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УДК 342.7
Т. В. Приходько 

Байкальский государственный университет

К ВОПРОСУ О МЕЖДУНАРОДНЫХ ИСТОЧНИКАХ 
СТАНДАРТОВ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА, ПРИМЕНЯЕМЫХ 

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В статье проводится анализ международных источников, посвященных правам че-
ловека, подлежащих применению в Российской Федерации: нормы международного 
права и международные договоры, мягкое право. Исследуются положения Консти-
туции РФ о приоритете Конституции РФ над правоприменительными актами меж-
дународных органов. Делается вывод о необходимости распространения «права на 
возражение» на решения любого иностранного или международного (межгосудар-
ственного) суда, иностранного или международного третейского суда (арбитража).
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Конституционный Суд РФ, Европейский Суд по правам чело-
века, права человека, мягкое право, право на возражение, юридическая сила.

ON THE ISSUE OF INTERNATIONAL HUMAN RIGHTS’ 
SOURCES APPLIED IN RUSSIA

The article analyzes international sources in the sphere of human rights applicable in Rus-
sia: international law, international treaties, so+ law. The article discusses the priority of 
the Russian Federation’ Constitution over the acts of international bodies. It is concluded 
that it is necessary to extend the «right to object» to acts of any foreign or international 
court, foreign or international arbitration court (arbitration).
K e y  w o r d s: Russian Federation’s Constitutional Court, European Court of Human 
Rights, human rights, so+ law, the right to protest, legal force.

Поступила в редакцию 14 декабря 2020 г.

Правовому регулированию статуса че-
ловека и гражданина в Российской Феде-
рации посвящены ст. 2, 71, 72 и отдельная 
глава 2 Конституции, которая является са-
мой объемной главой в Конституции, что 
свидетельствует о том, что современная 
Россия уделяет ключевое внимание правам 
и свободам человека и гражданина, они яв-
ляются высшей ценностью.

Концепцию прав человека в настоящее 
время в Российской Федерации характери-
зует, прежде всего, отказ от характерного 
для социалистической теории принципа 
приоритета государственных интересов 
перед интересами личности. Конституци-
онное законодательство Российской Фе-
дерации стоит на позициях признания ос-
новных прав и свобод человека неотчужда-
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емыми и принадлежащими каждому от 
рождения (ч. 2 ст. 17 Конституции РФ). 

Исходя из положений ч. 1 ст. 17, ст. 18, 
ч. 1 ст. 55 Конституции Российской Феде-
рации права и свободы человека и граж-
данина гарантируются согласно общепри-
знанным нормам международного права и 
являются непосредственно действующими 
независимо от их закрепления Конститу-
цией РФ. 

Как известно, в современном мире 
проблема защиты прав человека вышла 
далеко за пределы отдельного государства, 
и возникла необходимость в создании уни-
версальных международно-правовых стан-
дартов в данной области. Именно поэтому 
права и свободы отражены в ряде важней-
ших международно-правовых актов, «уста-
новивших общечеловеческие стандарты 
прав и интересов личности, определив-
ших ту планку, ниже которой государство 
не может опускаться»1, прежде всего, к ним 
относятся Всеобщая декларация прав че-
ловека, принятая резолюцией 217 А (III) Ге-
неральной Ассамблеи ООН от 10 декабря 
1948 г., Международный пакт об экономи-
ческих, социальных и культурных правах и 
Международный пакт о гражданских и по-
литических правах, принятые Резолюцией 
2200 А (XXI) Генеральной Ассамблеи ООН 
от 16 декабря 1966 г., Европейская кон-
венция прав человека и основных свобод, 
принятая Советом Европы 4 ноября 1950 г. 
Права и свободы человека перестали быть 
объектом только внутренней компетенции 
государства, они стали делом всего между-
народного сообщества.

Таким образом, к источникам стандар-
тов в области прав и свобод, в первую оче-
редь, относятся Конституция Российской 
Федерации, нормы международного пра-
ва и международные договоры. Несмотря 
на то, что Конституция РФ ограничивает 
международную составляющую правовой 
системы страны общепризнанными прин-
ципами и нормами международного права 

и международными договорами (ч. 4 ст. 15 
Конституции РФ), как справедливо отме-
чает С. Ю. Марочкин: «все, что находится 
за рамками права, – рекомендации орга-
нов международных организаций, акты 
международных конференций, модельные 
акты (мягкое право) – активно вторглось в 
правоприменительную сферу»2. Примера-
ми применения в России международных 
актов рекомендательного характера в об-
ласти прав человека являются доклады Ко-
митета по правам человека ООН.

Вместе с тем следует отметить, что в 
соответствии с новой редакцией ст. 79 Кон-
ституции РФ правоприменительные акты 
международных органов не подлежат при-
менению в Российской Федерации в слу-
чае, если они противоречат нормам Кон-
ституции РФ3. 

Представляется, что данная новелла 
создает некоторое неудобство для право-
применителей, поскольку на практике до-
вольно часто возникали ситуации отсылки 
судов при вынесении решений не только к 
нормам международного права, содержа-
щим стандарты прав и свобод, но и к ана-
лизу решений межгосударственных орга-
нов, к примеру, Европейского суда по пра-
вам человека, причем в делах о нарушении 
прав и свобод не только против Россий-
ской Федерации, но и других государств –
участников Конвенции о защите прав чело-
века и основных свобод. 

Подобный анализ актов международ-
ных органов «в действии» позволял уяс-
нить смысл, содержание нормы, опреде-
лить ее назначение и вместе с тем опре-
делить общую тенденцию ее применения. 
Теперь же фактически правоприменитель 
не может обратиться к практике Европей-
ского Суда по правам человека и вынужден 
будет толковать норму самостоятельно. 

Также представляется, что полномочия 
Конституционного Суда РФ, сформулиро-
ванные в п. «б» ч. 51 Конституции РФ о раз-
решении вопроса о возможности испол-
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нения решений межгосударственных ор-
ганов, принятых на основании положений 
международных договоров Российской Фе-
дерации в их истолковании, противореча-
щем Конституции Российской Федерации, 
а также о возможности исполнения реше-
ния иностранного или международного 
(межгосударственного) суда, иностранно-
го или международного третейского суда 
(арбитража), налагающего обязанности на 
Российскую Федерацию, в случае, если это 
решение противоречит основам публично-
го правопорядка Российской Федерации, 
приведут к еще большей загрузке Консти-
туционного Суда РФ.

Более того, складывающаяся ситуация 
позволяет предположить необходимость 
пересмотра некоторых решений, уже при-
нятых с отсылкой к решениям межгосудар-
ственных органов. 

Вместе с тем позитивное целеполага-
ние вводимых новелл не вызывает сомне-
ний. В то же время подобные новшества, 
положительно отстаивая государственный 

суверенитет, имеют и обратную сторону. 
Любой отказ от исполнения решений ино-
странного суда ставит под сомнение не-
обходимость существования как этого ор-
гана, так и международного договора, на 
основании которого он создан. Представ-
ляется, что выработанные Конституцион-
ным Судом РФ в Постановлении от 14 июля 
2015 г. № 21-П4 «правила» взаимодействия 
с Европейским Судом по правам человека 
должны быть применимы в отношении лю-
бого иностранного или международного 
(межгосударственного) суда, иностранно-
го или международного третейского суда 
(арбитража), а именно: обращение к «пра-
ву на возражение» должно быть допусти-
мо только в исключительных случаях, при 
строгом следовании Конституции РФ, с 
неукоснительным стремлением к диалогу 
«между различными правовыми система-
ми как основе их надлежащего равнове-
сия»5 и достижению компромисса между 
национальным российским и международ-
ным правопорядками6.

1 Права человека : учебник для вузов / отв. ред. Е. А. Лукашева. М., 2019. С. 57.
2 Марочкин С. Ю. О международной составляющей правовой системы России : освоение и разви-

тие практикой конституционного принципа // Правоведение. 2010. № 1. С. 183.
3 См.: Приходько Т. В. Защита прав в Конституционном Суде Российской Федерации и Европей-

ском Суде по правам человека : учеб. пособие для вузов. М., 2021. С. 162.
4 По делу о проверке конституционности положений статьи 1 Федерального закона «О ратифи-

кации Конвенции о защите прав человека и основных свобод и Протоколов к ней», пунктов 1 и 2 ста-
тьи 32 Федерального закона «О международных договорах Российской Федерации», частей первой и 
четвертой статьи 11, пункта 4 части четвертой статьи 392 Гражданского процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации, частей 1 и 4 статьи 13, пункта 4 части 3 статьи 311 Арбитражного процессуального 
кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 15, пункта 4 части 1 статьи 350 Кодекса админи-
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ПРОБЛЕМЫ ТРАНСФОРМАЦИИ И ОБЕСПЕЧЕНИЯ БАЛАНСА

КОНСТИТУЦИОННО ЗАЩИЩАЕМЫХ ЦЕННОСТЕЙ

В настоящей статье рассматриваются правовые модели баланса защиты прав чело-
века, общества и государства при реализации конституционных гарантий на участие 
в выборах. Установлен механизм конституционной пропорциональности, в основе ко-
торого находится интерпретационная модель баланса конституционно защищаемых 
ценностей. Особенности данной модели состоят в том, что пропорциональность со-
ставляющих ее содержание элементов правомерности, пригодности, необходимости 
и соразмерности определяется подчиненностью в реализации и достижении социаль-
ного интереса, который выступает самостоятельной целью правового регулирования 
в Российской Федерации.
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CONSTITUTIONAL GUARANTEES 
OF PARTICIPATION IN ELECTIONS:

TRANSFORMATION AND BALANCE ISSUES 
CONSTITUTIONALLY PROTECTED VALUES

This article examines the legal models of the balance of protection of human, society and 
state rights in the implementation of constitutional guarantees for participation in choice. 
The mechanism of constitutional proportionality is established, which is based on an in-
terpretive model of the balance of constitutionally protected values. The peculiarities of 
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implementation and achievement of social interest, which is an independent goal of legal 
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Конституционные требования правовой 
определенности требуют открытости и про-
зрачности предпринимаемых субъектом кон-

ституционных правоотношений решений. 
Процесс перепостроения (деконструкции) си-
стемы существующих ценностей на каждом 
из этапов развития общества и государства 
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позволяет по-новому подойти к пониманию 
практики достижения баланса конституцион-
но защищаемых ценностей.

В международном праве основанием для 
самостоятельного юридического рассмотре-
ния цели правовых ограничений следует счи-
тать п. 2 ст. 29 Всеобщей декларации прав 
человека1, в силу которой человек при осу-
ществлении своих прав и свобод может под-
вергаться только таким ограничениям, какие 
предусмотрены законом исключительно с це-
лью обеспечения должного признания и ува-
жения прав и свобод других и удовлетворе-
ния справедливых требований морали, обще-
ственного порядка и общего благосостояния 
в демократическом обществе.

В отличие от законодательства ряда за-
рубежных стран, Конституция Российской 
Федерации прямо закрепляет указанные 
цели. В соответствии с ч. 3 ст. 55 Основного 
закона таковыми являются следующие кон-
ституционно значимые цели ограничения 
прав и свобод:

а) защита основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья;

б) защита прав и законных интересов 
других лиц;

в) обеспечение обороны страны и безо-
пасности государства.

Рассматривая конкретное дело, Консти-
туционный Суд РФ прежде всего исследует 
цель, которую преследовал законодатель, 
предусмотревший в тексте закона ограниче-
ние каких-либо прав. Поэтому применитель-
но к российской правовой доктрине следует 
говорить о пропорциональности установлен-
ных федеральным законодателем ограниче-
ний целям, изложенным в ч. 3 ст. 55 Консти-
туции Российской Федерации.

Содержательный анализ допускаемых 
Конституцией Российской Федерации прав и 
свобод позволяет говорить об их строгой обу-
словленности публичными интересами2. Это 
не означает конституционного приоритета в 
защите публичных интересов перед частны-
ми. Напротив, всем интересам, попадающим 

в поле действия указанных в ч. 3 ст. 55 Кон-
ституции Российской Федерации целей, при-
дается высший публичный статус – конститу-
ционно защищаемый. 

Кроме того, как неоднократно указывал 
Конституционный Суд РФ, введение феде-
ральным законодателем ограничений прав 
и свобод не может быть обусловлено только 
целью «рациональной организации деятель-
ности органов власти»3.

Таким образом, можно говорить о следу-
ющих конституционно-правовых требовани-
ях правомерности ограничений прав и сво-
бод:

а) необходимость соответствия опреде-
ленным в ч. 3 ст. 55 Конституции Российской 
Федерации целям;

б) публичная обусловленность цели, ко-
торая не предопределяется исключительно 
необходимостью совершенствования функ-
ционирования органов государственной вла-
сти.

С учетом сказанного попытаемся выде-
лить условия установления баланса между 
конституционно гарантированным правом и 
основаниями его ограничения.

Первое: юридическое понимание пра-
ва, закрепленного в тексте Основного за-
кона, как конституционной возможности.

Право – это прежде всего возможность 
определенного поведения.

При этом зачастую право рассматрива-
ется наряду со свободой, особенность кото-
рой состоит в слабой степени юридической 
формализации закрепленной конституцион-
но-правовой возможности лица. Право, как 
категория, нередко исчерпывающим обра-
зом получает свою нормативную прописку, 
в то время как свобода «может иметь много 
вариантов осуществления», при этом «одни 
можно отразить в нормах права, в отноше-
нии других это просто немыслимо сделать»4.

Вместе с тем зададимся вопросом, всегда 
ли праву как юридической возможности со-
ответствует четко определенная и единствен-
но обязательная форма его реализации? Не 
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отождествляем ли мы право с гарантиями и 
обязанностью со стороны других лиц, в том 
числе со стороны государства в требовании 
его реализовать способом, оптимальным 
только с нашей индивидуалистической точки 
зрения?

В этой связи не должны ли мы гово-
рить об обязывающей силе конституцион-
ных прав, причем для всех групп и участ-
ников конституционных правоотношений? 
Основной закон, по справедливому замеча-
нию профессора Б. С. Эбзеева, устанавливает 
меру взаимной свободы личности и государ-
ства, определяет не только пределы государ-
ственного вторжения в сферу жизнедеятель-
ности индивида, но устанавливает также гра-
ницы индивидуальной автономии личности, 
а также основные формы и способы ее про-
явления5.

Применительно к рассматриваемой 
нами проблематике это означает, что декла-
рированное Основным законом право не 
только предоставляет гражданину возмож-
ность действовать по своему усмотрению, 
но и обязывает формы реализации такого 
усмотрения соизмерять с правами и свобода-
ми иных лиц – не нарушая их при этом.

Иными словами, когда мы обсуждает 
формы и способы реализации конституци-
онного права голосовать, например, в пери-
од санитарно-эпидемиологических ограни-
чений, это означает, что помимо правовой 
возможности участия в избирательной кам-
пании, субъект несет также обязанность ис-
ключить риски причинения вреда конститу-
ционно защищаемым ценностям – жизни и 
здоровью – других лиц.

В противном случае возникает основа-
ние предположить возможность злоупотре-
бления конституционным правом со стороны 
конкретного лица.

Таким образом, субъективное право 
лица в его конституционном смысле следу-
ет рассматривать здесь как меру возможно-
го поведения, конкретные формы которого 
ограничены не только государственно-власт-

ным определением его пределов, но и соб-
ственными действиями лица как проявле-
нием обязывающей силы основных прав и 
свобод, препятствующими злоупотреблению 
конституционными правами со стороны дру-
гого индивидуума, их реализующими.

Второе: не следует отождествлять пря-
мое ограничение прав и свобод с отсут-
ствием возможности его реализации в на-
стоящий момент.

В ч. 3 ст. 55 Конституции РФ речь идет о 
прямом ограничении прав и свобод. В ситуа-
ции, например, с пандемией мы сталкиваем-
ся с организационной и технологической не-
возможностью реализации права, не исклю-
чающей вместе с тем правовую возможность 
как таковую.

В анализируемом нами аспекте имеют 
большое значение положения ч. 1 той же са-
мой ст. 55, которая гласит, что основные пра-
ва и свободы, перечисленные в Конституции 
Российской Федерации, не предполагают ис-
ключение – отрицание – или умаление дру-
гих общепризнанных прав и свобод человека 
и гражданина.

По справедливому замечанию 
С. А. Авакьяна, комментирующему указан-
ную конституционную норму, «исследователи 
не должны исключать трактовку каких-либо 
прав и свобод как основных даже тогда, когда 
они еще не включены в Конституцию, но это 
рано или поздно будет сделано»6, поскольку 
основные права и свободы могут быть закре-
плены не только в Конституции, но и в иных 
источниках конституционного права7.

Таким образом, корректнее говорить не 
об ограничениях прав какого-либо лица, но о 
реальных возможностях его реализации в на-
стоящий момент.

Кроме того, говоря о юридической воз-
можности реализации права, необходимо 
помнить также об объективно выраженных 
материальных (технологических) и организа-
ционных возможностях их обеспечения.

С учетом сказанного имевшие место но-
вые процедуры реализации права на участие 
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в выборах свидетельствуют не об ограниче-
ниях конституционных прав, но об особых, 
дополнительных (субсидиарных) формах ре-
ализации субъективного права гражданина, 
цель применения которых состоит в исклю-
чении причинения вреда жизни и здоровью 
как самому лицу, так и другим окружающим 
его участникам правоотношений. Положения 
ч. 3 ст. 55 Конституции РФ дают основание 
говорить о возможности введения специаль-
ных форм и способов реализации прав граж-
дан в выборах в целях исполнения конститу-
ционных гарантий защиты здоровья граж-
дан.

Третье: конституционные основания 
баланса правовых ценностей.

Конкуренция конституционно защища-
емых ценностей может иметь место между 
основными правами, закрепленными в Кон-
ституции РФ, и конституционно значимыми 
целями (легитимными целями), имплицитно 
содержащимися в тексте Основного закона 
в виде общественных, публичных интересов, 
которым придан конституционный статус. 
По нашему мнению, легитимные цели, обе-
спечивающие реализацию конституционных 
правоположений, должны быть положены 
в основу определения баланса личных прав 
лица, а также коллективных интересов. 

Данное утверждение весьма важно, по-
скольку оно гарантирует, что только консти-
туционно значимые ценности могут переве-
сить индивидуальные права в процессе их 
балансировки.

Действительно, согласно российской 
правовой доктрине, субъективное право 
лица как возможность своих собственных 
действий в своем содержании предполагает 
также еще два аспекта права: ожидать соот-
ветствующего поведения от другого лица (на-
пример, ненарушение права лица владеть, 
пользоваться и распоряжаться принадле-
жащим ему на праве собственности имуще-
ством), а также требовать исполнения его от 
уполномоченных на то юрисдикционных ор-
ганов (в частности, право на защиту).

С учетом весьма частых попыток заим-
ствования зарубежных теорий и идей, ма-
лопригодных для их прямой имплементации 
в российское законодательство и судебную 
правоприменительную практику, позволим 
подробнее рассмотреть возможные вариан-
ты применения ограничений прав и свобод с 
точки зрения их пропорциональности в уста-
новлении баланса конституционно защищае-
мых ценностей в Российской Федерации.

Единой точкой для общего дискурса яв-
ляется очевидная взаимосвязь между инди-
видуальными правами и их ограничениями, 
установленными в связи с охраняемым зако-
ном интересом. Данное обстоятельство стало 
основой для выделения в зарубежной доктри-
не конституционного права двух конструк-
ций: «право как преимущество» и «право как 
законный интерес» (право на получение че-
го-то)8. Первая группа получила наименование 
«модель преимуществ» или модель преиму-
щества права, вторая – «модель интересов». 
Отметим, что использованная здесь термино-
логия в научных работах может иметь иные ва-
риации юридико-семантической акцентуации. 
Так, Harbo применительно к законным интере-
сам говорит о «слабом режиме права» («Weak 
Rights Regime»), а к правам – как о «сильном 
режиме права» («Strong Rights Regime»)9. 
Kumm применительно к законным интересам 
использует конструкцию «слабой концепции 
прав» («weak conception of rights»)10. 

