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НАШИ ПОЗДРАВЛЕНИЯ

Дорогая Татьяна Михайловна!

Редакционная коллегия журнала «Конституционализм и государствоведение», а 
также коллектив кафедры конституционного и муниципального права Воронежского 
государственного университета сердечно поздравляет Вас с юбилеем!

Вы – располагающий к себе человек, талантливый руководитель, профессионал 
своего дела, с Вами легко и приятно работать. У Вас есть редкое, но такое важное 
для ученого качество: Вы человек увлекающий и увлекающийся. Ваш научный вклад, 
широта творческих интересов в сфере государствоведения и муниципального права 
впечатляют. Глубина Вашей научной мысли, скрупулезность исследовательской дея-
тельности, уровень педагогического мастерства для многих представителей научного 
сообщества являются образцом и той высокой планкой, к которой хочется стремиться.  

Все мы – коллеги, аспиранты и студенты – чувствуем, с каким вдохновением, са-
моотдачей и любовью Вы выполняете свою работу, ценим и благодарим Вас за это. 

А. С. Пушкин говорил: «Вдохновения не сыщешь; оно само должно найти поэта». 
Это в неменьшей степени относится и к деятелям науки: можно многому научиться, 
но для того, чтобы быть настоящим ученым, одного знания мало.

Спасибо Вам за масштабный вклад в отечественную муниципально-правовую на-
уку, за Вашу любовь к профессии, дружелюбие, искренность и душевное тепло.

Мы желаем Вам крепкого здоровья, благополучия, новых, интересных научно-ис-
следовательских проектов, достижений, свершений, неиссякаемой энергии и счастья 
во всех сферах жизни!

С Днем рождения!
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К ОПРЕДЕЛЕНИЮ ПРАВА НА ДОСТОВЕРНУЮ 
ИНФОРМАЦИЮ О СОСТОЯНИИ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
В статье анализируется понятие и содержание права на достоверную информацию о 
состоянии окружающей среды, обращается внимание на отсутствие в российском за-
конодательстве понятия «экологическая информация». На основании проведенного 
анализа выделяются виды экологической информации, рассматривается их связь с 
достоверной информацией о состоянии окружающей среды, делается вывод об опре-
деляющем значении этого вида информации для обеспечения экологического благо-
получия граждан. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: конституционное право, конституционное право на достовер-
ную информацию о состоянии окружающей среды, достоверная информация, благо-
приятная окружающая среда, экологическая информация. 

TO DEFINITION OF THE RIGHT TO RELIABLE INFORMATION 
ABOUT THE ENVIRONMENT IN THE RUSSIAN FEDERATION
In the article, the authors analyze the concept and the content of the right to reliable 
information about the environment, pay a$ention to the problem of absence of the 
«ecological information» definition in Russian legislation. Based on the analysis, the 
authors identify types of ecological information, consider sit connection with the reliable 
information about the environment, make conclusion about the defining value of this type 
of information in order to ensure the environmental well-being of citizens.
K e y  w o r d s: constitutional law, the constitutional right to reliable information about the 
environment, reliable information, favorable environment, ecological information. 
 

Поступила в редакцию 14 октября 2020 г.
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Конституционное право граждан на до-
стоверную информацию о состоянии окру-
жающей среды (ст. 42 Конституции Россий-
ской Федерации1) является одним из фунда-
ментальных конституционных прав человека 
наряду с другими основными правами. Обе-
спечение благоприятной окружающей среды 
в России – одна из важнейших целей государ-

ственной политики в области экологического 
развития2. 

Исследованием вопросов экологической 
информации занимались представители раз-
личных наук (в том числе, юристы): С. А. Бого-
любов, М. М. Бринчук, В. М. Дикусар, Н. Д. Дур-
манов, Б. В. Ерофеев, В. В. Клейн, С. Н. Крав-
ченко, Л. А. Скобелева, А. В. Яблоков и др. Од-
нако конституционно-правовые аспекты этой 
проблемы фактически не изучены.
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Í. Â. Áóòóñîâà, Ê. Ñ. Ñóñëèêîâà                               Ê ÎÏÐÅÄÅËÅÍÈÞ ÏÐÀÂÀ ÍÀ ÄÎÑÒÎÂÅÐÍÓÞ ÈÍÔÎÐÌÀÖÈÞ...

Поскольку в настоящее время в мире 
(в том числе и на территории Российской Фе-
дерации) продолжает усиливаться негатив-
ное антропогенное воздействие на окружаю-
щую среду, которое зачастую имеет необра-
тимые последствия, ценность достоверной, 
открытой экологической информации акту-
альна как никогда.

Исследуемое право на достоверную ин-
формацию о состоянии окружающей среды 
можно рассматривать в узком и широком 
смыслах. В узком смысле это субъективное 
конституционное право, т. е. набор потен-
циальных правовых возможностей субъекта 
права (человека, народа РФ, коренных ма-
лочисленных народов, населения, прожива-
ющего на определенной территории и т. д.). 
В широком смысле это объективное право – 
сложная правовая структура, охватывающая 
субъектов права и объекты правового воз-
действия (состояние окружающей среды). То 
есть в этом смысле речь идет о комплексном 
межотраслевом правовом институте, кото-
рый, наряду с нормами конституционного 
права, включает в себя нормы других отрас-
лей права.

Система прав (правомочий), предусмо-
тренных ст. 42 Конституции Российской Фе-
дерации, включает в себя: во-первых, консти-
туционное право каждого на благоприятную 
окружающую среду, во-вторых, право каждо-
го на достоверную информацию о состоянии 
окружающей среды, в-третьих, право каж-
дого на возмещение ущерба, причиненного 
его здоровью или имуществу экологическим 
правонарушением. Эти три права (правомо-
чия) объединены и включены в одну норму 
в силу своей неразрывной взаимосвязи. Но 
представляется, что права каждого на досто-
верную информацию о состоянии окружаю-
щей среды и на возмещение ущерба, причи-
ненного его здоровью или имуществу эколо-
гическим правонарушением, играют прежде 
всего гарантирующую роль по отношению к 
конституционному праву каждого на благо-
приятную окружающую среду. 

Определение благоприятной окружаю-
щей среды закреплено в ст. 1 Федерального 
закона «Об охране окружающей среды». Это 
«окружающая среда, качество которой обе-
спечивает устойчивое функционирование 
естественных экологических систем, природ-
ных и природно-антропогенных объектов»3. 
Из этого определения логически вытекает 
следующее: качество окружающей среды – 
это состояние окружающей среды, которое 
характеризуется физическими, химически-
ми, биологическими и иными показателями 
и (или) их совокупностью. Право граждани-
на на благоприятную окружающую среду не 
будет нарушено, а сама окружающая среда 
будет признана благоприятной, если ее «ка-
чество обеспечивает устойчивое функциони-
рование естественных экологических систем, 
природных и природно-антропогенных объ-
ектов». Таким образом, исходя из смысла за-
кона, благоприятная окружающая среда – это 
среда, концентрация загрязняющих веществ 
в которой соответствует нормативам каче-
ства атмосферного воздуха, вод и почв. Но 
проблема в том, что на практике такие нор-
мативы качества устанавливаются дифферен-
цированно и независимо друг от друга: для 
атмосферного воздуха, вод и почв без учета 
их единства, взаимосвязи и взаимодействия. 
Но как бы то ни было, конституционное пра-
во каждого на благоприятную окружающую 
среду подразумевает состояние среды оби-
тания, качество жизни, труда, отдыха, соот-
ветствующие определенным экологическим, 
санитарно-эпидемиологическим, гигиениче-
ским стандартам, предполагающим пригод-
ные и качественные для употребления пищу 
и воду, надлежащий атмосферный воздух.

В литературе отмечалось, что законода-
тель оперирует понятием «благоприятная 
окружающая среда» в двух значениях: «при-
менительно к субъективному праву человека 
и гражданина и применительно к установле-
нию целей и критериев деятельности госу-
дарства по охране окружающей среды, а так-
же других субъектов экологического права. 
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Однако в большинстве указанных правовых 
норм понятие “благоприятная окружающая 
среда” используется применительно к праву 
человека»4.

Право каждого на достоверную инфор-
мацию о состоянии окружающей среды име-
ет определяющее значение для реализации 
права на благоприятную среду. В современ-
ном информационном обществе обеспече-
ние государством экологической безопас-
ности и благополучия населения напрямую 
зависит от информационной открытости го-
сударственных органов и должностных лиц. 
В первую очередь, речь идет о праве на полу-
чение правдивой, актуальной и не вводящей 
в заблуждение информации об объективном 
экологическом состоянии конкретных тер-
риторий в России, где природные явления 
неблагоприятны для жизни и здоровья че-
ловека как по причине его собственной де-
ятельности (загрязнение водоемов нефтью, 
сточными водами, утечки из канализации, 
выбросы отравляющих веществ в атмосфе-
ру в результате промышленной деятельности 
и т. д.), так и в силу стихийных катаклизмов, 
происходящих в самой природе не всегда в 
результате деятельности человека (земле-
трясение, наводнение, сель и т. д.). Статья 42 
Конституции закрепляет право каждого 
гражданина знать о таких явлениях и быть за-
ранее о них информированным в тех ситуа-
циях, которые требуют, например, эвакуации 
людей при возникновении или угрозе возник-
новения чрезвычайной ситуации природного 
или техногенного характера.

Также данное право можно рассматри-
вать как субъективное право конкретных 
граждан иметь подробную информацию о 
неблагоприятном состоянии природной сре-
ды в месте их нахождения (проживания): на-
пример, для реализации права на компенса-
ции и льготы жителям территорий, постра-
давших в результате экологической катастро-
фы (пример – Чернобыльская катастрофа).

В соответствии со ст. 23 Федерального 
закона «Об основах охраны здоровья граж-

дан в Российской Федерации»5 граждане 
имеют право на регулярное получение до-
стоверной и своевременной информации о 
факторах, способствующих сохранению здо-
ровья или оказывающих на него вредное вли-
яние, включая информацию о санитарно-эпи-
демиологическом благополучии территории 
проживания (в том числе информацию о со-
стоянии воздуха, воды и т. п.), рациональных 
нормах питания, о продукции, работах, услу-
гах, их соответствии санитарным нормам и 
правилам, о других факторах.

Право каждого на возмещение ущерба, 
причиненного его здоровью или имуществу 
экологическим правонарушением взаимос-
вязано с другими конституционными пра-
вами (ч. 2 и 3 ст. 41, ст. 52 и 53 Конституции 
Российской Федерации). Но на практике это 
право реализуется не так часто из-за того, 
что затруднительно, а зачастую и невозмож-
но доказать существующую причинно-след-
ственную связь между правонарушением и 
наступившими негативными последствиями, 
особенно касающимися здоровья людей. 

Вместе с тем, согласно Постановлению 
Конституционного Суда Российской Феде-
рации от 1 декабря 1997 г. № 18-П6 особен-
ности конституционно-правовых отношений 
между гражданами и государством долж-
ны обеспечивать гарантированную стабиль-
ность при реализации предусмотренного 
ст. 42 Конституции Российской Федерации 
права каждого на возмещение ущерба. Это 
порождает особый характер отношений 
между гражданином и государством, заклю-
чающийся в том, что государство принима-
ет на себя обязанность возмещения такого 
вреда, который, исходя из его масштабов 
и числа пострадавших, не может быть воз-
мещен в порядке, установленном граждан-
ским, административным, уголовным и дру-
гим отраслевым законодательством. Данная 
конституционно-правовая обязанность го-
сударства корреспондирует праву граждан 
на благоприятную среду, достоверную ин-
формацию о ее состоянии и на возмещение 
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ущерба, причиненного их здоровью или иму-
ществу экологической катастрофой, и выте-
кает из положений ст. 2, 18 и 53 Конституции 
Российской Федерации. 

На сегодняшний день российское зако-
нодательство не содержит определения «эко-
логической информации». Данный вопрос не 
был решен ни в ФЗ «Об охране окружающей 
среды», ни в ФЗ «Об информации, инфор-
мационных технологиях и о защите инфор-
мации», содержащих только общее опреде-
ление информации: «сведения (сообщения, 
данные) независимо от формы их представ-
ления»7.

Юридическое содержание экологиче-
ской информации должно формироваться 
исходя из общих понятий, но, кроме того, 
оно должно отражать специфику предмета: 
право и экология. В настоящее время эколо-
гия настолько проникла во все сферы жизне-
деятельности человека и общества, что уже 
практически не существует области науки 
без соответствующего экологического разде-
ла. Экология превратилась в общеметодоло-
гический подход, стала частью мировоззре-
ния современного общества, частью нашего 
понимания картины окружающего нас мира. 
Сточки зрения известного российского уче-
ного-эколога А. В. Яблокова, именно тут за-
ключается «неразрешенный конфликт опре-
деления той или иной специальной инфор-
мации как экологической»8.

Мы не согласны с мнением о том, что 
поскольку никакие созданные правом опре-
деления априори не могут претендовать на 
полноту и всеохватность описываемых ими 
правоотношений, постольку важность зако-
нодательного закрепления понятия эколо-
гической информации преувеличивается. 
На наш взгляд, с точки зрения защиты прав 
граждан нормативное закрепление этого ак-
туального вопроса в контексте исследования 
права на достоверную информацию о состо-
янии окружающей среды и его защиты было 
бы однозначно полезным. Представляется за-
труднительным осуществлять право на прак-

тике, если содержание права законодатель-
но не детализировано. В такой ситуации, как 
правильно отмечалось в литературе, право 
выполняет декларативную функцию9.

Ряд исследователей обращают внима-
ние на соотношение понятий «экологическая 
информация» и «информация о состоянии 
окружающей среды», а именно на то, что за-
частую некоторыми авторами под экологиче-
ской информацией понимается право на до-
стоверную информацию о состоянии окружа-
ющей среды, иными словами, нередко дан-
ные понятия отождествляются10.

На наш взгляд, информация о состоя-
нии окружающей среды является составной 
частью понятия «экологическая информа-
ция», которая тем самым охватывает более 
широкую область правового регулирования, 
учитывая современный законодательно за-
крепленный антропогенный подход к окру-
жающей среде, при котором определение 
окружающей среды не мыслится в отрыве от 
человеческой деятельности. На основе этого 
же подхода представляется возможным вы-
делить и иные виды экологической инфор-
мации: 

– о соответствии экологическим требо-
ваниям условий, касающихся жилища людей 
(включает в себя не только соблюдение сани-
тарно-эпидемиологических норм при строи-
тельстве жилищных объектов, но и соответ-
ствующие благоприятные экологические ус-
ловия на территории нахождения жилищ, 
например, удаленность мусорных полигонов 
и промышленных объектов, наличие доступ-
ных рекреационных зон); 

– о качестве продуктов питания (эколо-
гически чистый продукт, информация об ис-
пользовании продуктов генно-модифициро-
ванной инженерии, использование агрохи-
микатов); 

– о качестве продуктов бытового назна-
чения; 

– об условиях труда, отвечающих требо-
ваниям безопасности и гигиены (ч. 3 ст. 37 
Конституции Российской Федерации); 
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– о соответствии экологическим нор-
мам управленческих решений органов госу-
дарственной власти, органов местного само-
управления и их должностных лиц; 

– о соответствии экологическим нормам 
экономических, градостроительных, урбани-
стических и прочих проектов.

На наш взгляд, все названные виды эко-
логической информации неразрывно связа-
ны с информацией о состоянии окружающей 
среды, которая имеет первостепенное значе-
ние для обеспечения экологического благо-
получия населения. К примеру, разработка и 
реализация управленческих решений, градо-
строительных проектов, выявление соответ-
ствия (или несоответствия) их экологическим 
нормам не может осуществляться без учета 
полной и достоверной информации о состо-
янии окружающей среды на конкретной тер-
ритории (в городе, селе, поселке и т. д.).

Все вышеизложенное дает основание 
говорить об особой, приоритетной значи-
мости проблемы обеспечения и защиты 
права на достоверную информацию о со-
стоянии окружающей среды в жизни рос-
сийского общества и государства. К одно-
му из важнейших условий решения данного 
вопроса относится дальнейшее развитие те-
оретических положений в области прав че-
ловека вообще и в сфере установления и ре-
ализации права человека и гражданина на 
достоверную и полную экологическую ин-
формацию в частности. При этом необходи-
мо учитывать, что рассматриваемое право 
является объектом регулирования многих 
отраслей права, однако его базу составляют 
основополагающие конституционные нор-
мы, закрепляющие главные права и свобо-
ды человека и гражданина и механизм их 
реализации.

1 См.: Конституция Российской Федерации : принята всенародным голосованием 12 декабря 
1993 г. c изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 года 
(с учетом поправок, внесенных Законами Рос. Федерации о поправках к Конституции Российской 
Федерации от 30.12.2008 г. № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 г. № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 г. № 2-ФКЗ, 
от 21.07.2014 г. № 11-ФКЗ, от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ). Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс».

2 См.: Основы государственной политики в области экологического развития Российской Фе-
дерации на период до 2030 года : утв. Президентом Российской Федерации 30 апреля 2012 г. До-
ступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

3 Об охране окружающей среды : федер. закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (в ред. от 
31.12.2017) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 2. Ст. 133.

4 Бринчук М. М. Благоприятная окружающая среда – важнейшая категория права // Журнал 
рос. права. 2008. № 9. С. 23.

5 Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации : федер. закон от 21 ноября 
2011 г. № 323-ФЗ (в ред. от 03.08.2018) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 48. 
Ст. 6724.

6 По делу о проверке конституционности отдельных положений статьи 1 Федерального зако-
на от 24 ноября 1995 года «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации 
«О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на 
Чернобыльской АЭС» : постановление Конституционного Суда Рос. Федерации от 1 декабря 1997 г. 
№ 18-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 50. Ст. 5711.

7 Об информации, информационных технологиях и о защите информации : федер. закон от 
27 июля 2006 г. № 149-ФЗ (с изм. и доп.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31 
(ч. 1). Ст. 3448.



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 4 (20) 11

Í. Â. Áóòóñîâà, Ê. Ñ. Ñóñëèêîâà                               Ê ÎÏÐÅÄÅËÅÍÈÞ ÏÐÀÂÀ ÍÀ ÄÎÑÒÎÂÅÐÍÓÞ ÈÍÔÎÐÌÀÖÈÞ...

8 Яблоков А. В. Экологическая информация и секретность : как преодолеть противоречия? // 
Зеленый мир. 1996. № 23. С. 4.

9 См.: Близнова Е. Н. Конституционное право на достоверную информацию об окружающей 
среде в Российской Федерации : сущность и содержание // Наука. Общество. Государство. 2013. 
№ 1 (1). С. 1–3.

10 См.: Попов А. А. К вопросу о формировании понятия «экологическая информация» // 
Проблемы правового регулирования в аграрном секторе экономики : материалы Междунар. на-
уч.-практ. конф. Часть 2. Оренбург, 2003. С. 178–180.

Воронежский государственный университет 

Бутусова Н. В., доктор юридических наук, 
профессор кафедры конституционного 
и муниципального права

E-mail: nataliabutusova@mail.ru
Тел.: 8-960-108-31-32

Сусликова К. С., аспирант

E-mail: k-suslikova@mail.ru 
Тел.: 8-919-184-03-11

 
Voronezh State University

Butusova N. V., Doctor of Legal Sciences, 
Professor of Constitutional and Municipal Law 
Department 

E-mail: nataliabutusova@mail.ru
Tel.: 8-960-108-31-32

Suslikova K. S., Post-graduate Student

E-mail: k-suslikova@mail.ru
Tel.: 8-919-184-03-11



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ12

УДК 342.7

И. А. Стародубцева, Г. Г. Родионова

Воронежский государственный университет
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ДИСКУССИЯ «ЗА» И «ПРОТИВ»

В данной статье рассматриваются вопросы содержания права на жизнь, эвтаназии 
как права распоряжаться жизнью, приводятся и анализируются аргументы сторонни-
ков и противников эвтаназии, исследуются некоторые аспекты практики применения 
эвтаназии в зарубежных странах (Нидерландах, Бельгии, Франции, Великобритании, 
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EUTHANASIA AS A RIGHT TO DISPOSE OF LIFE: 
DISCUSSION «FOR» AND «AGAINST»

This article deals with the content of the right to life, euthanasia as the right to manage 
life, presents and analyzes the arguments of supporters and opponents of euthanasia, 
explores some aspects of the practice of euthanasia in foreign countries (the Netherlands, 
Belgium, France, Great Britain, USA). The authors of the article propose to consider the 
problem of euthanasia in terms of priority and ensuring the freedom and dignity of the 
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exceptional cases determined by regulatory acts.
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Актуальность выбранной темы связана 
со сложностью вопроса эвтаназии – добро-
вольного решения физического лица уйти из 
жизни, обусловленного, прежде всего, неиз-
лечимой болезнью и испытываемыми при 
этом физической болью и моральными стра-
даниями. На решение данного вопроса отно-
сительно разрешения или запрета эвтаназии 
влияют многие факторы: уровень правовой 

культуры и правосознания, политический 
режим, религия, степень развития медицин-
ского обслуживания и оказания медицин-
ской помощи, уровень медицинской этики, 
доверия общества к врачам и др. В Россий-
ской Федерации эвтаназия запрещается в 
ст. 45 Федерального закона «Об основах ох-
раны здоровья граждан в Российской Фе-
дерации»1 – медицинским работникам за-
прещается осуществление эвтаназии, т. е. 
ускорение по просьбе пациента его смер-
ти какими-либо действиями (бездействием) 
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или средствами, в том числе прекращение 
искусственных мероприятий по поддержа-
нию жизни пациента. Однако в некоторых 
зарубежных странах эвтаназия разрешена: 
Бельгии, Нидерландах, Канаде, Люксембур-
ге, Швейцарии и др. В рейтинге стран мира 
по уровню демократии (ежегодно рассчиты-
вается для более 165 стран мира британским 
агентством Economist Intelligence Unit – ана-
литическим подразделением британского 
журнала Economist) данные страны находят-
ся на первых позициях2. Это означает, что 
наиболее развитые страны с точки зрения 
наличия признаков демократического поли-
тического режима, при котором максималь-
но разрешена реализация прав и свобод че-
ловека и гражданина, допускают эвтаназию 
как право гражданина распоряжаться своей 
жизнью при неизлечимой болезни. 

В конституционном аспекте тема эвтана-
зии является интересной и актуальной с пози-
ции ее рассмотрения в качестве реализации 
одного из элементов конституционного пра-
ва на жизнь – права распоряжения жизнью, 
и обеспечения права на свободу и достоин-
ство личности. Конституция Российской Фе-
дерации в ст. 20 гарантирует каждому право 
на жизнь, которое является субъективным 
правом каждого. Известный теоретик госу-
дарства и права Н. И. Матузов в содержании 
каждого субъективного права традиционно 
выделяет четыре элемента как юридически 
обеспеченные возможности: «1) право-пове-
дение (возможность положительного пове-
дения самого управомоченного, т. е. право 
на собственные действия); 2) право-требо-
вание (возможность требовать соответству-
ющего поведения от правообязанного лица, 
т. е. право на чужие действия); 3) право-при-
тязание (возможность прибегнуть к мерам 
государственного принуждения в случае не-
исполнения противостоящей стороной сво-
ей обязанности); 4) право-пользование (воз-
можность пользоваться на основе данного 
права определенным социальным благом)»3. 
В рамках первого элемента – права-поведе-

ния – и возможно рассмотрение эвтаназии 
как совершение действий, направленных на 
поддержание жизни или на ее прекраще-
ние. Право-поведение как элемент любого 
конституционного права, в том числе права 
на жизнь, во многом зависит от конкретного 
человека, его желаний по способам реализа-
ции данного права в рамках конституцион-
ных ограничений. В соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации границей при 
осуществлении прав и свобод человека явля-
ются права и свободы других лиц (ст. 17), а 
на основании ч. 3 ст. 55 права и свободы че-
ловека и гражданина могут ограничиваться 
для защиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и законных 
интересов других лиц, обеспечения обороны 
и безопасности государства. Право распоря-
жаться своей жизнью не нарушает ни одну из 
защищаемых конституционных ценностей, 
поэтому государство должно минимально 
вмешиваться в его реализацию путем право-
вого регулирования. 

