.

3.2. In the case for decision on the publication of the knowledge needed to narrow the field of 
jurisprudence, the editorial board sends the article for the conclusion to specialists or experts. In some 
cases, possible revision of article by the author on the instructions of editorial board.

3.3. Rejection is possible in the following cases:
– inconsistency of the article profile and the specifics of the journal;
– gross irregularities in the citation, including when referring to law;
– inconsistency of the article the criteria of academic level and practical utility;
– negative opinion of the editorial board.
3.4. Manuscripts submi�ed for publication will not be returned.
3.5. The opinion of the editorial board may not always coincide with the point of view of the author.
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