Кроме того, в «модели интереса» права 
лица определяются как «существенные (или 
значительные) интересы, которые обладают 
большим значением по отношению к конку-
рирующим интересам, правам иных лиц или 
общественным интересам»11.

Такое понимание интереса позволило 
T. A. Aleinikoff в ходе проводимого им иссле-
дования пропорциональности в теории кон-
ституционного права определить баланс как 
процедуру выявления, оценки и сравнения 
конкурирующих между собой интересов госу-
дарства и частного лица12. Поэтому, как спра-
ведливо отмечается в научной литературе, 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ14

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÑÒÀÒÓÑ ×ÅËÎÂÅÊÀ

наличие какого-либо права у лица не означа-
ет какого-либо подразумеваемого приорите-
та перед законными интересами других лиц13.

Также совершенно очевидно, что могут 
быть выявлены и иные, альтернативные ва-
рианты оценки пропорциональности прав 
и интересов лица, например, в разрезе аб-
солютных и относительных прав или част-
ных и публичных интересов, когда субъек-
тивное право рассматривается как «предпо-
чтение»14, некий безусловный и абсолютный 
приоритет перед другими правами и инте-
ресами. Подобное понимание зиждется на 
присущем либеральной юридической мыс-
ли суждении о том, что принадлежащие лицу 
индивидуальные права преобладают над лю-
быми общественными (публичными) интере-
сами15 и даже материальным и нематериаль-
ным благам других лиц16.

Модель «сильного права». В рамках 
первой модели рассмотрим идею «сильного 
права» или, как зачастую она звучит в зару-
бежной научной литературе, – «модель стро-
гого преимущества права».

Данная модель основана на априорном 
предположении истинности исключительно 
собственного правового положения, прису-
щей преимущественно либеральному миро-
воззрению, согласно которому субъективное 
право частного лица имеет особый приори-
тет перед всеми иными соображениями, в 
том числе перед общественным интересом17.

Сторонники указанного подхода прида-
ют личному праву абсолютное значение, ис-
ключают какую-либо возможность его огра-
ничения. Поэтому вмешательство в даную 
сферу равносильно его нарушению18. Напри-
мер, право на свободу слова всегда будет оз-
начать запрет какого-либо его ограничения. 
Такое правопонимание с наилучшей стороны 
раскрывает буквальное понимание юридиче-
ской силы конкретной нормы закона.

Вместе с этим безапелляционность дей-
ствия рассматриваемой модели в современ-
ных условиях вряд ли можно считать доста-
точно убедительной. 

Во-первых, она недостаточно отражает 
конституционную реальность существующих 
основных прав и свобод человека на совре-
менном этапе развития общества и государ-
ства, где в определенных ситуациях предпола-
гаются (а иногда и требуются) их ограничения. 
По этой причине современные правопоряд-
ки содержат некоторые оговорки либо к ка-
ким-то правам, либо по отношению к лицам19.

Кроме того, помимо напрямую содержа-
щихся в нормах закона ограничений, послед-
ние могут подразумеваться и находить свое 
текстуальное выражение в актах высших су-
дебных органов20. Такие оговорки свидетель-
ствуют о том, что относительный характер 
предусмотренных законом прав исключает 
безусловность их действия21.

Во-вторых, ввиду того, что реальность 
практической реализации модели строгого 
преимущества права вызывает весьма боль-
шие сомнения, существует объективная необ-
ходимость закрепления соответствующих по-
ложений при фиксировании в законе основ-
ных – «абсолютных» – прав.

Действительно, приоритет абсолютных 
прав будет бесспорен строго до возникно-
вения ситуации, связанной, в частности, с 
«предотвращением явной и серьезной опас-
ности»22, когда потребуется вмешательство 
со стороны публичной власти, например, в 
целях пресечения разжигания национальной 
ненависти или религиозной исключитель-
ности. В этой ситуации осуществление прав 
конкретного лица возможно лишь с учетом 
реализации баланса частных и публичных 
интересов.

Приведенная выше модель строгого пре-
имущества права, с одной стороны, снимает с 
государства обязанность формулировать слу-
чаи возможного ограничения субъективных 
прав лица, с другой стороны, предоставляет 
поле для широкого судейского усмотрения.

Следовательно, дефиниция абсолютного 
права, его формализация в конкретных юри-
дико-семантических конструкциях правового 
текста должна имплицитно и контекстуально 
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включать в себя положения, которые бы ука-
зывали на возможные границы такого права, 
условия и порядок его реализации и при этом 
одновременно исключали любые иные аль-
тернативные возможности ограничения га-
рантированных конституцией основных прав 
и свобод. Реализация данного предложения 
приводит нас к констатации единственно воз-
можной правовой реальности – необходимо-
сти признания природы прав как относитель-
ных и, следовательно, к исключению «моде-
ли строгого преимущества права» в качестве 
юридически возможной и конституционно 
оправданной цели действий со стороны всех 
субъектов общественных отношений.

Не сложно догадаться, что альтернатив-
ной точкой зрения столь абсолютному преи-
муществу субъективного права лица является 
правовая модель законных интересов, высту-
пающая конкурирующим типом при реше-
нии проблем пропорциональности и поиска 
баланса конституционно защищаемых цен-
ностей.

«Модель интересов» предполагает, что 
любые права являются относительными, т. е. 
они могут быть ограничены с учетом прав и 
законных интересов иных лиц. 

Возможность и последующая обоснован-
ность ограничения того или иного права за-
висит, в частности, от критерия пропорцио-
нальности, который в рамках данной модели 
подразумевает любую установленную зако-
ном цель. 

Следовательно, законно преследоваться 
– обеспечиваться мерами государственного 
принуждения – может всякий, прямо преду-
смотренный правовыми нормами, интерес.

По объективным причинам государство 
должно стремиться удовлетворить большой 
круг общественных интересов. Приведенное 
же выше широкое понимание законной цели 
может привести к тому, что законно защи-
щаемые интересы могут вступить в противо-
речие с другими частными и публично-зна-
чимыми общественными интересами. Даже 
интересы, являющиеся интересами одного 

порядка (например, общественные), также 
могут вступить в конкуренцию между собой. 
Таким образом, конкретное право частного 
лица предположительно будет перевешено 
любыми законными, хотя бы и, возможно, 
незначительными, общественными интере-
сами23.

Действительно, в рассматриваемой па-
радигме при попытке установить баланс 
между публично-значимыми ценностями 
всегда можно найти какой-либо обществен-
ный интерес, которому, следуя изложенной 
выше аксиоматике, изначально приданы за-
конность и легитимность преследуемыми им 
целями. 

Последнее с очевидностью приводит к 
признанию преимущества интереса и, следо-
вательно, к вторичности субъективного пра-
ва лица: «основополагающие права, имею-
щие конституционный статус, могут быть пе-
ревешены второстепенными интересами без 
конституционного статуса»24.

Указанный подход фактически не защи-
щает основные права должным образом, не 
гарантирует эффективной защиты фундамен-
тальных прав, лишает их нормативной, кон-
ституционно-правовой силы. По этой причи-
не противники модели интересов небезосно-
вательно утверждают, что такая «модель ин-
тересов» лишает субъективные права прису-
щей им нормативной силы. 

Рассмотренные нами отчасти полярные 
идеи перепостроения конституционно защи-
щаемых ценностей очевидно требуют выве-
дения третьей модели, которая, с одной сто-
роны, включала бы положительные аспекты 
каждой из них при возможном исключении 
отрицательных, с другой стороны.

Интерпретационная модель. Анализ 
элементов модели сильного права и модели 
интересов позволяет сформулировать нам 
некоторые условия, соблюдение которых 
обеспечит баланс конституционно защища-
емых ценностей на основе пропорциональ-
ного соотношения прав и обязанностей, пу-
бличных и частных интересов. 
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При определении соразмерности вме-
шательства (ограничений) на весах пропор-
циональности подлежит учитывать не толь-
ко собственно содержание конституцион-
ного права или защищаемого интереса, но 
также другие обстоятельства. Формулируе-
мая нами здесь интерпретационная модель 
должна охватывать следующие принципи-
альные аспекты:

1) проблему отграничения абсолютных и 
относительных прав;  

2) отграничение принципов и прав; 
3) абстрактность права и предметность 

его реализации; 
4) интерпретация интересов большин-

ства.
1. Проблема «абсолютных прав» состоит 

в том, что абсолютные права интерпретиру-
ются как особые права, не подлежащие ка-
кой-либо компромиссной оценке в их содер-
жании (балансированию) ни при каких об-
стоятельствах: право является абсолютным, 
когда оно не может быть отменено ни при ка-
ких обстоятельствах, так что оно никогда не 
может быть законно нарушено (не исполне-
но. – С. Х.) и оно должно выполняться без ка-
ких-либо исключений»25.

В настоящее время в отечественной и за-
рубежной научной литературе крайне спор-
ным и нерешенным является вопрос о том, ка-
кие именно права следует считать абсолютны-
ми и по каким причинам, а какие – относитель-
ными. Даже конституционное право на жизнь 
во многих правопорядках подвергается кор-
реляции по отношению к ее носителю – лицу, 
совершившему тяжкие преступления, и после-
дующему исполнению приговора о лишении 
его жизни. Если же мы перейдем на уровень 
соотношения возможности – соразмерности – 
лишения жизни одних людей в целях (вероят-
ного) исключения еще большего вреда другим, 
то здесь мы также не найдем научного едино-
душия в решении подобных задач, носящих 
отчасти онтологический характер. 

Подобные крайне сложные вопросы име-
ют место, например, в ситуации, связанной с 

террористическим актом и захватом залож-
ников из лиц гражданского населения. Дан-
ные обстоятельства могут быть положены в 
основу критики «математической» формулы 
пропорциональности: «конвенциональная 
структура не может отразить этическую при-
роду некоторых... спасение трех жизней не 
всегда может оправдывать жертву одной»26. 
Действительно, одной из функций конститу-
ционно закрепленных прав является фикса-
ция в них подобных этических требований и 
нравственно значимых предписаний. Указан-
ные деонтологические ограничения нужда-
ются в дополнительном содержательном оце-
нивании при выявлении баланса конституци-
онно защищаемых ценностей.

Отсюда мы можем сделать вывод, что 
при нахождении баланса в защите консти-
туционно защищаемых ценностей в слу-
чае присутствия в них абсолютных прав они 
должны быть исключены, так как не подле-
жат какой-либо иной квалификации, кроме 
как такими же абсолютными и поэтому несо-
поставляемыми с другими правами.

В этой связи проведение аналитически 
безупречного разделения абсолютных и обя-
зательных прав при решении соразмерности 
возможных ограничений вряд ли является 
юридически разрешимой задачей в настоя-
щей момент.

Таким образом, мы подходим к необхо-
димости признания относительности прав 
как объективной правовой реальности, по-
скольку основные права человека при нали-
чии исключительных обстоятельств, тем не 
менее, могут быть ограничены. 

Вместе с этим условия подобных ограни-
чений, а также границы вмешательства пу-
бличной власти в частную сферу не получили 
должной юридической формализации. Ссыл-
ку на «соображения особой силы»27 нельзя 
считать достаточной, равно как и соответ-
ствующую принципу правовой определенно-
сти следующую аргументацию допустимости 
ограничения права – когда «компенсацион-
ные интересы (проблемы, требующие реше-
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ния) имеют значительно большее значение, 
чем защищаемый интерес»28.

Необходимость соблюдения пропорци-
ональности требует понимания того, какие 
именно интересы и по какой причине долж-
ны быть положены в основу баланса консти-
туционно защищаемых ценностей.

Определение какого-либо интереса как 
«имеющего значительно большее значение, 
чем защищенный интерес»29, нельзя считать 
убедительным аргументом при решении во-
проса о конкуренции двух и более коллиди-
рующих ценностей. 

Такая конструкция хотя и приводит к не-
обходимости поиска баланса, тем не менее 
не содержит критериев для выбора пропор-
ционального ответа вступивших в конфликт 
конституционных ценностей. Здесь мы име-
ем практически открытое столкновение раз-
личных по своей природе ценностей и срав-
нительно скрытый механизм определения их 
подлинного баланса. 

Указанные обстоятельства при решении 
вопросов на практике могут способствовать 
судебному произволу, повышению социаль-
ной напряженности при определении прио-
ритета, например, публичных или, напротив, 
частных интересов.

Методологическая недостаточность ука-
занных аспектов такой пропорциональности 
может быть отчасти преодолена через вклю-
чение в структуру интерпретационной мо-
дели отграничения правовых принципов от 
норм права, а также установлением приори-
тета между четко определяемым субъектив-
ным правом лица и юридически слабоформа-
лизованным правовым интересом.

2. Вступая на зыбкую почву отграниче-
ния норм права от правовых принципов, для 
целей нашего исследования отметим следую-
щие важные обстоятельства. Правила пове-
дения, прописанные в нормах права, четко 
регламентируют ожидаемый характер после-
дующих правореализационных действий со-
ответствующего лица. В случае неисполнения 
предусмотренных нормами закона требова-

ний следует говорить о нарушении субъек-
том юридически обязательных предписаний. 

Совершенно иным юридическим напол-
нением обладает правовой принцип. Мы 
можем рассматривать его как юридическое 
правило, нормативное содержание которо-
го реконструируется применительно к суще-
ствующим обстоятельствам. Здесь консти-
туционная пропорциональность выполняет 
своеобразную деконструкцию правовых цен-
ностей30.

В этой связи представляется справедли-
вым утверждать абсолютный характер более 
за принципом, но не за конкретным правом. 
Именно принцип права, предметное дей-
ствие которого обусловлено правовым со-
держанием деконструированных в нем кон-
ституционно защищаемых ценностей, позво-
ляет говорить о достижении искомого нам 
баланса и пропорциональности ограничения 
соответствующих прав.

Вместе с этим очевидно, что нормы, 
проистекающие из принципов, являются их 
продолжением и производны от них. Следо-
вательно, нормы равно как принципы под-
лежат оценке на пропорциональность при 
определении баланса конституционно защи-
щаемых ценностей. Кроме того, любые (аб-
солютные) нормы или принципы становятся 
относительными при их конкуренции между 
собой. Последнее дает основание ряду уче-
ных отрицать существование каких-либо аб-
солютных принципов31.

3. Говоря о нормах права, мы опериру-
ем прежде всего некими юридическими аб-
стракциями. Свое практическое наполнение 
они приобретают только в процессе право-
реализационной деятельности соответствую-
щих субъектов правоотношений. 

В этом смысле, ранжируя принципы и 
нормы, мы всегда будем иметь дело с нашим 
собственным весьма субъективным пред-
ставлением в отношении их конституцион-
ной ценности. По этой причине полагаем, 
что любой тест на пропорциональность не 
может быть абстрактным: «установить абсо-
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лютный приоритет или безоговорочный при-
оритет невозможно, поскольку невозможно 
сбалансировать принципы умозрительно, не 
обращаясь к конкретным случаям»32. Иными 
словами, определение баланса конституци-
онно защищаемых ценностей может иметь 
место только в отношении оценки конкрет-
ной ситуации, где абстрактная реализация 
нормы закона реконструируется по отноше-
нию к предметной деятельности конкретно-
го лица.

4. Рассмотренные выше аспекты форму-
лируемой нами интерпретационной модели 
пропорциональности позволяют подойти к 
ключевому моменту, составляющему ее соб-
ственное научно-практическое содержание. 
В нем ранее изложенные юридически значи-
мые элементы замыкаются в единой само-
стоятельной правовой конструкции – интер-
претации интересов большинства.

Выделим следующие структурно важные 
для целей нашего исследования аспекты ин-
терпретационной модели.

4.1. Высшая юридическая сила конститу-
ционных прав: конституционные права име-
ют приоритет перед всеми иными, за исклю-
чением прав, также обладающих конституци-
онным статусом. Иными словами, конкури-
ровать между собой могут только конститу-
ционно защищаемые ценности (права и ин-
тересы). Поэтому действия, направленные на 
достижение указанных целей, квалифициру-
ются в качестве «легитимных целей»33. Соот-
ветственно, на этом этапе законные интере-
сы и правовые принципы, которые напрямую 
не закреплены в нормах Основного закона, 
исключаются из юридического анализа при 
определении баланса конституционно защи-
щаемых ценностей.

Методологической основой для установ-
ления приоритета прав перед интересами и 
правовыми принципами даже в ситуации, 
когда последние, как это было продемон-
стрировано ранее (пункт 2), обладают абсо-
лютной силой, являются особенности реа-
лизации указанных принципов и интересов 

на практике. А именно их прямое действие 
возможно только в ситуации, когда право-
применитель трансформирует абстрактное 
содержание принципа или интереса в пред-
метное поле возможного поведения конкрет-
ного лица – его субъективное право. Здесь ис-
ключительный характер правового принципа 
(или законного интереса), благодаря оценке 
пропорциональности составляющих его со-
держание прав и обязанностей, позволяет го-
ворить о достижении баланса конституцион-
но защищаемых ценностей.

Такое правопонимание предполагает ис-
пользование гибкого подхода в применении 
конституционных правоположений. Суть его 
состоит в возможности согласования фунда-
ментальных основных прав человека с обще-
ственными интересами, без предполагаемо-
го игнорирования личных свобод, свойствен-
ного «модели интересов», или, напротив, без 
придания исключительной важности либе-
ральной идеологии ценностей, исключающей 
публично-значимые интересы.

Элементами (объектами) баланса здесь 
выступают прежде всего конституционно 
значимые индивидуальные и коллективные 
интересы.

4.2. Баланс конституционных прав и ин-
тересов: конкуренция конституционно защи-
щаемых ценностей может иметь место между 
основными правами, закрепленными в Кон-
ституции РФ, и конституционно значимыми 
целями (легитимными целями), имплицитно 
содержащимися в тексте Основного закона 
в виде общественных, публичных интересов, 
которым придан конституционный статус. 
По нашему мнению, легитимные цели, обе-
спечивающие реализацию конституционных 
правоположений, должны быть положены 
в основу определения баланса личных прав 
лица, а также коллективных интересов. 

Данное утверждение весьма важно, по-
скольку оно в отличие от «модели интере-
сов» гарантирует, что только конституцион-
ное значимые ценности могут перевесить ин-
дивидуальные права в процессе их баланси-
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ровки. Вместе с тем иные общественно зна-
чимые интересы, согласно данному правилу, 
уже не будут подлежать проверке на соответ-
ствие легитимности цели. 

Отсюда можно сделать несколько пред-
варительных выводов: а) все общественные 
интересы, которые могут преобладать над 
правом, должны иметь исключительно кон-
ституционный статус; б) права, закрепленные 
в тексте Основного закона, не имеют приори-
тета над общественными конституционно за-
крепленными интересами; в) единство стату-
са прав и интересов, содержащихся в тексте 
Основного закона, как конституционно защи-
щаемых ценностей.

Кроме того, онтологическая природа 
права как определенной юридически форма-
лизованной абстракции поведения позволяет 
говорить о том, что для установления баланса 
прав и законных интересов на одну чашу ве-
сов с правом как возможностью следует ста-
вить категорию необходимости или должного 
поведения, допускаемого и требуемого, пра-
ва и обязанности, а также ответственность34.

Последнее позволит рассмотреть сораз-
мерность в удовлетворении индивидуальных 
интересов лица по отношению к реализации 
общественных (должных) интересов, исклю-
чив пренебрежение ими.

Только достижение интересов, облада-
ющих конституционно-правовым статусом 
(закрепленных или напрямую вытекающих 
из текста Основного закона), квалифицируе-
мых, как было показано выше, в качестве ле-
гитимных целей, может оправдать неиспол-
нение конституционного права индивидуума. 

4.3. Относительное ранжирование аб-
солютных прав и свобод. При определении 
баланса между конкретными правами лица 
также следует исходить из того, что одни и те 
же субъективные права могут быть ранжиро-
ваны разным образом в зависимости от кон-
кретных обстоятельств – фактических и юри-
дических возможностей в данной ситуации35.