Многие ученые в содержании права на 
жизнь выделяют право распоряжаться жиз-
нью, в том числе принять решение об эвтана-
зии в случае неизлечимой болезни. В трудах 
российских ученых в 90-е гг. XX в. в струк-
турном содержании права на жизнь указы-
валось и право на распоряжение жизнью. По 
мнению М. Н. Малеиной, содержание права 
на жизнь складывается из правомочия на со-
хранение жизни (человеческой индивидуаль-
ности) и правомочия на распоряжение жиз-
нью. Правомочие на сохранение жизни (ин-
дивидуальности) проявляется в возможности 
самостоятельно решать вопросы (давать или 
не давать согласие) об изменении пола, о пе-
ресадке органов и тканей животных. Право-
мочие на сохранение жизни таких субъектов, 
как слабоумные и душевнобольные, лица, на-
ходящиеся в летаргическом сне, дети, воспи-
танные животными в природной среде, долж-
но обеспечиваться дополнительными мера-
ми со стороны обязанных лиц (специальное 
обучение, медицинское обслуживание, уход 
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и пр.). Правомочие по распоряжению жиз-
нью состоит в возможности подвергать себя 
значительному риску (например, проведение 
опасного опыта на здоровом человеке-до-
бровольце) и возможности решать вопрос о 
прекращении жизни (в частности, отказ от 
ампутации конечностей при гангрене при-
водит к смертельному исходу). Правомочие 
гражданина по распоряжению своей жизнью 
связано с проблемой эвтаназии (ускорение 
смерти какими-либо действиями или сред-
ствами, в том числе прекращение искусствен-
ных мер по поддержанию жизни по просьбе 
больного)4. В. М. Танаев полагает, что право 
на жизнь состоит из трех блоков: собствен-
но право на жизнь, право на риск и право на 
прекращение жизни (право на смерть)5. По 
нашему мнению, право на прекращение жиз-
ни более корректно называть правом на рас-
поряжение жизнью. 

Научные исследования в XXI в. также по-
казывают использование широкого подхода 
к содержанию права на жизнь, в структуре 
которого выделяется право на распоряжение 
жизнью. Н. В. Кальченко называет правомо-
чие по распоряжению жизнью среди иных 
элементов права на жизнь (правомочия на 
неприкосновенность жизни и правомочия 
по спасению жизни)6. Аналогичного мнения 
придерживается Т. Н. Палькина при исследо-
вании проблем реализации права на жизнь7. 

Право распоряжаться жизнью предпола-
гает возможность принять решение о ее пре-
кращении. Когда лицо является здоровым, то 
у него есть такие возможности, однако когда 
человек болен до такой степени, что прикован 
к постели, реализовать его право уйти из жиз-
ни могут только доктора. Поэтому актуаль-
ным является вопрос запрета или легализа-
ции эвтаназии, в отношении которой нет еди-
ной точки зрения и в России, и в зарубежных 
странах (в обществе в целом, среди ученых и 
практиков). Одни выступают за то, чтобы до-
пускать эвтаназию и детально регулировать 
условия ее осуществления, а другие являются 
категорическими противниками эвтаназии. 

В. И. Порох, В. А. Катрунов и Е. В. Засып-
кина выделяют следующие факторы, под воз-
действием которых эвтаназия как способ ме-
дицинского решения проблемы смерти (пре-
кращения жизни) входит в практику совре-
менного здравоохранения: 

– прогресс медицины, в частности, под 
влиянием развития реаниматологии, позво-
ляющей отдалить смерть больного, т. е. ра-
ботающей в режиме управления умиранием;

– смена ценностей и моральных приори-
тетов в современном обществе, в центре ко-
торых – признание приоритета прав и свобод 
человека;

– рост индивидуального сознания и стрем-
ления добиться расширения сферы личного 
выбора;

– страх перед смертью и предсмертным 
одиночеством.

В конечном счете эвтаназия есть вопрос 
не смерти (которая неотменяема), но умира-
ния, перед которым оказывается человек при 
подходе к последней черте своей жизни8.

Противники эвтаназии считают ее «анти-
гуманной и нравственно неприемлемой ме-
рой»9. А. М. Зайцева полагает, что нужно «с 
детства воспитывать в человеке волю к жиз-
ни, желание бороться за жизнь, а не отказы-
ваться от нее, столкнувшись с определенны-
ми трудностями»10. Она считает, что «эвтана-
зия как «достойная смерть» не имеет ника-
кого отношения к праву на достойную жизнь. 
В связи с этим недопустимо выводить право 
на достойную смерть из признания государ-
ством права человека на жизнь. Эти права 
имеют объекты, взаимоисключающие друг 
друга. И требуют противоположных государ-
ственных мер для обеспечения их реализа-
ции. Например, право на достойный уровень 
жизни в отношении людей, которые могут 
пожелать прекратить свою жизнь, предпола-
гает политику государства направленную на 
совершенствование медицинского обслужи-
вания, доступность высокотехнологичного 
лечения, создание хосписов, повышение со-
циальной поддержки, общественного внима-
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ния, психологическую помощь, проведение 
определенной пропаганды в СМИ»11. 

Сторонники эвтаназии полагают, что пра-
во на смерть есть обособленное субъективное 
право, стоящее на одной ступени с правом на 
жизнь, правом на достоинство личности, а 
эвтаназия является формой реализации пра-
ва на смерть12. М. Ш. Мукашев и В. В. Набиев 
обосновывают применение эвтаназии мило-
сердием к человеку, испытывающему страда-
ния: «иногда именно эвтаназия остается един-
ственным выходом из мучительного состоя-
ния и выступает милосердием в его высшем 
проявлении»13, а С. Тасаков считает, что «без-
нравственно и негуманно заставлять жить че-
ловека, который, умирая в мучениях, молит о 
смерти»14. В. Ю. Панченко и К. С. Шушпанов 
приходят к выводу, что «запрет эвтаназии вы-
ступает ограничением права на жизнь, фор-
мально-юридические препятствия к легализа-
ции эвтаназии отсутствуют»15.

Если человек из-за болезни желает, но 
не может самостоятельно прекратить свою 
жизнь, испытывает при этом физические и 
нравственные мучения, а государство пыта-
ется продлить его жизнь и страдания, то воз-
никает вопрос о нарушении ст. 21 Конститу-
ции Российской Федерации, которая запре-
щает умалять достоинство личности, под-
вергать человека жестокому и унижающему 
достоинство обращению. В данной ситуации 
возникает коллизия между ст. 20 и 21 Кон-
ституции Российской Федерации. С одной 
стороны, государство должно заботиться о 
сохранении жизни человека (ст. 20), с дру-
гой стороны, продлевая жизнь и мучения че-
ловека от боли, государство причиняет ему 
физические и нравственные страдания, уни-
жающие достоинство личности (нарушение 
ст. 21). Разрешение данной коллизии должно 
осуществляться на основании признания сво-
боды личности и прав человека высшей цен-
ностью, в том числе права принять решение в 
отношении своей жизни в определенных ус-
ловиях, когда ее продолжение несовместимо 
с сохранением достоинства личности.  

Авторы статьи «Запрет эвтаназии: имма-
нентный предел или ограничение права на 
жизнь?» В. Ю. Панченко и К. С. Шушпанов 
разделяют государства на три типа в зависи-
мости от отношения к эвтаназии из-за исто-
рических традиций, степени влияния рели-
гии на формирование общественного мнения 
и правовой политики. К государствам перво-
го типа относятся те, в которых имеет место 
большое влияние религии (Греция и Россия). 
По мнению этих авторов, в таких государ-
ствах «смерть не является предметом науки, 
не связана с биологическим состоянием, яв-
ляется моментом приближения человека к 
Богу». В таких странах эвтаназия, как и лю-
бая другая форма причинения смерти, нака-
зывается в уголовном порядке. Ко второму 
типу относятся государства, в которых «об-
щество, в том числе под влиянием тенденции 
к развитию здравоохранения, управляемо-
го пациентом, пришло к признанию эвтана-
зии как важной стороны действия принци-
па человеческого достоинства» (например, 
Великобритания). Подданные Соединенно-
го Королевства готовы одобрить эвтаназию, 
но соответствующие нормативные акты еще 
не приняты. Однако в юридической практи-
ке есть примеры применения эвтаназии из 
сострадания к больному, эвтаназия является 
уголовно наказуемой, но в судебной практи-
ке есть оправдательные приговоры родствен-
ников, которые помогли уйти из жизни своим 
неизлечимо больным близким людям. В стра-
нах третьего типа законодательно разреша-
ется эвтаназия (Нидерланды, Бельгия и др.), 
или она не является преступлением (Швейца-
рия, Германия, Швеция, Финляндия). В этих 
государствах «разработан ряд требований к 
прекращению человеческой жизни: легализо-
ванная эвтаназия будет проявлением неотъ-
емлемого конституционного права на досто-
инство и на жизнь лишь тогда, когда ее при-
менение полностью урегулировано реально 
работающими процессуальными нормами, 
соблюдение которых и позволяет отграни-
чить эвтаназию от преступления»16. 
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Сложный характер эвтаназии как соци-
ально-правового явления определяет суще-
ствование различных форм этого акта, кото-
рые в совокупности показывают его сущност-
ную природу и содержание. В качестве основ-
ного критерия классификации форм эвтана-
зии следует считать характер действий, на-
правленных на умышленное прекращение 
жизни пациента. С учетом этого критерия 
эвтаназия может осуществляться в двух фор-
мах: активной и пассивной.

В некоторых европейских странах есть 
официальное разрешение и применение пас-
сивной эвтаназии, конечно, с определенны-
ми оговорками, предусматривающими ис-
ключение любых злоупотреблений. В ноябре 
2004 г. французский Сенат принял закон об 
эвтаназии. Этот документ подготовлен фран-
цузской ассоциацией медицинских работ-
ников. Закон признает, что когда терапевти-
ческие вмешательства являются «ненужны-
ми, необоснованными или не имеют других 
результатов, чем искусственное продление 
жизни», то они могут быть ограничены или 
прекращены. Поэтому пассивная эвтаназия 
является законной. Из документа ясно, что 
решение убить бессознательного пациента 
может быть одобрено близким родственни-
ком или доверенным лицом. Если пациент 
несовершеннолетний, это разрешение долж-
но быть получено с консультации врача. Од-
нако активная эвтаназия во Франции эквива-
лентна убийству по закону. Европейский суд 
по правам человека (ЕСПЧ) оставил в силе 
решение Государственного совета Франции 
об эвтаназии Винсента Ламберта. Заявитель 
по делу сообщил, что решение об отключе-
нии Винсента Ламберта от систем жизнео-
беспечения нарушает его право на жизнь, га-
рантированное ст. 2 Европейской конвенции 
о защите прав человека и основных свобод. 
Однако Европейский суд по правам человека 
признал, что в таких случаях нарушения Кон-
венции не происходит. Каждая страна сама 
решает, применять ли эвтаназию. Главное, 
были разработаны процедуры, предотвраща-

ющие принятие необдуманных решений. Во 
Франции такая процедура заключается в том, 
что их признал врач ЕСПЧ17.

Француз Винсент Ламберт был парали-
зован после автомобильной аварии в 2008 г. 
В 2013 г. врач, учитывая мнение жены паци-
ента и некоторых родственников, принял ре-
шение отключить систему жизнеобеспечения 
пациента, так как медицинские наблюдения 
не выявили признаков улучшения. Одна-
ко вторая половина семьи, включая родите-
лей, не соглашается и оспаривает решение 
врача. Родители Винсента Ламберта обрати-
лись в Европейский суд по правам человека. 
В своей жалобе они утверждали, что реше-
ние врача нарушило ст. 2 Конвенции о пра-
ве на жизнь. Они также утверждают, что врач 
нарушил установленный Кодексом порядок 
принятия решения по данному вопросу18. 
Европейский суд по правам человека также 
учел независимое мнение члена суда Жана 
Леонетти. В частности, он считает, что врачи 
вправе принять решение об эвтаназии, чтобы 
смягчить возможные раскаяния членов се-
мьи. В итоге Европейский суд по правам че-
ловека постановил, что мнение пациента, не-
зависимо от условий, учитывается в первую 
очередь. Такое решение было принято Боль-
шой Палатой Европейского суда по правам 
человека. Из 17 судей пятеро написали осо-
бое мнение. Они обратили внимание на то, 
что пациент, несмотря на паралич, может ды-
шать и переваривать и не чувствует боли. Та-
ким образом, по мнению судьи, имеются ос-
нования для сохранения его права на жизнь 
и уважение его человеческого достоинства. 
В Швейцарии для смертельно больных паци-
ентов с сильной болью врачи имеют возмож-
ность написать «последний рецепт», где па-
циенты получают эвтаназию, прежде чем по-
лучать персонализированное лечение безна-
дежного пациента. Этот либеральный закон 
является фактором нового потока туризма: 
граждане из других европейских стран при-
возят своих тяжелобольных родственников 
в швейцарские больницы, чтобы они могли 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 4 (20) 17

È. À. Ñòàðîäóáöåâà, Ã. Ã. Ðîäèîíîâà                                       ÝÂÒÀÍÀÇÈß ÊÀÊ ÏÐÀÂÎ ÐÀÑÏÎÐßÆÀÒÜÑß ÆÈÇÍÜÞ...

«легко умереть». С 2009 г. для проведения 
эвтаназии необходимо принятие решения 
двумя независимыми медицинскими органи-
зациями, подтверждающими, что есть неиз-
лечимая болезнь, которая закончится смер-
тью в ближайшем будущем. Летом 2009 г. 
Германия официально приняла пассивную 
эвтаназию, закон дает людям право в слу-
чае серьезной болезни остановить аппараты 
жизнеобеспечения. Если болезнь или трав-
ма не позволяют выразить свою волю, такое 
сообщение должно содержать информацию 
о типе помощи, которую человек хочет или 
не получает19. За последние 15 лет пассивная 
эвтаназия была официально санкционирова-
на и применена в Европе с определенными 
оговорками относительно злоупотреблений. 
В настоящее время пассивная эвтаназия раз-
решена законом более чем в 40 странах20.

При исследовании судебной практики в 
Великобритании и США по реализации права 
на эвтаназию А. И. Лушникова отмечает, что 
в данных странах «эвтаназия как правовое 
понятие не имеет универсального содержа-
ния, но охватывает собой различные ситуа-
ции. Полный запрет или разрешение эвтана-
зии на территории той или иной страны мо-
гут порождать (и порождают) ситуации пра-
вовой неопределенности, когда возникают 
сомнения в том, можно ли квалифицировать 
определенное деяние как эвтаназию. Однако 
рассмотренная судебная практика указывает 
на то, что под эвтаназией вполне возможно 
понимать целый ряд явлений (или, как еще 
можно сказать, “подвидов” эвтаназии), при 
этом признавать легальными часть из них, а 
часть – объявлять вне закона. В зависимости 
от различных обстоятельств (физическое со-
стояние пациента, умственное состояние па-
циента, его/ее способность четко выразить 
свою волю и т. п.) дело может быть решено 
как в пользу государства, так и в пользу па-
циента (или его представителей). Не обязате-
лен полный запрет эвтаназии или, напротив, 
ее полная легализация, гибкий подход впол-
не возможен»21.

Следует согласиться с мнением А. И. Луш-
никовой о том, что «осуществление эвтана-
зии можно рассматривать через призму ре-
ализации разных прав, а именно: права на 
жизнь, права на частную жизнь и права на 
достоинство личности. Подобная трактов-
ка не является широко распространенной в 
других государствах, однако она имеет суще-
ственное прикладное значение и порождает 
ту гибкость модели Великобритании и США. 
Можно обратить внимание, что в тех случа-
ях, когда суды рассматривали эвтаназию че-
рез право на жизнь, решение всегда содер-
жало в себе запрет на ее осуществление. Од-
нако рассмотрение эвтаназии с позиций пра-
ва на частную жизнь и права на достоинство 
личности открывает новые возможности для 
уравновешивания частных и государствен-
ных интересов, что демонстрирует судебная 
практика Великобритании и США»22.

По нашему мнению, при рассмотрении 
вопроса о разрешении или запрете эвтана-
зии во главу угла следует ставить право на 
достоинство личности, которое гарантирует-
ся ст. 21 Конституции Российской Федерации 
и международными актами по правам чело-
века и нарушается, когда государство запре-
щает человеку принять решение о прекраще-
нии жизни, когда она причиняет физические 
и нравственные страдания.

С целью обеспечения гражданам России 
возможности распоряжаться своей жизнью 
в случае неизлечимой болезни (состояния), 
когда они при этом не могут выразить свою 
волю, предлагается ввести в российское за-
конодательство нормы, признающие юриди-
ческую силу за «прижизненным завещани-
ем», в силу которого гражданин в сознании 
и здравом уме может отказаться от примене-
ния к нему искусственных мер по поддержа-
нию жизни на случай возможной недееспо-
собности в будущем путем следующих допол-
нений действующего законодательства.

1. Изменить ст. 45 Федерального зако-
на «Об основах здравоохранения граждан в 
Российской Федерации» и исключить из нее 
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запрет для медицинских работников прекра-
щать искусственные мероприятия по поддер-
жанию жизни пациента, если он ранее вы-
разил такое желание. Новая редакция ст. 45 
предлагается следующая: «Медицинским ра-
ботникам запрещается проводить активную 
эвтаназию, то есть умышленное ускорение 
смерти пациента какими-либо мерами или 
средствами, за исключением прекращения 
искусственных мероприятий по поддержа-
нию жизни пациента в соответствии с проце-
дурой, установленной постановлением Пра-
вительства Российской Федерации». 

2. Дополнить Федеральный закон «Об 
основах здравоохранения граждан в Рос-
сийской Федерации» ст. 45.1, предусматри-
вающей процедуру эвтаназии (прекращения 
искусственных мероприятий по поддержа-
нию жизни пациента), в следующей редак-
ции: «45.1. Право на эвтаназию имеют лица, 
страдающие неизлечимыми заболеваниями, 
которые выразили свое желание о прекра-
щении в отношении них искусственных ме-
роприятий по поддержанию жизни в присут-
ствии нотариуса. Эвтаназия не допускается в 
отношении несовершеннолетних и недееспо-
собных лиц».

3. Принять постановление Правитель-
ства Российской Федерации «О процедуре 
прекращения искусственных мероприятий по 
поддержанию жизни пациентов», в котором 
предлагается урегулировать условия про-
ведения эвтаназии (серьезные физические 
страдания, неизлечимая болезнь, небольшая 
прогнозируемая продолжительность жизни 
пациента, заключение психиатра о состоянии 

пациента, добровольная нотариально удо-
стоверенная воля неизлечимо больного па-
циента и другие).

Авторы настоящей статьи согласны с 
мнением И. С. Семенова, что «для эффектив-
ного законодательного урегулирования усло-
вий эвтаназии предлагается настаивать на 
принудительном лечении в случаях, когда су-
ществует реальная надежда на спасение па-
циента; учитывать тяжелое эмоциональное 
состояние пациента в момент отказа и уточ-
нять его повторно дополнительно; если мне-
ние близких пациента не в полной мере от-
вечает его интересам, необходимо выяснить 
все обстоятельства, в том числе фактор заин-
тересованности родственников в возможной 
смерти лица»23.

Эвтаназия как массовая медицинская 
практика должна быть абсолютно исключе-
на, так как в этом случае могут возникнуть 
все негативные последствия, о которых гово-
рят ее противники. Но в качестве очень ред-
кой и уникальной процедуры, направленной 
на облегчение страданий пациентов и их род-
ственников, может быть реализована в рос-
сийском обществе как неотъемлемое пра-
во человека на свободу и сохранение досто-
инства личности в любых условиях. Данные 
ценности должны быть в приоритете, если 
необходимо сделать выбор между сохране-
нием права на жизнь при смертельной болез-
ни, сопровождаемой физическими и душев-
ными страданиями, унижением достоинства, 
с одной стороны, и правом человека принять 
решение о прекращении жизни и страданий, 
с другой стороны. 

1 Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации : федер. закон от 21 ноября 
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ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß

Одной из тенденций современного раз-
вития общества является активное развитие 
рыночных и предпринимательских правоот-
ношений, обеспечение состояния защищен-
ности участников экономической деятельно-
сти от произвола со стороны публичных ор-
ганов власти. Правовое регулирование долж-
но быть направлено на предоставление пред-

принимателю максимальных возможностей 
в осуществлении его общественно-полезных 
функций. Поэтому изучение механизма кон-
троля и надзора со стороны государства при 
осуществлении коммерческой деятельности 
юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей представляется чрезвычайно 
актуальной. 

В юридической литературе выявлены 
проблемы и противоречия, связанные с от-
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сутствием определения в конституционном 
и административном праве категорий «кон-
троль» и «надзор».

Для того чтобы понять какие права пред-
принимателей, какими средствами и от кого 
подлежат юридической защите, необходимо 
определиться с тем, что представляет собой 
«контроль» и «надзор», какими органами пу-
бличной власти он осуществляется и в каком 
порядке.

Начнем с анализа природы и понятия та-
ких терминов, как контроль и надзор.

Изучение различных научных источни-
ков позволило сформировать вывод о том, 
что  в правовой науке существует множество 
видов контроля, и в зависимости от его вида 
термин контроль понимают по-разному.

Например, ученые пишут о таких видах 
контроля, как государственный, обществен-
ный, банковский, производственный, бухгал-
терский и других видах контроля1.

Настоящая работа посвящена защите 
прав предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора), поэ-
тому анализу и обобщению подлежат общие 
понятия о контроле и надзоре, понятие госу-
дарственного контроля и соотношение поня-
тий «контроль» и «надзор».

Анализ указанных терминов следует на-
чать с лексического толкования, содержаще-
гося в толковых словарях.

В толковом словаре С. И. Ожегова под 
контролем понимается: «проверка, а также 
постоянное наблюдение в целях проверки 
или надзора»2. В том же словаре под надзо-
ром понимается: «орган, группа лиц для на-
блюдения за кем-чем-нибудь, за соблюдени-
ем каких-нибудь правил»3.

В толковом словаре В. И. Даля слово 
«контроль» понимается как «учет, поверка 
счетов, отчетности; присутственое место, за-
нимающееся поверкою отчетов»4.

Один из наиболее известных ученых-ад-
министративистов профессор Д. Н. Бахрах 
пишет о том, что контроль и надзор являются 

различными понятиями. В процессе контро-
ля проверяется соблюдение требований дей-
ствующего законодательства и целесообраз-
ности деятельности подконтрольного субъек-
та. Но надзор включает в себя только провер-
ку законности5. 

По вопросу о том, что необходимо пони-
мать под контролем и надзором, высказыва-
ется большое количество ученых.

Приведем мнение профессора А. В. Лу-
нева, который считает, что контроль есть 
форма, направленная на обеспечение соблю-
дение закона. Кроме того, он пишет, что ука-
занная форма позволяет вмешиваться в де-
ятельность организации посредством выне-
сения указаний (которые в силу закона явля-
ются обязательными к исполнению) о путях, 
способах и сроках устранения нарушений 
закона и действий, которые привели к та-
ким нарушениям6. С другой стороны, надзор 
всегда направлен на  предупреждение нару-
шения закона и восстановление нарушенно-
го права в случае, когда нарушение закона 
уже произошло7.

Приведем также авторскую позицию 
В. В. Чумановой, которая дает следующее 
определение контроля: «под контролем, на 
наш взгляд, следует понимать деятельность 
по обеспечению эффективного и целесоо-
бразного функционирования государства и 
общества посредством установления соот-
ветствия фактического состояния обществен-
ных отношений социальным (прежде всего, 
юридическим) установлениям и сдержива-
ния выявляемых отклонений»8.

Далее рассмотрим взгляды юридическо-
го сообщества на понятие такого вида кон-
троля, как государственный контроль. 

По мнению Р. В. Шагиевой, под госу-
дарственным контролем «следует понимать 
деятельность государства по обеспечению 
эффективного и целесообразного функцио-
нирования государства и общества посред-
ством установления соответствия фактиче-
ского состояния общественных отношений 
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социальным (прежде всего юридическим) 
установлениям и сдерживания выявляемых 
отклонений. Государственный надзор, име-
ющий аналогичную природу, представля-
ет особую разновидность государственного 
контроля и представляет собой деятельность 
специальных государственных юрисдикцион-
ных органов по обеспечению законности по-
средством реагирования на ее нарушения»9.