Кроме того, сам текст Основного закона 
может фиксировать приоритет одних консти-

туционно защищаемых ценностей над други-
ми. Используя терминологию формулы теста 
пропорциональности, это означает, что Кон-
ституция РФ может придавать своим принци-
пам, интересам и правам различные абстракт-
ные веса. Например, придать праву на челове-
ческое достоинство или праву на жизнь более 
высокий абстрактный вес, чем праву на соб-
ственность. Либо придать повышенное значе-
ние некоторым свободам, которые считаются 
более значимыми, чем иные36. Все это опреде-
ляется принятыми в настоящий момент при-
оритетными моделями политической, обще-
ственной, юридической, морально-нравствен-
ной жизни общества и государства.

В этом отношении баланс можно рассма-
тривать как установление пропорционально-
сти действия (определяющего влияния) меж-
ду конфликтующими принципами (ценностя-
ми и правами), позволяющими «сравнивать 
компромисс в конкретной ситуации»37.

4.4. Проблема определения и интерпре-
тации общественных интересов. Как спра-
ведливо указывается в научной литературе, 
теорий, определяющих, что такое обществен-
ный интерес, «примерно столько же, сколько 
и авторов, пишущих на эту тему»38. Посколь-
ку целью, стоящей перед настоящим иссле-
дованием, не является разработка еще одной 
теории общественного интереса, укажем на 
значимые для нашей работы следующие об-
стоятельства. 

Структура общественного интереса весь-
ма спорна: является ли общественный инте-
рес неким агрегированием индивидуальных 
предпочтений и мотивов либо арифметиче-
ски преобладающей «суммой» пожеланий 
большинства? Обратим внимание, что и в 
первом, и во втором случаях нам придется 
говорить о необходимости на первоначаль-
ном этапе выявить индивидуальные интере-
сы. Следовательно, общественные интересы, 
по мнению некоторых исследователей39, не 
имеют своего собственного самостоятельно-
го содержания. Такая точка зрения не разде-
ляется нами и я вляется ошибочной.
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Действительно, весьма затруднитель-
но создать практический механизм опреде-
ления того, что именно отвечает интересам 
большинства. Сразу заметим, что существу-
ющие современные способы непосредствен-
ного участия населения в решении вопросов 
общего значения (референдумы, плебисци-
ты, голосование) не лишены вполне умест-
ной критики на предмет того, насколько их 
результаты репрезентативны позиции боль-
шинства, которое не принимало участия в 
этом. На самом деле нельзя экстраполиро-
вать интересы лиц, принявших участие в ука-
занных процедурах на всех иных, при той 
степени абсентеизма, которая наблюдается 
практически во всех странах с развитой де-
мократией. 

Вместе с тем даже действительное выяв-
ление подлинных интересов большинства не 
означает безусловного права на игнорирова-
ние интересов меньшинства. Также не следу-
ет забывать, что интересы одного и того же 
лица могут быть различными в зависимости 
от роли или ситуации, в которой он находит-
ся в тот или иной момент.

Анализируя соотношение интересов 
большинства и меньшинства, также не следу-
ет говорить о безальтернативном преоблада-
нии интересов первого перед вторым. В про-
тивном случае – при игнорировании инди-
видуальных (небольших) интересов группы 
лиц – мы исключаем из правового поля це-
лые сферы социально-гуманитарных направ-
лений как в деятельности публичных органов 
власти, так и в поведении конкретных лиц: 
помощь инвалидам, лицам с ограниченной 
возможностью и т. п.

Следовательно, интересы большинства 
также подлежат оценке с точки зрения сораз-
мерности их социально-значимых послед-
ствий. Как указал в одном из постановлений 
Конституционный Суд РФ, перечисленные в 
ст. 55 (ч. 3) Конституции РФ публичные инте-
ресы могут оправдывать правовые ограниче-
ния прав и свобод только в ситуации, когда 

«такие ограничения адекватны социально не-
обходимому результату»40.

На основании вышеизложенного осно-
вополагающим критерием оценки, который 
бы агрегировал в себе возможность учета ин-
тересов отдельных лиц, коллективов (малых 
групп) и общественных интересов, обеспечи-
вая при этом пропорциональность в реали-
зации указанными субъектами принадлежа-
щих им прав и исполнения обязанностей, вы-
ступает юридически определенная степень 
их социального значения.

В этом смысле конституционные права – 
это не что иное, как социально-значимые ин-
тересы индивидуума или группы лиц, защита 
которых в каждом случае зависит от баланса 
социального значения конкурирующих инте-
ресов личности и общества. В качестве теле-
ологического принципа баланса конституци-
онно защищаемых ценностей выступает со-
циальный интерес.

Таким образом, в категориях защища-
емого законом интереса справедливо гово-
рить о социальном интересе как о ключевом. 
Именно социальный интерес обеспечивает 
трансформацию индивидуального интере-
са с объективно присущим ему эгоистичным 
характером действия с общественным инте-
ресом в единый законный интерес с пропор-
циональным представительством каждого в 
зависимости от степени социальной полез-
ности каждого.

Характеристиками социального значе-
ния баланса конституционно защищаемых 
ценностей будут являться объективная вза-
имосвязь интересов лица и группы, а так-
же взаимообусловленность в их удовлетво-
рении. 

Следовательно, интерпретационная мо-
дель интереса позволяет сформулировать 
собственные этапы в определении баланса 
указанных интересов:

1) оценка степени взаимовлияния и взаи-
мообусловленности индивидуальных интере-
сов и интересов групп лиц;
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2) оценка социальных последствий удов-
летворения индивидуальных интересов; 

3) оценка социальных последствий удов-
летворения общественных интересов.

Таким образом, предложенная нами ин-
терпретационная модель позволяет опре-
делить особенности механизма выявления 
пропорциональности конкурирующих меж-
ду собой конституционных принципов, субъ-
ективных прав и законных интересов, где в 
качестве гарантии обеспечения баланса кон-
ституционно защищаемых ценностей высту-
пает социальный интерес как самостоятель-
ная цель правового регулирования.

В этом смысле при определении баланса 
конституционно защищаемых ценностей и, 
соответственно, пропорциональности прини-
маемых в целях их обеспечения мер на дан-
ном этапе необходимо признать абстрактную 
соразмерность интересов всех трех видов: 
интересов большинства, интересов малых 
групп (меньшинства), а также интересов от-
дельных лиц.

Как видим, предлагаемая нами модель в 
некоторых ситуациях позволяет уйти от ме-
ханистического представления интересов 
группы как суммы составляющих ее индиви-
дуальных субъективных интересов лиц, а так-

же преобладания таких общих интересов над 
правами и интересами частных лиц.

Полагаем, что классический баланс част-
ных и публичных интересов приводит нас к 
формированию общего социально-ориенти-
рованного интереса как интереса консолиди-
рующего права и законные интересы индиви-
дуумов (частных лиц) с правами и интереса-
ми социума (группы лиц) при ярко выражен-
ной гуманитарно-публичной составляющей, 
где реализация интересов одного обусловли-
вается возможностью обеспечить воплоще-
ние (осуществление, достижение) интересов 
других лиц.

Подводя итог, мы можем говорить о вы-
явленном нами механизме конституционной 
пропорциональности, в основе которого на-
ходится интерпретационная модель балан-
са конституционно защищаемых ценностей. 
Особенности данной модели состоят в том, 
что пропорциональность составляющих ее со-
держание элементов правомерности, пригод-
ности необходимости и соразмерности опре-
деляется подчиненностью в реализации и 
достижении социального интереса, который 
выступает самостоятельной целью правового 
регулирования в Российской Федерации.
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На современном этапе развития государ-
ственности сохраняется тенденция децентра-
лизации во взаимоотношениях центральной 
власти и отдельных частей государства. Такая 
децентрализация, как правило, основывается 
на двух основных принципах – автономности 
и федерализма. 

По мнению О. В. Притулиной, автоно-
мия – это состояние какой-либо общности 
или организованной группы, определяемое 
в установленной мере его внутренними (соб-
ственными) актами управления1. В целом, ав-
тономия, как правило, понимается как отно-
сительная самостоятельность части по отно-
шению к целому, т. е. как определенная сте-
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пень самостоятельности какого-либо субъек-
та общественных отношений2.

Внутригосударственные образования в 
зависимости от их статуса можно разделить 
на административные (классическое унитар-
ное государство), автономные (унитарное 
государство с автономными единицами), го-
сударствоподобные или государственные (в 
федеративном государстве). Два последних 
являются проявлениями территориальной 
децентрализации.

Российская Федерация является феде-
ративным государством, поэтому напраши-
вается вывод о федеративном принципе ор-
ганизации отношений с субъектами федера-
ции. Однако в системе разграничения полно-
мочий между федерацией и субъектами фе-
дерации не всегда соблюдается формальный 
федерализм.

И федерализм, и автономия имеют одно 
основание – децентрализацию, т. е. у отдель-
ных территориальных единиц имеются пол-
номочия, которые традиционно должны 
принадлежать центральной власти. Однако 
можно предположить, что исторически авто-
номность как принцип возникает ранее фе-
дерализма (если рассматривать именно госу-
дарства, а не протогосударственные образо-
вания периода раннефеодальной монархии).

С момента укрупнения государств возни-
кала необходимость управления присоеди-
няемыми территориями, поэтому там созда-
вались местные органы власти и, как прави-
ло, представители централизованной власти, 
«наместники». Они наделялись значитель-
ными полномочиями, но ввиду прямой зави-
симости от верховной власти рассматривать 
их деятельность как проявление принципа 
автономности можно лишь с определенной 
долей условности. Вместе с тем Н. И. Грачев 
выражает мнение, что «исторически первым 
типом (формой, моделью) государственного 
устройства было децентрализованное уни-
тарное государство3. При этом следующей 
формой территориального государства он 
называет раннюю империю (Римская импе-

рия, Арабский Халифат, Королевство Каро-
лингов и пр.), затем возникает бюрократи-
чески централизованное унитарное государ-
ство. Местное самоуправление как модель 
автономии возникает в период разложения 
абсолютизма, что связано с децентрализаци-
ей властных функций и полномочий.

Исторически первой, классической феде-
рацией, являются Соединенные Штаты Аме-
рики, образованные в конце XVIII в. Но неко-
торые черты федерализма проявлялись и в 
более ранних государственных образованиях.

Появление федерализма связано с по-
требностью обеспечения интересов отдель-
ных субъектов государства, является некото-
рой формой уступки со стороны центральной 
власти. С одной стороны, происходит сохра-
нение единого государства, а с другой – неко-
торая степень государственности появляется 
и у этих субъектов.

 Датой становления современной России 
нужно считать 12 июня 1990 г., когда была 
принята Декларация о государственном су-
веренитете Российской Советской Федера-
тивной Социалистической Республики от 
12 июня 1990 г. Вместе с тем федеративное 
устройство России было унаследовано от Со-
ветского Союза, и Конституция Российской 
Федерации 1993 г. установила конкретную 
модель федерализма.

Федеративная структура организации 
управления имеет множество преимуществ 
перед унитарным государством. В первую 
очередь здесь учитываются националь-
но-культурные особенности жизни населе-
ния, традиции, сглаживаются сепаратистские 
устремления. Кроме того, большая самостоя-
тельность ведет к повышению ответственно-
сти субъектов федерации, а также повышает 
активность в экономической сфере.

В российской федеративной системе все 
субъекты РФ признаются государственными 
образованиями, а их органы власти – орга-
нами государственной власти. Статья 5 Кон-
ституции Российской Федерации указывает, 
что Российская Федерация состоит из респу-
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блик, краев, областей, городов федерального 
значения, автономной области, автономных 
округов – равноправных субъектов Россий-
ской Федерации. 

В первую очередь нужно отметить, что 
из наименования субъектов Российской Фе-
дерации можно предположить их потенци-
альный федеративный статус. Республики в 
составе РФ могут фактически претендовать 
на свою государственность, а следователь-
но, быть субъектом федеративных отноше-
ний. Края, области, города федерального 
значения, по сути, могут признаваться авто-
номными субъектами, так как ни националь-
но-культурными особенностями, ни своей го-
сударственностью изначально не обладали и 
не претендуют на ее приобретение по факту.

Что касается единственной автономной 
области – Еврейской, то она образована при-
нятием Постановления ВЦИК СССР о преоб-
разовании Биробиджанского района Даль-
невосточного края в область от 7 мая 1934 г.4 
Ее автономность обусловлена наличием ком-
пактно проживающего еврейского населе-
ния, т. е. в основе лежит национально-куль-
турный фактор, но так как данная территория 
не является местом исторического прожива-
ния еврейского населения, государствен-
ность для этой территории и не предпола-
галась. То есть фактически статус Еврейской 
автономной области не отличается от статуса 
обычных областей.

Автономные округа в составе РФ заслу-
живают отдельного внимания. Главная осо-
бенность этих территорий – компактное про-
живание коренных малочисленных народов, 
что и обусловило их автономность. Всего на 
текущий момент в России четыре таких тер-
риториальных образования: Ненецкий авто-
номный округ, Ямало-Ненецкий автономный 
округ, Ханты-Мансийский автономный округ, 
Чукотский автономный округ. При этом Чу-
котский автономный округ является самосто-
ятельным субъектом Российской Федерации, 
а остальные одновременно являются частями 
областей в составе РФ.

Так, Ненецкий автономный округ входит 
одновременно в состав Архангельской обла-
сти, имеется Договор между органами госу-
дарственной власти Архангельской области и 
Ненецкого автономного округа о взаимодей-
ствии при осуществлении полномочий орга-
нов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации от 26 сентября 2014 г.5, 
согласно которому некоторые полномочия от 
округа передаются Архангельской области, а 
также урегулированы отдельные взаимоотно-
шения юридически равных субъектов. Анало-
гичного плана взаимоотношения существуют 
между Ямало-Ненецким, Ханты-Мансийским 
автономными округами и Тюменской обла-
стью, в состав которой они входят. Таким об-
разом, государственная власть названных ав-
тономных округов имеет двойное ограниче-
ние, соответственно об их реальной федера-
тивной правосубъектности говорить не при-
ходится, в лучшем случае – об автономии.

Чукотский автономный округ является 
отдельным субъектом Российской Федера-
ции, но ранее до 1992 г. входил в состав Ма-
гаданской области. То есть, по сути, формаль-
ный федеральный статус имеет автономные 
черты без претензий на отдельную государ-
ственность.

Надо сказать, что проблема автономных 
округов ввиду их фактического несоответ-
ствия характеристикам полноценного субъ-
екта федерации в системе федеративных от-
ношений существует с момента образования 
современной России. Ввиду этого с 2005 по 
2008 г. прекратили свое существование сле-
дующие автономные округа: Корякский, Тай-
мырский (Долгано-Ненецкий), Эвенкийский, 
Коми-Пермяцкий, Усть-Ордынский Бурят-
ский, Агинский Бурятский. В составе других 
субъектов РФ эти автономные округа стали 
называться «территориями с особым стату-
сом». Так, например, в Уставе Красноярско-
го края указано, что на территориях бывших 
Таймырского (Долгано-Ненецкого) и Эвен-
кийского автономных округов со дня всту-
пления настоящего Устава в силу образуются 
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соответственно Таймырский Долгано-Ненец-
кий и Эвенкийский муниципальные районы 
как административно-территориальные еди-
ницы с особым статусом. Статус этих адми-
нистративно-территориальных образований, 
порядок формирования и функционирова-
ния органов местного самоуправления му-
ниципальных образований в границах ад-
министративно-территориальных единиц с 
особым статусом устанавливается федераль-
ными законами, уставом и законами нового 
субъекта Российской Федерации.

Следовательно, в результате упраздне-
ния названных автономных округов они ста-
ли муниципальными районами, но сохрани-
ли некоторый особый статус, который закре-
плен в уставах новообразованных субъектов 
РФ. То есть сохранился принцип автономно-
сти в той степени, в которой она требуется 
для обеспечения интересов коренных мало-
численных народов, проживающих на терри-
тории бывших округов.

 Другим аспектом соотношения прин-
ципов автономности и федерализма явля-
ется система распределения полномочий. 
Думается, что главным сущностным отличи-
ем здесь является то, как формируются пол-
номочия отдельных территорий. Автономия 
обычно наделяется конкретными полномо-
чиями, а федеративные субъекты их переда-
ют на уровень федерации. Исходя из того, что 
субъекты федерации – это государственные 
образования, то у них предполагаются зна-
чительные остаточные полномочия, т. е. те, 
которые не переданы на уровень федерации. 

Конституция РФ разрешает вопрос ком-
петенции субъектов Российской Федерации 
следующим образом. В ст. 71 указаны кон-
кретные полномочия Российской Федера-
ции, ст. 72 определяет вопросы совместного 
ведения, а в ст. 73 указано, что вне пределов 
ведения Российской Федерации и полномо-
чий Российской Федерации по предметам со-
вместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации субъекты 
Российской Федерации обладают всей пол-

нотой государственной власти. То есть фор-
мально соблюден принцип остаточной ком-
петенции, логичный для федерации. Одна-
ко степень самостоятельности субъектов РФ 
можно выявить путем анализа конкретных 
полномочий.

Если проанализировать названные выше 
статьи, то можно сделать вывод, что важней-
шие государственные полномочия переданы 
на уровень федеральной власти, менее зна-
чимые отнесены к совместному ведению, а 
исключительные полномочия субъектов фе-
дерации не определены вовсе. Как отмечает 
Г. С. Кириенко, отсутствие перечня предме-
тов ведения и полномочий субъектов Россий-
ской Федерации позволяет федеральным ор-
ганам государственной власти осуществлять 
правовое регулирование в рамках указанной 
сферы ведения6.

Что касается совместного ведения, то 
некоторую ясность в этом вопросе дает Фе-
деральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-
ФЗ «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации»7, в кото-
ром глава IV.1 устанавливает общие принци-
пы разграничения полномочий между разны-
ми уровнями власти по вопросам совместно-
го ведения. На основании указанных принци-
пов и порядка субъекты РФ получают те или 
иные конкретные полномочия, которые ста-
новятся уже полномочиями субъекта РФ.

Следовательно, субъекты Российской 
Федерации обладают компетенцией, которая 
складывается из полномочий, передаваемых 
по вопросам совместного ведения и остаточ-
ных полномочий (незначительных по своей 
сути). В итоге государственные полномочия 
субъектов Российской Федерации формиру-
ются в большей степени из вопросов совмест-
ного ведения, а не остаточной компетенции. 
Кроме того, по факту федеральные органы 
власти аккумулируют все наиболее значимые 
полномочия, а субъектам федерации остав-
ляют менее важные. То есть российские реги-
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оны по своему статусу ближе к автономиям, 
нежели к субъектам федерации.

Если сравнивать с системой федератив-
ных отношений, сложившихся в США, то надо 
привести в пример поправку 10 к Конститу-
ции Соединенных штатов Америки 1787 г., ко-
торая указывает, что полномочия, не делеги-
рованные Соединенным Штатам настоящей 
Конституцией и не запрещенные для отдель-
ных штатов, сохраняются соответственно за 
штатами либо за народом8. То есть в США от-
сутствует понятие вопросов совместного ве-
дения и объем компетенции штатов значи-
тельно выше, чем в субъектах РФ, а значит, 
там штаты имеют больший вес в экономиче-
ской и политической жизни государства.

Отдельной сферой реализации принци-
па автономии в системе управления является 
местное самоуправление9. В соответствии с 
Европейской Хартией местного самоуправле-
ния под местным самоуправлением понима-
ется право и реальная способность органов 
местного самоуправления регламентировать 
значительную часть публичных дел и управ-
лять ею, действуя в рамках закона, под свою 
ответственность и в интересах местного на-
селения10. Согласно ст. 130 Конституции РФ 
местное самоуправление в Российской Фе-
дерации обеспечивает самостоятельное ре-
шение населением вопросов местного значе-
ния, владение, пользование и распоряжение 
муниципальной собственностью. Таким об-
разом, характеристики местного самоуправ-
ления в Российской Федерации значительно 
уже по содержанию, чем определение, дан-
ное в Хартии. Автономность местного само-
управления ограничена вопросами местного 
значения и реализацией прав на муниципаль-
ную собственность. При этом вопросы мест-
ного значения сводятся преимущественно к 
общехозяйственным и финансовым делам 
муниципальных образований. Кроме того, 
органы местного самоуправления и органы 
государственной власти на основании ст. 132 

Конституции РФ входят в единую систему пу-
бличной власти в Российской Федерации и 
осуществляют взаимодействие для наиболее 
эффективного решения задач в интересах на-
селения, проживающего на соответствующей 
территории. Эта редакция ст. 132 Конститу-
ции РФ сформулирована по итогам внесения 
поправок в 2020 г., что подтвердило тенден-
цию укрепления вертикали власти, ограни-
чив формальную автономность местного са-
моуправления в Российской Федерации.

Таким образом, в Российской Федера-
ции в качестве принципов политико-терри-
ториального устройства реализуются как 
автономность, так и федерализм. При этом 
формальный федерализм не всегда является 
таковым по факту. Реальные федеративные 
отношения существуют, как правило, меж-
ду Российской Федерацией и республиками 
в составе Российской Федерации (особенно 
это проявляется во взаимоотношениях с Че-
ченской Республикой, Республиками Татар-
стан, Башкортостан и Дагестан).

В отношениях с другими разновидно-
стями субъектов РФ, которые даже потенци-
ально не претендуют на свою государствен-
ность, правовые и фактические отношения 
в большей степени соответствуют принципу 
автономности. В определенном объеме прав 
автономными являются и органы местного 
самоуправления, однако к их ведению отне-
сены вопросы местного значения, которые 
не затрагивают политических основ государ-
ственной власти.

Следовательно, в политико-террито-
риальном устройстве Российской Федера-
ции принцип автономности доминирует над 
принципом федерализма. За период суще-
ствования современной России самостоя-
тельность субъектов РФ, а также органов 
местного самоуправления, постепенно огра-
ничивается, что говорит о снижении значе-
ния федерализма в построении системы вну-
тригосударственного управления.
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Благодаря тем поправкам, которые были 
внесены в Конституцию Российской Федера-
ции Законом РФ о поправке к Конституции 
РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совер-
шенствовании регулирования отдельных во-
просов организации и функционирования пу-

бличной власти»1, стало возможным несколь-
ко по-новому взглянуть на взаимодействие 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления. Несмотря на то, 
что самостоятельность местного самоуправ-
ления является одной из основ конституци-
онного строя Российской Федерации, внесен-
ные поправки еще раз доказывают мысль о 
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том, что местное самоуправление – это уро-
вень власти, который невозможно полностью 
отделить от системы государственной в ласти. 

 В настоящее время положения о единой 
системе публичной власти и о вхождении в 
эту систему органов местного самоуправле-
ния включены в текст Конституции РФ в соот-
ветствии с Законом РФ о поправке к Консти-
туции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О со-
вершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования 
публичной власти». 

В пояснительной записке к законопро-
екту о поправке от 20 января 2020 г. указы-
вается следующее: «В соответствии с законо-
проектом органы местного самоуправления 
и органы государственной власти Российской 
Федерации входят в единую систему публич-
ной власти в Российской Федерации и взаи-
модействуют в целях наиболее эффективного 
осуществления полномочий, имеющих госу-
дарственное значение»2.

Так и по мнению профессора С. А. Авакья-
на, местное самоуправление является видом 
публичной власти, и оно не может быть отде-
лено от государственной власти3.

Профессор Н. Л. Пешин считает, что вве-
дение данных правовых конструкций уже 
допустило подчиненность органов местного 
самоуправления органам государственной 
власти, «встроенность» местного самоуправ-
ления в систему государственных органов. 
Но пока данные нормы находились в феде-
ральном законе, они, по-видимому, могли 
быть обжалованы по мотиву нарушения кон-
ституционного принципа самостоятельности 
местного самоуправления. Теперь же, с уче-
том конституционных поправок, государство 
будет рассматривать органы местного само-
управления как жестко подчиненную часть 
своей системы на местах при реализации лю-
бых государственных полномочий4.

Представляет большой научный интерес 
Заключение Конституционного Суда РФ от 
16 марта 2020 г. № 1-З «О соответствии поло-
жениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской 

Федерации… не вступивших в силу положе-
ний Закона Российской Федерации о поправ-
ке к Конституции Российской Федерации 
«О совершенствовании регулирования от-
дельных вопросов организации и функцио-
нирования публичной власти», а также о со-
ответствии Конституции Российской Федера-
ции порядка вступления в силу статьи 1 дан-
ного Закона в связи с запросом Президента 
Российской Федерации»5. В данном Заклю-
чении разъясняется терминология «единая 
система публичной власти» как производная 
от таких понятий, как «государственность» и 
«государство», вместе означающих полити-
ческий союз (объединение) многонациональ-
ного российского народа, направленного на 
обеспечение согласованного действия раз-
личных уровней публичной власти как еди-
ного целого во благо граждан.

Как считает профессор Ю. Н. Старилов, 
именно эти последние пояснения и направле-
ны на обоснование необходимости включе-
ния в текст Конституции термина «публичная 
власть». Однако с формальных юридических 
позиций ее использование может создавать 
определенные неясности и двусмысленно-
сти, потому что вновь возникает вопрос о со-
отношении власти государственной, муници-
пальной и публичной как раз в условиях не-
ясности их нормативно установленного соот-
ношения, функционального взаимодействия 
и даже единства6.

В то же время понятие публичной вла-
сти уже давно введено в правовой лексикон 
Конституционным Судом РФ в целях установ-
ления взаимосвязей государственной власти 
и местного самоуправления. При этом Кон-
ституционный Суд не раз отмечал единство 
принципов построения всей публичной вла-
сти в Российской Федерации, указывая на 
то, что организация власти на местах должна 
«соответствовать основам конституционного 
строя Российской Федерации»7.

Проявлением единства публичной власти 
является положение о том, что органы мест-
ного самоуправления могут быть наделены 
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отдельными государственными полномочия-
ми и обязаны осуществлять их под контролем 
органов государственной власти. Государ-
ственный контроль за осуществлением орга-
нами местного самоуправления отдельных 
государственных полномочий является важ-
ным элементом системы управления государ-
ством в целом и составной частью системы 
государственного контроля за деятельностью 
органов местного самоуправления в частно-
сти. В российской юридической науке боль-
шой объем исследований посвящен институ-
ту государственного контроля, и мы понима-
ем его как способ обеспечения законности.

В соответствии с ч. 2 ст. 19 ФЗ № 131 «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в РФ»8 (далее – Федеральный 
закон № 131-ФЗ) наделение органов местного 
самоуправления отдельными государствен-
ными полномочиями осуществляется феде-
ральными законами или законами субъектов 
Российской Федерации. Никакие другие нор-
мативные акты по данному вопросу не могут 
быть приняты.

 В соответствии с ч. 2 ст. 132 Конститу-
ции РФ9, в которую были внесены поправ-
ки, органы местного самоуправления могут 
наделяться Федеральным законом, законом 
субъекта РФ отдельными государственными 
полномочиями при условии передачи им не-
обходимых для осуществления таких полно-
мочий материальных и финансовых средств. 
Реализация переданных полномочий подкон-
трольна государству. 

В Федеральном законе № 131-ФЗ раскрыт 
порядок передачи государственных полно-
мочий органам местного самоуправления. В 
законе говорится о том, что отдельные госу-
дарственные полномочия могут быть пере-
даны органам местного самоуправления на 
неограниченный срок либо на определенный 
период, а финансовое обеспечение этих пол-
номочий осуществляется за счет субвенций, 
предоставляемых местным бюджетам. Так-
же органы местного самоуправления вправе 
осуществлять переданные полномочия с по-

мощью собственных материальных ресурсов 
по своему усмотрению.

Закон устанавливает порядок осущест-
вления органами государственной власти 
контроля за переданными полномочиями и 
порядок отчетности органов местного само-
управления перед государством. Так, в соот-
ветствии с ч. 9 ст. 17 Федерального закона от 
8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государствен-
ном Совете Российской Федерации»10 для 
обеспечения эффективного осуществления 
органами местного самоуправления отдель-
ных государственных полномочий в основе 
наделения такими полномочиями названных 
органов должны быть интересы граждан Рос-
сийской Федерации, экономическая целесо-
образность, соблюдение финансовых гаран-
тий местного самоуправления. Органы госу-
дарственной власти должны обеспечивать 
контроль за реализацией переданных госу-
дарственных полномочий в соответствующих 
сферах деятельности.  

Закрепляя такие положения, законода-
тель дает возможность государственным ор-
ганам, по сути, давать прямые указания орга-
нам местного самоуправления по поводу ре-
ализации переданных полномочий, а также 
оценку принимаемым ими решениям как с 
точки зрения законности, так и целесообраз-
ности.

В связи с продолжающимися дискусси-
ями на тему соответствия таких норм кон-
ституционному принципу самостоятельно-
сти местного самоуправления можно лишь 
сказать, что такие вопросы начали возникать 
не только с принятием поправок к Конститу-
ции 2020 г., но и на протяжении всего вре-
мени с момента принятия Конституции РФ 
1993 г. К примеру, можно привести позицию 
Конституционного Суда РФ, изложенную им 
в постановлении от 30 ноября 2000 г. № 15-П 
«По делу о проверке конституционности от-
дельных положений Устава (Основного зако-
на) Курской области в редакции Закона Кур-
ской области от 22 марта 1999 г. «О внесении 
изменений и дополнений в Устав (Основной 
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закон) Курской области»11. В данном случае 
оспаривалась конституционность положений 
ст. 89 и 90 Устава Курской области, в соответ-
ствии с которыми Курская областная Дума, 
губернатор Курской области, а также уполно-
моченные ими органы и должностные лица 
осуществляли общий государственный кон-
троль за деятельностью органов местного са-
моуправления, таким образом выстраивался 
общий принцип подконтрольности местного 
самоуправления органам государственной 
власти. Конституционный Суд РФ дал свое 
толкование, посчитав, что Конституция РФ 
прямо предусматривает подконтрольность 
государству реализации органами местно-
го самоуправления переданных им государ-
ственных полномочий и предполагает кон-
троль за законностью при решении ими во-
просов местного значения.

Стоит сказать, что органы местного само-
управления несут ответственность за осущест-
вление отдельных государственных полномо-
чий в пределах в ыделенных муниципальным 
образованиям на эти цели материальных ре-
сурсов и финансовых средств. При этом, если 
при осуществлении отдельных переданных 
государственных полномочий за счет предо-
ставления субвенций местным бюджетам ор-
ганами местного самоуправления было до-
пущено нецелевое расходование бюджетных 
средств либо нарушение Конституции РФ и 
других законов, установленное соответствую-
щим судом, то в такой ситуации принимает-
ся решение о временном осуществлении ор-
ганами исполнительной власти субъекта РФ 
отдельных полномочий органов местного са-
моуправления и происходит одновременное 
изъятие соответствующих субвенций. Приме-
чательно, что в случае нехватки выделенных 
муниципальным образованиям материаль-
ных ресурсов и финансовых средств законом 
не предусмотрена возможность отказа от ис-
полнения таких полномочий.

 Положения федеральных законов, зако-
нов субъектов Российской Федерации, пред-
усматривающие наделение органов местного 

самоуправления отдельными государствен-
ными полномочиями, вводятся в действие 
ежегодно соответственно федеральным за-
коном о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год, законом субъекта Россий-
ской Федерации о бюджете субъекта Россий-
ской Федерации на очередной финансовый 
год при условии, если федеральным законом 
о федеральном бюджете на соответствую-
щий финансовый год или законом субъекта 
Российской Федерации о бюджете субъекта 
Российской Федерации на соответствующий 
финансовый год предусмотрено предостав-
ление субвенций на осуществление указан-
ных полномочий12.

Недостаточность выделенных муници-
пальным образованиям финансовых средств 
на осуществление отдельных государствен-
ных полномочий фактическому объему пере-
данных полномочий исключает ответствен-
ность муниципальных образований за воз-
никновение дефицита в финансировании пе-
реданных полномочий, поскольку выделение 
на эти цели собственных денежных средств 
не обязанность, а право муниципального об-
разования.

В соответствии со ст. 133 Конституции РФ 
местное самоуправление в Российской Феде-
рации гарантируется правом на компенса-
цию дополнительных расходов, возникших 
в результате выполнения органами местно-
го самоуправления во взаимодействии с ор-
ганами государственной власти публичных 
функций. 

Решение вопроса о порядке реализации 
права местного самоуправления на компен-
сацию дополнительных расходов лежит в 
плоскости бюджетного законодательства, но 
каких-либо изменений в Бюджетный Кодекс 
по данному вопросу пока внесено не было. В 
связи с этим возникает множество вопросов: 
касается ли это дополнительных расходов на 
осуществление отдельных государственных 
полномочий и как соотносятся между собой 
понятия «публичные функции» и «отдель-
ные государственные полномочия», а самое 
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главное – как будет осуществляться государ-
ственный контроль за решением вопроса о 
порядке реализации права местного само-
управления на компенсацию дополнитель-
ных расходов.

А. В. Филиппова считает, что «…эта кате-
гория не является синонимом функций и пол-
номочий органов государственной власти, 
привычных для правоприменения и содер-
жания нормативных правовых актов, и тем 
более не совпадает с категорией функций и 
полномочий органов местного самоуправле-
ния»13. 

На наш взгляд, для устранения неодно-
значности толкования представляется целе-
сообразным внести уточняющие дополнения 
в Федеральное законодательство. 

По общему правилу контроль и надзор за 
деятельностью органов местного самоуправ-
ления осуществляет прокуратура Российской 
Федерации. Но также закон наделяет кон-
трольными полномочиями и органы государ-
ственной власти. Вид органа государственно-
го контроля за деятельностью органов мест-
ного самоуправления напрямую зависит от 
цели и основания проверок, соответственно, 
закон не предусматривает создание единого 
контролирующего органа за осуществлением 
органами местного самоуправления отдель-
ных государственных полномочий, а наде-
ляет такими полномочиями органы государ-
ственной власти в зависимости от конкрет-
ных видов переданных полномочий органам 
местного самоуправления.

Государственный контроль за осущест-
влением органами местного самоуправле-
ния отдельных государственных полномочий 
включает: проведение мониторинга рабо-
ты органов местного самоуправления в ча-
сти осуществления органами местного са-
моуправления отдельных государственных 
полномочий, проведение проверок работы 
органов местного самоуправления в части 
осуществления отдельных государственных 
полномочий, возможность истребования и 

получения документов от органов местного 
самоуправления, связанных с осуществлени-
ем органами местного самоуправления от-
дельных государственных полномочий; по-
лучение отчетов, финансовый контроль, раз-
работку критериев оценки эффективности 
деятельности органов местного самоуправ-
ления органами государственной власти; си-
стему социально-экономических показате-
лей и др. 

В соответствии с Методическими реко-
мендациями органам государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации и орга-
нам местного самоуправления по регулиро-
ванию межбюджетных отношений на регио-
нальном и муниципальном уровнях в законо-
дательстве субъектов Российской Федерации 
должны закрепляться следующие способы и 
методы контроля за деятельностью органов 
местного самоуправления при реализации 
отдельных полномочий, переданных им орга-
нами государственной власти: 

– на начальном этапе передачи государ-
ственных полномочий – согласование реше-
ний по вопросам осуществления соответству-
ющих полномочий между органами государ-
ственной власти и органами местного само-
управления, при этом возможно применение 
методов встречного планирования, основан-
ного на взаимном изучении проектов планов 
передачи полномочий;

– в процессе передачи полномочий и 
предоставленных на эти цели материальных 
ресурсов и финансовых средств – организа-
ционно-правовое и методическое обоснова-
ние, сформулированное в указаниях государ-
ственных органов органам местного само-
управления по вопросам реализации переда-
ваемых государственных полномочий;

– на стадии реализации переданных го-
сударственных полномочий органам местно-
го самоуправления – организация системати-
ческого рассмотрения их отчетов перед орга-
нами государственной власти и направление 
при необходимости запросов органам мест-
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ного самоуправления с целью получения до-
кументов и иной информации о реализации 
переданных полномочий;

– с целью выявления и устранения нару-
шений при реализации государственных пол-
номочий органами местного самоуправле-
ния – проверки и ревизии деятельности орга-
нов местного самоуправления только в пре-
делах переданных полномочий. Закрепление 
норм, ограничивающих возможности вмеша-
тельства органов государственной власти в 
деятельность органов местного самоуправле-
ния только пределами переданных полномо-
чий, является важной частью формирования 
законов субъектов Российской Федерации в 
рамках реализации норм ст. 21 Федерального 
закона № 131-ФЗ;

– в случае выявления нарушений требо-
ваний законов субъектов Российской Феде-
рации по вопросам осуществления органами 
местного самоуправления или должностны-
ми лицами местного самоуправления отдель-

ных государственных полномочий – письмен-
ные предписания уполномоченных государ-
ственных органов по устранению таких нару-
шений, обязательные для исполнения орга-
нами местного самоуправления и должност-
ными лицами местного самоуправления14.

Таким образом, институт наделения ор-
ганов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями, включая 
также отношения по осуществлению госу-
дарственного контроля, является существен-
ным элементом в системе взаимоотношений 
между органами государственной власти и 
органами местного самоуправления. Внесе-
ние поправки в ч. 2 ст. 132 Конституции Рос-
сийской Федерации о подконтрольности го-
сударству переданных полномочий органам 
местного самоуправления детализирует об-
щие принципы взаимоотношений между ор-
ганами государственной власти и органами 
местного самоуправления в системе публич-
ной власти. 
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Конституция Российской Федерации за-
ключает в себе целый комплекс прогрессив-
ных, демократических и перспективных по-
стулатов местного самоуправления. Безу-
словно, Основной закон страны выступает 
мощным идеологическим ориентиром совре-
менной государственной политики в сфере 
местного самоуправления в целом, а также 
муниципальной политики уже применитель-
но к конкретным муниципальным образова-
ниям. 

Местное самоуправление, как важней-
шая основа отечественного конституцион-

ного строя, наряду с государственной вла-
стью является формой единой власти народа 
России. Вместе с тем местное самоуправле-
ние организационно и функционально обо-
соблено в системе управления обществом 
и государством. Иными словами, действую-
щая Конституция РФ устанавливает гарантии 
местного самоуправления, подчеркивает его 
неотождествление с системой органов госу-
дарственной власти (ст. 12 Конституции РФ)1. 

В данном контексте вполне уместно при-
вести точку зрения Б. С. Эбзеева, который 
особо подчеркивает, что «Конституция не 
ограничивается лишь установлением госу-
дарственного строя. Регулируя внешние гра-
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ницы свободной деятельности различных 
социальных структур… Конституция тем са-
мым устанавливает юридические основы 
организации общественной жизни в некото-
рых наиболее важных ее сферах. В силу этого 
конституция действительно является основ-
ным законом не только государства, но и об-
щества. Проблема заключается в том, чтобы 
найти оптимальное соотношение “государ-
ственного” и “общественного” в организации 
социума»2. Представляется, что данный тезис 
удачно характеризует соотношение государ-
ственной власти и местного самоуправления 
как легитимных форм народовластия, а так-
же весьма точно отражает концептуальную 
идею, заложенную в ст. 12 Основного закона 
страны. 

Конституционные ориентиры местного 
самоуправления, обозначенные в Конститу-
ции России 1993 г., имеют глубокий демокра-
тический потенциал и максимально направ-
лены на стимулирование самоуправленче-
ской активности населения муниципальных 
образований. На тот период конституцион-
ная концепция отечественного муниципализ-
ма вобрала в себя не только лучшие между-
народные стандарты организации местно-
го самоуправления, но в определенной мере 
даже усилила этот прогрессивный опыт евро-
пейской муниципальной демократии идеями 
максимальной абсолютизации и возможно 
даже некоторой идеализации механизмов об-
щественного участия в решении местных дел. 