К. О. Анисимова по вопросу о сущности 
контроля пишет, что государственный кон-
троль – это деятельность уполномоченных 
государством органов и соответствующих 
должностных лиц, которые «при помощи 
предусмотренных законом организацион-
но-правовых форм, способов и средств уста-
навливают, соответствует ли определенная 
деятельность органов и лиц законодатель-
ным положениям, разнообразным требова-
ниям, регламентам, правилам и конкретным 
задачам; анализируют итоги взаимодействия 
субъектов управления и управляемых объ-
ектов, отклонения от целей их деятельности; 
принимают меры по пресечению нарушений 
и привлечению к ответственности наруши-
телей»10. Под надзором К. О. Анисимова по-
нимает функцию специально уполномочен-
ных государственных органов и их должност-
ных лиц по систематическому наблюдению 
за точным и неукоснительным соблюдени-
ем предписаний законов, других норматив-
но-правовых актов, которая реализуется по 
критериям подведомственности определен-
ными органами касаемо конкретных юриди-
ческих или физических лиц11. 

В. В. Чуманова пишет, что «государствен-
ный контроль надлежит рассматривать как 
деятельность государства по обеспечению 
эффективного и целесообразного функцио-
нирования государства и общества посред-
ством установления соответствия фактиче-
ского состояния общественных отношений 
социальным (прежде всего, юридическим) 
установлениям и сдерживания выявляемых 
отклонений»12. В свою очередь, «государ-

ственный надзор, имеющий аналогичную 
природу, представляет особую разновид-
ность государственного контроля и представ-
ляет собой деятельность специальных госу-
дарственных юрисдикционных органов, по 
обеспечению законности посредством реаги-
рования на ее нарушения»13.

По мнению А. С. Кузнецова, «государ-
ственный контроль – это контроль соблюде-
ния нормативных актов, осуществляемый ор-
ганами государственной власти»14.

Далее исследуем вопрос о соотношении 
понятий «контроль» и «надзор».

Данный вопрос вызывает большое коли-
чество споров, в частности, потому, что зако-
нодательные органы в принимаемых актах 
обходят стороной вопрос о соотношении ука-
занных явлений. Не принято попыток разгра-
ничить эти понятия и в судебной практике. 
Поэтому анализируя вопрос о соотношении 
понятий «контроль» и «надзор», в первую 
очередь приходится руководствоваться на-
учными работами правоведов, которые тща-
тельно подходят к разработке вопроса о со-
отношении указанных понятий. Как отметил 
Я. А. Гейвандов: «В отечественной юридиче-
ской науке концепция соотношения контроля 
и надзора разработана довольно подробно. 
И контроль, и надзор в теории российского 
права и в правоприменительной практике 
имеют самостоятельное значение и собствен-
ное содержание»15.

Существует три основные позиции о со-
отношений понятий контроля и надзора: 

1) контроль и надзор соотносятся как об-
щее и частное, т. е. контроль является более 
широким понятием, а надзор является лишь 
частной разновидностью контрольной дея-
тельности;

2) контроль и надзор являются различ-
ными по сущности и содержанию;

3) контроль и надзор являются понятия-
ми равнозначными, так как невозможно вы-
явить существенные отличия, а в некоторых 
случаях различия и вовсе отсутствуют16.



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 4 (20) 23

Ñ. Ì. Áåêåòîâà,  Í. È. Ñàôîíîâ   ÊÎÍÒÐÎËÜ È ÍÀÄÇÎÐ ÇÀ ÎÑÓÙÅÑÒÂËÅÍÈÅÌ ÏÐÅÄÏÐÈÍÈÌÀÒÅËÜÑÊÎÉ ÄÅßÒÅËÜÍÎÑÒÈ...

При аргументации позиции  относитель-
но соотношения контроля и надзора ученые 
выделяют признаки, присущие тому или 
иному явлению. Анализ выделяемых при-
знаков позволил прийти к выводу о том, что 
выделяемые критерии в большинстве случа-
ев совпадают.

Как правило, к признакам контроля от-
носят:

1) контроль проводится только в органи-
зациях, имеющих подчиненное отношение по 
отношению к контролирующему органу; 

2) контролирующий орган, осуществляя 
свои контрольные полномочия, имеет пра-
во вмешиваться в оперативную и (или) хо-
зяйственную деятельность подконтрольного 
субъекта;

3) контрольные мероприятия включают 
в себя анализ деятельности контролируемо-
го субъекта на предмет как законности, так и 
целесообразности;  

4) контроль направлен на выявление, 
предупреждение и устранение причин, по-
служивших нарушению обязательных правил 
поведения;

5) контролирующие органы обладают 
компетенцией по привлечению к юридиче-
ской ответственности. 

С другой стороны, к характеристикам 
надзора относят следующие:

1) между надзирающим субъектом и объ-
ектом надзора отсутствуют отношения под-
чиненности;

2) надзорный орган при осуществлении 
своей деятельности устанавливает соответ-
ствие поведения субъекта, в отношении ко-
торого осуществляется надзор, требовани-
ям действующих нормативных актов, т. е. 
в ходе надзора оценивается только закон-
ность;

3) по результатам проведения надзорных 
мероприятий соответствующие органы не 
вправе самостоятельно привлекать к юриди-
ческой ответственности субъектов, за кото-
рыми осуществляется надзор.

В настоящей работе не будет даваться 
оценка имеющимся подходам к понятиям и 
соотношению контроля и надзора в целом. 
Но вместе с тем, опираясь на вышеизложен-
ные научные позиции, можно сделать вывод 
о сущности и соотношении контроля и над-
зора внутри отношений, складывающихся в 
связи с защитой прав предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля и 
надзора. 

Для этого, в первую очередь, надо об-
ратиться к нормам Федерального закона от 
26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля».

В ст. 2 указанного нормативного акта 
содержится понятие государственного кон-
троля (надзора). Но и в указанной норме, и 
в дальнейшем в тексте документа контроль и 
надзор употребляются исключительно в од-
ной связке и никак не разграничиваются.

К такому же выводу можно прийти, про-
анализировав Федеральный закон от 31 июля 
2020 г. № 248-ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации», который вступит в 
силу с 2021 г.

Исходя из понятия государственно-
го контроля, надзора, закрепленного в ст. 1 
ФЗ № 248, говоря о защите прав предприни-
мателей, не следует разделять понятия «кон-
троль» и «надзор», так же как и не следует со-
относить их друг с другом. В указанных пра-
воотношениях следует исходить из идентич-
ности указанных категорий. 

Мнение о том, что отечественное законо-
дательство не различает понятия «контроль» и 
«надзор» отражается в многочисленных науч-
ных трудах. Например, в статьях О. Ш. Рашидо-
ва17, К. О. Анисимовой18, К. В. Маслова19 и др.

Следовательно, вопросы о соотношении 
контроля и надзора в сфере защиты прав 
предпринимателей не являются  спорными, 
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неточными или вызывающими проблемы 
правоприменения.

Однако если говорить о ситуации в це-
лом, то неоднозначность употребления по-
нятий «контроль» и «надзор» вызывает мно-
жество проблем в силу того, что данные по-
нятия очень широко применяются, а также в 
силу того, что в Российской Федерации су-
ществует значительное количество сфер и 
видов государственного контроля, которые 
регулируются самостоятельными норматив-
ными актами и не входят в сферу действия 

Федерального закона «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации».

Решить данную проблему можно только 
разработкой и принятием единого норма-
тивного акта, регулирующего общие вопро-
сы государственного контроля и надзора.  
Принятие такого закона позволит создать 
единую правовую базу, повысить эффектив-
ность правоприменения и упростить дея-
тельность судов по выработке единообраз-
ной правоприменительной практики. 
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ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ БОРЬБЫ С ТЕРРОРИЗМОМ 
И ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ ЕГО ПРОЯВЛЕНИЯМ

Статья посвящена проблеме противодействия террористическим проявлениям в со-
временном российском обществе. Ее цель заключается в обосновании необходимо-
сти создания четкой структуры и разработке эффективной  правовой системы проти-
водействия  террористическим угрозам для повышения эффективности обеспечения 
национальной безопасности в нашей стране, что будет способствовать сохранению 
устойчивого состояния ее социальной и политической систем. Проведен анализ су-
ществующих методов противодействия террористическим проявлениям, выявлены 
основные недостатки в этой деятельности и намечены конкретные пути повышения 
ее эффективности. Особое внимание уделяется  изучению  конкретных направлений 
организации противодействия террористическим угрозам, поиску путей профилак-
тики этих преступлений.
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THEORETICAL BASIS OF COMBATING TERRORISM 
AND COUNTERING ITS MANIFESTATIONS

The article is devoted to the problem of countering terrorist manifestations in modern 
Russian society. Its goal is to substantiate the need to create a clear structure and develop 
an effective legal system for countering terrorist threats to increase the effectiveness 
of ensuring national security in our country, which will help maintain a stable state of 
its social and political systems. The analysis of existing methods of countering terrorist 
manifestations is carried out, the main shortcomings in this activity are revealed and 
specific ways of increasing its effectiveness are outlined. Particular a$ention is paid to the 
study of specific areas of organization of countering terrorist threats, the search for ways 
to prevent these crimes.
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Как отмечается в современной юриди-
ческой литературе1, «происходящие на се-
годняшний день изменения в современном 
мире, затрагивающие интересы Российской 

Федерации и нередко носящие негативный 
характер, такие как низкий уровень эконо-
мического и социального развития, участие в 
военных действиях на территории государств 
Ближнего Востока, деструктивное влияние 
с использованием СМИ, самых современ-
ных систем коммуникации (Интернет и др.), 
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рост преступности, террористических про-
явлений, заставляют исследователей с боль-
шой тревогой обратить внимание на такую 
острую проблему, как терроризм2. Не случай-
но этому крайне опасному явлению исследо-
ватели стали уделять заметно повышенное 
внимание3. 

В литературе было высказано справедли-
вое мнение о том, что борьба с терроризмом 
еще не стала комплексной и многоплановой, 
не носит предупредительного характера и не 
ориентирована на социальные условия, ко-
торые порождают терроризм4. К такому же 
выводу приходит Т. В. Корнаухова, которая, 
отмечая недостаточность оборонительно-от-
ветных мероприятий, считает, что основной 
акцент должен смещаться в сторону ранних 
профилактических мер5.

Одной из причин этого, на наш взгляд, яв-
ляется недостаточно разработанный понятий-
ный аппарат, связанный как с борьбой с тер-
роризмом, так и с его проявлениями. Однако, 
несмотря на это, как справедливо отмечает 
Ж. И. Овсепян, «российское законодательство 
в сфере противодействия терроризму уже до-
статочно продвинулось в уточнении понятий-
ного аппарата»6. Достаточно сказать, считает 
она, что приняты специальные законы, регу-
лирующие каждый из видов по противодей-
ствию экстремизму и терроризму7. А это, по 
мнению автора, подчеркивает самостоятель-
ное содержание каждого из указанных видов.

Одновременно с этим Ж. И. Овсепян 
справедливо отмечает, что «сравнение ста-
тей “основные понятия” существующих ныне 
законов о борьбе с проявлениями экстремиз-
ма и терроризма показывает, что есть необхо-
димость дальнейшей отработки формулиро-
вок анализируемых понятий в смысле эффек-
тивности правоприменительной практики»8. 
С этим мнением нельзя не согласиться, учиты-
вая то, что и в российском законодательстве и 
в юридической литературе уже используется 
целый набор, ряд новых понятий, связанных 
с антитеррористической деятельностью, кото-
рые требуют доработки и уточнения.

Соотношение понятий «терроризм» 
и «экстремизм»

Терроризм зачастую в литературе упо-
минается одновременно с термином «экс-
тремизм». Иногда эти понятия даже отож-
дествляются, о чем свидетельствуют по-
пытки рассматривать их в единстве. Так, 
например, Ж. И. Овсепян в своей статье од-
новременно пытается раскрыть вопрос о со-
вершенствовании системы и содержания за-
конодательства о противодействии идеоло-
гии экстремизма и терроризма в РФ, а также 
раскрыть базовые понятия законодательно-
го регулирования этих вопросов9. Нам же 
представляется, что объединение двух само-
стоятельных понятий «терроризм» и «экс-
тремизм» в одно единое целое явно не идет 
на пользу борьбе с каждым из этих преступ-
ных деяний10. По нашему мнению, нельзя 
оспорить тот факт, что одновременное рас-
смотрение проблем борьбы и с террориз-
мом, и с экстремизмом значительно затруд-
нит анализ этих преступных деяний. Дело в 
том, что у них много характерных и отличи-
тельных черт, на некоторых из них мы оста-
новимся ниже. 

Во-первых, у экстремистов и террори-
стов совершенно разные цели их деятельно-
сти. Не случайно исследователи подчерки-
вают различные факторы, влияющие на ха-
рактер и облик современного терроризма и 
экстремизма. Указывают на разные мотива-
ции этих преступных деяний. Так, например, 
авторы справедливо отмечают, что у профес-
сиональных наемников, а также части попол-
нения террористических структур, особенно 
в регионах с низким уровнем жизни, можно 
наблюдать процесс «роста корыстной моти-
вации». В этом плане прав К. М. Ханбабаев, 
который указывает, что «за религиозно-про-
пагандистской завесой у террористов скры-
вается вполне реальный экономический и по-
литический интерес – установление контроля 
над регионами, богатыми углеводородными 
энергоносителями»11 .
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Исходя из разницы указанных понятий 
экстремизма и терроризма, должны разнить-
ся основные задачи государственной полити-
ки в сфере противодействия этим противо-
правным деяниям. К сожалению, некоторые 
исследователи в своих работах, посвященных 
конституционно-правовым основам противо-
действия экстремизму и терроризму, ссылаясь 
на «Стратегию противодействия экстремизму 
в Российской Федерации до 2025 года», рас-
крывают основные задачи государственной 
политики лишь в сфере борьбы с экстремиз-
мом. При этом об основных задачах государ-
ственной политики в сфере борьбы с терро-
ризмом и его проявлениями в их работах ни-
чего не говорится. А это, на наш взгляд, явля-
ется свидетельством того, что в данном случае 
авторы, по-видимому, отождествляет понятия 
экстремизма и терроризма. 

Во-вторых, некоторые исследователи в 
своих работах одновременно пытаются рас-
крыть вопросы о совершенствовании систе-
мы и содержания законодательства о проти-
водействии экстремизму и терроризму в Рос-
сийской Федерации12. А это, на наш взгляд, 
также значительно затрудняет и запутывает 
анализ рассматриваемых вопросов, ведь раз-
ные причины, характеристики, условия экс-
тремистской и террористической деятельно-
сти предопределяют разные системы, спосо-
бы, методы и направления противодействия 
угрозам терроризма и экстремизма, други-
ми словами, предопределяют особенности и 
разницу правовых механизмов борьбы с экс-
тремизмом и терроризмом.

В-третьих, исходя из четкого разграни-
чения понятий «экстремизм» и «экстремист-
ская деятельность», борьба с этими противо-
правными явлениями должна осуществлять-
ся различными методами. Так, среди мето-
дов борьбы с экстремизмом как идеологией 
в литературе называют такие, как проведе-
ние культурно-просветительской работы, на-
правленной на формирование в обществе не-
приятия идеологии экстремизма; проведение 
в средствах массовой информации молодеж-

ных программ с участием представителей 
различных религиозных конфессий с целью 
разъяснения смысла духовных вероучений, 
освещения вопросов толерантного отноше-
ния к представителям других вероиспове-
даний и национальностей; принятие мер по 
недопущению распространения экстремист-
ской идеологии в сети Интернет13.

Борьба же с терроризмом и его проявле-
ниями осуществляется совершенно другими 
методами. Для наглядности рассмотрим под-
робнее особенности этой борьбы.

Особенности борьбы с терроризмом

Как отмечается в юридической литера-
туре, на протяжении многих десятилетий в 
международном обществе борьба с терро-
ризмом, понимаемая как физическое унич-
тожение террористов и террористические 
организации, воспринималась как главная 
составляющая часть антитеррористической 
деятельности14. Отсюда можно сделать вывод 
о том, что в нашей стране исторически сло-
жилось так, что вся антитеррористическая 
деятельность прошедших столетий была на-
правлена на силовую борьбу с проявлениями 
терроризма. 

Одновременно с этим в литературе под-
черкивается, что понятие «противодействие 
терроризму» вплоть до настоящего времени 
в основном носило не упреждающий, а реа-
гирующий характер, тем самым подтверждая 
тот факт, что «вся система противодействия в 
стране сводилась к борьбе отдельными про-
явлениями терроризма и совершением тер-
рористических актов»15.

Однако с о временем появилось мнение о 
том, что терроризм не является только лишь 
уголовно наказуемым преступлением. Так, по 
мнению Т. В. Корнауховой, он представляет 
собой спектр различных явлений: политиче-
ских, социально-экономических, криминаль-
ных и т. п.16

С этим мнением солидарен Ю. С. Горбу-
нов, который считает, что, имея дело с таким 
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сложным явлением, как терроризм, недально-
видно рассматривать его только как соверше-
ние конкретных уголовно наказуемых деяний. 
Выбирая такой путь определения терроризма, 
отмечает автор, законодатель изначально «за-
кладывал» системную управленческую ошиб-
ку и направлял деятельность государственных 
органов на борьбу с терроризмом только с та-
кими его проявлениями, как поджоги, взрывы, 
покушения на лидеров государств... оставляя 
при этом вне рамок проблемы, условия и при-
чины, способствующие совершению престу-
плений, идеологию насилия, а также наиболее 
опасные вызовы и угрозы со стороны между-
народного терроризма»17.

Однако мы считаем, что в данном случае 
автор сам совершает довольно грубую ошиб-
ку. Дело в том, что при таком подходе указан-
ные выше проявления, оставшиеся вне ра-
мок проблемы, относятся не к репрессивным 
стратегиям борьбы с терроризмом, а к пре-
вентивным стратегиям противодействия тер-
рористическим проявлениям. Поэтому мож-
но констатировать, что расширение понятия 
«терроризм»  за счет «проявлений террориз-
ма, оставшихся вне рамок этой проблемы», 
не только заметно затруднит антитеррори-
стическую деятельность работников право-
охранительных органов, но и уведет их в сто-
рону от реальной борьбы с террористически-
ми актами и с террористическими угрозами.

Необходимость создания 
общегосударственной многоуровневой 

системы предупреждения терроризма и его 
проявлений

Следует согласиться с высказанным в 
литературе мнением о том, что проведения 
только борьбы с терроризмом явно недоста-
точно для решения этой глобальной пробле-
мы. По этому поводу Ю. С. Горбунов спра-
ведливо пишет: «Борьба с терроризмом не 
может ограничиться только реагированием 
на уже совершенные преступления. Воору-
женная борьба с террористической деятель-

ностью определенных групп становится бес-
полезной, кровопролитной, так как взрывы 
и массовые захваты заложников происхо-
дят все чаще и чаще. При этом главная опас-
ность, – считает автор, – состоит не столько 
в возможности ответной реакции, сколько в 
том, что санкционированные государством 
действия, направленные на решение сию-
минутных проблем, не могут устранить пер-
вопричин терроризма и выявить эти истоки. 
Эти действия, считает автор, носят скорее 
оборонительно-ответный, чем наступатель-
но-упреждающий характер»18.

Исходя из сказанного, нельзя не согла-
ситься с мнением О. А. Акопяна о том, что 
«современные условия диктуют другие пра-
вила: необходимо создание общегосудар-
ственной многоуровневой системы преду-
преждения террористических проявлений, 
сплочения всех здоровых сил общества в про-
филактике терроризма»19. Не случайно в по-
следнее время наша страна, во исполнение 
взятых на себя международных обязательств, 
внесла соответствующие изменения в россий-
ское антитеррористического законодатель-
ство, тем самым коренным образом изменив 
подход к пониманию структуры антитерро-
ристической деятельности в стране. Исходя 
из  указания Конвенции Совета Европы, на 
практике появился целый ряд новых направ-
лений борьбы с терроризмом, проявившимся 
в криминализации многих форм его прояв-
лений. При этом роль антитеррористической 
деятельности уже стала пониматься заметно 
шире, чем раньше: появились такие направ-
ления борьбы с терроризмом, как выявление, 
предупреждение, пресечение, раскрытие и 
расследование террористического акта. 

Таким образом, если ранее законодатель 
использовал в большинстве нормативных 
правовых актов термин «борьба с террориз-
мом», наполняя его соответствующим «си-
ловым» содержанием, то теперь антитерро-
ристическая деятельность была объединена 
двумя терминами «борьба с терроризмом» и 
«противодействие проявлениям терроризма». 
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Однако нельзя не отметить и того, что в 
перечне направлений борьбы с терроризмом 
была указана всего лишь одна из мер систе-
мы противодействия террористическим про-
явлениям, а именно «предупреждение про-
явлений терроризма», при этом оставляя «за 
скобками» другие, не менее важные меры 
противодействия террористическим прояв-
лениям, такие как, например, «предотвра-
щение терроризма», «предупреждение тер-
рористических угроз», «профилактика тер-
рористических угроз», минимизация и (или) 
ликвидация последствий проявлений терро-
ризма и др. 

В соответствии с Федеральным законом 
«О противодействии терроризму» в настоя-
щее время в структуру антитеррористической 
деятельности были включены вышеуказан-
ные важные составляющие деятельности по 
противодействию терроризму (см. п. 4 ст. 3).

На наш взгляд, данный подход законо-
дателя оправдан самой практикой антитер-
рористической деятельности и обусловлен 
структурой понятий «терроризм» и «терро-
ристические проявления»20.

Отличия понятий «профилактика 
терроризма» и «предупреждение 
террористических проявлений»

Для повышения эффективности антитер-
рористической деятельности представляет 
интерес ответ на вопрос: есть ли разница в 
понятиях «предупреждение террористиче-
ских проявлений» и «профилактика терро-
ризма и его проявлений?

По мнению Т. В. Корнауховой, «специ-
альное предупреждение терроризма включа-
ет комплекс мер, предпринимаемых государ-
ством, целью которых является профилакти-
ка этого негативного явления»21. Кроме того, 
«согласно положениям действующего анти-
террористического законодательства, про-
филактика терроризма включает предупре-
ждение терроризма, в том числе выявление и 
последующее устранение причин и условий, 

способствующих совершению террористиче-
ских актов»22.

Другими учеными под профилактикой 
терроризма также предлагается понимать 
деятельность государственных органов, орга-
нов местного самоуправления и обществен-
ных объединений по предупреждению тер-
рористических проявлений, заключающую-
ся в выявлении, локализации и устранении 
факторов любой природы, способствующих 
совершению актов терроризма, и нейтрали-
зации их негативного воздействия, а также 
в корректирующем, сдерживающем воздей-
ствии на лиц, поведение которых свидетель-
ствует о возможном совершении ими таких 
актов или вовлечение их в террористическую 
деятельность23. 

На наш взгляд, в данных случаях проис-
ходит подмена термина «предупреждение» 
термином «профилактика».

Под профилактикой в справочной лите-
ратуре понимается «совокупность предупре-
дительных мероприятий, направленных на 
сохранение и укрепление нормального состо-
яния и порядка»24.

В литературе также высказано мнение 
ученых о том, что под профилактикой терро-
ризма понимается деятельность государствен-
ных органов, органов местного самоуправле-
ния и общественных объединений по преду-
преждению терроризма и террористических 
проявлений, заключающуюся в выявлении, 
локализации и устранении факторов любой 
природы, способствующих совершению актов 
терроризма, и нейтрализации их негативно-
го воздействия, а также в корректирующем, 
сдерживающем воздействии на лиц, поведе-
ние которых свидетельствует о возможном со-
вершении ими таких актов или вовлечение их 
в террористическую деятельность25. 

С учетом важности указанных выше 
предупредительных мероприятий в сферах 
борьбы и противодействия терроризму сле-
дует поддержать предложение, высказанное 
в литературе, о целесообразности конкрети-
зировать положения Федерального закона 
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«О противодействии терроризму» при осу-
ществлении профилактики терроризма. Это 
мнение обусловлено следующими обстоя-
тельствами.

Во-первых, в соответствии со словарем 
С. И. Ожегова «под предупреждением» по-
нимается «извещение, предупреждающее о 
чем-нибудь»26. Термин же «профилактика» 
означает «совокупность предупредительных 
мероприятий, направленных на сохранение 
и укрепление нормального состояния, поряд-
ка»27. Исходя из этого определения, вряд ли 
профилактику можно отнести к извещениям, 
предупреждающим об угрозе со стороны тер-
рористических актов или террористических 
проявлений.

Во-вторых, как нам представляется, тер-
мин «предупреждение терроризма», в отли-
чие от термина «профилактика», является 
многоплановым и непосредственно связан с 
готовящимся террористическим актом.  