Однако почти 30-летний опыт реальной 
практики муниципального строительства 
обозначил целый ряд объективных трудно-
стей, противоречий и препятствий на пути 
действенного воплощения конституционной 
концепции отечественного местного само-
управления. Во многом именно эти объек-
тивные предпосылки послужили причиной 
многолетней масштабной муниципальной 
реформы, приобретшей с течением време-
ни волнообразный характер, и крупных кон-
ституционных преобразований, касающихся 
сферы местного самоуправления, которые 

мы наблюдали в минувшем 2020 г. В связи с 
этим вполне логично обратиться к сущност-
ному содержанию и конкретизации тех кон-
цептуальных идеалов и ориентиров местно-
го самоуправления, которые содержатся в 
действующей российской Конституции и де-
тализированы в базовом федеральном зако-
нодательстве, регулирующем рассматривае-
мую сферу. Ведь как справедливо утверждает 
П. А. Политахин: «без исследования сущно-
сти и явления (внутреннего содержания фор-
мы бытия и внешнего существования) мест-
ного самоуправления в современной России 
невозможно понять причины его неэффек-
тивности»3. 

В этой связи целесообразно проанали-
зировать основополагающие идеалы отече-
ственного местного самоуправления. Имен-
но этой глубокой научной проблематике по-
святил целый цикл своих работ профессор 
С. Г. Соловьев4. В частности, по его мнению, 
истинные идеалы местного самоуправления 
следует отличать:

1) от ложных идеалов местного само-
управления (т. е. идеальных самоуправленче-
ских форм, задающих неверные, тупиковые 
ориентиры движения); 

2) самоуправленческих мифов (т. е. иде-
альных самоуправленческих форм, задаю-
щих иллюзорные, объективно недостижимые 
ориентиры движения)5. 

Обосновывая данную точку зрения, 
С. Г. Соловьев подчеркивает, что «единствен-
ным объективным критерием отграничения 
истинных самоуправленческих идеалов от 
ложных идеалов и мифов российского мест-
ного самоуправления может служить только 
положительный опыт практической реализа-
ции тех или иных идеальных самоуправлен-
ческих форм, как в Российской Федерации, 
так и в зарубежных странах». При этом он 
не склонен отождествлять термин «идеал» 
и термин «ценность», указывая на различ-
ную этимологическую природу этих слов и 
подчеркивая, что «в теории муниципально-
го права следует четко понятийно и терми-
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нологически отграничивать идеалы местного 
самоуправления и самоуправленческие цен-
ности»6. 

При этом важно учитывать, что фунда-
ментальные (естественные) ценности, про-
шедшие проверку социальными конфликтами 
и преобразованиями, становятся в обществен-
ном сознании объективными ценностями, ко-
торые охраняются социальными нормами. И 
уже посредством норм права государство ре-
гулирует и предоставляет правовую защиту 
социально значимым общественным отноше-
ниям, объективно требующим этого7. 

Именно о таких ценностях упоминает, 
на наш взгляд, Н. С. Тимофеев в своей статье 
«Тенденции и направления концептуально-
го развития местного самоуправления в Рос-
сии». Он подчеркивает важность бережного 
отношения ко всему отечественному опыту 
местного самоуправления для современной 
российской государственности, а также необ-
ходимость подлинного возрождения в прак-
тике муниципального строительства «искон-
но русских традиций – земско-соборных на-
чал, общинности и коллективности»8. По его 
мнению, «местное самоуправление без идей 
общинности превращается в конгломерат ни-
чем не связанных между собой индивидуу-
мов»9. И с такой точкой зрения трудно не со-
гласиться. 

 Действующая Конституция РФ констру-
ирует высокие идеалы местного самоуправ-
ления, ориентируя законодателя, а за ним и 
правоприменителя на лучшие демократи-
ческие ценности местного самоуправления. 
Конечно, любой идеал не достижим во всей 
своей полноте, но как справедливо отмечает 
Т. М. Бялкина: «идеальная модель для того и 
конструируется, чтобы служить ориентиром 
для практики, определять направления со-
вершенствования существующей реальности, 
стимулировать необходимую деятельность 
субъектов, от которых зависит достижение 
желаемой цели»10. 

Считаем целесообразным выделить си-
стему концептуальных ориентиров местного 

самоуправления, закрепленную действую-
щей отечественной Конституцией (в том чис-
ле с учетом поправок 2020 г.). 

Местное самоуправление рассматрива-
ется как важнейшая основа конституцион-
ного строя, относительно самостоятельный и 
обособленный институт публичной власти в 
Российской Федерации (ст. 12).

Местное самоуправление признается 
формой народовластия, посредством кото-
рой население решает вопросы местного зна-
чения (ст. 3, 130).

Местное самоуправление осуществля-
ется в муниципальных образованиях, виды 
которых устанавливаются федеральным за-
коном. Территории муниципальных образо-
ваний определяются с учетом исторических 
и иных местных традиций (ч. 1 ст. 131). На се-
годняшний день действующая редакция Фе-
дерального закона № 131-ФЗ выделяет 8 ви-
дов муниципальных образований, обладаю-
щих своей территориальной спецификой. 

Очевидно, что практика российского 
муниципализма во многом предопредели-
ла тенденцию конституционной реформы в 
отношении регулирования местного само-
управления. Например, новая редакция 
ст. 131 Конституции РФ теперь особо подчер-
кивает, что «структура органов местного са-
моуправления определяется населением са-
мостоятельно в соответствии с общими прин-
ципами организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации, установленны-
ми федеральным законом».

Часть 1 ст. 132 Конституции РФ констати-
рует самостоятельность местного самоуправ-
ления в части управления муниципальной 
собственностью, формирования, утвержде-
ния и исполнения местным бюджетом, ре-
шения иных вопросов местного значения. 
Но при этом отдельный акцент сделан на 
особенностях компетенции местного само-
управления в части обеспечения доступности 
медицинской помощи. А вот функция охраны 
общественного порядка теперь утратила чет-
кую конституционно-правовую предпосылку. 
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Часть 2 ст. 132 на конституционном уров-
не закрепляет возможность наделения фе-
деральным и региональным законодатель-
ством органов местного самоуправления от-
дельными государственными полномочиями 
при условии передачи им необходимых для 
реализации данных полномочий материаль-
ных и финансовых ресурсов. Эти особенно-
сти взаимодействия государства и местного 
самоуправления теперь отражены в Основ-
ном законе страны более четко. 

Часть 3 рассматриваемой статьи на кон-
ституционном уровне теперь особо подчер-
кивает тот факт, что «органы местного само-
управления и органы государственной власти 
входят в единую систему публичной власти в 
Российской Федерации и осуществляют вза-
имодействие для наиболее эффективного ре-
шения задач в интересах населения, прожи-
вающего на соответствующей территории». 

Этот новый конституционный ориентир 
призван соблюсти баланс интересов государ-
ства и местного самоуправления, стать важ-
нейшим принципом модернизации сферы 
взаимодействия органов государственной 
власти и местного самоуправлении, коррек-
ции современной государственной политики 
в отношении муниципального уровня власти. 

Местное самоуправление в Российской 
Федерации гарантируется правом на судеб-
ную защиту, на компенсацию дополнитель-
ных расходов, возникших в результате вы-
полнения органами местного самоуправле-
ния во взаимодействии с органами государ-
ственной власти публичных функций, а также 
запретом на ограничение прав местного са-
моуправления, установленных Конституцией 
РФ и федеральными законами (ст. 133). 

Таким образом, на современном этапе 
развития России положения ст. 3, 12 и главы 
8 Конституции РФ конкретизированы в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ. А в свете новей-
шей конституционной реформы их сочетание 
стало еще более гармоничным. 

Как известно, базовый в сфере местного 
самоуправления Федеральный закон № 131-

ФЗ изначально пошел по пути некоторой уни-
фикации и централизации правового регули-
рования местного самоуправления. Но в на-
чале 2000-х к такому варианту модернизаци-
онных преобразований были достаточно се-
рьезные предпосылки, поэтому реализован-
ный вариант муниципальной реформы был 
оправдан и в итоге дал существенный поло-
жительный результат. В условиях же совре-
менной российской действительности тен-
денции централизации в муниципально-пра-
вовой политике государства остаются, встра-
ивание местного самоуправления в единую 
вертикаль государственной власти, к сожа-
лению, продолжается. Что вызывает опреде-
ленные опасения.

В данном контексте важно подчеркнуть, 
что в настоящее время по поручению Прези-
дента РФ В. Путина осуществляется подготов-
ка новых Основ государственной политики 
по развитию местного самоуправления. Ори-
ентировочно проект этого документа должен 
быть подготовлен к октябрю 2021 г. и при-
зван охватить период модернизации публич-
но-правового института до 2030 г. По мнению 
О. Б. Иванова и Е. М. Бухвальда, «данное пред-
ложение главы государства — это не просто 
намерение что-то позитивно изменить в раз-
витии муниципальной России; оно отчетливо 
характеризует собой понимание необходи-
мости существенно расширить границы стра-
тегического планирования в стране за счет 
утверждения долговременного видения, соот-
ветствующего велениям времени, изменений 
институционального характера… При разра-
ботке новых “Основ…” необходимо будет ре-
шить две практически равнозначные задачи, 
а именно восполнить некоторые лакуны ана-
логичного документа 1999 г., а также адапти-
ровать новый документ под те экономические 
и социально-политические реалии, которые 
сложились в стране на пороге третьего деся-
тилетия XXI в. Сюда, конечно, входит необхо-
димость учесть и практически закрепить те 
новации в правовом регулировании местного 
самоуправления, которые были реализованы 
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при внесении изменений и дополнений в Кон-
ституцию Российской Федерации 1993 года»11.

Местное самоуправление в условиях Рос-
сии пока еще может восприниматься как от-
носительно новый управленческий и полити-
ко-правовой институт, при реформировании 
и совершенствовании организации которого 
законодателю необходимо учитывать целый 
комплекс факторов и особенностей, напря-
мую влияющих на качество осуществления 
местного самоуправления. Т. М. Бялкина вы-
деляет следующий комплекс ориентиров, ко-
торые целесообразно учитывать при совре-
менном реформировании отечественной си-
стемы местного самоуправления в целом. К 
ним относятся:

– следование общепризнанным принци-
пам местного самоуправления, закреплен-
ным в международных актах, ратифициро-
ванных Российской Федерацией, прежде 
всего в Европейской хартии местного само-
управления;

– учет российских особенностей, рос-
сийской ментальности в процессе правово-
го регулирования местного самоуправления. 
Как известно, местная власть осуществляет-
ся с обязательным учетом местных условий, 
национальных, исторических, культурных и 
иных особенностей и традиций;

– анализ и использование собственного 
исторического опыта, предшествующей прак-
тики функционирования местной власти как 
в дореволюционный период (опыт земства), 
так и положительные моменты из практики 
работы местных органов советского периода;

– учет особенностей конкретного истори-
ческого этапа развития государства, его фи-
нансовые, экономические условия для реа-
лизации своих основных задач, в том числе 
осуществления эффективной муниципальной 
политики, обеспечивающей необходимые 
возможности деятельности местного самоу-
правления и некоторые другие аспекты12.

Н. С. Тимофеев подчеркивает, что для 
современной государственной политики в 
сфере местного самоуправления очень важ-

но сохранить тот опыт местного самоуправ-
ления, который Россия получила к настояще-
му моменту. Во многом успех последующего 
реформирования этой сферы зависит от бе-
режного отношения к отечественному ретро-
спективному опыту муниципального управ-
ления и самоуправления, от рациональных 
заимствований прогрессивных механизмов 
такого управления, их усовершенствования 
и своевременной адаптации к современным 
реалиям жизни, не игнорируя при этом само-
бытность и уникальность России13. 

Между тем в современной муниципаль-
но-правовой науке и практике, к сожалению, 
обнаруживаются тенденции кардинального 
пересмотра сущностной концепции местно-
го самоуправления. Например, А. Н. Рыков, 
анализируя «вопрос о построении системы 
публичной власти на основе конституцион-
ного принципа отделения органов местного 
самоуправления от органов государствен-
ной власти», утверждает, что «местное са-
моуправление – это форма децентрализации 
управления в государстве, но управления го-
сударственного, и потому муниципальная 
власть принципиально ничем не отличает-
ся от государственной власти… Положения 
ст. 12 Конституции Российской Федерации о 
том, что местное самоуправление в пределах 
своих полномочий самостоятельно, и о том, 
что органы местного самоуправления не вхо-
дят в систему органов государственной вла-
сти, следует понимать как формальное при-
знание государством необходимости децен-
трализации единой публичной власти таким 
образом, чтобы, оставаясь встроенными в 
единую систему публичной власти, местные 
органы обладали определенными уровнями 
свободы в принятии решений по ряду вопро-
сов, но при этом государство, являясь верх-
ним уровнем публичной власти, безусловно, 
могло бы устанавливать границы этой сво-
боды, предоставлять в необходимых случа-
ях ресурсы, необходимые для функциониро-
вания местного самоуправления, но также 
определять критерии, контролировать каче-
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ство осуществления муниципальной публич-
ной власти и привлекать к ответственности 
органы или должностных лиц, не обеспечи-
вающих указанное качество оказания муни-
ципальных публичных услуг населению»14. 

Председатель Конституционного суда 
Российской Федерации В. Д. Зорькин еще в 
своей комплексной статье «Буква и дух Кон-
ституции» подчеркнул, что «Конструкция 
ст. 12 Конституции дает повод к противопо-
ставлению органов местного самоуправления 
органам государственной власти (в том числе 
представительным органам государственной 
власти), в то время как органы местного са-
моуправления по своей природе являются 
лишь нижним, локальным звеном публичной 
власти в Российской Федерации»15. 

И это далеко не единственные приме-
ры научного и концептуального переосмыс-
ления природы местного самоуправления в 
Российской Федерации. Представляется, что 
данные научные позиции вполне могут пре-
допределить новое направление муници-
пальной реформы на этом, переломном, эта-
пе российской государственности. Но на наш 
взгляд, такие тенденции нельзя оценивать с 
оптимизмом, поскольку реформирование си-
стемы местного самоуправления в направле-
нии отказа от принципа относительной само-
стоятельности может привести к еще боль-
шему встраиванию этой демократической 
формы народовластия в единую вертикаль 
государственного управления, что и приведет 
к отказу от идей децентрализации. Действу-
ющая Конституция РФ, рассматривая мест-
ное самоуправление как важнейшую основу 
конституционного строя России, подчеркива-
ет его значимость, стабилизирует и гаранти-
рует его осуществление на всей территории 
Российской Федерации. Оценивая новейшие 
поправки к Основному закону, Конституци-
онный Суд РФ подчеркнул, что «под един-
ством системы публичной власти понимает-
ся прежде всего функциональное единство, 
что не исключает организационного взаимо-
действия органов государственной власти и 

органов местного самоуправления при реше-
нии задач на соответствующей территории. 
Это не отрицает самостоятельности местного 
самоуправления в пределах его полномочий 
и не свидетельствует о вхождении органов 
местного самоуправления в систему органов 
государственной власти»16. 

С учетом вышеизложенного считаем 
важным выразить солидарность с научными 
позициями17 о том, что сфера отечественного 
местного самоуправления сегодня нуждается 
в системной, поступательной коррекции без 
какого-либо резкого, кардинального изме-
нения курса преобразований в сторону еще 
большей централизации. Сегодня своевре-
менны разработка и принятие новой страте-
гии государственной политики в сфере мест-
ного самоуправления на среднесрочную пер-
спективу, фундаментом которой должна вы-
ступать конституционная модель местного 
самоуправления и лучшие международные 
стандарты организации муниципальной вла-
сти. Но разработку данной стратегии необхо-
димо осуществлять на основе комплексного 
и глубокого анализа многолетнего практи-
ческого опыта формирования системы мест-
ного самоуправления в России с учетом до-
стоинств и недостатков уже произведенных 
реформ. Только такой подход может способ-
ствовать получению объективной картины 
реального состояния местного самоуправле-
ния в стране, мониторингу положительных 
и отрицательных процессов его функциони-
рования на различных территориях. Целе-
сообразно, чтобы новая стратегия не только 
включала в себя системные характеристики 
формируемой модели местного самоуправ-
ления будущего как четкую цель предстоя-
щих преобразований, но была бы основана 
именно на тех объективных предпосылках 
реформ, которые актуальны сейчас, отража-
ла бы реально существующие недостатки со-
временной государственной политики в сфе-
ре местного самоуправления и содержала в 
себе эффективные варианты совершенство-
вания данной политики. 
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Важен тот факт, что комплексный мо-
ниторинг состояния отечественного местно-
го самоуправления ежегодно осуществляют, 
публикуют его результаты в итоговых докла-
дах крупные отечественные научно-исследо-
вательские организации и межмуниципаль-
ные объединения. Весьма интересными в 
этом отношении являются, например, доклад 
о состоянии местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации, который ежегодно гото-
вят на базе своих исследований профессора 
и научные сотрудники ВШГУ РАНХиГС, еже-
годный доклад Общероссийского конгресса 
муниципальных образований «О состоянии 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации, перспективах его развития и пред-
ложения по совершенствованию правового 
регулирования организации и осуществле-
ния местного самоуправления», а также иные 
доклады и резолюции, формируемые и при-
нимаемые по итогам научных исследований, 
конференций, совещаний и иных мероприя-
тий, организуемых различными межмуници-
пальными объединениями, иными учрежде-
ниями и организациями, часто при поддерж-
ке органов власти. 

Важно также обратить внимание, что в 
последние годы на реформирование органи-
зационной модели местного самоуправления 
значительное влияние оказали Федеральные 
законы № 136-ФЗ18 и № 8-ФЗ19. В частности, 
эти законодательные акты сформировали 
следующую систему организационных мо-
делей замещения должности главы муници-
пального образования: в рамках традицион-
ной модели глава муниципального образова-
ния избирается на прямых муниципальных 
выборах и возглавляет местную администра-
цию. Согласно модели «сити-менеджер» гла-
ва избирается местным представительным 
органом из своего состава и одновременно 
является его председателем. При этом реше-
ние о назначении лица на должность главы 
местной администрации принимается пред-
ставительным органом (из числа кандида-
тов, представленных конкурсной комиссией 

по результатам конкурса). Контракт с главой 
местной администрации заключается гла-
вой муниципального образования. В соот-
ветствии с моделью «избранный мэр и силь-
ный управляющий» глава муниципального 
образования избирается на прямых муни-
ципальных выборах, а глава администрации 
назначается на должность по контракту. Мо-
дель «лидер-кабинет» предполагает, что гла-
ва муниципального образования избирается 
представительным органом из своего соста-
ва и возглавляет местную администрацию. А 
модель «совет-комиссия» рассчитана на то, 
что глава муниципалитета избирается пред-
ставительным органом из числа кандидатов, 
представленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса, и возглавляет местную 
администрацию20. Данные модели закрепле-
ны и описаны в ст. 36–37 Федерального зако-
на № 131-ФЗ. 

Такая вариативность моделей замеще-
ния должности главы муниципального об-
разования и главы местной администрации, 
с одной стороны, воспринимается положи-
тельно, поскольку предполагает возмож-
ность поиска наиболее удачных механизмов 
реализации муниципальной власти, но с дру-
гой – возникает серьезный риск замены тра-
диционной модели (прямых муниципальных 
выборов) иными вариантами формирования 
органов местной власти. Аналогичная си-
туация складывается и с реализацией уста-
новленных законом моделей формирования 
представительного органа муниципальных 
районов и городских округов с внутригород-
ским делением (ч. 4–5 ст. 35 Федерального 
закона № 131-ФЗ). Как показывает практи-
ка муниципального строительства, в боль-
шинстве муниципальных образований (за 
исключением сельских поселений) достаточ-
но активно происходит постепенная замена 
прямых муниципальных выборов органов и 
должностных лиц местного самоуправления 
косвенными избирательными процедурами, 
а также иными механизмами формирования 
и назначения. Такой подход, вопреки кон-
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ституционным принципам муниципальной 
демократии, объективно способствует еще 
большему отчуждению населения муници-
пальных образований от непосредственного 
влияния на процессы муниципального управ-
ления по месту их жительства. Зачастую, не-
посредственно жителям муниципалитетов 
наиболее доступны лишь консультативные 
формы участия в местном самоуправлении и 
то не все.