В-третьих, в отличие от понятия «про-
филактика терроризма», термин «предупре-
ждение терроризма» тесно связан с поняти-
ем «предотвратить», которое означает «отве-
сти заранее, устранить опасность»28. Поэтому 
нам представляется, что одной лишь профи-
лактикой нельзя устранить террористиче-
скую опасность, тем более заранее. Именно 
этой цели служит категория «предотвраще-
ние терроризма и его проявлений», которая 
тесно связана с другой категорией – «предо-
стережение»29. Данная категория примени-
тельно к антитеррористической деятельности 
означает необходимость заранее остеречься 
от какой-либо террористической опасности.

В-четвертых, понятие «предупрежде-
ние», в отличие от понятия «профилактика», 
является сложным составным понятием, ко-
торое  включает в себя не только деятель-
ность по профилактике террористических 
проявлений, но и совокупность мер по пре-
пятствованию в распространении идеологии 
терроризма, т. е. тех мер, которые также вхо-
дят в понятие структуры механизма противо-
действия террористическим проявлениям. 

Сегодня как никогда возрастает важ-
ность антитеррористической деятельности 
по препятствованию в распространении иде-
ологии экстремизма и терроризма, ибо нель-
зя не признать того факта, что распростра-
нившаяся в последнее время в нашей стране 
эта идеология заметно препятствует сохране-
нию гражданского мира в стране. 

Нельзя не признать и того факта, что тер-
рористы, прикрываясь идеологическими ло-
зунгами борьбы за права и свободы граждан, 
которые лежат в основе идей терроризма, 
устраивают террористические акты, осущест-
вляют погромы.

Исходя из сказанного, сегодня противо-
действие террористическим проявлениям 
(включающее борьбу с пропагандой идей 
терроризма и основанной на этих идеях иде-
ологией терроризма), наряду с борьбой с 
терроризмом, становится основной наполня-
ющей  общегосударственной системы анти-
террористической деятельности. Поэтому не 
случайно категория «противодействие терро-
ристическим проявлениям» в последнее вре-
мя стала все активнее внедряться не только в 
юридический лексикон, но и в законодатель-
ные акты страны30.

И в то же время нельзя оспорить тот факт, 
что наполняющей систему антитеррористиче-
ской деятельности, наряду с противодействи-
ем террористическим проявлениям, по-преж-
нему остается борьба с терроризмом. Эти два 
направления антитеррористической деятель-
ности успешно дополняют друг друга.

Таким образом, на основе проведенно-
го исследования можно сделать следующие 
выводы. 

Во-первых, целесообразно закрепить на 
законодательном уровне такие дополнитель-
ные направления механизма противодей-
ствия террористическим проявлениям: пре-
дотвращение террористических актов, борь-
ба с подстрекательством к совершению тер-
рористических актов, противодействие вер-
бовке террористов, их подготовке и обучению 
для совершения террористических актов и др. 
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Во-вторых, необходимо наполнить в за-
конодательстве термин «правовой механизм 
противодействия терроризму» конкретным 
содержанием, включив в него такие «рас-
шифрованные» составляющие направления 
указанной деятельности, как «профилактика 
террористической активности», «выявление 
угроз террористической деятельности», «пре-
пятствие распространению террористической 
активности», «предупреждение распростра-
нения террористической идеологии», «пресе-
чение террористической деятельности», «ак-
тивизация профилактической деятельности в 
отношении террористических проявлений». 

В-третьих, необходимо обратить внима-
ние на то, что на законодательном уровне до 
сих пор не закреплено, какие именно меры 
по профилактике терроризма должны осу-
ществляться субъектами противодействия 
терроризму. Ликвидация этого недостатка 
заметно повысит эффективность антитерро-
ристической деятельности.

В-четвертых, следует уйти от высказы-
ваемых в литературе абстрактных «пожела-
ний», типа «необходимо усилить оператив-
но-розыскную деятельность, расследование 
преступлений террористического характера, 
усилить срочный обмен сведениями между 
различными силовыми ведомствами о лицах, 
связях и группировках террористов».

Нам думается, что такие неконкретные 
предложения явно не способствуют повыше-
нию эффективности реализации правовых 
механизмов борьбы с терроризмом и проти-
водействия террористическим проявлениям.

Реализация указанных выше предложе-
ний позволит, на наш взгляд, сосредоточить 
внимание на направлениях противодействия 
террористическим проявлениям не только со 
стороны органов борьбы с терроризмом, но 
и широким слоям населения страны, чья по-
мощь, как мы уже отметили выше, как никог-
да востребована в настоящее время в нашей 
стране.
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Конституционно-правовой статус лич-
ности в условиях абсолютной монархии ба-
зируется на принадлежности к гражданству 
определенной страны. Он включает в себя со-
вокупность прав и свобод, присущих гражда-
нам, указание на их обязанности и применя-
емую к ним ответственность. Их определение 
зачастую осуществляется исходя из действу-
ющего политического режима, того положе-
ния, которое предоставлено главе государ-
ства, уровня воздействия положений ислама 
на органы государственно-правового и обще-
ственно-политического назначения.

Нормы ислама напрямую воздействуют 
на конституционно-правовой статус лично-

сти в тех государствах, где действует мусуль-
манское право. Такое положение прослежи-
вается в Саудовской Аравии, Омане и ОАЭ.

Признанный государственной религией 
ислам создает существенные ограничения в 
правовом статусе лиц, которые не находят-
ся под регулированием нормами религиоз-
ного характера. Отмечается существование 
государств, в которых нормам шариата пре-
доставлено такое значение, которое превы-
ше конституционных положений. Так, в ст. 1 
Основного низама о власти Королевства Са-
удовская Аравия, принятого 1 марта 1992 г., 
содержится указание о том, как понимается 
конституция в государстве: «Королевство Са-
удовская Аравия – суверенное арабское го-

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎÅ ÏÐÀÂÎ ÇÀÐÓÁÅÆÍÛÕ ÑÒÐÀÍ
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сударство. Его религия – ислам, а конститу-
ция – Книга Всевышнего Аллаха и Сунна Его 
Пророка…».

В границах Саудовской Аравии просле-
живается четкая связь между правом и рели-
гией. Во многом религии здесь отведена по-
литическая роль, что влечет обожествление 
Короля, выступающего главой государства. 
За ним закреплен статус духовного и полити-
ческого лидера. Это в очередной раз указы-
вает на то, что религия и государство нахо-
дятся в тесной связи. Трон короля Саудовской 
Аравии может быть занят только представи-
телем мужского пола, потомком Абдель Ази-
за ибн Абдель Рахмана аль-Фейсала аль-Сау-
да. Представленное свидетельствует о невоз-
можности получения женщиной права управ-
лять государством.

Условия подданства Саудовской Аравии 
определяются ни конституцией, а соответ-
ствующим положением. Основной низам о 
власти  содержит указание на перечень прав 
и обязанностей человека. Сделано это специ-
фическим образом в двух главах. Пятая гла-
ва «Права и обязанности» посвящена закре-
плению ряда социально-экономических и 
культурных прав и свобод граждан и части 
обязанностей. Так, за государством закре-
плена обязанность по защите прав челове-
ка, с учетом исламского шариата. Гарантия 
таковых осуществляется в случае, если на-
ступают чрезвычайные обстоятельства, че-
ловек становится нетрудоспособным, у него 
возникает заболевание или наступает ста-
рость. Трудоспособные подданные Саудов-
ской Аравии получили право осуществления 
трудовой деятельности в том направлении, 
которое они сами выбирают для себя. Со сто-
роны государства проявляется интерес к на-
учной и культурной деятельности, литератур-
ным начинаниям, поощряются научные ис-
следования, выполняется охрана арабского 
и исламского наследия. Несмотря на наличие 
конституционного права на получение обра-
зования, его гарантированный уровень в за-
конодательстве не определен.

В отношении здоровья подданных госу-
дарством принимаются меры защиты. Это 
проявляется в недопущении загрязнения 
окружающей среды со стороны Монархии. 
Закрепляется обязанность защиты отечества.

В шестой главе «Безопасность» содер-
жится достаточно узкий перечень личных и 
политических прав подданных Саудовской 
Аравии (личная неприкосновенность; непри-
косновенность жилища; тайна почтово-те-
леграфной переписки, телефонных перего-
воров и других видов связи; право любого 
подданного обратиться с жалобой в канце-
лярию Короля или наследного принца; право 
любого человека обратиться к официальным 
властям по своему вопросу), и закрепляется 
обязанность лиц, проживающих в Королев-
стве, соблюдать законы Саудовской Аравии, 
уважать ценности саудовского общества, его 
традиции и обряды, а также обязанность 
средств массовой информации вести добро-
порядочную деятельность и соблюдать зако-
ны государства, вносить вклад в культурное 
воспитание нации, поддерживать единство.

Правовой статус женщин и мужчин в 
Саудовской Аравии различен. На законо-
дательном уровне отсутствует прямой за-
прет к реализации женщинами тех прав и 
свобод, которые им свойственны. Однако 
имеет место наличие таких условий, ко-
торые создают преграды к их реализации. 
Так, женщинам позволено проходить обуче-
ние и осуществлять трудовую деятельность, 
но эти права сопровождаются запретом на 
самостоятельный выход на улицу, вожде-
ние автомобиля и нахождение в автомоби-
ле другого лица без мужчины, являющегося 
для нее родственником.

Наличие высокой степени изолированно-
сти Саудовской Аравии от других государств 
и внешних проявлений создает условия для 
того, чтобы государственная власть не нахо-
дилась в подчинении к таким основным на-
чалам, которые имеют общее признание. В 
таком положении властные полномочия ре-
ализуются по собственному усмотрению, что 
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имеет негативное отражение на правах и сво-
бодах, присущих подданным государства. 
Международные правовые акты, которыми 
закрепляется обязанность государства по за-
щите прав и свобод людей, со стороны абсо-
лютной монархии не подписываются. Приме-
нение смертной казни осуществляется за со-
вершение тех деяний, которые в иных стра-
нах влекут назначение более мягких наказа-
ний или вовсе не являются преступлениями 
или правонарушениями. Вероотступничество 
относится к числу таковых.

На территории Султаната Омана уста-
новлено равенство подданных перед зако-
ном. Такое равенство распространяется и в 
отношении прав и обязанностей общего ха-
рактера. Здесь запрещены любые проявле-
ния дискриминации. Отдельными законами 
регламентируются вопросы о получении под-
данства, отказе от него, лишении такового.

Часть третья Конституции1 Султаната 
Оман от 6 ноября 1996 г. (официальное наи-
менование этого документа – «Белая книга. 
Основной закон Султаната Оман») посвяще-
на общим правам и обязанностям.

  В Омане гарантируются: личная свобо-
да и неприкосновенность (запрещается под-
вергать человека физическим или психоло-
гическим пыткам и издевательствам); пра-
во на неприкосновенность жилища; свобода 
передвижения и выбора места пребывания; 
свобода исполнения религиозных обрядов в 
случаях, если не нарушаются общественный 
порядок и нравственность; свобода мнения 
и право излагать свое мнение устно, пись-
менно или другим способом; свобода и тай-
на почтового, телеграфного сообщения; сво-
бода печати, издательской деятельности и 
распространения печатных изданий; свобода 
собраний.  В Конституции закрепляется сво-
бода создания обществ на основе националь-
ной принадлежности с законными целями и 
средствами их достижения. Запрещается соз-
давать общества, деятельность которых на-
правлена против общественного порядка, се-
кретна или носит военный характер. Также 

не допускается принуждение ко вступлению 
в какую-либо организацию.

Подданные имеют право обращаться в 
государственные организации по вопросам, 
касающимся их лично или имеющим отноше-
ние к делам государства.

В Султанате Оман  гарантируется ряд 
прав в судебной сфере: право обвиняемого на 
защиту; право обвиняемого иметь защитника, 
обладающего возможностями представлять 
его интересы в суде; право на обжалование 
приговора; презумпция невиновности и др.

Граждане Омана не обладают избира-
тельными правами. Интерес представляет 
ст. 9 Конституции, в соответствии с которой 
подданные пользуются правом участвовать в 
делах государства, однако реализация данно-
го права вызывает сомнения. Кроме того, в 
Основном законе Султаната Оман отсутству-
ют социально-экономические и культурные 
права граждан.

На конституционном уровне закрепля-
ются следующие обязанности жителей Сул-
таната Оман: уважение Основного закона го-
сударства, законов и распоряжений органов 
государственной власти, их выполнение, со-
блюдение общественного порядка и морали; 
защита отечества, сохранение национально-
го единства, хранение государственной тай-
ны, плата налогов и общественных сборов.

Анализ положений части третьей Консти-
туции Объединенных Арабских Эмиратов от 
2 декабря 1971 г. показывает полное сходство 
в закреплении прав, свобод и обязанностей 
граждан Федерации с правами, свободами и 
обязанностями подданных Султаната Оман. 
Граждане Федерации имеют единое граждан-
ство, определяемое законом. Не допускается 
лишение или отзыв у гражданина граждан-
ства, кроме исключительных случаев.

Анализ конституционно-правового ре-
гулирования статуса личности в абсолютных 
монархиях позволяет сделать ряд выводов.

В системе высших органов государствен-
ной власти рассматриваемых стран отсут-
ствует законодательный орган, представляю-



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 4 (20) 37

È. È. Òþíèíà                        ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÑÒÀÒÓÑ ËÈ×ÍÎÑÒÈ Â ÀÁÑÎËÞÒÍÛÕ ÌÎÍÀÐÕÈßÕ...

щий интересы народа. В Саудовской Аравии 
действует Консультативный совет, который 
выполняет функции совещательного органа, 
имеет право обсуждения законопроектов и 
состоит из членов, назначаемых Королем. В 
ОАЭ законодательная власть представлена 
Национальным Советом, половина членов 
которого избирается коллегией выборщиков, 
а остальные назначаются правителями семи 
эмиратов. В Омане парламент и вовсе отсут-
ствует. В результате подданные этих стран не 
обладают избирательными правами, и насе-
ление фактически не имеет возможности по-
влиять на политику государства каким бы то 
ни было способом.

В современных абсолютных монархиях 
запрещена деятельность политических пар-
тий и профессиональных союзов.

Указание на перечень основных прин-
ципов, определяющих условия, при которых 
происходит приобретение и утрата граждан-
ства, отсутствует в Основных законах, дей-
ствующих в Саудовской Аравии, Омане, ОАЭ. 
Они подменяются отсылками к текущим за-
конодательным актам, регламентирующим 
подобные вопросы.

Определенная лаконичность и краткость 
формулировок присуща главам Конституций 
упомянутых государств, в которых устанав-
ливаются права и свободы граждан. Об этом 
свидетельствует отсутствие их детализации. 
Сравнивая эти положения с соответствую-
щими нормами, действующими в иных го-
сударствах, можно отметить особую разни-
цу.  Аналогичное положение прослеживается 

среди правовых норм, которыми определя-
ется круг полномочий высших органов, упол-
номоченных на осуществление государствен-
ной власти, и их структура. Несмотря на это, 
расположение глав, касающихся прав и сво-
бод личности, находится перед блоком норм, 
связанных с властными органами. Это указы-
вает на то, что в мусульманских государствах 
получила развитие европейская традиция по 
прокламированию приоритета человеческих 
прав и свобод над полномочиями, принадле-
жащими государственным органам.

По сравнению с Оманом и ОАЭ в Саудов-
ской Аравии на конституционном уровне за-
крепляются отдельные социально-экономи-
ческие и культурные права и свободы под-
данных, но перечень личных и политических 
прав и свобод намного уже.

В результате регулирования отдельных 
прав и свобод подданных нормами не кон-
ституционного, а текущего законодательства, 
снижается их значимость и юридическая за-
щищенность. Отмечается наличие более ча-
стого изменения законодательства, в отличие 
от текста Основного закона государства. На-
личие пробелов в конституционно-правовом 
регулировании вопросов, касающихся лично-
сти и ее статуса в условиях абсолютной мо-
нархии, обосновано декларативностью наи-
более важных прав и свобод. Кроме того, 
особенностью рассматриваемых стран явля-
ется отсутствие приоритета норм междуна-
родного права над внутриконституционным, 
в частности, в сфере защиты прав и свобод 
человека и гражданина. 

1 Сапронова М. А. Конституция Султаната Оман // Конституции государств Азии : в 3 т. Т. 1 : 
Западная Азия / под ред. Т. Я. Хабриевой. М., 2010. С. 457–480.
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Сложное и подвижное правовое регули-
рование общественных отношений в совре-
менную эпоху требует постоянного контро-
ля над соблюдением Конституции, посколь-
ку само обилие правовых норм и значитель-
ное число правоустанавливающих органов 
публичной власти таят в себе возможность 
ее нарушения даже без злого умысла зако-
нотворцев1.

Функция такого контроля в большинстве 
стран возлагается на специальные конститу-
ционные суды или квазисудебные ограны. 
Их возможность осуществлять эффективный 
конституционный контроль определяется 
установленным законом правовым стату-
сом, хотя, безусловно, иные факторы оказы-
вают влияние на то, будет ли конституцион-

ный контроль действенным или же имита-
ционным.

Предварительный конституционный кон-
троль представляет собой проверку закона, 
иного нормативного правового акта на соот-
ветствие Конституции до того, как закон под-
писан главой государства (другим должност-
ным лицом) и вступил в законную силу2. Ука-
занный контроль – превентивная мера, по-
зволяющая, в частности, не прибегать к при-
остановлению действия нормативных актов, 
успешно функционирует в мировой практике. 

Так в рамках предварительного консти-
туционного контроля, традиционного для 
Франции, Конституционный Совет рассма-
тривает принятый парламентом закон непо-
средственно перед направлением его пре-
зиденту для промульгации в порядке, пред-
усмотренном ст. 61 Конституции Франции3. 

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ
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Если обнаруживается неконституционная 
норма, то закон подлежит обязательному 
опубликованию с ее изъятием, так как пра-
вовым основанием, исключающим норму из 
текста закона, является само решение Кон-
ституционного Совета Франции, принятое в 
установленном законом порядке. При этом 
исполнение решений Конституционного со-
вета обеспечивается обязательностью их для 
всех государственных органов, включая пар-
ламент, а самостоятельность парламента – 
тем, что он по своему усмотрению осущест-
вляет новое регулирование, направленное 
на исполнение решений Конституционного 
Совета, хотя и с учетом позиций последнего4.

Как показывает анализ зарубежного 
опыта конституционного правосудия, обя-
зательный судебный конституционный кон-
троль достаточно эффективен как средство 
обеспечения конституционной законности 
при осуществлении определенных видов го-
сударственно-властной деятельности. Он 
применяется, в частности, для проверки не 
вступивших в силу международных дого-
воров, законов о поправках к Конституции, 
а также для оценки инициатив по ее пере-
смотру (с точки зрения их согласованности с 
основами конституционного строя и иными 
положениями Конституции)5.

В постсоветских странах институт пред-
варительного конституционного контроля 
также развивается в последние десятилетия. 
Законом Республики Беларусь от 8 января 
2014 г. № 124-З «О конституционном судопро-
изводстве» Конституционный Суд Республики 
Беларусь преимущественно в порядке пись-
менного производства осуществляет обяза-
тельный предварительный конституционный 
контроль в отношении всех законов, приня-
тых Национальным Собранием, до их подпи-
сания Президентом Республики Беларусь.

В Российской Федерации институт пред-
варительного конституционного контроля 
начал формироваться в конце 1980-х гг. в 
связи с проводимой политикой перестройки, 
одной из идей которой был поворот к пра-

вовому государству. Ранее действовавшие 
Конституции РСФСР 1937 и 1978 гг. не предус-
матривали такого института. Во многом это 
было обусловлено тем, что хотя властные ре-
шения и принимались Верховным Советом, 
их содержание разрабатывалось органами 
КПСС, которые, являясь фактической высшей 
властью в стране, были неподконтрольны и 
неподнадзорны государственным органам, 
включая судебные. Смысл же конституцион-
ного контроля состоит в ограничении госу-
дарственной власти (законодательной, ис-
полнительной и судебной) путем признания 
нормативных правовых актов, договоров, су-
дебных решений не соответствующими Ос-
новному закону.

1 декабря 1988 г. были внесены измене-
ния в Конституцию СССР 1977 г., вводившие 
новый институт – Комитет конституционного 
надзора СССР. Он был наделен полномочия-
ми, в частности, по собственной инициативе 
или по поручению Съезда народных депутатов 
СССР представлять Съезду заключения о соот-
ветствии Конституции СССР проектов законов 
СССР, подлежащих рассмотрению Съездом.

В случае выявления противоречия Кон-
ституции СССР Комитет конституционного 
надзора должен был направлять органу, из-
давшему акт, для устранения допущенного 
нарушения свое заключение, принятие кото-
рого приостанавливало исполнение такого 
акта либо его отдельных положений.

23 декабря 1989 г. был принят Закон 
СССР № 974-I «О конституционном надзоре 
в СССР»6, которым Комитет конституционно-
го надзора СССР был наделен полномочием 
по поручению Съезда народных депутатов 
СССР представлять заключения о соответ-
ствии Конституции СССР проектов законов 
СССР и иных актов, внесенных на рассмотре-
ние Съезда. Надзорные функции Комитета 
не распространялись на приговоры и иные 
решения судов, решения органов расследо-
вания, прокуратуры, государственного арби-
тража по гражданским, уголовным, админи-
стративным, арбитражным делам. Важней-
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шей особенностью этой «позднесоветской» 
модели конституционной охраны были от-
сутствие права граждан и полномочий судов 
непосредственно возбуждать дела о консти-
туционности правовых актов и недопусти-
мость рассмотрения вопросов о конституци-
онности правоприменительных, в том числе 
судебных, решений7. Однако стоит признать, 
что учреждение Комитета стало шагом к де-
мократизации, принятые на союзном уровне 
акты стали подпадать под его надзор, хотя 
его деятельность подвергалась критике за не-
высокую активность.

В современной России институт предва-
рительного конституционного контроля до 
недавнего времени не получил значительно-
го развития. Данный вид контроля осущест-
вляет высший орган конституционного кон-
троля – Конституционный Суд Российской 
Федерации (далее – Конституционный Суд 
РФ), а также конституционные (уставные) 
суды субъектов РФ.

Говоря о российских регионах, стоит от-
метить, что законодательством некоторых 
субъектов РФ предусмотрен обязательный 
предварительный конституционный кон-
троль законопроектов, которыми предпо-
лагается внести изменения в конституцию 
(устав) субъекта РФ. Такая практика не явля-
ется повсеместной, поскольку конституцион-
ные (уставные) суды субъектов РФ функцио-
нируют менее чем в четверти федеративных 
образований. Так согласно ч. 7 ст. 44 Устава 
Калининградской области8 проекты устав-
ных законов Калининградской области о вне-
сении изменений в Устав (Основной закон) 
Калининградской области рассматривают-
ся Калининградской областной Думой после 
получения заключения Уставного Суда Кали-
нинградской области. Соответственно, к ком-
петенции Уставного Суда Калининградской 
области (п. 3 ч. 3 ст. 52 Устава) отнесена дача 
заключения по проектам уставных законов 
Калининградской области о внесении изме-
нений в Устав (Основной закон) Калинин-
градской области о наличии или отсутствии 

противоречия предлагаемых к принятию 
норм иным положениям Устава (Основного 
закона) Калининградской области. Сходные 
правовые нормы можно найти в конституции 
Республики Адыгея (принято шесть подобных 
заключений), ряде других регионов.

Дискуссии о предварительном конститу-
ционном контроле на федеральном уровне 
ведутся с момента появления конституцион-
ной юстиции. К компетенции Конституци-
онного Суда РФ относится разрешение дел 
о соответствии Конституции РФ9 не вступив-
ших в силу международных договоров Рос-
сийской Федерации. Стоит отметить, кон-
ституционный контроль в данном случае не 
является обязательным, Конституционный 
Суд РФ приступает к анализу не вступивше-
го в силу международного договора только 
в случае наличия соответствующего запро-
са. Как итог, Конституционный Суд РФ про-
верял международные договоры лишь дваж-
ды: протокол10 о присоединении Российской 
Федерации к Марракешскому соглашению 
от 15 апреля 1994 г. (о вхождении в состав 
Всемирной Торговой Организации), а также 
международный договор11 между РФ и Респу-
бликой Крым о принятии последней в состав 
РФ и образовании в ее составе новых субъ-
ектов. В обоих случаях не вступившие в силу 
международные договоры были признаны 
соответствующими Конституции РФ.

Возможность иных видов предваритель-
ного конституционного контроля на феде-
ральном уровне до недавнего времени была 
неоднозначной. О разных аспектах допусти-
мости предварительного конституционного 
контроля неоднократно высказывался Кон-
ституционный Суд РФ.