В связи с вышеизложенным представля-
ются вполне логичными, своевременными и 
конструктивными следующие аргументы ав-
торов Доклада ОКМО: «законодательное ре-
гулирование в сфере определения структуры 
органов местного самоуправления должно 
быть гибким, с учетом исторических и иных 
местных традиций, гарантирующим вариа-
тивность моделей местной власти и возмож-
ность непосредственного участия населения 
в выборе руководителей и депутатов местно-
го самоуправления»21. Кроме того, представ-
ляется логичным и обоснованным, если при 
изменении модели формирования органов 
местного самоуправления будет проведена 
комплексная оценка эффективности работы 
данных органов власти, мониторинг мнения 
населения о качестве предоставляемых му-
ниципальных услуг, оценен уровень качества 
рассмотрения обращений граждан (как пись-
менных, так и реализованных посредством 
личного приема), адресованных главе муни-
ципального образования, направленных в 
местную администрацию и ее структурные 
подразделения, а также в представительный 
орган муниципалитета. При замене прямых 
муниципальных выборов косвенными изби-
рательными процедурами и иными вариан-
тами формирования органов местного само-
управления целесообразно оценить уровень 
явки избирателей на последние муниципаль-
ные выборы, проанализировать возможные 
причины его снижения (если факты низкой 
явки избирателей действительно имели ме-
сто) и сравнить полученные показатели с 
показателями явки жителей данных муни-

ципальных образований на федеральные и 
региональные выборы. Кроме того, вполне 
логичным представляется проведения опро-
са граждан, выявление и последующий обя-
зательный учет их мнения относительно за-
мены прямых выборов иными вариантами 
формирования и назначения органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления. 

Представляется, что данные предложе-
ния также целесообразно закрепить на уров-
не федерального законодательства. 

Еще одной острой и пока трудноразре-
шимой проблемой эффективного функцио-
нирования местного самоуправления явля-
ются низкий уровень финансовой самосто-
ятельности этого уровня публичной власти. 
Хочется выразить солидарность с точкой зре-
ния о том, что для получения значительно-
го результата при реформировании финан-
сово-экономической сферы местного само-
управления «необходимо изменить вектор 
финансово-бюджетной политики государства 
по отношению к местному самоуправлению 
с фискальной на стимулирующую. Преиму-
щественно закреплять за органами местно-
го самоуправления те источники доходов, 
на формирование которых органы местного 
самоуправления могут оказывать влияние, в 
первую очередь доходы от малого и среднего 
бизнеса. Обеспечить баланс между объема-
ми полномочий местного самоуправления и 
их финансовым обеспечением. В этих целях 
внести необходимые изменения в Бюджет-
ный и Налоговый кодексы РФ». Кроме того, 
весьма конструктивным является предложе-
ние «о зачислении НДФЛ по месту житель-
ства налогоплательщика. В настоящее время 
доходы от НДФЛ зачисляются по месту ос-
новной работы граждан, а не по месту их жи-
тельства»22. 

Эти меры, безусловно, будут способство-
вать более рациональному распределению 
налоговых поступлений и значительно укре-
пят местные бюджеты наиболее финансово 
зависимых и экономически слабых муници-
пальных образований. 
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Еще одним примером может служить 
вступление в силу Федерального закона от 
1 мая 2019 г. № 87-ФЗ, который в качестве но-
вого вида муниципальных образований ввел 
муниципальный округ. В связи с этим ново-
введением данным законом были уточнены 
критерии, которым должны соответствовать 
городские округа не менее двух третей насе-
ления городского округа должны проживать 
в городах и (или) иных городских населенных 
пунктах, а плотность населения на террито-
рии городского округа должна в пять и более 
раз превышать среднюю плотность населе-
ния в РФ). С одной стороны, эти законода-
тельные новеллы уточняют, конкретизируют 
механизмы территориальной организации 
местного самоуправления и препятствуют 
произвольным территориальным преобра-
зованиям, а с другой – порождают новые во-
просы для практики муниципального строи-
тельства, касающиеся возможностей опти-
мальной организации местного самоуправ-
ления на сельских территориях. 

 Резюмируя все вышеизложенное, важно 
подчеркнуть, что сохранение, развитие, со-
вершенствование существующей концепции 
местного самоуправления будет способство-
вать стабилизации политики государства, 
развивать самоуправленческий потенциал 
общества, стимулировать бережное отноше-
ние к исконно русским традициям коллекти-
визма, повышение правосознания граждан и 
их инициативное участие в решении вопро-
сов местного значения. 

 В рамках настоящей статьи автором 
рассмотрены лишь отдельные особенности 
конституционной концепции отечественного 
местного самоуправления и наиболее про-
блемные аспекты законодательного регу-
лирования организационной сферы данно-
го института публичной власти. Между тем, 
данные вопросы могут выступать предметом 
узконаправленных крупных научных иссле-
дований и дискуссий, которые, несомненно, 
будут продолжаться. 
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В интервью «Российской газете» в 2018 г. 
Председатель Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации В. Д. Зорькин отметил, 
что «У нашей Конституции1 есть недостатки. В 
их числе – отсутствие должного баланса в си-
стеме сдержек и противовесов, крен в пользу 
исполнительной ветви власти, недостаточная 
четкость в распределении полномочий меж-
ду Президентом и Правительством... Но по-
добные недостатки вполне исправимы путем 
точечных изменений»2. Весьма обширные из-
менения были внесены в Конституцию РФ по-
сле одобрения поправок3 на общероссийском 
голосовании.

Стоит сразу отметить, что в 2020 г. изме-
нения в статус и полномочия Государствен-
ной Думы Федерального Собрания Россий-

ской Федерации были внесены не впервые. 
Ранее в 2008 г. Законом4 Российской Феде-
рации о поправке к Конституции Российской 
Федерации срок полномочий нижней пала-
ты парламента был увеличен с четырех до 
пяти лет. Также аналогичным законом5 было 
введено новое полномочие Государственной 
Думы – заслушивание ежегодных отчетов 
Правительства Российской Федерации о ре-
зультатах его деятельности. Новое конститу-
ционное положение предоставило возмож-
ность поставить определенные вопросы Пра-
вительству Российской Федерации, получить 
ответы на них. Выразить свое мнение относи-
тельно правительственного ежегодного отче-
та Государственная дума может путем изда-
ния постановления, принятие которого пред-
усмотрено ст. 93 Регламента6 Государствен-
ной Думы. Однако более чем за десятилетний 
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период заслушивания ежегодных отчетов по-
добное право не было реализовано ни разу. 
Таким образом, значимые изменения в стату-
се Государственной Думы произошли только 
в связи с принятием поправок к Конституции 
Российской Федерации, одобренных обще-
российским голосованием.

Применительно к Государственной Думе 
Конституционный Суд РФ отметил в Заклю-
чении7 от 16 марта 2020 г. № 1-З, что вноси-
мыми поправками совершенствуется консти-
туционная модель разделения властей, меха-
низмы сдержек и противовесов. В качестве 
примера данного процесса Конституцион-
ный Суд РФ констатирует сокращение случа-
ев, при которых Государственная Дума под-
лежит обязательному роспуску. Собственно 
единственный такой случай содержался в ч. 4 
ст. 111 Конституции РФ. В новой редакции при 
трехкратном отклонении представленных 
кандидатур Председателя Правительства РФ 
Президент РФ вправе, а не обязан распустить 
Государственную Думу и назначить новые 
выборы. Данную поправку нельзя назвать 
повышающей статус нижней палаты парла-
мента, поскольку перед ней все равно сохра-
няется угроза роспуска на усмотрение главы 
государства, а Председатель Правительства 
РФ, кандидатура которого трехкратно откло-
нялась, все равно будет назначен. 

Кроме того, увеличивается с трех до пяти 
предусмотренное Конституцией РФ число 
случаев, при которых Государственная Дума 
может быть распущена Президентом РФ. C 
формулировкой «вправе» нижняя палата 
парламента теперь может быть распущена в 
случае трехкратного отклонения кандидатур 
заместителей Председателя Правительства 
РФ, федеральных министров, представлен-
ных ей на утверждение (ч. 4 ст. 112 Консти-
туции РФ). 

В случае реализации другой новой кон-
ституционной нормы – повторного в течение 
трех месяцев отказа в доверии Правительству 
РФ, Президент РФ может распустить Государ-
ственную Думу или отправить Правитель-

ство РФ в отставку (ч. 4 ст. 117 Конституции 
РФ). Таким образом, возможное воздействие 
нижней палаты парламента на федеральное 
правительство остается крайне ограничен-
ным. Государственная Дума не наделена пол-
номочием отправлять в отставку даже тех 
министров, кандидатуры которых ею утвер-
ждались, не вправе предлагать кандидатуры 
на должность министров и тем более утвер-
ждать их по собственной инициативе. 

Более того, поправки 2020 г. и принятый 
в соответствии с ними новый федеральный 
конституционный закон8 прямо закрепили 
ответственность министров через Председа-
теля Правительства РФ непосредственно пе-
ред Президентом РФ. При этом вводится и 
другая норма, согласно которой Президент 
РФ не вправе отказать в назначении канди-
датурам министров, утвержденным Государ-
ственной Думой, при этом часть министров 
назначается непосредственно Президентом 
РФ, перечень которых является исчерпыва-
ющим. Тем не менее нельзя не признать, что 
пусть и в ограниченном виде, но участие Госу-
дарственной Думы в формировании высшего 
органа исполнительной власти было расши-
рено.

Помимо вышеизложенного, поправка-
ми в Конституцию РФ закреплены требова-
ния, которым должно соответствовать лицо, 
претендующее на занятие должности депу-
тата Государственной Думы. Среди них уста-
новление запрета открывать и иметь сче-
та (вклады), хранить наличные денежные 
средства и ценности в иностранных банках, 
расположенных за пределами территории 
Российской Федерации. Данное положение 
лишь стало закрепленным на конституцион-
ном уровне, поскольку аналогичная норма 
содержится в федеральном законе9 уже не-
сколько лет. Значимым изменением являет-
ся установление требования к парламента-
риям об отсутствии гражданства иностран-
ного государства либо вида на жительство 
или иного документа, подтверждающего пра-
во на постоянное проживание гражданина 
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Российской Федерации на территории ино-
странного государства. На протяжении почти 
тридцати лет российскими депутатами и се-
наторами могли быть лица, имеющие граж-
данство иностранного государства. Хотя для 
депутатов регионального уровня – членов за-
конодательных (представительных) органов 
государственной власти субъектов РФ, а так-
же высшего должностного лица субъекта РФ 
соответствующий запрет10 был введен более 
двадцати лет назад.

Осуществление парламентского контро-
ля получило конституционное закрепление. 
В действующем специальном федеральном 
законе11 закреплено многообразие форм его 
осуществления, однако в тексте Основного 
закона упоминается только о направлении 
парламентских запросов. Как уже отмеча-
лось выше, контрольных механизмов у орга-
нов законодательной власти недостаточно, 
законодательство в этой сфере нуждается 
в совершенствовании. Статьей 17.1 Кодекса 
Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях12 установлена адми-
нистративная ответственность должностных 
лиц, организаций, объединений за невыпол-
нение законных требований депутата Госу-
дарственной Думы, несоблюдение сроков 

предоставления информации. Данный состав 
административного правонарушения охва-
тывает, в том числе, игнорирование парла-
ментских запросов. Наказание в виде адми-
нистративного штрафа не более двух-трех 
тысяч рублей не способствует диалогу с пар-
ламентом, эффективному функционирова-
нию единой системы публичной власти в Рос-
сийской Федерации.

Государственная Дума в свете поправок 
в Конституцию РФ не подверглась измене-
ниям, существенным образом изменяющим 
баланс в системе сдержек и противовесов 
органов государственной власти Россий-
ской Федерации. Несмотря на приобретение 
новых полномочий в отношении исполни-
тельной власти по назначению ряда мини-
стров и заместителей Председателя Прави-
тельства РФ, Государственная Дума не об-
ладает полномочиями ни по внесению на 
утверждение кандидатур соответствующих 
должностных лиц, ни по отправлению их 
отставку. Вместе с тем право – живой орга-
низм, развивающийся под влиянием людей 
и обстоятельств13. Поэтому вне всяких со-
мнений полномочия Федерального собра-
ния будут совершенствоваться в будущем 
путем новых конституционных изменений.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. // 
Рос. газета. 2020. 3 июля.
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Определение юридического лица в п. 1 
ст. 48 Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации (далее – ГК РФ) дается путем пере-
числения прав и обязанностей соответству-
ющего субъекта гражданских правоотноше-
ний1. Отдельное законодательное определе-
ние иностранного юридического лица в рос-
сийском законодательстве отсутствует. Одна-
ко из смысла ст. 1202 ГК РФ можно сделать 
вывод, что кодекс признает иностранными 

такие юридические лица, которые учрежде-
ны на территории и по праву иностранного 
государства. Схожее определение сформули-
ровано в ст. 1 Федерального закона № 183-
ФЗ (далее – ФЗ) «Об экспортном контроле» 
– юридическое лицо, правоспособность кото-
рого определяется по праву зарубежного го-
сударства2. Часть 1 ст. 191 ФЗ о СМИ описы-
вает понятие российских юридических лиц 
с иностранным участием3. Из части второй 
данной статьи следует, что лицо признается 
лицом с иностранным участием, когда доля 
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такого участия в уставном капитале составля-
ет более двадцати процентов. Закон № 57-ФЗ 
использует понятие не только иностранного 
лица, но и контролируемого лица. Послед-
нее определяется как хозяйственное обще-
ство, находящееся под контролем контроли-
рующего лица при наличии возможности у 
контролирующего лица определять решения 
контролируемого лица4.

Таким образом, к иностранным по рос-
сийскому праву следует отнести юридиче-
ские лица со следующими характерными 
признаками: 

– юридические лица, правоспособность 
которых определяется по праву иностранно-
го государства;

– юридические лица, учрежденные на 
территории иностранного государства и от-
крывшие в РФ филиал или представитель-
ство;

– юридические лица с иностранным уча-
стием, а именно юридические лица, опреде-
ленная законом доля в уставном капитале 
(или доля акций) которых принадлежит ино-
странным лицам;

– юридические лица, зарегистрирован-
ные на территории РФ, контроль над которы-
ми косвенно осуществляется иностранными 
лицами.

По мнению некоторых авторов, в граж-
данском законодательстве следует закре-
пить единое определение иностранного юри-
дического лица5. Для этого предлагается ис-
пользовать два критерия: место регистрации 
или учреждения и иностранное право в ка-
честве личного закона. Однако данный под-
ход представляется не вполне оправданным, 
поскольку не учитывает аффилированных 
(подконтрольных) лиц, в связи с чем несет 
в себе риск создания фиктивных иностран-
ных лиц. Поэтому наиболее предпочтитель-
ным могло бы стать закрепление на законо-
дательном уровне соотношения основных и 
факультативных критериев квалификации 
лица как иностранного6. В качестве основно-
го предлагается закрепить критерий инкор-

порации, т. е. места регистрации лица. Мы 
же полагаем, что таким критерием должно 
стать определение конечного бенефициара 
такого лица, а не его фактическое место ре-
гистрации. 

Категорию, определяющую положение 
(статус) юридического лица на территории 
иностранного государства, принято называть 
правовым режимом. 

А. В. Асосков определяет правовой ре-
жим деятельности лица как объем право-
способности, порядок возникновения и пре-
кращения субъективных гражданских прав 
и обязанностей такого лица, установленный 
в национальном праве принимающего госу-
дарства7. А. В. Асосков также выделяет четы-
ре основных правовых режима деятельности: 
режим недискриминации, национальный ре-
жим, режим наибольшего благоприятство-
вания и преференциальный режим. В боль-
шинстве случаев эти режимы закрепляются в 
международных договорах.

Режим недискриминации закрепляет-
ся в отдельных межправительственных или 
межгосударственных инвестиционных со-
глашениях и представляет собой режим, при 
котором положение всех иностранных лиц в 
принимающем государстве является равным, 
без дискриминации какого-либо из них по 
национальному признаку или любому ино-
му признаку. Основанием выделения данно-
го режима является одноименный принцип 
международного экономического права. Он 
также распространяется на капиталовложе-
ния (инвестиции), осуществляемые таким ли-
цом. Например, в п. 3 ст. 4 соглашения меж-
ду Правительством Российской Федерации и 
Правительством Республики Абхазия указы-
вается, что каждая из сторон предоставляет 
инвесторам, капиталовложениям и доходам 
другой стороны режим, изъятия из которого 
не применяются и не вводятся на дискрими-
национной основе по сравнению с режимом, 
применяемым или вводимым в отношении 
инвестиций инвесторов любого третьего го-
сударства8.
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Национальный режим закреплен в боль-
шем количестве актов по сравнению с режи-
мом недискриминации и представляет собой 
такое положение лица, при котором объем 
прав и возможности по их реализации ино-
странным лицом равен правам националь-
ных лиц9. Так, например, согласно межправи-
тельственному соглашению Канады и СССР 
государства предоставляют капиталовложе-
ниям и доходам инвесторов режим не менее 
благоприятный, чем тот, который предостав-
ляется капиталовложениям или доходам соб-
ственных инвесторов10. 

Из национального режима существует и 
ряд исключений. В п. 1 ст. 4 Закона № 160-
ФЗ закреплено, что изъятия, ухудшающие по-
ложения иностранных лиц, могут устанавли-
ваться только федеральными законами, в то 
время как изъятия стимулирующего харак-
тера устанавливаются «законодательством», 
т. е. не исключается их регулирование и под-
законными нормативными актами11. Дей-
ствительно, на данный момент распоряже-
нием Правительства утверждается перечень 
международных финансовых организаций, 
сделки с участием которых не подлежат пред-
варительному согласованию в соответствии с 
Законом № 57-ФЗ. 

Распоряжение может получить неодно-
значную оценку с точки зрения эффектив-
ности правового регулирования. С одной 
стороны таким распоряжением положение 
улучшается, с другой – от распоряжения пра-
вительства зависит то, какой организации бу-
дут предоставлены такие преференции. Кро-
ме того, ФАС РФ выпустила Информационное 
письмо о разъяснениях Закона № 57-ФЗ, в 
п. 8 которого дается расширительное толко-
вание законодательных положений. Прямо-
го указания на реорганизацию в законе нет, 
но в информационном письме говорится, что 
предварительное согласование также требу-
ется в случае перехода права на осуществле-
ние стратегического вида деятельности в ре-
зультате присоединения организации, обла-
дающей правом на занятие деятельностью, 

имеющей стратегическое значение, к органи-
зации, не обладающей таким правом. На наш 
взгляд, такое толкование вполне оправданно 
с позиции обеспечения суверенных интере-
сов государства.

Правомерными ограничениями прав 
иностранных юридических лиц, т. е. не нару-
шающими национального режима и режи-
ма недискриминации, признаются реторсии 
(ст. 1194 ГК РФ), под которыми понимаются 
ответные ограничения прав на действия ино-
странных государств.

Примечательной является позиция выс-
ших судебных инстанций по вопросу приме-
няемого режима. Так в 2001 г. ВАС РФ исходил 
из того, что в российском законодательстве по 
отношению к иностранным арендаторам уста-
новлен режим наибольшего благоприятство-
вания, а не национальный режим. В судебных 
актах 2012 г. ВАС РФ говорится уже о нацио-
нальном режиме со ссылкой на ст. 2 ГК РФ12. 
Такое изменение привело к улучшению пози-
ции иностранных лиц, поскольку первоначаль-
но они не могли апеллировать к законодатель-
ству, распространяющемуся на национальных 
лиц. В поздних международных/межправи-
тельственных соглашениях закрепляются оба 
режима, и национальный, и наибольшего бла-
гоприятствования, что, несомненно, улучшает 
положение иностранных лиц13. Представля-
ется также, что оба этих режима не являются 
противоречащими друг другу, а скорее допол-
няющими, поскольку национальный режим 
закреплен в российском законодательстве, 
следовательно, распространяется на любых 
иностранных лиц. Режим наибольшего бла-
гоприятствования закрепляется на уровне 
международных соглашений, а значит, рас-
пространяется только на юридические лица 
тех государств, с которыми есть такое согла-
шение. На лица тех государств, с которыми со-
глашение имеется, и в соглашении закреплен 
режим наибольшего благоприятствования, 
распространяются оба режима.

Режим наибольшего благоприятствова-
ния сводится к тому, что иностранные лица 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ54

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

одного государства могут выбрать лучший 
режим, установленный на территории при-
нимающего государства. Такой режим закре-
плен в соглашении между Правительством 
РФ и Правительством Республики Абхазия, 
согласно которому правовое положение ино-
странного лица не может быть менее благо-
приятным, чем правовое положение инвесто-
ров своего государства или любого третьего 
государства на выбор инвестора. Поскольку 
РФ заинтересована в привлечении иностран-
ных инвесторов, такой режим закреплен в 
большинстве межправительственных согла-
шений, но не всегда с учетом национальных 
инвесторов, как это реализовано в данном 
соглашении. Чаще всего при таком режиме 
устанавливаются изъятия, связанные с уча-
стием принимающей стороны в особых эко-
номических зонах и заключении с иными го-
сударствами соглашений об избежании двой-
ного налогообложения. 

Что касается преференциального режи-
ма, то такой режим может закрепляться на 
коллективном и индивидуальном уровнях. 
Так в рамках ЕАЭС договаривающиеся сто-
роны ввели тарифные преференции для то-
варов, происходящих из стран Союза14. В 
рамках индивидуальных преференциальных 
режимов заключены соглашения со многи-
ми государствами об избежании двойно-
го налогообложения, к примеру, Конвенция 
между РФ и Соединенным Королевством 
Великобритания об избежании двойного на-
логообложения15. В обзоре судебной практи-
ки Верховный Суд РФ разъяснил некоторые 
моменты, связанные с установлением нало-
говых ставок, учитывая межправительствен-
ные соглашения. Например, в случае реор-
ганизации в форме присоединения право на 
получение налоговых льгот, предусмотрен-
ное межправительственным соглашением, не 
утрачивается, а переходит к реорганизован-
ной компании.

Степень проявления особенностей пра-
вового положения иностранных юридиче-
ских лиц напрямую зависит от категории об-

щественных отношений, в которых принима-
ет участие иностранный субъект.

В РФ к таким отношениям относятся зе-
мельные и инвестиционные. Так, например, 
одной из особенностей деятельности ино-
странных юридических лиц, установленной 
п. 3 ст. 15 Земельного кодекса РФ (далее – ЗК 
РФ), является запрет на обладание земельны-
ми участками, находящимися на пригранич-
ных территориях16. Кроме того, согласно ст. 3 
Закона № 101-ФЗ в уставном (складочном) 
капитале национального юрлица не может 
присутствовать более 50 % доли иностран-
ных лиц. В противном случае они вправе об-
ладать землями сельхозназначения только на 
праве аренды17. Пункт 2 ст. 28 Закона № 261-
ФЗ также содержит ограничение, в соответ-
ствии с которым иностранные лица не могут 
владеть земельными участками в границах 
морского порта18.

В развитие Закона № 101-ФЗ было при-
нято письмо Минэкономразвития РФ от 
14 декабря 2009 г. № Д23-4217, разъясняю-
щее, что ст. 3 указанного закона должна рас-
пространяться только на земли, находящие-
ся за границами населенного пункта и пре-
доставленные для нужд сельского хозяйства, 
причем определяющим является признак 
нахождения за чертой населенного пункта19. 
Таким образом, иностранные юридические 
лица могли бы владеть на праве собственно-
сти землями сельскохозяйственного исполь-
зования в переделах населенного пункта с 
учетом ограничений, связанных с пригранич-
ными зонами. 

Однако в судебной практике стал приме-
няться иной подход, согласно которому ино-
странные юридические лица не могут обла-
дать всеми землями сельскохозяйственного 
назначения20. 

Данная правовая норма в совокупности 
с судебной практикой не вполне отвечает 
требованиям экономической целесообраз-
ности и эффективности. Согласно данным 
Росреестра в 2016 г. только 64 % сельхозу-
годий принадлежало установленным пред-
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принимателям, остальные земли оставались 
бесхозными. Очевидно, что простаивающие 
земельные участки сельскохозяйственного 
назначения не приносят дохода в бюджет го-
сударства. В связи с этим в п. 3 ст. 6 Закона 
№ 101-ФЗ были внесены изменения, согласно 
которым допускается принудительное изъя-
тие земельного участка у собственника при 
условии, что такой участок не используется 
для ведения сельского хозяйства в течение 
трех и более лет подряд.

В своей совокупности и взаимосвязи дан-
ные нормы образуют такое правовое положе-
ние, при котором владельцы сельхозземель, 
не используя их по назначению, лишаются их 
по закону, но в то же время новых субъектов 
на этом рынке не появляется, в результате 
чего площадь простаивающей земли остает-
ся прежней. Однако по неофициальным дан-
ным иностранные корпорации и так владеют 
более чем 3 млн га сельхозугодий в РФ через 
подставные компании21. 

Кроме ограничений в сельском хозяй-
стве, земельное законодательство предусма-
тривает запрет на обладание иностранными 
юридическими лицами на праве собственно-
сти земельными участками на приграничных 
территориях. Данный запрет также установ-
лен в п. 3 ст. 15 ЗК РФ и детализирован в Ука-
зе Президента РФ от 9 января 201122 № 26. 
Данным нормативным актом предусмотрено 
ограничение в большинстве курортных горо-
дов республики Крым, в городах Сочи, Гелен-
джик, Анапе, что также снижает их привлека-
тельность для иностранных сетевых отелей 
(инвесторов).

Второе место по объему экспорта пше-
ницы на мировом рынке на протяжении по-
следних двадцати лет занимает Канада. В 
настоящее время данное государство при-
держивается протекционистских позиций в 
сфере купли-продажи сельскохозяйственных 
земель. Согласно п. 5, 13 ст. 92 и 95 Конститу-
ции Канады провинции Канады вправе при-
нимать законы в сфере регулирования сель-
скохозяйственной деятельности на их терри-

тории, а право распоряжения землями про-
винций принадлежит Правительству каждой 
из провинций23. Провинции Канады не уста-
навливают прямого запрета на приобретение 
на праве собственности сельскохозяйствен-
ных земель иностранными лицами, однако 
некоторые земли установили ограничение на 
площадь земельных участков, которые могут 
быть приобретены как физическими, так и 
юридическими иностранными лицами. 

Так, в провинции Альберта иностранные 
юридические лица, а также лица, контроли-
руемые иностранными юридическими лица-
ми, могут обладать на праве собственности 
не более чем 20 акрами (около 8 гектаров) 
сельхозземель24. В Саскачеване иностранные 
юридические лица могут обладать не более 
чем 10 акрами, а в случае лиц с иностранным 
элементом – не более чем 320 акрами25. Та-
кие ограничения устанавливаются в наибо-
лее благоприятных для занятия сельским хо-
зяйством провинциях, поскольку с точки зре-
ния эффективного налогообложения, боль-
шие налоги выплачивает компания с полным 
производственным циклом в пределах од-
ного государства. Кроме того, иностранные 
корпорации обычно спонсируют развитие 
наукоемких производств в стране регистра-
ции, а не в странах поставщиках сырья. 

Таким образом, критика земельного за-
конодательства в части установления запрета 
на приобретение земельных участков на пра-
ве собственности иностранными лицами со 
стороны отечественных авторов представля-
ется необоснованной26. Для развития нацио-
нального сельского хозяйства наиболее целе-
сообразными представляются меры по регу-
лированию деятельности национальных ком-
паний, в частности, установление запретов 
на изменение целевого назначения земель, 
создание благоприятного налогообложения 
для национальных сельхозпредприятий, сни-
жение процентной ставки для сельхознужд.

В российском земельном законодатель-
стве не предусмотрено никаких ограничений 
на приобретение земельных участков через 
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аффилированные, дочерние или контролиру-
емые компании. Российским земельным за-
конодательством установлены запреты толь-
ко на прямое приобретение. В вышеупомяну-
тых актах, изданных провинциями Канады, 
установлены запреты и на косвенное владе-
ние. По нашему мнению, для целей поддерж-
ки отечественных сельскохозяйственных про-
изводителей следовало бы установить запрет 
для более широкого круга субъектов, в том 
числе для аффилированных, дочерних и кон-
тролируемых компаний. 

Еще одной сферой правового регулиро-
вания, отражающего особенности правового 
положения иностранных юридических лиц в 
РФ, является инвестиционная деятельность. 
Многие юристы и экономисты сходятся во 
мнении, что в правовом регулировании дан-
ной сферы должен соблюдаться баланс меж-
ду созданием благоприятных условий инве-
стирования («инвестиционный климат») и 
предотвращением заключения сделок, угро-
жающих национальной безопасности27. 

Само понятие «инвестиция» восходит к 
латинскому термину «in-vestire», что озна-
чает «одевать, покрывать, окружать». В За-
коне № 160-ФЗ инвестиции определены как 
вложение иностранного капитала в объект 
предпринимательской деятельности на тер-
ритории РФ. Это же определение может быть 
применено для понятия инвестиционной де-
ятельности, поскольку в самом определении 
используется глагольная форма существи-
тельного. 

Одним из первых актов, регулирующих 
инвестиционную деятельность, был Закон 
№ 1488-128. В нем нет прямого указания на 
сферу его действия, однако из приведенно-
го перечня субъектов инвестиционной де-
ятельности можно сделать вывод, что нор-
мативный акт регулирует деятельность как 
иностранных, так и национальных инве-
сторов. Данный закон утратил силу в части 
норм, противоречащих Закону № 39-ФЗ29. 
В п. 1 ст. 5 Закона № 1488-1 установлено, что 
на территории РФ все инвесторы (как наци-

ональные, так и иностранные) обладают рав-
ными правами на осуществление соответ-
ствующей деятельности. Закон № 39 ФЗ, а 
именно ст. 5, отсылает к подп. 4 п. 1 ст. 2 ГК 
РФ, которым установлены вышерассмотрен-
ные ограничения деятельности иностранных 
лиц на территории Российской Федерации. 
Такая же ссылка есть и в Законе № 160-ФЗ.

С определением иностранных инвести-
ций тесно связано и определение иностран-
ных инвесторов, в которых содержится пере-
чень лиц, признаваемых таковыми. В 2018 г. 
Законом № 122-ФЗ30 из определения ино-
странного инвестора были исключены ино-
странные организации, находящиеся под кон-
тролем гражданина РФ и (или) российского 
юридического лица. Такое решение законода-
телем было принято с целью исключить зло-
употребления правами, которыми обладают 
иностранные инвесторы, поскольку до вне-
сения данных изменений российские лица 
имели возможность зарегистрировать фик-
тивное юридическое лицо за рубежом, и осу-
ществляя реальный контроль, выдавать та-
кие лица за иностранных инвесторов31.

В настоящее время набирающими все 
большую актуальность как объект инвести-
рования становятся цифровые активы, в 
частности, криптовалюты, токены, большие 
данные32. Такие объекты требуют выработки 
новых подходов и стратегий к регулированию 
соответствующих отношений. Для разработ-
ки моделей регулирования требуется и пер-
воначальное теоретическое обоснование со-
ответствующих явлений. 

В настоящее время происходит форми-
рование рынка цифровой экономики. Само 
понятие цифровой экономики в литерату-
ре определяется как совокупность экономи-
ческих отношений по поводу совершения 
сделок, имеющих своим предметом техно-
цифровые товары и услуги33. Научное сооб-
щество сходится во мнении, что наиболее 
перспективным предметом таких сделок яв-
ляются различные цифровые активы, в част-
ности, криптовалюты, токены, большие дан-
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ные. Споры по поводу определения тех или 
иных понятий в зарождающейся отрасли воз-
никают на самых ранних этапах. Так, мож-
но констатировать, что сформировалось два 
подхода к определению понятия прав в обла-
сти цифровых технологий. Однако, по-види-
мому, речь идет не просто о формировании 
двух разных подходов к определению одного 
понятия, а о двух разных объектах прав, тре-
бующих разного подхода к регулированию и 
обслуживающих разные правовые режимы. 
Первый описан в ст. 2 проекта ФЗ «О цифро-
вых финансовых активах»: имущество в элек-
тронной форме, созданное с использованием 
криптографических средств. Таким образом, 
данный закон переносит правоотношения, 
возникающие в сфере цифровых активов, в 
плоскость вещных правоотношений. Второй 
концепт излагается в ст. 1411 ГК РФ и пред-
ставляет собой обязательственные и иные 
права, рассматриваемые в рамках Закона 
№ 259-ФЗ34. В данном законе перечисляются 
три таких права: право требовать передачи 
вещи, право требовать передачи исключи-
тельных прав, право требовать выполнения 
работ и оказания услуг. При ограничитель-
ном толковании этих правомочий (такой вы-
вод можно сделать, поскольку перечень этих 
прав является закрытым), которое приводит-
ся в указанном законе, понятие цифровых 
прав понимается только в контексте инве-
стиционной платформы. Таким образом, под 
цифровыми правами понимаются три права 
требования, поименованные в указанном за-
коне, которые приобретаются, отчуждаются 
и осуществляются только в инвестиционной 
платформе.

В числе первых определение цифровых 
активов появилось в Соединенных Штатах 
Америки в законе Uniform Fiduciary Access to 
Digital Assets Act (UFADAA, позднее был при-
нят закон с маркировкой revised, получивший 
название RUFADAA) (Закон о едином Фиду-
циарном доступе к цифровым активам)35. В 
данном нормативном акте цифровые активы 
разделялись на две группы. К первой группе 

была отнесена любая информация, храняща-
яся на электронных носителях (включая све-
дения о сделках, транзакциях, счетах и т. д.), 
ко второй группе – любые системы, позволя-
ющие обрабатывать электронную информа-
цию. Под определение, данное в американ-
ском акте, подпадают как информационные 
ресурсы в виде информационных имуще-
ственных комплексов, так и цифровые про-
граммы («реестры»), позволяющие обраба-
тывать такие данные.

В 2019 г. в России был принят Закон 
№ 259-ФЗ. Данный закон предусматривает 
возможность осуществления инвестиций че-
рез инвестиционные платформы, которые 
определяются как информационная система, 
доступ к которой предоставляется операто-
ром инвестиционной платформы. В случае с 
технологией блокчейн, которая является рас-
пределенным реестром, т. е. не имеющим 
конкретного оператора или «реестродержа-
теля», возникает правовой вакуум, поскольку 
закон не предусматривает такой возможно-
сти. На современном этапе развития эконо-
мики при внедрении новых подходов к инве-
стированию соответствующие инструменты 
остро нуждаются в современном правовом 
регулировании. Поскольку в настоящее вре-
мя закон предусматривает возможность ис-
пользования инвестиционных платформ, у 
которых есть «реестродержатели», то и боль-
шинство действий по внесению изменений в 
данный реестр или получению данных из него 
осуществляется либо с санкции реестродер-
жателя, либо непосредственном им самим. В 
частности, в случае возникновения споров в 
отношении таких сделок в суде в качестве до-
казательств могут быть использованы только 
выписки, выданные оператором инвестици-
онной платформы. Такая система не вполне 
удовлетворяет современным требованиям 
инвесторов, потому что, во-первых, наличие 
контролирующего субъекта в таких платфор-
мах не исключает вмешательства в данные 
пользователей со стороны такого контроли-
рующего субъекта в личных интересах или в 
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интересах третьих лиц, поскольку согласно 
п. 7 ст. 9 указанного закона зачисление прав, 
погашение цифровых свидетельств произво-
дятся оператором инвестиционной платфор-
мы, а не цифровой программой. Во-вторых, 
любой оператор не может быть полностью 
защищен от утраты таких данных по техниче-
ским причинам или от их кражи.

Правовое регулирование распреде-
ленных реестров также нуждается в совер-
шенствовании. С 1 октября 2020 г. вступает 
в силу Указание Банка России от 29 января 
2020 г. № 5395-У36, в соответствии с кото-
рым операторы инвестиционных платформ 
обязаны предоставлять соответствующую 
финансовую отчетность, сведения о совер-
шаемых сделках, их сторонах. Поскольку в 
распределенных реестрах отсутствует реест-
родержатель, то и отсутствует субъект, к ко-
торому могут быть предъявлены такие требо-
вания. Оператор такой платформы осущест-
вляет роль посредника между инвестором и 
лицом, привлекающим инвестиции. В этом 
смысле оператор инвестиционной платфор-
мы является торговой площадкой, созданной 
в электронной форме. В технологии блокчейн 
посредник не требуется, что снижает времен-
ные потери и транзакционные издержки.

Кроме того, при использовании техно-
логии блокчейн противоправное завладение 
денежными средствами невозможно в силу 
того, что программа фиксирует каждое из-
менение в ее коде и каждое действие внутри 
этой программы, т. е. сам цифровой код дан-
ной технологии обусловливает ее защищен-
ность для каждого из контрагентов. Описан-
ный технический ресурс обеспечивает воз-
можность фиксировать наличие определен-
ных прав у субъекта, а также передачу этих 
прав. Таким образом, посредник, который 
ведет такой реестр или осуществляет поддер-
жание работоспособности централизован-
ного реестра электронных данных, является 
дополнительным уровнем, на котором могут 
осуществляться недобросовестные действия. 
В связи с этим целесообразно регулировать 

те электронные ресурсы, с помощью которых 
может осуществляться такое привлечение, а 
не создавать посредников в этой сфере. Ино-
странные инвесторы, желающие получить за-
щиту на территории иностранного государ-
ства, несомненно, будут заинтересованы в 
том, чтобы заявить о себе. 

Кроме того, для вопросов налогообло-
жения не имеет смысла создавать отдельные 
организации, которые будут вести реестр ин-
вестиционных вложений и соответствующих 
договоров, поскольку Интернет – это откры-
тая сеть, и нет реальных (физических) барье-
ров, которые могли бы воспрепятствовать 
осуществлению инвестиционной деятельно-
сти в обход инвестиционных платформ. Учи-
тывая тот факт, что система блокчейн отсле-
живает все действия, совершенные в ней, то 
наиболее действенным способом контроля 
за осуществлением каких-либо сделок было 
бы установление в каком-то виде обязанно-
сти раскрывать перед государственными ор-
ганами данные, содержащиеся в данной си-
стеме, или предоставлять логин и пароль. По 
всей видимости, для реализации такого рода 
контроля потребуется обязать субъектов соз-
давать именные электронные кошельки или 
использовать какие-либо иные средства ин-
дивидуализации, а также обеспечить доступ 
государственных контрольных органов к рее-
страм таких владельцев. 

В текущей обстановке инвесторов при-
влекают именно децентрализованные блок-
чейн-схемы, при которых какой-либо посред-
ник отсутствует. Инвестиционная платформа 
в том смысле, в котором она предусматрива-
ется в действующем законе, представляется 
избыточной структурой. Одной из функций 
инвестиционной платформы является веде-
ние реестра заключенных с ее помощью до-
говоров, что представляется избыточным, 
так как блокчейн, это и есть реестр чего-ли-
бо (прав, передачи этих прав, договоров, ре-
гистрации таких договоров). В таком случае 
требуется исключение именно человеческо-
го фактора из ведения таких реестров, т. е. 
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обеспечение неизменности сведений и не-
возможности вмешательства в эти сведения, 
а не создание условно незаинтересованных 
лиц, которые осуществляют посреднические 
функции. 

В результате исследования можно сде-
лать следующие выводы.

1. На современном этапе применяются 
все перечисленные в работе режимы дея-
тельности иностранных лиц в совокупности, 
в отличие от более раннего подхода, в кото-
ром мог быть применен только один режим. 

2. Существующие ограничения в дея-
тельности иностранных лиц обоснованы и не 

противоречат экономическим интересам го-
сударства. 

3. Для целей поддержки отечественных 
сельскохозяйственных производителей сле-
довало бы установить запрет для более ши-
рокого круга субъектов, в том числе для аф-
филированных, дочерних и контролируемых 
компаний.