Еще в 1997 г. в одном из определений12 
Конституционный Суд РФ, отказывая в при-
нятии к рассмотрению запроса Законода-
тельного Собрания Владимирской области, 
отметил, что вопрос, касающийся проверки 
конституционности проекта федерального 
закона, принятого в первом чтении Государ-
ственной Думой Федерального Собрания, не 
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относится к компетенции Конституционного 
Суда РФ. Поскольку обратное привело бы к 
предварительному конституционному кон-
тролю, что является недопустимым в соответ-
ствии с действующим законодательством.

Позднее вопрос о возможности пред-
варительного конституционного контроля 
вновь был поднят при создании обновленно-
го Верховного Суда Российской Федерации 
в 2014 г. Тогда встал вопрос о том, может ли 
быть проверен до вступления в силу закон о 
поправке к Конституции РФ. В своем опреде-
лении13 Конституционный Суд РФ подтвердил 
и ранее неоднократно высказываемую им по-
зицию14, согласно которой положения всту-
пившего в силу закона о поправке к Консти-
туции РФ становятся неотъемлемой частью 
самой Конституции РФ.

Соответственно, проверка конституцион-
ности данного закона означала бы проверку 
на соответствие одних частей Конституции 
РФ другим, что является недопустимым, не 
подведомственно Конституционному Суду 
РФ и не может быть рассмотрено в порядке 
конституционного судопроизводства. 

Вместе с тем Конституционный суд РФ 
отметил, что закон о поправке к конститу-
ции может быть проверен до его вступле-
ния в силу, т. е. в порядке предварительно-
го нормоконтроля, на что Конституционный 
Суд Российской Федерации не уполномочен 
(п. 4 Определения Конституционного Суда от 
17 июля 2014 г. № 1567-О).

Если говорить о компетенции Конститу-
ционного Суда РФ в целом, то помимо пря-
мо закрепленных полномочий в п. 1-6 ст. 3 
Федерального конституционного закона15 от 
21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституцион-
ном Суде Российской Федерации» в п. 7 ст. 3 
содержится положение, согласно которому 
Конституционный Суд РФ осуществляет иные 
полномочия, предоставляемые ему Консти-
туцией РФ, Федеративным договором и фе-
деральными конституционными законами. 
В той же статье сказано, что Компетенция 
Конституционного Суда РФ, установленная в 

ст. 3, может быть изменена не иначе как пу-
тем внесения изменений в данный федераль-
ный конституционный закон. Исходя из вы-
шеизложенных позиций, в научной среде и 
практике сложилось убеждение, что компе-
тенция Конституционного Суда РФ, конечно, 
может быть изменена, но для этого необходи-
мо предварительно внести изменения в ФКЗ, 
регулирующий его полномочия.

Однако законом16 о поправке к Конститу-
ции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О со-
вершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации публичной власти» 
(далее – Закон о поправке) была закреплена 
ОБЯЗАННОСТЬ Конституционного Суда РФ 
дать заключение о соответствии (несоответ-
ствии) положениям глав 1, 2 и 9 Конституции 
РФ не вступивших в силу положений, а также 
порядка вступления в силу ст. 1 данного феде-
рального конституционного закона.

В своем заключении17 от 16 марта 2020 г. 
№ 1-З Конституционный Суд РФ изменил ра-
нее высказанную позицию и признал допу-
стимым наделение Конституционного Суда 
РФ полномочиями в соответствии с Феде-
ральным конституционным законом до их 
включения в ФКЗ «О Конституционном Суде 
РФ». Таким образом, появилась вторая воз-
можность осуществления предварительного 
конституционного контроля РФ – наделение 
Конституционного Суда РФ соответствую-
щим полномочием федеральным конститу-
ционным законом.

Наконец, Законом о поправке предусмо-
трено существенное расширение института 
предварительного конституционного кон-
троля в России после одобрения вносимых 
изменений общероссийским голосованием. 
Конституционный Суд РФ наделяется полно-
мочиями по проверке по запросу Президента 
РФ до подписания им не вступивших в закон-
ную силу проектов:

1) законов Российской Федерации о по-
правке к Конституции Российской Федерации;

2) федеральных конституционных зако-
нов;
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3) федеральных законов.
Однако право Президента РФ обратиться 

в Конституционный Суд РФ с соответствую-
щим запросом не является абсолютным, так 
как ограничено иными конституционными 
положениями. 

Так федеральный закон может быть про-
верен в порядке предварительного конститу-
ционного контроля лишь в случае, когда ра-
нее он отклонялся Президентом, был повтор-
но одобрен в прежней редакции не менее чем 
двумя третями каждой из палат Федерально-
го Собрания. Стоит признать, что в последние 
два десятилетия подобная совокупность об-
стоятельств не возникала ни разу. Очевидно, 
что и в последующем подобная проверка воз-
можна лишь в период политического кризиса.

Федеральный конституционный закон, 
равно как и закон РФ о поправке к Конститу-
ции РФ, может быть проверен в случае направ-
ления запроса Президентом РФ в 14-дневный 
срок, отведенный ему на подписание и обна-
родование. Стоит отметить, что во всех вышеу-
казанных случаях обращение в Конституцион-
ный Суд РФ Президента РФ является его ПРА-
ВОМ, обязательный предварительный консти-
туционный контроль не предполагается.

Кроме того, Законом о поправке закре-
пляется шестой случай, при котором предва-
рительный конституционный контроль допу-
стим. Предметом проверки Конституционно-
го Суда РФ может стать закон субъекта РФ, 
если Президент РФ обратится с соответству-
ющим запросом до подписания закона выс-
шим должностным лицом субъекта РФ. Поря-
док данной процедуры будет установлен фе-
деральным конституционным законом.

Вносимые изменения в компетенцию 
Конституционного Суда РФ стали предметом 
бурных дискуссий в научном и юридическом 
сообществе. Так судьей Конституционного 
Суда РФ в отставке Т. Г. Морщаковой18 выска-
зано мнение, что «вносимые изменения ведут 
к превращению Конституционного Суда РФ 
в юротдел Федерального Собрания, что сни-
жает его статус, а также лишает возможности 

проверенным предварительно актам быть 
предметом рассмотрения в порядке традици-
онного последующего нормоконтроля». Кро-
ме того, предварительный нормоконтроль 
законопроектов замедляет процесс принятия 
нормативно-правового акта, хотя при этом 
является дополнительной гарантией консти-
туционности принимаемого закона.

Однако стоит отметить, что количество 
правовых актов, могущих стать предметом 
предварительного конституционного контро-
ля, существенно ограничено законодателем. 
Он не является как обязательным, так и ос-
новным. Иное придавало бы деятельности 
Конституционного Суда РФ излишне фор-
мальный характер, превращая орган консти-
туционного контроля, созданный для право-
защиты, в экспертно-консультационную орга-
низацию.

Вместе с тем вопрос допустимости по-
следующей проверки закона, получившего 
положительное заключение Конституцион-
ного Суда РФ до его вступления в силу, оста-
ется неразрешенным (за исключением случая 
закона РФ о поправке к Конституции РФ, ког-
да его положения становятся частью самой 
Конституции РФ и уже не могут быть предме-
том последующей проверки). Однако после 
принятия закона в него могут неоднократно 
вноситься изменения, что существенным об-
разом изменит его содержание. В этой связи 
целесообразно не исключать возможность 
последующего конституционного контроля 
и предусмотреть такую возможность в актах 
федерального законодательства.

Усложненный порядок принятия феде-
рального конституционного закона, закона 
РФ о поправке к Конституции РФ обусловлен 
тем, что по данным вопросам необходимо 
достичь консенсуса в обществе. Сделать это 
возможно лишь на правовой, демократиче-
ской основе. Поэтому вводимая возможность 
предварительного нормоконтроля только по-
высит конституционность принимаемых ре-
шений, что является прогрессом в строитель-
стве правового государства.
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15 января 2020 г. Президент Российской 
Федерации, выступая с ежегодным Посла-
нием Федеральному Собранию, предложил 
внести в Конституцию Российской Федера-
ции (далее – Конституция РФ, Основной за-

кон) ряд изменений, чем дал старт конститу-
ционной реформе. Предложенные Президен-
том поправки в течение следующих месяцев 
были дополнены рядом иных предложений. 
В конечном итоге 14 марта 2020 г. Президент 
подписал Закон Российской Федерации о по-
правке к Конституции Российской Федера-
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ции от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ (далее – За-
кон о поправке).

Несмотря на свое название («Закон о 
поправке») данный нормативный акт носит 
комплексный характер, предлагаемые изме-
нения в Конституцию РФ затрагивают значи-
тельное количество статей Основного закона, 
реформируют множество институтов.

Названные в Послании Федерально-
му Собранию, а затем и принятые в Законе 
о поправке конституционные изменения за-
трагивают и институт парламентаризма, пе-
рераспределяют полномочия между высши-
ми органами государственной власти, транс-
формируя, в том числе, и компетенцию Феде-
рального Собрания Российской Федерации.

По словам Президента, данные измене-
ния «повысят роль и значение парламента 
страны, сделают более эффективным, содер-
жательным взаимодействие между предста-
вительной и исполнительной ветвями вла-
сти»1. Однако анализируя положения Закона 
о поправке в совокупности с иными положе-
ниями Конституции РФ, а также с правовы-
ми позициями Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации по вопросам толкования 
отдельных положений Конституции РФ, ка-
сающихся статуса Федерального Собрания и 
его палат, значение данных поправок можно 
трактовать неоднозначно.

Наиболее важным элементом рефор-
мирования данного института, особо под-
черкнутым Президентом, стало изменение 
порядка формирования Правительства Рос-
сийской Федерации, а именно порядка на-
значения Председателя Правительства и фе-
деральных министров. 

В соответствии с Законом о поправке по-
рядок назначения федеральных министров 
отличается в зависимости от сферы деятель-
ности того или иного министерства. Руково-
дителей так называемых «силовых» ведомств 
(федеральных органов исполнительной вла-
сти, ведающих вопросами обороны, безопас-
ности государства, внутренних дел, юстиции, 
иностранных дел, предотвращения чрезвы-

чайных ситуаций и ликвидации последствий 
стихийных бедствий, общественной безопас-
ности) Президент назначает после консульта-
ций с Советом Федерации. Остальных феде-
ральных министров и заместителей Предсе-
дателя Правительства Президент назначает 
после утверждения их кандидатур Государ-
ственной Думой2.

С одной стороны, действительно, обе па-
латы парламента теперь включаются в про-
цесс формирования Правительства, получа-
ют ряд дополнительных возможностей и пол-
номочий для оказания влияния на исполни-
тельную власть, чего не было прежде. Однако 
проанализировав предлагаемые изменения 
комплексно, можно прийти к выводу, что они 
носят половинчатый характер, оставляют по-
следнее слово по вопросу формирования 
Правительства за Президентом.

Прежде всего стоит отметить, что кон-
сультации, проведение которых предусма-
тривает новая редакция ст. 83 Конституции 
РФ при назначении отдельной категории чле-
нов Правительства, хоть и носят обязатель-
ный характер, тем не менее не оказывают 
определяющего воздействия при назначении 
членов Правительства. Президенту не требу-
ется получить согласие верхней палаты пар-
ламента, он не связан высказанным в ходе 
консультаций мнением Совета Федерации по 
поводу той или иной кандидатуры. В связи с 
этим сложно говорить о том, что полномочия 
парламента в данном контексте каким-либо 
образом усилились.

Здесь же необходимо отметить, что пред-
лагаемые в Законе изменения перераспреде-
ляют часть полномочий Президента и парла-
мента не в пользу последнего. В частности, 
Совет Федерации лишается возможности 
назначать и освобождать от должности Гене-
рального прокурора Российской Федерации. 
Теперь данное полномочие передано Прези-
денту. За верхней палатой парламента оста-
лась лишь возможность высказать свое мне-
ние о кандидатуре Генерального прокурора в 
ходе тех же консультаций, что предусмотре-



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2020. ¹ 4 (20) 47

Í. Â. Ãîëîâàé                                    ÈÍÑÒÈÒÓÒ ÏÀÐËÀÌÅÍÒÀÐÈÇÌÀ Â ÊÎÍÒÅÊÑÒÅ ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎÉ ÐÅÔÎÐÌÛ...

ны для назначения руководителей «силовых» 
ведомств. Данное положение сильно ограни-
чивает возможность представительного орга-
на влиять на деятельность надзорного ведом-
ства и контролировать ее. 

Более того, законодательные органы 
субъектов Российской Федерации лишают-
ся полномочий по согласованию кандидату-
ры прокурора субъекта РФ. Их назначение 
теперь также происходит после консульта-
ций Президента с Советом Федерации. Таким 
образом, в прокуратуре окончательно сфор-
мируется вертикаль власти, полностью под-
чиненная Президенту. Обосновывая необ-
ходимость данных изменений, Президент в 
своем Послании отметил, что прежний поря-
док мог «на практике приводить к определен-
ным, в том числе неформальным, обязатель-
ствам перед местными властями, а значит, и 
к рискам потерять объективность и беспри-
страстность»3. Однако здесь стоит отметить, 
что необходимость обязательного учета чь-
ей-либо позиции при назначении на долж-
ность уже сама по себе ставит кандидата на 
эту должность в зависимость от субъекта 
принятия решения, что также чревато риска-
ми потери объективности и беспристрастно-
сти. И зависимость от позиции Президента – 
не исключение.

Подобное сужение компетенции пред-
ставительных органов всех уровней не спо-
собствует становлению в России сильного 
парламента, развитию института парламен-
таризма, в том числе и на уровне субъектов 
Российской Федерации.

Что касается порядка назначения осталь-
ных членов Правительства, то здесь новые 
полномочия Государственной Думы кажутся 
более значимыми. Закон о поправке устанав-
ливает, что к ведению Государственной Думы 
теперь относится утверждение по представ-
лению Председателя Правительства кандида-
тур заместителей Председателя Правитель-
ства и федеральных министров, за исключе-
нием вышеупомянутых руководителей «си-
ловых» ведомств.

Действительно, в сравнении с прежним 
порядком, не предполагавшим вообще уча-
стия парламента в назначении членов Пра-
вительства, данная норма является безуслов-
ным шагом вперед, создающим потенциал 
для развития системы сдержек и противове-
сов в России. Более того, такое полномочие 
Государственной Думы подкрепляется новой 
редакцией ст. 112 Конституции РФ, в соот-
ветствии с которой Президент не вправе от-
казать в назначении на должность замести-
телей Председателя Правительства и феде-
ральных министров, кандидатуры которых 
утверждены Государственной Думой. Подоб-
ная императивная норма создает определен-
ную гарантию того, что утвержденные парла-
ментом кандидатуры членов Правительства 
не смогут быть отвергнуты Президентом, и 
он обязан будет их назначить на должности. 

Однако и в данном случае имеют ме-
сто определенные проблемы. Прежде все-
го, необходимость участия Государственной 
Думы предусмотрена только при назначе-
нии членов Правительства при этом по во-
просу освобождения их от должности ника-
ких ограничений для Президента Закон не 
содержит. Теоретически, возможна ситуация, 
при которой одним своим указом Президент 
назначает пусть и неугодную ему, но утверж-
денную Государственной Думой кандидатуру 
федерального министра, а следующим ука-
зом – освобождает его от должности, запу-
ская процедуру назначения сначала. Помимо 
того, кандидатуру Председателя Правитель-
ства, который в дальнейшем и будет предла-
гать Государственной Думе кандидатуры фе-
деральных министров, выбирает сам Прези-
дент. Таким образом, еще на стадии подбора 
кандидатуры Председателя Правительства 
Президент уже может неофициально согла-
совать с потенциальным главой Правитель-
ства будущий состав высшего исполнитель-
ного органа, что в совокупности с возмож-
ностью Президента назначить Председателя 
Правительства и без учета мнения парламен-
та (о чем будет сказано далее) значительно 
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понижает императивный потенциал вышеу-
помянутой нормы.

Говоря о новом порядке назначения 
Председателя Правительства, необходимо 
отметить, что согласно принятой в Законе о 
поправке редакции ч. 1 ст. 111 Конституции 
РФ Председатель Правительства Российской 
Федерации назначается Президентом Рос-
сийской Федерации после утверждения его 
кандидатуры Государственной Думой. Дан-
ной норме корреспондирует новая редак-
ция п. «а» ч. 1 ст. 103 Конституции РФ, уста-
навливающей, что к ведению Государствен-
ной Думы Российской Федерации относится 
утверждение по представлению Президента 
Российской Федерации кандидатуры  Пред-
седателя Правительства Российской Феде-
рации. Прежние же редакции данных поло-
жений устанавливали, что Государственная 
Дума давала согласие Президенту на назна-
чение Председателя Правительства. 

При комплексном анализе принятых по-
правок в Конституцию можно прийти к выво-
ду, что разница между утверждением канди-
датуры Председателя Правительства и дачей 
согласия на его назначение – лишь в словах. 
Кандидатура Председателя Правительства по 
Закону о поправке все так же подбирается и 
предлагается Государственной Думе Прези-
дентом, назначение на должность Председа-
теля Правительства все так же осуществляет 
Президент. В данном контексте никаких сущ-
ностных изменений не произошло. Роль пар-
ламента при назначении главы Правитель-
ства не изменилась.

Усугубляет ситуацию положение ч. 4 
ст. 111 Конституции РФ, в соответствии с ко-
торой после трехкратного отклонения пред-
ставленных кандидатур Председателя Пра-
вительства Государственной Думой Пре-
зидент Российской Федерации назначает 
Председателя Правительства, распускает Го-
сударственную Думу и назначает новые вы-
боры. Данное положение Конституции РФ 
создает возможность Президенту по факту 
не считаться с мнением, высказанным пар-

ламентариями относительно предложенных 
Президентом кандидатур Председателя Пра-
вительства. Несмотря на трехкратный отказ 
Государственный Думы дать согласие (а в 
новой редакции – утвердить) предложенные 
кандидатуры, Президент все равно «прода-
вливает» свое решение и распускает избран-
ную на всеобщих выборах нижнюю палату 
парламента.

Маловероятно, что при наличии в Кон-
ституции РФ подобной нормы депутаты Го-
сударственной Думы, обладающие в соот-
ветствии с той же Конституцией, а также 
Федеральным законом «О статусе члена 
Совета Федерации и статусе депутата Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации» неприкосновенно-
стью и значительными социальными гаран-
тиями4, при рассмотрении вопроса о даче 
согласия/утверждении третьей предложен-
ной Президентом кандидатуры пожертву-
ют своим высоким социальным статусом и 
проголосуют против.

Однако проблемные моменты, связан-
ные с ч. 4 ст. 111 Конституции РФ, на этом не 
заканчиваются. Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации в своем Постановле-
нии от 11 декабря 1998 г. № 28-П «По делу 
о толковании положений части 4 статьи 111 
Конституции Российской Федерации» дал 
официальное толкование данной нормы Ос-
новного закона. В частности, суд указал, что 
Президент Российской Федерации при вне-
сении в Государственную Думу предложений 
о кандидатурах на должность Председателя 
Правительства Российской Федерации впра-
ве представлять одного и того же кандидата 
дважды или трижды либо представлять каж-
дый раз нового кандидата5.

Данная правовая позиция Конституци-
онного Суда по своей сути предоставляет 
Президенту право полностью игнорировать 
позицию нижней палаты парламента при 
назначении Председателя Правительства 
Российской Федерации, поскольку трижды 
предложив одну и ту же кандидатуру и триж-
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ды получив на нее отказ, Президент распу-
скает Государственную Думу и все равно на-
значает трижды отвергнутую парламентом 
кандидатуру.

Такое положение вещей делает участие 
Государственной Думы в назначении Пред-
седателя Правительства абсолютно бессмыс-
ленным, так как возможные правовые и ма-
териальные последствия трехкратного отка-
за для каждого из депутатов Государственной 
Думы поставят их перед сложным выбором 
между принципиальностью и личным соци-
альным статусом. Однако вне зависимости от 
данного выбора Президент назначит Предсе-
дателем Правительства даже трижды отвер-
гнутую Государственной Думой кандидатуру.

Ради справедливости стоит отметить, что 
в Законе о поправке принята новая редакция 
ч. 4 ст. 111 Конституции РФ, согласно которой 
в случае трехкратного отклонения представ-
ленных кандидатур Председателя Правитель-
ства Президент вправе (но уже не обязан) 
распустить Государственную Думу и назна-
чить новые выборы. Данное положение из-
меняет прежнюю сугубо императивную нор-
му («распускает Государственную Думу») на 
более диспозитивную («вправе распустить»). 
Однако данное положение как минимум ни-
как не ограничивает возможность Президен-
та преодолеть несогласие Государственной 
Думы с кандидатурами Председателя Прави-
тельства, лишь делая данную процедуру ме-
нее «болезненной» для парламентариев, а 
как максимум, в сочетании с измененным по-
рядком назначения федеральных министров, 
может привести к конфликту и политическо-
му кризису. 

При таком положении вещей может сло-
житься ситуация, когда Председателем Пра-
вительства назначена кандидатура, триж-
ды отвергнутая Государственной Думой, но 
Президент решил не распускать нижнюю 
палату. Однако в таком случае этот самый 
Председатель Правительства должен будет 
представлять для утверждения в ту же Госу-
дарственную Думу кандидатуры федераль-

ных министров. При таком раскладе велика 
вероятность того, что Государственная Дума, 
мнение которой было трижды отвергнуто, от-
кажется утверждать представленные Предсе-
дателем Правительства кандидатуры феде-
ральных министров. А в соответствии с новой 
редакцией ст. 112 Конституции РФ в случае, 
если после трехкратного отклонения Государ-
ственной Думой представленных кандидатур 
более одной трети должностей членов Пра-
вительства Российской Федерации остаются 
вакантными, Президент вправе распустить 
Государственную Думу и назначить новые 
выборы, после чего сам назначает федераль-
ных министров.

В самом худшем из возможных вариан-
тов развития ситуации Президент дважды 
преодолевает несогласие Государственной 
Думы по вопросу формирования Правитель-
ства. Позиция парламента оказывается сла-
бой, а его мнение – необязательным. Все это 
свидетельствует о формальности участия Го-
сударственной Думы в формировании выс-
шего органа исполнительной власти, показы-
вает низкий уровень развития института пар-
ламентаризма в России и преобладание пре-
зидентской власти над парламентом.

Тем не менее данные поправки дают хоть 
и слабую, но надежду на предотвращение 
возникновения вышеупомянутой ситуации. 
В приведенном ранее Постановлении Кон-
ституционного Суда Российской Федерации 
от 11 декабря 1998 г. № 28-П суд также поста-
новил, что после трехкратного отклонения 
представленных Президентом Российской 
Федерации кандидатур Председателя Пра-
вительства Российской Федерации – незави-
симо от того, представлялся ли каждый раз 
новый кандидат либо один и тот же кандидат 
дважды или трижды, – Государственная Дума 
подлежит роспуску.

В случае вступления в силу по результа-
там всероссийского голосования ст. 1 Закона 
о поправке приведенное выше толкование 
Конституционного Суда вступит в противоре-
чие с новой редакцией ч. 4 ст. 111 Конститу-
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ции РФ. Это обстоятельство может стать по-
водом к рассмотрению вопроса о толковании 
уже новой редакции данной нормы Консти-
туции РФ в контексте тех комплексных изме-
нений, которым подвергнется текст Основно-
го закона. И в этом случае Конституционный 
Суд в своем новом постановлении может дать 
уже иное толкование, в соответствии с кото-
рым Президент лишится возможности пред-
ставлять Государственной Думе одну и ту же 
кандидатуру Председателя Правительства 
трижды, что станет хоть и небольшим, но все 
же знаковым шагом к развитию в Российской 
Федерации института парламентаризма. 

Более того, Конституционный Суд может 
дать аналогичное толкование новой редак-
ции ст. 112 Конституции РФ, в частности, по 
вопросу о том, может ли Председатель Пра-
вительства вновь предлагать на утверждение 
Государственной Думы одну и ту же кандида-
туру федерального министра в случае, если 
она не была утверждена в первый раз. Отсут-
ствие у Председателя Правительства такой 
возможности сделает участие Государствен-
ной Думы в формировании Правительства 
реальным, а не номинальным, позволит пар-
ламентариям усилить контроль за деятельно-
стью высшего органа исполнительной власти, 
повысит ответственность членов Правитель-
ства перед парламентом. В противном же 
случае все принятые в Законе о поправке из-
менения, касающиеся «усиления» роли пар-
ламента в системе высших органов власти, 
не возымеют должного эффекта и не повысят 
роль и значение Федерального собрания, как 
о том заявлял Президент.

Несмотря на высказанные выше сужде-
ния, Закон о поправках содержит и положи-
тельные изменения. Так, Основной закон до-
полняется ст. 103.1, закрепляющей и развива-
ющей на конституционном уровне институт 
парламентского контроля. Делая акцент на 
парламентском запросе как одном из основ-
ных методов осуществления парламентского 
контроля, норма Конституции, тем не менее, 
закрепляет, что порядок осуществления пар-

ламентского контроля определяется феде-
ральными законами и регламентами палат 
Федерального Собрания. Данное положение 
может стать основой для дальнейшего раз-
вития на законодательном уровне института 
парламентского контроля в России, что не-
сомненно возымеет положительный эффект 
для всей системы органов государственной 
власти, поскольку одной из целей парламент-
ского контроля является как раз «выявление 
ключевых проблем в деятельности государ-
ственных органов Российской Федерации, 
повышение эффективности системы государ-
ственного управления и привлечение внима-
ния соответствующих государственных орга-
нов и должностных лиц к выявленным в ходе 
осуществления парламентского контроля не-
достаткам в целях их устранения»6.

Комплексный анализ изменений, при-
нятых в Законе о поправке, в совокупности с 
нормами Конституции РФ позволяют сделать 
вывод о том, что институт парламентариз-
ма в рамках конституционной реформы все 
же не получил должного развития. Сокраще-
ние полномочий Совета Федерации в пользу 
полномочий Президента, расширение осно-
ваний для роспуска Государственной Думы, 
абсолютно формальное участие парламента 
в формировании Правительства – все эти из-
менения не способствуют становлению и раз-
витию в России сильного и влиятельного пар-
ламента. Система сдержек и противовесов, 
даже в измененной конфигурации полномо-
чий высших органов государственной вла-
сти, к сожалению, остается неэффективной и 
не позволяет законодательной ветви власти 
в полной мере влиять и воздействовать на 
власть исполнительную.

По нашему мнению, парламент следо-
вало наделить бóльшими полномочиями, 
прежде всего, по вопросу формирования 
исполнительных органов власти и контро-
лю за их деятельностью. В нормах Консти-
туции следует прямо закрепить, что Прези-
дент, представляя в Государственную Думу 
кандидатуры Председателя Правительства, 
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должен представлять три разные кандида-
туры. Аналогичное положение должно ка-
саться и кандидатур иных членов Прави-
тельства. Позиция Государственной Думы 
должна быть решающей при решении во-
проса о назначении Председателя и членов 
Правительства. Добиться этого возможно, 
прежде всего, путем исключения из Консти-
туции права Президента назначать членов 
Правительства и распускать Государствен-
ную Думу в случае трехкратного отклонения 
ею данных кандидатур. В этом случае сле-
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дует установить обязанность Президента и 
парламента перейти к согласительным про-
цедурам, и только в случае их безрезультат-
ности предоставить Президенту право рас-
пустить парламент.

Данные положения заложили бы боль-
шой потенциал развития института парла-
ментаризма в России, сделали бы парламент 
органом, реально и в непрерывном режиме 
влияющим на жизнь общества и государства, 
органом, с мнением которого необходимо 
считаться.
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ДОКТРИНА КАК ИСТОЧНИК И ФОРМА ПРАВА 
В ПЕРВЫЕ ГОДЫ СОВЕТСКОЙ РОССИИ 

В работе предпринята попытка определить правовую доктрину как разновидность 
источников и форм права в первые годы Советского государства (России). На основе 
исследования нормативных и правоприменительных актов тех лет, а также научных 
разработок советских правоведов автор статьи выделяет и обосновывает разновид-
ности правовых доктрин, дискутирует по вопросу соотношения понятий источника 
и формы права. В работе анализируются проблемные вопросы применения судами, 
правоохранительными и иными государственными органами революционной иде-
ологии, разработок советских ученых-юристов, комментариев первых нормативных 
актов, сделаны выводы относительно причин их возникновения и генезиса. В ходе 
исследования собраны и обобщены типичные случаи применения различных видов 
правовых доктрин как источников и форм права. 
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DOCTRINE AS A SOURCE AND FORM OF LAW 
IN THE EARLY YEARS OF SOVIET RUSSIA

The paper a$empts to define legal doctrine as a variety of sources and forms of law in 
the early years of the Soviet state (Russia). Based on the research of normative and law-
enforcement acts of those years, as well as scientific developments of Soviet jurists, the 
author of the article identifies and justifies the varieties of legal doctrines, discusses the 
relationship between the concepts of the source and the form of law. The paper analyzes 
the problematic issues of application by courts, law enforcement and other state bodies of 
the revolutionary ideology, developments of Soviet legal scientists, comments of the first 
normative acts, and draws conclusions about the causes of their occurrence and Genesis. 
In the course of the research, typical cases of application of various types of legal doctrines 
as sources and forms of law are collected and generalized.
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Актуальность темы исследования обу-
словлена модернизацией современной рос-
сийской правовой системы, вызванной мас-
штабными изменениями экономической и 

политической обстановки в стране, произо-
шедшими на рубеже XX и XXI вв. Эти измене-
ния коснулись также источников и форм пра-
ва. Постепенно источником правовых норм 
становились не только воля законотворче-
ских органов, но и воля народа, других кол-
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лективных субъектов (например, органов 
местного самоуправления). Вместе с тем су-
ществовавшие ранее источники права уже 
не порождали общеобязательных правил по-
ведения (например, воля коммунистической 
партии). Эти процессы стали причиной фор-
мирования и новых форм права, таких, на-
пример, как административный договор или 
устав субъекта федерации. Одновременно 
часть форм права утратила свою норматив-
ность (например, совместные постановления 
ЦК КПСС и Совета Министров СССР). Однако 
быстрого и полноценного замещения старо-
го законодательства новыми однородными 
нормативными актами, не происходило. Осо-
бенно острой эта проблема оказалась в тех 
сферах общественных отношений, которые 
вообще не имели правового регулирования в 
социалистическом периоде развития страны 
(валютные, антимонопольные, банкротные 
и многие другие отношения). Возникшие на 
этом этапе пробелы могли заменить только 
специфические источники и формы права1.

Схожие процессы происходили в исто-
рии государства и права первых лет совет-
ской власти, когда на смену упраздненной 
правовой системе Российской империи при-
ходили новые правовые нормы. Зачастую эти 
нормы зарождались, благодаря правосозна-
нию и правопониманию народных масс, по-
литическим заявлениям и программам пар-
тийных и государственных деятелей, разра-
боткам ученых-юристов.

На современном этапе развития России 
перед учеными стоит задача исследования 
событий и явлений, связанных с формирова-
нием правовой системы советского государ-
ства, выявления закономерностей влияния 
правовых взглядов ученых и практиков того 
времени на создание правовых норм и пра-
воприменительную практику, осмысления 
этих закономерностей с целью использова-
ния в условиях реформирования правовой 
системы современной России. Некоторыми 
авторами уже предпринимались попытки ре-
шения этой задачи2.

Наиболее дискуссионной для исследуе-
мой темы на протяжении длительного време-
ни остается проблема разграничения поня-
тий «форма права» и «источник права». Она 
известна отечественной юридической науке 
еще с 1925 г. В «Энциклопедии государства 
и права» П. И. Стучка предлагает разделять 
рассматриваемые дефиниции, используя 
критерий первичности3. По мнению автора, 
источник права является первичным по отно-
шению к форме права.

С точки зрения М. В. Кича, можно выде-
лить три основных концепции разграничения 
терминов «источник права» и «форма права»:

1) понятия «источник права» и «форма 
права» совпадают;

2) определения «источник права» и 
«форма права» различаются, а под источни-
ком права понимаются общественные изме-
нения, в силу которых создается право;

3) термины «источник права» и «форма 
права» различаются, а под формой права по-
нимается внешнее выражение правил, регу-
лирующих общественные отношения4.

В настоящей статье мы будем отстаи-
вать дифференцированный подход к этим 
двум понятиям. Нам представляется, что 
слова «источник» и «форма» все же не мо-
гут обладать тождественными значениями. 
«Источник» может означать то, из чего нечто 
исходит, возникает, проистекает; исходную 
причину, основу происхождения. «Форма» – 
наружный вид, внешние очертания предме-
та, способ внешнего выражения граммати-
ческих категорий, взаимоотношений слов в 
речи и взаимоотношений предложений5. 

Под источником права следует понимать 
волю субъектов правотворчества, направлен-
ную на придание некоторому порядку силы 
общеобязательных правил поведения. Фор-
мой права мы считаем внешнее выражение 
созданной таким образом нормы, «емкость», 
наполненную нормами права. 

В отечественной юриспруденции были 
предприняты многочисленные попытки ис-
следования доктрины как формы и источника 
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права6. Анализируя взгляды многих ученых, 
С. Г. Павликов отмечал, что под доктриной, 
как правило, понимаются учение, научная те-
ория, система идей и взглядов, совокупность 
положений и принципов, на которых базиру-
ется механизм правового регулирования об-
щественных отношений. Такой подход, осно-
ванный на «многоаспектности» понимания 
сущности доктрины, все более доминирует 
над характеристикой ее как источника пра-
ва. В Российской Федерации доктрина либо 
не рассматривается как источник права, либо 
характеризуется как нетрадиционный («иде-
альный», «идеологический») его источник7.

Соглашаясь в целом с таким определе-
нием, мы полагаем, что в интересующий нас 
исторический период доктрина обладала 
специфическими особенностями, свойствен-
ными и другим источникам права того вре-
мени. Этой тематике был посвящен целый 
ряд работ в отечественной правовой науке8. 

О. Д. Максимова выделяет в качестве 
доктрины и формы права революционное 
правосознание (в советский период)9. Это 
утверждение нельзя назвать бесспорным, 
поскольку в привычном понимании понятие 
революционного правосознания выходит за 
рамки доктрины – «учения, научной и фило-
софской теории, системы идей и взглядов, 
руководящих теоретических или политиче-
ских принципов»10. Т. Ф. Ящук в качестве док-
трины видит партийные акты, которые в от-
сутствие законов имели прямое действие11. 
Его точку зрения в той или иной мере разде-
ляют другие исследователи12. 

Вслед за вышеперечисленными автора-
ми мы считаем, что идеологические взгля-
ды революционно-партийных лидеров того 
времени, несомненно, становились той побу-
дительной волей определенной части обще-
ства, благодаря которой формировалось пра-
восознание, создавались правовые учения, 
концепции и правовые нормы.

Так, в основе советского уголовного права 
долгое время лежала концепция «перевоспи-
тания преступника» (замены «карательной» 

функции права на «исправительную»), пред-
ложенная и обоснованная в работах Е. Б. Па-
шуканиса «Общая теория права и марк-
сизм»13 и П. И. Стучки «Государство и право в 
период социалистического развития»14. Влия-
ние идеологии на правовую систему просле-
живается в комментарии к Гражданскому ко-
дексу РСФСР 1922 г., важную роль в создании 
которого принял А. Г. Гойхбарг15. Такие док-
тринальные разработки, на наш взгляд, сле-
дует отнести к идеологическим.

Упомянутые выше работы доказывают, 
что доктрина может быть определена и как 
источник, и как форма права. В первом слу-
чае доктрина представляет собой мировоз-
зрение, убеждения, идеологию определенной 
части общества, направленные на придание 
некоторому порядку силы общеобязательно-
го правила поведения (нормы права). Во вто-
ром случае доктрина выступает в качестве 
правила, не требующего дополнительного 
формально-юридического выражения.

По нашему мнению, в первые годы Со-
ветского государства в зависимости от про-
исхождения существовали следующие виды 
доктрин.

1. Революционная идеология (революци-
онное правосознание, революционное пра-
вопонимание), созданная политическими де-
ятелями.

2. Разработки ученых-правоведов пер-
вых лет Советского государства.

3. Комментарии советских ученых к уза-
конениям первых лет Советского государ-
ства.

Все эти виды доктрин применялись в ка-
честве источника создания законодательных 
норм, а также непосредственно в правопри-
менительной деятельности новых органов го-
сударственной власти и судов.

Декреты 1917–1918 гг., зачастую носив-
шие индивидуально направленный харак-
тер, как правило, не имели ссылок на иные 
нормативные акты. В Декрете СНК № 357 от 
27 января 1918 г. «О конфискации механи-
ческого сталелитейного и чугунного завода 
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Шиманского в г. Харькове» устанавливалось: 
«конфисковать все имущество механическо-
го, сталелитейного и чугунного завода Ши-
манского в г. Харькове, в чем бы имущество 
ни состояло, и объявить его собственностью 
Российской Республики <…> конфисковать 
все имущество фабрики Товарищества Ива-
ново-Вознесенской ткацкой мануфактуры, в 
чем бы имущество ни состояло, и объявить 
его собственностью Российской Республи-
ки»16. При этом орган и порядок принятия 
были теми же самыми как для упомянутых 
декретов, так и для актов, носивших ярко вы-
раженный нормативный характер и рассчи-
танных на регулирование общественных от-
ношений неопределенного круга лиц. 

Все царские узаконения как классово 
неприемлемые были отменены, новые (со-
ветские) еще не изданы. По этой причине 
акты индивидуально-правового характера 
не содержали нормативного обоснования. 
И. А. Шаповалов, проанализировав описан-
ные акты, сделал вывод, что справедливость 
в советском праве ставилась превыше зако-
на, и в случае разногласий между законом 
или его отсутствием и общими представлени-
ями о справедливости решение должно быть 
принято на основании последней. Определе-
ние «идеала “должного”»17 формировалось на 
основе выстроенной государственной док-
трины (идеологии). 

В связи с этим вполне убедительной 
представляется гипотеза о том, что юриди-
ческим основанием принятия подобных нор-
мативных и индивидуальных правовых актов 
являлись общие принципы и понятия рево-
люционного права, содержащиеся в различ-
ных видах правовых доктрин того времени. 
Подтверждение этому мы находим, напри-
мер, в Постановлении Народного комисса-
риата по просвещению РСФСР от 1 декабря 
1917 г., в соответствии с которым «украинско-
му народу» передавались военные трофеи и 
реликвии. Сам акт принят во исполнение ре-
золюции ЦИК по результатам заслушивания 
доклада А. И. Луначарского. В акте содержит-

ся ссылка на резолюцию председателя СНК и 
некоторых наркомов о продолжении перего-
воров по порядку и срокам передачи воен-
ных реликвий18. 

В. И. Ленин в Объяснительной записке к 
проекту главных оснований закона о 8-часо-
вом рабочем дне прямо заявлял: «Законопро-
екты должны быть проникнуты во всем сво-
ем построении духом пролетарского недове-
рия к предпринимателям и к государству как 
органу, служащему предпринимателям: дру-
гими словами, дух классовой борьбы должен 
пропитывать все построение законопроекта, 
должен вытекать из суммы отдельных поста-
новлений»19. 

Существенное влияние марксистско-ле-
нинской идеологии как структурной единицы 
советской правовой доктрины на формирова-
ние правовой системы первых лет советской 
власти отчетливо проявляется в авторстве 
декретов («Подписали: Председатель СНК 
В. Ульянов (Н. Ленин). Народный комиссар 
юстиции: П. Стучка, Управляющий делами 
Вл. В. Бонч-Бруевич, Секретарь Совета Н. Гор-
бунов»20). Те же лица являлись одновремен-
но и авторами многочисленных программ-
ных речей, докладов, публицистических ста-
тей и других доктринальных работ, в которых 
комментировались, разъяснялись основные 
принципы построения государства и права21.

При таких обстоятельствах правоприме-
нителю уже не требовалось находить кон-
кретную норму права, для обоснования пра-
вомерности принятия решения или соверше-
ния юридически значимых действий. Пра-
вомерным считалось идеологически верное 
решение. Так, в Постановлении о введении 
в действии ГК РСФСР 1922 г. говорится, что 
«распространительное толкование Граждан-
ского Кодекса РСФСР допускается только в 
случае, когда этого требует охрана интересов 
рабоче-крестьянского государства и трудя-
щихся масс»22. Коллегиальность принятия та-
ких решений должна была исключать сомне-
ния в их легитимности. По мнению И. А. Ша-
повалова, действия правоприменителя в та-
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кой ситуации считались легитимными, по-
скольку субъекты, выносившие правоприме-
нительные акты (или создававшие законы), 
обладали тем же социальным статусом (про-
летарским), что и субъекты, в отношении ко-
торых эти акты действовали. Таким образом, 
санкции, которые были применены, всегда 
одобрялись народом в силу того, что те, про-
тив кого они были применены, не были ча-
стью народа23. 

Таким образом, законотворческая и пра-
воприменительная деятельность Советского 
государства была полностью подчинена ре-
волюционной идеологии как одному из ви-
дов доктрины. 

Самыми яркими примерами научных 
разработок первых советских правоведов как 
вида правовой доктрины, на наш взгляд, слу-
жат произведения П. И. Стучки24. Одновре-
менно он участвовал и в подготовке Декретов 
о суде25. Так, П. И. Стучка обосновывал необ-
ходимость конфискации всей частной соб-
ственности прекращением эксплуатации од-
ним классом другого. Те же принципы были 
заложены в Декларации прав трудящегося и 
эксплуатируемого народа26. 

В работе «Третий год советской юсти-
ции» П. И. Стучка полагал, что «…одна систе-
матизация или кодификация гражданской 
практики наших судов, проверенная и обоб-
щенная теорией, дала бы нам новый Граж-
данский Кодекс…»27. Размышляя над процес-
сами развития правовой системы первых лет 
советской власти, он признавал: «У нас, ко-
нечно, не могло быть такой абсолютной веры 
в закон; декреты нового правительства были 
обязательны, рядом с ними – “революцион-
ная совесть и революционное (впоследствии 
социалистическое) правосознание”»28.

Еще одним примером доктрины как 
источника права является работа П. И. Стучки 
«Народный суд в вопросах и ответах»29 и по-
следовавшие за ней Руководящие начала по 
уголовному праву РСФСР от 12 декабря 1919 г. 
(далее – Руководящие начала). Первый пункт 
Руководящих начал гласил: «Право – это си-

стема (порядок) общественных отношений, 
соответствующая интересам господствующе-
го класса и охраняемая организованной его 
силой». Данное определение выработано в 
коллегии Наркомюста под непосредствен-
ным руководством П. И. Стучки. В работе 
«Народный суд в вопросах и ответах» (1918) 
П. И. Стучка дает определение преступлению 
и проступку30, наказанию31, целям наказа-
ния32, разрабатывает процессуальные инсти-
туты задержания или ареста обвиняемого33, 
определяет основания истребования зало-
га34, рассматривает порядок усыновления35 
(в КЗАГС РСФСР от 22 октября 1918 г. усынов-
ление будет запрещено), предварительное 
обеспечение иска36, установление опеки37. 

Данные доктринальные изыскания Стуч-
ки носят общетеоретический характер: автор 
дает определения юридическим понятиям, 
существовавшим до революции, наполняя их 
при этом новым содержанием.

Случаи применения доктрины непосред-
ственно для регулирования тех или иных 
отношений, наравне с законодательными 
источниками права, встречаются намного 
реже. В ходе работы над данной статьей мы 
изучили свыше 100 материалов расследова-
ния, проводившихся различными государ-
ственными органами, в том числе революци-
онными трибуналами и следственными ко-
миссиями, процессуальные акты. Большин-
ство из них вообще не содержат какого-либо 
нормативного обоснования. Например, Ор-
дером № 109 от 7 января 1918 г. Комиссари-
ата по делам печати Петроградского совета 
рабочих и солдатских депутатов была закры-
та газета «Воля страны» за «систематические 
клеветнические публикации против совет-
ской власти»38. Все отпечатанные экземпля-
ры подлежали конфискации. Какие-либо пра-
вовые основания принятия такого решения в 
Ордере отсутствуют. В изученных нами след-
ственных делах обнаружены удостоверения, 
выдававшиеся следственными комиссиями 
в тех случаях, когда расследование заверша-
лось прекращением производства по делу. 
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Удостоверения содержат лишь констатацию 
недоказанности «выставленного обвинения 
в контрреволюционности» в отсутствие како-
го-либо правового основания принятия тако-
го процессуального решения. 

Лица, осуществлявшие расследование, 
руководствовались в своей деятельности пре-
имущественно революционным правосозна-
нием, интересами победивших классов и об-
щими идеологическими принципами револю-
ции. В докладе Революционного трибунала 
печати в отношении газеты «Время» содер-
жится вывод о «недопустимом для револю-
ционного пролетариата и крестьянства отно-
шении к революционной власти в лице Сове-
та Народных Комиссаров в целом, а также к 
отдельным его представителям»39. Сформу-
лированное обвинение стало основанием для 
принятия трибуналом решения, записанного 
от руки ниже основного текста о привлече-
нии газеты к ответственности. И. А. Шапова-
лов объясняет принятие такого рода решений 
в начале 1920-х гг. XX в. тем, что «...противо-
действие государству...» считалось достаточ-
ным признаком правонарушения и основани-
ем для применения санкции к субъекту40.

Постановлением Дивизионного комите-
та № 11 от 16 ноября 1917 г. по следственному 
делу по обвинению офицеров 5-й Кавказской 
армии в контрреволюционных действиях 
было решено: «Удалить тех офицеров, кото-
рые нейдуть (орфография оригинала. – Д. Д.) 
рука об руку с солдатами и казаками, а также 
и лишних, не занимая никакой должности»41. 
Каких-либо правовых оснований принятия 
такого решения постановление не содержало.

Непосредственное влияние доктрины на 
правоприменительную практику прослежи-
вается и в выборе меры наказания по уголов-
ным делам. П. И. Стучка в работе «Народный 
суд в вопросах и ответах» подчеркивал: «Са-
мое лишение свободы для здоровых с спо-
собных к труду подсудимых в новом строе 
всегда понимается как обязательная рабо-
та, только в стеснительных условиях, то есть 
под стражею и с изоляциею, отделением от 

остального мира...»42. Ревтрибунал 18 января 
1919 г., вторя доктринальному подходу, при-
говорил осужденного «к тягчайшим обще-
ственным принудительным неприятным ра-
ботам с лишением свободы...»43. П. И. Стучка 
считал, что основные и дополнительные уго-
ловные наказания должны назначаться со-
вместно, что и было отражено в упомянутом 
выше приговоре, хотя и без непосредствен-
ного на то указания в самом решении суда. 
Подтверждением, что положения именно это-
го произведения стали правовым основанием 
приговора, служит выступление Д. И. Курско-
го на 2-м Всероссийском съезде областных 
и губернских комиссаров юстиции в Москве 
(2 июля 1918 г.). Он отмечал: «Первая работа – 
это очень популярное изложение процесса в 
Народном Суде, работа П. И. Стучки, которая 
может быть озаглавлена “Новый суд в вопро-
сах и ответах”. Это будет популярное, очень 
доступное руководство для Суда»44. Такие 
работы советских юристов следует признать 
источником непосредственного применения.

В той же работе Стучки рассматривается 
понятие «соучастия в преступлении», санк-
ция за которое, по мнению автора, не может 
иметь жесткой законодательной регламента-
ции и должна варьироваться в зависимости 
от конкретных обстоятельств дела. Вместе с 
тем П. И. Стучка не исключает существования 
определенных критериев судебного усмотре-
ния при выборе конкретного наказания, ука-
зывая, что «было бы смешно наказать бога-
ча 10 рублями»45 (в приведенном примере 
таким критерием рекомендовалось считать 
имущественное положение подсудимого). 
В данном контексте доктрина содержит кон-
кретную практическую рекомендацию для 
суда, выходящую за рамки непосредственно-
го правового регулирования.

П. И. Стучкой обосновывается право «на-
родного Суда» выбирать, писать ли в реше-
нии/резолюции подробную мотивировочную 
часть или нет. Такой доктринальный подход 
незамедлительно стал процессуальным пра-
вилом в деятельности советских судов. Неко-
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торые из обнаруженных нами судебных ак-
тов детально аргументированы и мотивиро-
ваны, другие – содержат лишь резолютивную 
часть, анализ и оценка имеющихся в деле до-
казательств отсутствует46. 

Таким же правилом стало высказывание 
ученого о том, что «в случае несостоятельно-
сти лиц, с которых эти издержки присуждены, 
таковые обращаются на счет государства»47. 
Местный народный суд второго района, За-
донского уезда, Воронежской губернии при-
менил его в своем решении от 8 марта 1919 г. 
и постановил: «От судебной пошлины сторон 
освободить ввиду их крайней бедности»48. 

В результате анализа работы ученых-
юристов можно разделить на три категории.

1. Работы, в которых вводятся новые по-
нятия, несвойственные для прежней системы 
права. Эти нововведения, несомненно, были 
обусловлены сменой идеологического курса. 

2. Работы, посвященные переосмысле-
нию существующих правовых понятий с по-
зиций революционной идеологии.

3. Изыскания практической направлен-
ности, основным назначением которых явля-
ется разработка конкретных материальных и 
процессуальных правил для судебной и иной 
правоприменительной практики. 

Лишь в отдельных немногочисленных 
случаях мы встречаем в правоприменитель-
ных актах ссылки на нормы уже принятых к 
тому времени советских законов. Например, 
следователь следственной комиссии при Пе-
троградском революционном трибунале, рас-
смотрев дело юнкеров и находя, что назван-
ным в деле юнкерам не может быть предъяв-
лено обвинение в контрреволюционных дей-
ствиях, постановлением от 20 августа 1918 г. 
настоящее дело производством прекратил, 
применив п. 3 Декрета СНК от 1 мая 1918 г.49

Исследование обнаруженных нами ар-
хивных материалов показало, что правовая 
доктрина в первые годы советской власти в 
различных своих разновидностях не только 
активно использовалась в качестве основы 
для строительства государства и права, но 

и применялась непосредственно в качестве 
формы права.

Государственные органы при принятии 
своих решений не могли ссылаться на нор-
мы отмененного права Российской империи. 
Поэтому большинство изученных нами ма-
териалов не содержат нормативных основа-
ний. Между тем революционная идеология 
(в форме революционного правопонимания 
и массового правосознания) успешно выпол-
няла функцию регуляции поведения, присут-
ствуя в текстовых конструкциях правоприме-
нительных актов.

К применявшейся разновидности док-
трин того времени можно отнести и ком-
ментарии действовавшего законодательства. 
Так, после принятия Постановления СНК 
от 28 октября 1919 г. «О мерах по борьбе со 
спекуляцией» на заседаниях Особой между-
ведомственной комиссии, на рассмотрение 
которой передавались все дела о спекуля-
ции, заслушивались доклады члена комиссии 
П. И. Стучки. В своих выступлениях ученый и 
практик, по сути, давал доктринальное тол-
кование упомянутому Постановлению, одно-
временно выступая в качестве его правопри-
менителя50. 

К примеру, п. 9 Постановления упоминал 
о «закрытии имеющихся в Москве и других 
городах контрагентских контор, иногород-
них, правительственных как военного, так и 
гражданского ведомств и общественных (ко-
оперативных) органов по продовольствию и 
снабжению». По результатам совещания Осо-
бой междуведомственной комиссии от 14 де-
кабря 1919 г. п. 9 был истолкован и применен 
следующим образом: «Ликвидировать все 
контр-аген. конторы к 1-му январю 1919»51. 
Как видно из этого примера, правопримени-
тель посредством толкования допустил заме-
ну «закрытия» контор на их «ликвидацию», 
изменив тем самым не только характер нор-
мы (временное ограничение было заменено 
на прекращение деятельности), но и устано-
вив новое правило о сроках проведения этого 
мероприятия.
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Важную роль в области формирова-
ния советской правовой доктрины, помимо 
П. И. Стучки, сыграл А. Г. Гойхбарг. Его науч-
но-практическая деятельность была сосредо-
точена на правотворчестве и комментирова-
нии существующего законодательства, авто-
ром также были изданы учебники по отрас-
левым правовым дисциплинам, предприняты 
научные исследования в области общей тео-
рии права. Среди таких работ наиболее значи-
мой с точки зрения применения ее в качестве 
доктринального источника права является 
комментарий к Гражданскому кодексу РСФСР 
1922 г. под редакцией А. Г. Гойхбарга. Иные 
труды («Пролетариат и право»52, «Социаль-
ное законодательство Советской республи-
ки»53, «Социализм в сельском хозяйстве»54) 
посвящены легитимации и разъяснению це-
лесообразности политических решений, при-
нимавшихся советским руководством.

Свои разработки А. Г. Гойхбарг предпри-
нял в условиях начавшегося перехода к НЭПу 
и связанного с этим расширения спектра об-
щественных отношений, требовавших норма-
тивного урегулирования, формой которого и 
стал Гражданский кодекс РСФСР (далее – ГК). 
Объемный акт был принят в очень короткий 
срок, в течение года, что препятствовало сво-
евременному изменению судебной практики, 
затрудняло единообразное понимание мно-
гих правовых норм и вызывало объективную 
потребность со стороны правоприменитель-
ных органов в дальнейшей деятельности уче-
ного, который одновременно возглавлял ко-
миссию по подготовке ГК.

В отсутствие каких-либо нормативных 
механизмов или хотя бы сформированных 
правовых позиций по применению ГК, ком-
ментарии ученого явно выходили за пере-
делы толкования, зачастую изменяя или до-
полняя саму норму, что подтверждает нашу 
гипотезу о доктрине как источнике и форме 
права, непосредственно применявшейся на 
практике.

Так, в комментарии к ст. 66 ГК признает-
ся, что «переход права собственности путем 

“constitutum possessorium” также не регламен-
тируется Гражд. Кодексом»55. Однако в ре-
комендациях правоприменителю в коммен-
тарии к ГК утверждается, «что такой исход 
возможен»56. В комментарии к ст. 23 детали-
зируются предметы, подлежащие изъятию из 
частного оборота, с оговоркой о том, что «те-
леграф и радиотелеграф могут быть предме-
том частной собственности не иначе, как из 
основания концессии, запрашиваемой у пра-
вительства»57, в то время как в самой статье 
такая возможность не предполагается: «...те-
леграфное и радиотелеграфное имущество... 
являются из’ятыми из частного оборота»58.

Таким образом, комментарии А. Г. Гойх-
барга следует признать специфическим 
источником права первых лет Советского 
государства, направленным на реализацию 
правоприменительными органами уже при-
нятых норм и восполнения отсутствующего в 
полноценном виде механизма правового ре-
гулирования общественных отношений.

В завершении настоящего исследования 
приходим к следующим выводам.

1. Правовая доктрина первых лет Совет-
ского государства может быть определена 
как источник и форма права. В первом слу-
чае доктрина выглядит как мировоззрение, 
убеждения, идеология определенной части 
общества, направленные на придание не-
которому порядку силы общеобязательного 
правила поведения. Во втором случае док-
трина выступает в качестве правила, не тре-
бующего дополнительного формально-юри-
дического выражения.

2. Доктрина в советском праве выража-
лась не только в толковании существующего 
законодательства или разъяснении практи-
ки, но и в дополнении существующего зако-
нодательства (после 1922 г.), которое было 
принято в сжатые сроки и не могло охватить 
весь спектр правоотношений, возникавших 
при новом государственном строе. 

3. В первые годы Советского государства 
существовали следующие виды доктрин: ре-
волюционная идеология (революционное 
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правосознание, революционное правопони-
мание), выработанная политическими деяте-
лями; разработки ученых-правоведов первых 
лет советского государства; комментарии со-
ветских ученых к узаконениям первых лет со-
ветского государства.

4. Разработки советских ученых-право-
ведов в первые годы советского государства 
можно разделить на три вида: идеологиче-
ской, общетеоретической и практической 
направленности. В первых легитимировался 
выбранный политической верхушкой социа-
листический путь развития советского права 
в целом, во вторых переосмыслялись обще-
правовые понятия, имевшиеся и в капитали-

стических правовых системах, с точки зрения 
социализма, последние были направлены на 
восполнение правового вакуума, сложивше-
гося в результате отмены всех царских узако-
нений (до 1922 г.), соответственно. 

5. Все виды доктрин применялись чаще 
всего в качестве источника создания законо-
дательных норм, реже – в качестве норматив-
ного основания правоприменительной дея-
тельности органов государственной власти и 
судов РСФСР. При этом основным видом док-
трины, применявшейся государственными 
органами, была революционная идеология в 
форме революционного правопонимания и 
массового правосознания.
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Вопрос о сущности права имеет перво-
очередное значение, так как он направлен на 
корни в понимании права, его специфики, а 
следовательно, и всех правовых и иных, ис-
пытывающих воздействие права явлений.

С развитием юридической науки право, 
как многогранный объект познания, изуча-
лось с самых различных сторон. Многовеко-
вой процесс изучения привёл к тому, что се-
годня мы знаем о праве естественном и по-

зитивном, национальном и международном, 
о частном и публичном, субъективном и объ-
ективном и т. д.

Вместе с тем ответ на вопрос о сущности 
права не только не был дан, но и с изучением 
пришло понимание, что сам вопрос оказал-
ся куда более сложным, сопоставимым с ос-
новными вопросами философии, например, 
с таким как «познаваем ли мир». Для юриста 
ответ на него сопоставим по значению с отве-
том на «Главный вопрос жизни, Вселенной и 
всего такого» (из культового романа Дугласа 
Адамса «Путеводитель для путешествующих 
по Галактике автостопом» (1979)).

В этом небольшом эссе я предлагаю оз-
накомиться с моими рассуждениями по теме 
вопроса.

1. Терминологическая проблема.
Язык как средство коммуникации имеет 

пределы. Его роль во влиянии на мышление 
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человека показана, например, в романе-ан-
тиутопии Джорджа Оруэлла «1984». Язык в 
романе служит тоталитарному режиму и при-
зван сделать невозможным оппозиционный 
образ мышления или речи путем исключения 
слов или выражений, описывающих понятия 
свободы, революции и подобных им.

Используя данный пример, хочу обра-
тить внимание, что в споре о сущности пра-
ва различных теорий, таких как нормативи-
стская, социологическая, естественная и дру-
гие, имеется,  в том числе, и лексическая со-
ставляющая. Незаметно для спорящих лиц 
вопрос «что есть право?» преобразовывается 
в вопрос «что называть правом?». Наиболее 
ярко это проявляется в конфликте позитиви-
стской и естественно-правовой концепций. 
Зачастую, не отрицая самого явления «есте-
ственного права», представители позитиви-
стской школы его от собственно права (по их 
мнению) отделяют. Соответственно спор как 
бы уходит в сторону, меняя свою повестку. 
Это я считаю неправильным. Потому усло-
вимся, что под термином «право» будет по-
ниматься некая бóльшая категория, чем про-
сто совокупность норм, установленных или 
санкционированных государством и обеспе-
ченных его принудительной силой. 

2. Естественная природа права.
Формулируя вопрос, я не хотел ставить 

тезис об исключительно естественной при-
роде права. В предыдущем абзаце я говорил, 
что «зачастую, не отрицая самого явления 
“естественного права”, представители пози-
тивистской школы его от собственно права 
(по их мнению) отделяют». Однако некото-
рые представители юридического позити-
визма вовсе отрицают явление, называемое 
«естественным правом». Считаю такую пози-
цию неверной.

Краеугольными аргументами данной 
точки зрения служат позиции, что отсутству-
ет четкий, исчерпывающий перечень есте-
ственных прав, отсутствует универсальное 
естественное право. Естественное право и 

вправду отличается от естественных зако-
нов мироздания, таких как законы матема-
тики или физики, существующих независи-
мо от воли и от самого существования че-
ловека и человеческого общества. Вместе с 
тем доктрина естественного права и не пре-
тендует на такую «естественность». Законы 
естествознания, например, математические, 
нарушить невозможно (т. е. невозможно сде-
лать сумму двух и двух равной не четырем), 
в отличие от естественных прав, например, 
права на жизнь. Также, в отличие от зако-
нов естествознания, естественные права не-
постоянные. Естественность некоторых пра-
вил поведения объясняется их логической и 
практической целесообразностью. Напри-
мер, «право на жизнь» тем естественно, что 
приводит к лучшему развитию общество, в 
котором  оно соблюдается, в сравнении с об-
ществом, в котором оно не соблюдается. Та-
ким образом, критерий естественности пра-
ва – его объективная необходимость. А поэ-
тому естественные права являются объектив-
ными по своей природе. Люди могут открыть 
их, познать, но они не могут уничтожить их 
или заменить. Большинство естественных 
прав существуют (но не всегда действуют!) в 
течение определенного исторического пери-
ода в конкретном обществе, после чего усту-
пают место новым. Однако они не уничтожа-
ются, а теряют силу ввиду новых условий и 
сходят на нет, чтобы уступить место новым 
правам, которые не создаются волею людей, 
а возникают на базе новых условий. Это на-
глядно видно на примере такого естествен-
ного права, как «неотчуждаемость частной 
собственности». Во времена кризиса и заката 
феодальной системы общественных отноше-
ний оно являлось естественным, так как было 
с логической и практической точки зрения 
целесообразным, однако не являлось тако-
вым во времена рабовладения, когда, в силу 
неразвитости буржуазных, торговых отноше-
ний, не являвшихся на тот момент передовой 
движущей силой, оно тормозило бы развитие 
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общества. Признание и санкционирование 
какого-либо своевременного естественного 
права государством является необходимо-
стью, так как в противном случае общество 
либо «взорвется», т. е. добьется этого на-
сильственным, революционным путем, либо, 
«перегревшись», отступит в своем развитии. 
При познании же «естественного права» его 
закрепление в нормах позитивного права бу-
дет являться «познанной необходимостью», 
как это было во времена просвещенного аб-
солютизма в Европе.

3. Нормативная природа права.
При обосновании и признании концеп-

ции естественного права может сложиться 
впечатление, что нормативная сущность пра-
ва является как бы вторичной по отношению 
к естественной. Это также не является вер-
ным, так как естественные права не являются 
единственным источником (в смысле напол-
нения содержанием) позитивного права. В 
первую очередь, источником содержания по-
зитивного права выступает мировоззрение 
отдельной личности, воля правящего класса 
или даже всего общества. В этом смысле нор-
мы позитивного права могут не совпадать с 
естественным правом (в некоторых случаях 
даже быть более прогрессивными, как это 
было, например, после Октябрьской рево-
люции). Также позитивное право играет не-
сколько другую роль, нежели естественное. 
Если естественное право задает направле-
ние, является своеобразной разметкой на ма-
гистрали, то позитивное выступает автомо-
билем, т. е., переходя на буквальный смысл, 
тем инструментом, который непосредствен-
но регулирует, поддерживает целостность об-
щественных отношений.

4. Прагматическая природа права.
Под термином «прагматическая природа 

права» я обозначил сторону действительного 
воплощения права, т. е. правореализацию и 
правовые отношения во всем их многообра-
зии. В сравнении с социологической теорией 
прагматическая сущность права – более ши-

рокое понятие, включающее в себя, в том чис-
ле, и психологический аспект как фактор, по-
буждающий к действию. Именно он представ-
ляется мне связующим звеном между фор-
мальной и фактической стороной права, т. е. 
между общеобязательными формально-опре-
деленными нормами и правоотношениями. 
Именно на этом уровне, как я предполагаю, 
и раскрывается описанное Габриэлем Фе-
ликсовичем Шершеневичем явление, назван-
ное «чувством законности» в его знаменитой 
публичной лекции «О чувстве законности» 
(1897). Показателем высокого уровня пра-
вовой культуры личности не может являться 
исключительно знание закона (многие пре-
ступники в силу жизненного эмпирического 
опыта владеют уголовно-правовой материей 
на уровне заметно более высоком, чем обы-
вательский), таким показателем также высту-
пает наличие у человека стремления действо-
вать в соответствии с законом, т. е. претво-
рять позитивные нормы в жизнь. В данном 
случае имеется в виду не только правомер-
ное поведение (которое может быть вызвано 
страхом), а неудержимое, может быть, бес-
сознательное, внутренне убеждение посту-
пать согласно с законом, потребность соблю-
дать правовые нормы, претворять их в жизнь.

Таким образом, широкое понимание 
права в моем представлении включает в себя 
цепочку из естественного, позитивного и 
прагматического права (в последнее входят 
правосознание, правореализация и правоот-
ношения). Обращу внимание, что через мое 
эссе и изложенные в нем мои аргументы так-
же проходили нитью элементы марксистской 
концепции права, с которой я согласен не во 
всех, но во многих аспектах.

5. Общесоциальная и классовая сущ-
ность права.

Следующим по важности вопросом по-
сле вопроса «что есть право» является вопрос 
о назначении права в обществе, иными сло-
вами, каковы основные функции права и чьи 
интересы оно выражает…
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Как известно из курса теории государ-
ства и права, функции права – это основные 
направления правового воздействия, выра-
жающие роль права в упорядочении обще-
ственных отношений. Принято выделять две 
группы функций: общесоциальные и специ-
ально-юридические. Однако обе эти группы в 
своей сущности являются общесоциальными.

По мнению Рудольфа Иеринга (предста-
вителя реалистической школы), сущность 
права заключается в его практическом осу-
ществлении. Развивая его мысль, можно 
сравнить право с ножом: неважно кому нож 
будет служить – повару или преступнику, пер-
востепенное его назначение в том, чтобы им 
резали. Аналогично первостепенное назначе-
ние права – быть регулятором общественных 
отношений, так как независимо от того, чью 
волю выражает право, оно всегда выступает 
регулятором отношений всего общества, вы-
полняет экономическую, политическую, вос-
питательную и коммуникативную функции, а 
также регулятивную и охранительную. Ввиду 
этого невозможно говорить об отсутствии об-
щесоциального аспекта в праве, так как, регу-
лируя отношения всего общества, он в боль-
шей или меньшей степени выражает волю 
всего населения. 

Между тем это не отрицает, что право 
выражает интересы одних социальных групп 
больше, чем интересы других. Чтобы это 
продемонстрировать, обратимся к опреде-
лению сущности. Сущность – это глубинные 
признаки предмета. Один из таких глубин-
ных признаком права в позитивном понима-
нии – установление и охрана государством. В 
различные эпохи к государственному управ-
лению были привлечены лишь отдельные, 
привилегированные социальные группы. И 
в наши дни влияние на институт государства 
разными гражданами также имеет различ-
ные масштабы. Установленное и охраняемое 
государством позитивное право всегда будет 
выражать волю одних индивидуумов и соци-
альных групп больше, чем других, невзирая 

на общепризнанную ценность принципов ра-
венства и равноправия.

Тенденции эволюции человеческого об-
щества таковы, что ввиду технологического 
развития, развития производительных сил, 
производственных отношений, становления 
информационного, постиндустриального об-
щества происходит уменьшение роли клас-
сового аспекта права. Сегодня согласно Кон-
ституции Российской Федерации «граждане 
Российской Федерации имеют право уча-
ствовать в управлении делами государства 
как непосредственно, так и через своих пред-
ставителей». Они имеют право избирать и 
быть избранными в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, 
участвовать в референдумах, имеют рав-
ный доступ к государственной службе. Од-
нако еще сто пятьдесят лет назад бóльшая 
часть населения в Российской империи, са-
мой многочисленной составляющей которой 
были крестьяне, никак не могла учувствовать 
в государственной жизни. Из всего этого мы 
видим, что «сущность права» – категория ди-
намичная. Со времен восточных деспотий 
и античного рабства до наших дней наблю-
дается тенденция передачи превалирующей 
роли от классовой составляющей общесоци-
альной.

Перейдем к итогу моих рассуждений. Во-
прос о понимании в современном мире сущ-
ности права ярко иллюстрирует древнеин-
дийская притча о слепых, трогающих слона, 
чтобы понять, что тот собой представляет. 
Каждый из них трогает разные части тела, но 
при этом только какую-то одну из них. В ито-
ге каждый описывает слона по-разному, при 
этом на самом деле ни одно из описаний не 
является верным. Изучая различные школы, 
теории, концепции правопонимания, я обра-
тил внимание, что у каждой из них есть свои 
как достоинства, так и существенные недо-
статки, выступающие ахиллесовой пятой. 
Аналогичным представляется мне спор меж-
ду сторонниками классовой и общесоциаль-
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ной направленности права. При отстаивании 
каждой из этих идей в чистом виде, при игно-
рировании недостатков каждой из них и по-
пытках дать натянутые обоснования невоз-
можно получить на выходе верного ответа. 
Люди по отношению к пониманию вопроса 
о природе, сущности права являются такими 
же, условно говоря, «слепыми». И не лучше 
ли, помимо споров, также дополнять описа-
ния друг друга, чтобы вместе составить пол-

ное, по возможности максимально верное 
представление о праве и его сущности. 

Считаю, что весь накопленный научный 
юридический опыт позволяет говорить о ши-
роком, интегративном понимании права как 
сверхсложного явления культуры, обеспечи-
вающего взаимодействие людей, где слабые 
позиции одной теории дополняются и покры-
ваются позициями другой, формируя наибо-
лее ясную картину.
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13 сентября 2020 г. на основании п. 3 
ст. 10 Федерального закона «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской 
Федерации» от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ1 (да-
лее  – Закон № 67-ФЗ) установлен как оче-

редной единый день голосования, в кото-
рый планируется провести выборы в органы 
публичной власти всех уровней, в том числе 
депутатов 7433 представительных органов 
местного самоуправления, а также глав 861 
муниципального образования2. Только на 
территории Липецкой и Воронежской обла-
стей местные выборы пройдут практически 
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во всех муниципальных образованиях, где 
законами и уставами предусмотрен такой по-
рядок замещения муниципальных должно-
стей: избирательные кампании по выборам 
2459 депутатов пройдут в 275 сельских, 6 го-
родских поселениях и 1 городском округе Ли-
пецкой области3; в представительные органы 
местного самоуправления муниципалитетов 
Воронежской области планируется провести 
458 кампаний, в том числе в 4 муниципаль-
ных районах и 2 городских округах, а также 
выборы глав 76 сельских и городских поселе-
ний4. В связи с этим вновь и вновь проявляет-
ся актуальность института выборов как фор-
мы непосредственной демократии с точки 
зрения конституционного права и как формы 
непосредственного осуществления населе-
нием местного самоуправления с точки зре-
ния отрасли муниципального права. Нельзя 
не согласиться со справедливым утвержде-
нием Е. Л. Романовой о том, что «развитие 
демократических начал в формировании и 
деятельности местного самоуправления не-
возможно себе представить без всеобщих, 
свободных, равных муниципальных выбо-
ров»5. Однако, к сожалению, проведенная в 
2014–2015 гг. реформа позволила региональ-
ному законодателю и муниципальным обра-
зованиям установить иные, кроме выборов, 
способы замещения выборных муниципаль-
ных должностей. К примеру, если населе-
ние сельских и городских поселений Липец-
кой области ранее обладало активным из-
бирательным правом на выборах 4 местных 
органов власти – Совета депутатов и главы 
поселения и аналогичных органов муници-
пального района, в состав которого они вхо-
дят,  – то с 2015 г. количество местных выбо-
ров снизилось до 1, поскольку на основании 
п. 2 ч. 1 ст. 36 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ6 (далее – Закон 
№ 131-ФЗ) и правовых позиций Постановле-
ния Конституционного Суда РФ от 1 декабря 
2015 г. № 30-П7 областным законом 2014 г.8 

был установлен единственный способ заме-
щения должности главы района – его избра-
ние представительным органом по результа-
там конкурса, а также в соответствии с уста-
вами всех данных муниципальных образова-
ний представительный орган стал формиро-
ваться на косвенных выборах, из депутатов 
поселений по равной норме представитель-
ства. Несмотря на сохранение для поселений 
всех способов замещения должности главы, 
в уставах всех муниципалитетов соответству-
ющего вида был закреплен конкурсный по-
рядок. Тем не менее ряд институтов избира-
тельного права, в том числе проблема опре-
деления оптимальной избирательной систе-
мы, до сих пор вызывают споры у теоретиков 
и находят разное проявление в нормотворче-
стве, в связи с чем важно рассмотреть поня-
тие и виды избирательных систем, применя-
емых на местных выборах, и отметить основ-
ные проблемы их использования в контексте 
того, что главная задача определения резуль-
татов выборов – максимальный учет воле-
изъявления каждого избирателя.

Дефинитивная ст. 2 Закона № 67-ФЗ не 
закрепляет понятие избирательной систе-
мы, поэтому в литературе данная категория 
обычно воспринимается в широком и узком 
смыслах. Согласно широкой трактовке изби-
рательная система представляет собой упо-
рядоченные общественные отношения, свя-
занные с выборами органов публичной вла-
сти, составляющие порядок выборов9. Такая 
абстрактная формулировка охватывает де-
ятельность всех субъектов избирательного 
права, начиная от федеральных органов за-
конодательной власти, избирательных ко-
миссий всех уровней и заканчивая политиче-
скими партиями и кандидатами на выборные 
должности. Однако далее речь пойдет об из-
бирательной системе в узком смысле, под ко-
торой понимается порядок, методика опре-
деления результатов выборов. Аналогичный 
подход прослеживается в легальном опреде-
лении, данном в п. 3 ст. 23 Закона № 131-ФЗ, 
согласно которому избирательная система 
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включает в себя две составляющих: во-пер-
вых, условия признания кандидата, кандида-
тов избранными, списков кандидатов – допу-
щенными к распределению депутатских ман-
датов, а во-вторых, сам порядок распределе-
ния депутатских мандатов между списками 
кандидатов и внутри списков кандидатов.

Прежде чем говорить о современном 
правовом регулировании видов муниципаль-
ных избирательных систем, важно обратить-
ся к историческому опыту их формирования. 
Начиная с выборов в Общую градскую Думу 
по реформе 1785 г. и заканчивая выборами, 
предшествующими муниципальной рефор-
ме Временного Правительства, повсеместно 
применялся прообраз мажоритарной систе-
мы. Учитывая неравенство и цензовость вы-
боров, куриальный и многоступенчатый из-
бирательный процесс, утверждать о наличии 
в Российской империи мажоритарной систе-
мы в нынешнем ее понимании довольно-та-
ки сложно, тем более что ни данного поня-
тия, ни понятия избирательных округов за-
конодательно не существовало, хотя отдель-
ные ее элементы имели место. Так, в соот-
ветствии со ст. 38 Городового Положения от 
16 июня 1870 г.10 избранным в гласные Город-
ской Думы считался тот кандидат, который 
набирал большее, чем другие, число голосов, 
причем не менее половины от проголосовав-
ших избирателей, что напоминает современ-
ную мажоритарную систему абсолютного 
большинства. Депутаты земских и городских 
представительных органов самоуправления 
избирались посредством так называемого 
метода баллотировки шаров (ст. 31 Городо-
вого Положения от 16 июня 1870 г.), заклю-
чавшегося в голосовании избирателем или 
выборщиком за каждого кандидата в отдель-
ности путем помещения шаров в отделения 
«избираю» или «не избираю» специального 
прибора – предшественника современной 
урны и комплекса обработки избирательных 
бюллетеней. И только в мае 1917 г., после за-
крепления демократических принципов из-
бирательного права, институт избиратель-

ной системы сформировался в привычном 
виде: Постановление Временного Правитель-
ства от 21 мая 1917 г. «О производстве выбо-
ров уездных и губернских земский гласных»11 
впервые установило пропорциональную си-
стему, урегулировав правила образования 
избирательных округов сельских территорий 
уезда и единого избирательного округа го-
родского поселения, а также методику расче-
та количества мандатов, получаемых по ито-
гам выборов каждым списком кандидатов в 
зависимости от числа проголосовавших за 
них граждан. В период существования совет-
ской модели организации местной государ-
ственной власти с учетом монопартийности 
выборы проходили по одномандатным окру-
гам, предельное количество которых уста-
навливалось специальными нормативными 
актами (например, Законом РСФСР от 3 ав-
густа 1979 г. «О выборах в местные Советы 
народных депутатов РСФСР»12), а конкретное 
число – вышестоящими советами, что исклю-
чало самостоятельность местных сообществ 
в определении способов избрания депута-
тов. После роспуска всех местных представи-
тельных органов в октябре 1993 г. и принятия 
ныне действующей Конституции Российской 
Федерации долгое время сохранялась мажо-
ритарная избирательная система, которая 
была предусмотрена в уставах большинства 
муниципальных образований. К примеру, 
первый Избирательный кодекс Воронежской 
области 1995 г.13 не предусматривал приме-
нение пропорциональной или смешанной 
системы на выборах местных депутатов во-
все, а в Уставе города Воронеж14 того периода  
уточнялось, что 34 депутата муниципального 
Совета избираются по двухмандатным окру-
гам на основе мажоритарной системы отно-
сительного большинства.

Современное правовое регулирование 
избирательных систем, применяемых на вы-
борах органов местного самоуправления, яв-
ляется трехуровневым. Бланкетная по своему 
характеру норма п. 3 ст. 23 Закона № 131-ФЗ 
определяет, что виды возможных систем и по-
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рядок их применения устанавливаются зако-
ном субъекта, причем с 2011 г. федеральный 
законодатель ориентирует региональные 
власти на учет критериев численности изби-
рателей в муниципальном образовании, вида 
муниципального образования и других об-
стоятельств, хотя делает это правом субъек-
та. Выборы главы муниципального образова-
ния проходят только по мажоритарной систе-
ме, как правило, абсолютного большинства. 
Наибольший интерес представляет анализ 
многочисленных способов избрания муници-
пальных депутатов. Как отмечает Э. С. Юсу-
бов, «пределы усмотрения и самостоятельно-
сти регионов при определении вида избира-
тельной системы довольно широки», указы-
вая на «отсутствие единых критериев выбора 
оптимальной модели избирательной систе-
мы»15. И действительно, анализ региональ-
ного правотворчества подтверждает этот те-
зис. Например, п. 1 ст. 10 Закона Липецкой 
области от 6 июня 2007 г. № 60-ОЗ «О вы-
борах депутатов представительных органов 
муниципальных образований в Липецкой 
области»16 установлены следующие виды из-
бирательных систем: 1) мажоритарная изби-
рательная система относительного большин-
ства; 2) смешанная (мажоритарно-пропорци-
ональная) избирательная система; 3) пропор-
циональная избирательная система. Условий 
применения каждой системы, кроме тех, ко-
торые закреплены в федеральном законе, не 
предусмотрено. Аналогичные виды содер-
жатся в Избирательном кодексе Воронеж-
ской области 2007 г.17 с уточнением того, что 
списки кандидатов, выдвигаемых при про-
порциональной системе, закрытые. Поми-
мо этого, данным нормативным актом уста-
новлено обязательное применение смешан-
ной или пропорциональной системы, если 
при образовании одно- или многомандат-
ных округов число депутатов, избираемых на 
территории одного поселения, превысит две 
пятых от общего числа депутатов представи-
тельного органа района. В качестве примера 
разнообразия мажоритарных избирательных 

систем, которые могут использовать муници-
палитеты, приведем Избирательный кодекс 
Республики Татарстан18: избранным счита-
ется кандидат, который набрал наибольшее 
число голосов; наибольшее число голосов, но 
не менее определенного значения (от 20 до 
50 процентов); более половины голосов из-
бирателей. Конкретный вид избирательной 
системы муниципальные образования опре-
деляют самостоятельно в уставах. Практика 
показывает, что наиболее популярная изби-
рательная система на выборах в представи-
тельные органы местного самоуправления – 
мажоритарная. На предстоящих в 2020 г. 
7433 выборах она применяется в 7292 муни-
ципалитетах, что составляет 98,1 %. Данный 
способ определения результатов выборов ос-
нован, как известно, на принципе большин-
ства (от лат. major – больший), при котором 
мандат предоставляется тому кандидату, ко-
торый наберет больше голосов избирателей, 
чем другие участники предвыборной гонки. 
Обычно мажоритарную систему характери-
зуют такие положительные стороны, как эко-
номичность, персонифицированность и рай-
онированность, что делает взаимодействие 
депутата с населением избирательного окру-
га по решению вопросов местного значения 
непосредственным и эффективным. Причем 
указанная система позволяет выдвигать кан-
дидатов как политическим партиям и иным 
общественным организациям, уставы кото-
рых предусматривают участие в выборах, так 
и при условии сбора подписей населения (по 
законодательству Воронежской и Липецкой 
областей – 0,5 % жителей избирательного 
округа) участвовать физическим лицам в по-
рядке самовыдвижения. Анализируя приме-
нение мажоритарной системы в городских 
и сельских поселениях, городских округах и 
муниципальных районах Липецкой области, 
можно сделать вывод об абсолютном преоб-
ладании мажоритарной системы относитель-
ного большинства. При этом прослеживается 
устойчивая тенденция перехода администра-
тивных центров субъектов к данному спосо-
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бу определения результатов выборов мест-
ных депутатов. Так, в марте 2020 г. в Устав 
городского округа города Липецк19 были вне-
сены изменения, согласно которым произо-
шло уменьшение численного состава Совета 
депутатов с 48 депутатов, избираемых ранее 
по мажоритарно-пропорциональной систе-
ме, до 36, планирующихся избирать по 36 од-
номандатным округам. Проходившие по дан-
ным поправкам публичные слушания показа-
ли раскол общественного мнения: представи-
тели наиболее многочисленной фракции обо-
сновывали необходимость сохранения толь-
ко мажоритарной системы через основные 
недостатки выборов по пропорциональной 
системе – сложность взаимодействия депута-
та с гражданами и осуществления контроля 
за ним; другая часть общественности и депу-
таты оппозиционных политических партий 
выступали за сохранение смешанной систе-
мы, отмечая ее использование на федераль-
ном и региональном уровнях и возможность 
учета голосов, поданных за все списки канди-
датов20. И действительно, данный диспут по-
казывает один из основных недостатков ма-
жоритарной системы, обычно отмечаемый в 
литературе, – потеря голосов избирателей21. 
Победу одерживает кандидат, набравший 
больший, чем другие, число голосов, воля 
иных избирателей в этом случае не учиты-
вается, что ведет к нивелированию муници-
пальной многопартийности. Использование 
системы многомандатных округов, призван-
ных определенным образом нейтрализовать 
этот недостаток за счет предположения того, 
что избиратели будут голосовать за канди-
датов от разных объединений и самовыдви-
женцев, не дает в полной мере ощутимого ре-
зультата, поскольку на практике население, 
как правило, делает выбор единообразно. 
Несмотря на обозначенные проблемы, за по-
следние 5 лет полностью к мажоритарной си-
стеме перешли, помимо Липецка, такие сто-
лицы субъектов Российской Федерации, как 
городские округа города Владимир, Нижний 

Новгород, Магадан, Кострома, Новосибирск, 
Ульяновск, Астрахань и ряд других.

При использовании мажоритарной си-
стемы самостоятельность муниципальных 
образований проявляется и в определении 
схемы избирательных округов, что являет-
ся полномочием представительного орга-
на местного самоуправления. Федеральный 
законодатель при этом устанавливает лишь 
определенные гарантии, в частности, при-
мерное равенство округов с общим допу-
стимым отклонением нормы представитель-
ства в 10 процентов; единство территории 
избирательного округа; запрет распределе-
ния более 5 мандатов внутри одного округа. 
Муниципальное правотворчество показы-
вает, что городские округа чаще всего обра-
зовывают систему одномандатных округов: 
так, в соответствии с п. 3 ст. 28 Устава города 
Воронеж22 24 депутата (две трети от общего 
количества) избираются по 24 округам соот-
ветственно; Устав города Липецк закрепляет 
избрание 36 депутатов по 36 округам. Муни-
ципальные районы и поселения, как прави-
ло, сочетают одномандатные округа с мно-
гомандатными: к примеру, такой способ из-
брания 15 депутатов предусмотрен Уставом 
городского поселения город Усмань Липец-
кой области23, а Решение Совета депутатов24 
данного муниципалитета конкретизирует 
указанную норму, разделяя территорию го-
рода на 7 двухмандатных и 1 одномандатный 
округ; в городском поселении город Чаплы-
гин используется система 4 четырехмандат-
ных округов25. Разнообразие деления терри-
тории для выборов 29 депутатов демонстри-
рует и Каширский муниципальный район 
Воронежской области, в котором применя-
ются 3 четырехмандатных, 1 трехмандатный, 
4 двухмандатных и 6 одномандатных окру-
гов26. В качестве исключения, по смыслу п. 8 
ст. 18 Закона № 67-ФЗ, в сельских поселениях 
допускается образование единого многоман-
датного округа, что повсеместно использует-
ся, к примеру, во всех 24 соответствующих 
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муниципалитетах Усманского района Липец-
кой области. Применение такой разновидно-
сти мажоритарной системы также нельзя на-
звать безупречной. С одной стороны, в селах, 
характеризующихся небольшой численно-
стью населения и территорией, как правило, 
образуются один-два избирательных участка, 
а в их границах – один избирательный округ, 
однако с другой – выдвинуться ото всех поли-
тических партий, общественных объединений 
в рамках одного округа максимально допу-
стимому количеству кандидатов достаточно 
сложно, что ведет к ослаблению конкуренции 
и замещению всех мандатов представителя-
ми одной крупной политической силы. Как 
отмечает ряд авторов, многомандатность об-
легчает проведение предвыборной агитации 
кандидатам, а административный ресурс дает 
дополнительные проценты голосов, что дела-
ет создание многомандатного избирательно-
го округа более выгодным27. При этом факти-
чески стирается грань с пропорциональной 
системой, о которой речь пойдет далее.

Наибольшее количество споров в теории 
и на практике ведется вокруг применения 
пропорциональной избирательной системы 
на выборах местных депутатов и в качестве 
самостоятельной, и в качестве составной ча-
сти смешанной системы. Сведения о предсто-
ящих 13 сентября 2020 г. кампаниях показы-
вают, что данный способ определения ре-
зультатов используется только в 18 муници-
пальных образованиях (в городском округе 
город Электросталь Московской области, 
ряде поселений и районов республик Даге-
стан и Калмыкия), а в сочетании с мажори-
тарной системой – в 123, составляющих в со-
вокупности менее 2 % от общего числа муни-
ципалитетов, где планируются депутатские 
выборы. На территории Воронежской обла-
сти пропорциональная система в составе 
смешанной нашла свое отражение только в 
Уставах города Воронеж, в котором 12 из 36 
депутатов избираются по единому округу, и 
Борисоглебска28, где такой порядок преду-

смотрен в отношении 15 из 30 указанных вы-
борных лиц; на территории Липецкой обла-
сти – в городском округе город Елец, согласно 
Уставу29 которого 10 из 30 депутатских ман-
датов распределяются таким образом. Суть 
пропорциональной системы сводится к тому, 
что избиратель голосует не за конкретного 
кандидата, а за политическую партию, кото-
рая или структурное подразделение которой 
выдвигает список своих представителей, а 
депутатские мандаты распределяются сораз-
мерно числу набранных голосов. Причем за-
конодательство всех субъектов (к примеру, 
норма подп. 3 п. 2 ст. 12 Избирательного ко-
декса Воронежской области) предусматрива-
ет составление только закрытых списков, при 
которых избиратель не может делать выбор 
среди его конкретных кандидатов. Несмотря 
на многие положительные стороны, в том 
числе учет максимально возможного числа 
голосов населения (к распределению манда-
тов допускаются списки, преодолевшие за-
градительный барьер, который согласно п. 18 
ст. 35 Закона № 67-ФЗ не может быть более 
5 %), а также стимулирование развития мно-
гопартийности, именно специфика местного 
самоуправления, отмеченная и многими тео-
ретиками, и органом конституционного кон-
троля во многом обусловила ограниченное 
применение пропорциональной системы за 
последние 10 лет, хотя и после муниципаль-
ной реформы 1993–1995 гг. она долгое время 
не была предусмотрена региональным зако-
нодателем, будучи в чистом виде применен-
ной впервые только в 2005 г. в городе Волж-
ский Волгоградской области30. Во-первых, по 
мнению многих авторов, выборы на основе 
распределения депутатских мандатов между 
списками способствуют политизации и ус-
ложняют деятельность представительного 
органа. Так, согласно утверждению М. В. За-
болевой «политизация представительного 
органа местного самоуправления вряд ли 
способствует эффективному решению мест-
ных проблем… и требует оперативного разре-
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шения»31. С этим тезисом можно согласиться 
частично: действительно, на местном уровне 
публичной власти, компетенцию которой об-
разует, прежде всего, решение вопросов 
местного значения, очень важны прямые свя-
зи депутата с электоратом, знание каждого 
кандидата, однако это не означает, что поли-
тические партии не могут предлагать полез-
ные идеи для развития местного самоуправ-
ления и должны быть отстранены от участия 
в муниципальных выборах, ведь это одна из 
основных целей данных общественных орга-
низаций, закрепленных в соответствующем  
федеральном законе. В то же время другой 
аспект этой проблемы – невозможность из-
бирателя делать выбор внутри списка канди-
датов и, соответственно, незнание возмож-
ных будущих представителей – вполне очеви-
ден, поэтому предложение указанного выше 
автора о введении открытых списков можно 
считать объективным и действительно необ-
ходимым. Во-вторых, пропорциональная си-
стема делает невозможным реализацию та-
кой важной формы непосредственного осу-
ществления местного самоуправления, как 
отзыв депутата. Причем введенная в 2011 г. 
норма ч. 2.1 ст. 24 Закона № 131-ФЗ в указан-
ном случае запрещает применять отзыв не 
только в отношении депутатов в составе спи-
сков, но и избранных по округам. Данное по-
ложение серьезно критикуется, поскольку 
создает своеобразный иммунитет депутатам, 
противоправные действия которых могут 
служить основанием для отзыва. И в-третьих, 
еще одна ключевая проблема использования 
пропорциональной системы, имевшая место 
до 2012 г., заключалась в подсчете итогов го-
лосования в небольших городских и сельских 
поселениях, которые зачастую приводили к 
несоблюдению принципа соразмерности, 
пропорциональности, что искажало волю на-
селения. Имевшие место на практике нега-
тивные ситуации приводят К. Ю. Бородулина 
и Е. Г. Поспеловская: два или несколько спи-
сков, набравших разное число голосов, полу-
чали одинаковое количество мандатов; число 

допущенных к распределению списков пре-
вышало количество распределяемых манда-
тов32. До 2010 г. складывалась ситуация, ког-
да партии, преодолевшие заградительный 
барьер в 5 %, не получали ни одного мандата, 
что побудило внести изменения в Закон 
№ 67-ФЗ (п. 4.1 ст. 70), гарантирующие ка-
ждому списку, допущенному к распределе-
нию мандатов, хотя бы 1 депутатское кресло. 
Чтобы наглядно проиллюстрировать изло-
женные выше проблемы, целесообразно про-
извести расчеты по двум общепринятым ме-
тодикам – Империали (закреплена в ст. 90 
Избирательного кодекса Воронежской обла-
сти) и Хэйра (ст. 118 Избирательного кодекса 
Республики Татарстан), используя конкрет-
ный пример. Предположим, в сельском посе-
лении с населением, обладающим активным 
избирательным правом, в 900 человек явка 
составила 780 человек, а голоса за списки, 
выдвинутые политическими партиями, рас-
пределились следующим образом: за список 
«А» – 445 (57,05 %), «B» – 210 (26,92 %), «C» – 
85 (10,89 %), «D» – 40 (5,12 %). Вычисления по 
методике Империали показывают следую-
щий результат: список «А» получит 3 места, 
«B» – 2, «C» и «D» – по 1. По формуле Хэйра 
каждый из списков получил бы соответствен-
но 4, 1, 1 и 1 место. Таким образом, политиче-
ские партии, которые набрали существенно 
различающееся (в 2–3 раза) число голосов, в 
итоге оказались в равном положении, что, 
безусловно, ведет к нивелированию сущно-
сти пропорциональной системы и противо-
речит принципу равенства избирательного 
права. В свое время указанная проблема ста-
ла предметом разбирательства в Конститу-
ционном Суде Российской Федерации, право-
вые позиции которого, изложенные в Поста-
новлении от 7 июля 2011 г. № 15-П33, стали 
важнейшим источником муниципального 
права и положили начало реформе пропор-
циональной избирательной системы. В жало-
бе двух граждан – жителей Хомутинского 
сельского поселения Челябинской области – 
и Уполномоченного по правам человека в 
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Российской Федерации, ставшей поводом 
для рассмотрения дела, заявители, оспари-
вая ряд положений Закона № 131-ФЗ и Зако-
на Челябинской области «О муниципальных 
выборах в Челябинской области» в части пол-
номочий по установлению возможных видов 
избирательных систем субъектом федерации 
и муниципальным образованием,  утвержда-
ли, что переход к пропорциональной системе 
не позволил им выдвинуть свои кандидатуры 
на депутатских выборах, т. е. реализовать  
пассивное избирательное право. Орган кон-
ституционного контроля рассмотрел это тре-
бование с двух сторон: возможно ли исполь-
зование в целом пропорциональной системы 
на муниципальных выборах и целесообразно 
ли ее применение в сельских поселениях. В 
постановлении отмечено, что Конституция и 
нормы международного права позволяют 
выбирать законодателю в зависимости от 
объективных факторов различные механиз-
мы реализации права осуществлять местное 
самоуправление, поэтому сама по себе про-
порциональная избирательная система не 
может расцениваться как отступление от 
ключевых принципов избирательного права, 
тем более что правовое регулирование по-
зволяет включать в список кандидатов не 
только членов политической партии, но и 
иных лиц, хотя это и право, а не обязанность 
соответствующего партийного органа управ-
ления. В этой части законоположения были 
признаны соответствующими основному за-
кону. Однако Конституционный Суд особым 
образом обратил внимание на учет видов му-
ниципальных образований и численный со-
став представительного органа при опреде-
лении наиболее приемлемой избирательной 
системы: на практике, если в муниципальных 
районах и городских округах, которым могут 
передаваться отдельные государственные 
полномочия, важно представительство от по-
литических партий, отражающее общегосу-
дарственные и региональные интересы, а 
также присутствие беспартийных депутатов, 
ратующих за местные потребности, баланс 

чего достижим при использовании смешан-
ной системы, то в городских и сельских посе-
лениях, где основу обязательной компетен-
ции составляют только вопросы местного 
значения, более оптимальная мажоритарная 
система, при которой возможно обеспечить 
прямые связи депутата и избирателя, личное 
участие граждан в местных делах. Отметив и 
проблему отступления от принципа равен-
ства при распределении небольшого числа 
мандатов, Конституционный Суд признал те 
же законоположения не соответствующими 
Конституции в той мере, в которой не исклю-
чается указанная выше ситуация, и обязал за-
конодателя выработать критерии, при кото-
рых пропорциональная система может при-
меняться на муниципальных выборах. В ок-
тябре 2012 г. ст. 23 Закона № 131-ФЗ была до-
полнена положениями о том, что представи-
тельные органы поселений с численностью 
населения менее 3000 человек, а также пред-
ставительные органы поселений и городских 
округов с численностью менее 15 депутатов 
могут формироваться только по мажоритар-
ной системе, а если часть мандатов распре-
деляется пропорционально числу набранных 
голосов, то распределению должно подле-
жать не менее 10 таких мандатов. С учетом 
позиции Конституционного Суда было бы це-
лесообразно установить обязанность в круп-
ных городских округах и муниципальных 
районах распределять не менее половины 
мандатов по единому избирательному окру-
гу, норма об этом была исключена в 2013 г. из 
Закона № 131-ФЗ.  Между тем в литературе 
предлагаются и дополнительные меры по со-
вершенствованию пропорциональной изби-
рательной системы: так, по мнению С. В. Са-
баевой необходимо установить «плаваю-
щий» заградительный барьер, рассчитывае-
мый в зависимости от количества депутатов 
представительного органа как отношение 
100 % к числу распределяемых мандатов34. 
Это позволит получить места максимальному 
количеству политических партий, принимаю-
щих участие в выборах, а также преодолеть 
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еще одну довольно распространенную про-
блему, при которой в совокупности за спи-
ски, не преодолевшие 5-процентный барьер, 
подается значительное число голосов, не учи-
тываемых впоследствии. В то же время нель-
зя не учитывать зарубежный опыт использо-
вания пропорциональной системы в других 
странах. Е. А. Шапошникова отмечает основ-
ную практику административных округов 
ФРГ, где избиратели делают выбор за списки 
кандидатов, но имеют число голосов, равное 
числу распределяемых мандатов, что позво-
ляет им делать выбор внутри каждого списка; 
при этом данная система «до настоящего 
времени не проявила каких-либо серьезных 
недостатков»35. 

Исследование института избирательных 
систем на уровне местного самоуправления 
позволяет сделать вывод о том, что их уста-
новление должно быть обусловлено объек-
тивными факторами – численностью насе-

ления, территорией муниципального обра-
зования, количеством депутатских мандатов, 
иными, а не политическими интересами от-
дельных социальных групп.  Учитывая тео-
ретические предложения, правовые позиции 
Конституционного Суда Российской Федера-
ции, положения начавшейся в 2011–2012 гг. 
правовой реформы, наиболее оптимальной 
для городских, муниципальных округов и му-
ниципальных районов можно считать сме-
шанную систему, для городских и сельских 
поселений – мажоритарную относительного 
большинства. Вместе с тем федеральному 
и региональному законодателю следует об-
ратить внимание на возможность правовой 
регламентации не характерных для совре-
менных российских избирательных систем 
элементов, способных устранить негативные 
стороны каждой из них и обеспечить макси-
мальный учет волеизъявления населения.
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