4. Сами по себе инвестиционные платфор-
мы являются избыточным институтом и могут 
оказать негативное влияние на инвестицион-
ный климат. С развитием новейших цифровых 
технологий проблематика положения ино-
странных лиц сохранит свою актуальность.
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Современный этап развития общества 
диктует новые правила и возможности реа-
лизации многих конституционных прав, на-
пример, права на участие в управлении дела-
ми государства, права на обращение в орга-
ны государственной власти, органы местного 
самоуправления и др. Интернет, информа-
ционные процессы, технологии оказывают 
большое воздействие, изменяют и представ-
ляют под другим углом множество демокра-
тических процессов. Далее указанные изме-
нения отображаются в нормативных право-
вых актах действующего законодательства, 
государственных программах, концепциях и 

стратегиях развития страны на долгосрочный 
период. 

Так, в Российский Федерации принята и 
действует Стратегия развития информаци-
онного общества в Российской Федерации 
на 2017–2030 годы1, утвержденная указом 
Президента Российской Федерации от 9 мая 
2017 г. № 203 (далее – Стратегия). В выше-
указанном документе подчеркивается важ-
ность электронных СМИ, информационных 
систем, социальных сетей, которые в сегод-
няшнем обществе стали частью повседнев-
ной жизни граждан. Среди приоритетов, ко-
торые провозглашаются в Стратегии, – «фор-
мирование информационного пространства 
с учетом потребностей в получении каче-
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ственных и достоверных сведений; создание 
и применение российских информационных 
и коммуникационных технологий, обеспече-
ние их конкурентоспособности на междуна-
родном уровне».

Изучая природу и особенности «элек-
тронного государства», многие ученые вы-
деляют ее важнейшие черты. Например, 
В. И. Решетняк и Е. С. Смагина определя-
ющим признаком «электронного государ-
ства» признают современные информацион-
но-коммуникационные технологии, исполь-
зуемые в деятельности органов всех ветвей 
власти2. Другие исследователи, к числу ко-
торых относится и И. В. Понкин, акцентиру-
ют внимание на целях «электронного госу-
дарства», к которым относятся прозрачность 
принимаемых решений органами власти и 
улучшение демократических взаимоотноше-
ний и выстраивания диалога между гражда-
нами и государством3. Кроме того, Р. Ф. Ази-
зов подчеркивает, что при этом появляются 
возможности прямого участия граждан в ре-
шении государственных и местных вопросов 
путем онлайнового доступа4. 

Так, проанализировав различные подхо-
ды к пониманию данного термина и его ос-
новных черт, можно предложить следующее 
определение: электронное государство – это 
совокупность осуществления государствен-
ной деятельности всеми органами государ-
ственной власти, использующих на постоян-
ной основе информационно-коммуникаци-
онные технологии в целях наиболее опти-
мального и продуктивного взаимодействия 
органов государственной власти между со-
бой, а также реализации и улучшения демо-
кратического диалога между государством и 
обществом.

Вместе с тем для устранения термино-
логической неточности необходимо сказать 
пару слов о соотношении следующих поня-
тий: e-government, электронное государство, 
цифровое государство, электронное прави-
тельство. Так, понятие e-government возник-
ло в международном пространстве и имеет 

множество трактовок, однако в Российской 
Федерации чаще всего данный термин трак-
туется именно как «электронное государ-
ство». Многие авторы также отождествляют 
понятия «электронное государство» и «элек-
тронное правительство», но, на наш взгляд, 
они соотносятся как «общее» и «частное», 
при этом электронное правительство обозна-
чает использование информационно-комму-
никационных технологий в системе органов 
исполнительной власти. Термин «цифровое 
государство» включает в себя развитие элек-
тронного оборота не только в сфере государ-
ственной власти, а всех сферах жизни обще-
ства.

Федеральный закон от 2 мая 2006 г. 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обраще-
ний граждан Российской Федерации»5 (далее 
– Закон № 59-ФЗ) предусматривает проце-
дуру и порядок рассмотрения обращений в 
виде жалоб, заявлений и предложений. Так, 
все обращения, поступившие в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления 
или должностному лицу в соответствии с их 
компетенцией, подлежат обязательному рас-
смотрению. При этом количество обращений, 
поступивших в органы государственные вла-
сти в форме электронного документа, возрас-
тает с каждым годом, и на сегодняшний день 
наблюдается тенденция превышения коли-
чества обращений в электронной форме, не-
жели в письменной или устной. Для примера 
можно обратить внимание на статистические 
данные, собранные Управлением Президен-
та по работе с обращениями граждан и ор-
ганизаций, который подготовил информаци-
онно-статистический обзор рассмотренных в 
III квартале 2020 г. обращений граждан, ор-
ганизаций и общественных объединений, 
адресованных Президенту Российской Феде-
рации, а также результатов рассмотрения и 
принятых мер. Так, согласно вышеуказанно-
му источнику в III квартале 2020 г. поступило 
220 893 обращения, из которых 77,0 % обра-
щений поступило в форме электронного до-
кумента, а количество обращений, поступив-
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ших в письменной форме и в устной форме, 
составили соответственно 19,7 % и 3,3 %6.

Однако подача обращения в электрон-
ной форме сопровождается рядом проблем, 
которые законодатель не разрешил. Так, в 
настоящее время появляются новые виды 
обращений, нормативно урегулированные 
отдельными законодательными актами, что 
приводит к расширению нормативной пра-
вовой базы института обращений граждан 
в органы власти. В качестве примера мож-
но привести появившиеся относительно не-
давно и ставшие достаточно эффективны-
ми и актуальными в качестве возможности 
управления делами государства – петиции 
(или общественные инициативы), которые 
регламентируются указом Президента Рос-
сийской Федерации от 4 марта 2013 г. № 183 
«О рассмотрении общественных инициатив, 
направленных гражданами Российской Фе-
дерации с использованием интернет-ресур-
са «Российская общественная инициатива»7. 
Так, согласно п. 1 Правил рассмотрения обще-
ственных инициатив, утвержденных выше-
указанным нормативным правовым актом, 
общественные инициативы – это предложе-
ния граждан Российской Федерации по во-
просам социально-экономического развития 
страны, совершенствования государственно-
го и муниципального управления, направ-
ленные с использованием интернет-ресур-
са «Российская общественная инициатива» 
и отвечающие установленным требовани-
ям. Таким образом, можно достаточно точно 
констатировать, что законодатель определил 
общественные инициативы разновидностью 
такого вида обращений, как предложение. 
Однако важно отметить, что, изучив возмож-
ности вышеуказанного интернет-ресурса, на 
наш взгляд, можно прийти к выводу, что дан-
ная возможность действительно является ак-
туальной, позволяющей обозначить вопросы, 
волнующие общественность. 

Кроме того, на практике участились слу-
чаи подачи одного и того же электронного 
обращения с указанием фамилии, имени и 

отчества с разных адресов электронной по-
чты. Сложившаяся ситуация негативно ска-
зывается на загруженности работников ор-
ганов власти, на сроках рассмотрения и дачи 
ответа по существу, а также на загруженно-
сти делопроизводства. 

С другой стороны, при подаче «дистан-
ционного» обращения возникает проблема 
на стадии рассмотрения обращения, подан-
ного посредством сети Интернет, а именно в 
соблюдении законных сроков, которые обе-
спечиваются в данном случае не только про-
фессионализмом должностных лиц, работ-
ников органов власти. Так, своевременность 
регистрации и рассмотрения электронного 
обращения напрямую зависит также от тех-
нической оснащенности и обеспечения рабо-
ты органов власти в бесперебойном режиме 
в сети Интернет. Данная проблема в большей 
степени присуща органам местного само-
управления, органам власти, находящимся 
в отдаленных районах, где с доступом к сети 
Интернет или его бесперебойной работой 
могут возникать сложности. О. А. Инсаров 
провел исследование реальной технической 
оснащенности органов прокуратуры и сделал 
следующие выводы: «Более 56 % компью-
терной техники эксплуатируется свыше пяти 
лет. Почти 50 % технологического оборудова-
ния, установленного в прокуратурах субъек-
тов Российской Федерации, требует замены 
и ремонта, а к 2019 г. эта цифра вырастет до 
94 %»8. 

Между тем реалии сегодняшнего дня в 
связи со сложившейся эпидемиологической 
ситуацией в Российской Федерации 2020 г. 
диктуют новые способы взаимодействия ор-
ганов власти и граждан на удаленном режи-
ме работы, во время которого техническая 
оснащенность каждого работника и гражда-
нина начинает иметь новый смысл. В данных 
условиях органы власти активно пропаган-
дируют альтернативные способы подачи об-
ращений и ведения диалога с гражданами: 
через сеть Интернет, по открытой «горячей 
линии», через интернет-приемные, напри-
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мер, электронная приемная Воронежской 
области9. 

Таким образом, в заключение хотелось 
бы подчеркнуть, что реализация ст. 33 Кон-
ституции Российской Федерации, предусма-
тривающая право граждан на обращения в 
органы власти, в настоящее время претер-
певает достаточно большие изменения, свя-
занные с развитием информационного обще-
ства и «электронного государства» в Россий-
ской Федерации, а также сложившейся эпи-
демиологической ситуацией в мире и стране, 
в частности. Однако с возросшей популярно-
стью электронных обращений в то же время 

обостряются проблемы, которые до этого не 
были так заметны. Устранив недостаточное 
качество материального обеспечения в от-
дельных районах, неучтенность особенно-
стей такого порядка рассмотрения обраще-
ния и иные факторы, можно будет говорить 
о высоком уровне удовлетворенности разви-
тия данного направления института обраще-
ний как со стороны граждан, так и со стороны 
работников, должностных лиц органов вла-
сти Российской Федерации и стабильности 
его реализации, что, разумеется, приведет к 
обеспеченности защиты прав и законных ин-
тересов личности.
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Одним из наиболее приоритетных на-
правлений экономического развития Россий-
ской Федерации на сегодняшний день продол-
жает оставаться оказание поддержки субъек-
там малого и среднего предпринимательства. 
Реализация такой поддержки малому бизнесу 
обеспечивается действием различных норма-
тивных правовых актов, наиболее значимым 
из которых является Федеральный закон от 
24 июля 2007 г. № 209-ФЗ «О развитии мало-
го и среднего предпринимательства в Россий-
ской Федерации».

При этом ч. 6 ст. 7 указанного закона 
предусмотрено определение федеральны-
ми законами и иными нормативными пра-
вовыми актами Российской Федерации мер 
по обеспечению прав и законных интересов 
субъектов малого и среднего предпринима-
тельства при осуществлении государственно-
го контроля (надзора) в целях реализации го-
сударственной политики в области развития 
малого и среднего предпринимательства1.

Во исполнение указанного положения в 
закон, регламентирующий процедуры прове-
дения проверок – Федеральный закон «О за-
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щите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля» ( далее – Закон № 294-
ФЗ) – были внесены изменения, направлен-
ные на обеспечение прав и законных интере-
сов субъектов малого бизнеса.

Помимо самого по себе временного огра-
ничения на проведение проверок в отноше-
нии субъектов малого и среднего предприни-
мательства в 2017–2020 гг. в соответствии со 
ст. 26.1 и 26.2 Закона, были введены и требо-
вания в части ограничения времени проведе-
ния плановых выездных проверок.

Так, осуществлять проверку субъекта ма-
лого бизнеса контролирующим органом по-
зволено не более 50 часов в год, а микропред-
приятий и вовсе не более 15 часов. Кроме того, 
ограничен и период времени, на который про-
ведение проверки может быть продлено – не 
более чем на 50 часов для малого предприя-
тия и 15 часов – для микропредприятия. 

В свою очередь нарушение указанных 
сроков согласно п. 3 ч. 2 ст. 20 Закона № 294-
ФЗ является самостоятельным основанием 
для признания результатов такой проверки 
в отношении субъекта малого предпринима-
тельства недействительными2.

При этом контролирующие органы не-
редко пренебрегают установленными пре-
дельными сроками проведения проверок в 
отношении малого бизнеса, о чем свидетель-
ствует правоприменительная практика.

Так, по делу № А37-1936/2015 Верховный 
Суд РФ согласился с выводами нижестоящих 
судов, установивших, что из представленных 
контролирующим органом документов не 
представляется возможным определить фак-
тическую продолжительность проверки, что 
является грубым нарушением порядка прове-
дения проверки и влечет недействительность 
ее результатов3. 

Нарушение установленного срока про-
ведения проверок в отношении субъектов 
малого бизнеса зачастую является не только 
следствием фактического превышения сроков 

проверяющими должностными лицами, но и  
установления недопустимо длительного срока 
проверки соответствующими приказами или 
решениями о ее проведении4. 

Таким образом, можно констатировать, 
что правовое регулирование контрольно-над-
зорной деятельности Законом № 294-ФЗ в от-
ношении субъектов малого и среднего пред-
принимательства являлось в меру прорабо-
танным, в должной мере обеспечивало бла-
гоприятные условия для развития субъектов 
малого предпринимательства, а также под-
креплялось устоявшейся судебной практикой, 
способствующей поддержке должного уровня 
судебного контроля за соблюдением прав и 
законных интересов субъектов малого бизне-
са со стороны контролирующих органов.

Однако законодатель на разработанном 
пути не остановился, введя, с одной стороны, 
фактически мораторий на проведение прове-
рок в отношении субъектов малого и среднего 
предпринимательства5, с другой – значитель-
ным образом реформировав законодатель-
ство о контрольно-надзорной деятельности.

Так, с 1 июля 2021 г. в силу вступает Феде-
ральный закон «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле в Рос-
сийской Федерации»6 (далее – Закон № 248-
ФЗ), который существенно изменит не только 
сам порядок осуществления проверок, но и 
вектор государственно-правового регулиро-
вания контрольно-надзорной деятельности.

Согласно пояснительной записке к про-
екту данного федерального закона, его целью 
является стимулирование добросовестности 
контролируемых лиц и профилактика рисков 
причинения вреда (ущерба) охраняемым за-
коном ценностям.

Несмотря на преференции, предостав-
ляемые субъектам малого бизнеса в части 
ограничения проведения проверок в преде-
лах определенного периода времени, данная 
категория субъектов нуждается и в законода-
тельном закреплении механизмов поддерж-
ки, действие которых сохранилось бы и после 
отмены «моратория». Однако такие меры и 
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механизмы Законом № 248-ФЗ фактически 
нивелируются.

Подтверждением указанного тезиса слу-
жит, в частности, изменение подходов к оцен-
ке продолжительности проведения проверок.

Если обратиться к редакции ч. 7 ст. 73 
Закона № 248-ФЗ, закрепляющей, что в от-
ношении одного субъекта малого предпри-
нимательства общий срок взаимодействия в 
ходе проведения выездной проверки не мо-
жет превышать пятьдесят часов для малого 
предприятия и пятнадцать часов для микро-
предприятия (для сравнения ранее 50 часов и 
15 часов соответственно составляли предель-
ную продолжительность проверки для субъек-
та малого бизнеса и микропредприятия в год). 

При этом сама частота проведения про-
верок будет определяться в соответствии с ка-
тегорией риска, порядок отнесения к которой 
контролирующий орган также будет осущест-
влять самостоятельно на основе разработан-
ных им же критериев.

Вышеуказанное позволяет сделать вывод 
о том, что утвержденная редакция ч. 7 ст. 73 
Закона № 248-ФЗ, которая вступит в силу с 
1 июля 2021 г., существенно ограничивает пра-
ва и законные интересы малого бизнеса по 
сравнению с ранее действующим порядком.

Кроме того, внимание заслуживают и 
подзаконные акты, которые в настоящее вре-
мя играют значительную роль в правовом ре-
гулировании проведения государственного 
контроля и надзора в отношении субъектов 
малого бизнеса. 

Несмотря на некоторое ограничение в ор-
ганизации и проведении проверок в отноше-
нии субъектов малого бизнеса, полностью ис-
ключить их проведение возможным не пред-
ставляется, поскольку грозит причинением 
ущерба публичным интересам. В целях упо-
рядочения отношений по проведению прове-
рок в отношении отдельных субъектов малого 
и среднего предпринимательства Правитель-
ством Российской Федерации определены ка-
тегории субъектов, на которых ограничения по 
проведению проверок не распространяются.

Такие случаи регламентированы п. 8 По-
становления Правительства РФ от 30 ноября 
2020 г. № 1969 и определяются либо видом 
деятельности субъекта малого бизнеса, либо 
видом контроля или надзора (лицензионный 
контроль или, например, надзор в области 
атомной энергии в отношении субъектов ма-
лого бизнеса продолжают осуществляться). 
Кроме того, проверки продолжат проводить-
ся и в отношении тех субъектов малого биз-
неса, в отношении которых ранее вынесено 
вступившее в законную силу постановление о 
назначении административного наказания за 
совершение грубого нарушения либо принято 
решение о приостановлении действия и (или) 
аннулировании ранее выданной лицензии, а с 
даты окончания проверки, по результатам ко-
торого вынесено постановление (принято ре-
шение), прошло не менее 3 лет7.

Такой перечень основания для проведе-
ния проверок в полной мере обеспечивает 
необходимый баланс между поддержкой раз-
вития субъектов малого бизнеса и обеспече-
нием должного уровня государственного кон-
троля и надзора. Учитывая складывающуюся 
экономическую ситуацию в России в контек-
сте негативного влияния на хозяйственную 
деятельность субъектов малого бизнеса в ус-
ловиях действующей пандемии, логичным ви-
дится предложение о том, чтобы не ограни-
чивать вышеуказанный порядок проведения 
проверок только 2021 г., а рассмотреть вопрос 
о включении соответствующих положений в 
законодательство в целях более длительного 
применения.

Более того, включение соответствующих 
положений в законодательство уже предпри-
нимается Минэкономразвития России, кото-
рым подготовлен проект Федерального зако-
на «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации в 
связи с принятием Федерального закона «О 
государственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федера-
ции». Статьей 111 проекта данного федераль-
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ного закона предусматривается внесение в 
законодательные акты8.

На основании вышеизложенного можно 
сделать вывод о том, что реформа контроль-
но-надзорной деятельности в Российской Фе-
дерации в настоящий момент, несмотря на де-
кларируемое снижение административной на-
грузки, не обеспечивает должный уровень под-
держки развитию субъектов малого бизнеса.

В качестве предложений по совершен-
ствованию правового регулирования кон-
трольно-надзорной деятельности в отноше-
нии субъектов малого бизнеса можно приве-
сти с ледующие:

– составление отдельного перечня кате-
горий риска применительно только к субъек-
там малого предпринимательства отдельно, 
с установлением иной периодичности прове-
рок (более лояльной по сравнению с перио-
дичностью, предусмотренной для иных хозяй-
ствующих субъектов);

– установление предельного срока про-
ведения проверок в год для субъектов малого 
бизнеса;

– продление периода ограничения про-
ведения проверок в отношении субъектов ма-
лого бизнеса на более длительный срок с за-
креплением соответствующего положения в 
законодательных актах.
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11 ноября в Воронеже прошла  науч-
но-практическая конференция «Новые вызо-
вы и возможности в сфере защиты прав чело-
века», организованная уполномоченным по 
правам человека в Воронежской области при 
непосредственной поддержке юридического 
факультета, кафедры конституционного и му-
ниципального права Воронежского государ-
ственного университета.

В ней приняли участие Уполномочен-
ный по правам человека в Российской Феде-
рации, региональные омбудсмены, ученые и 
практики из Москвы, Воронежа и других го-
родов, зарубежные гости (Республика Бела-
русь,  Швеция, Казахстан) и др.

Научно-практическую конференцию от-
крыла уполномоченный по правам человека 
в Воронежской области доктор юридических 
наук, профессор Т. Д. Зражевская. Она отме-
тила, что, несмотря на известные трудности 
организации работы уполномоченных в пе-
риод пандемии, омбудсмены осуществляли 
свои полномочия в полном объеме, найдя 
новые формы работы, постоянно обменива-
лись опытом и обсуждали инициативы в сфе-
ре защиты прав человека. Предложенный 
формат конференции, позволяющий сочетать 
научные основы с практическими аспектами 
реализации конституционных прав граждан, 
позволяет проанализировать накопленные 
материалы, выявить имеющиеся проблемы, 
а также найти пути их решений.

С приветственным словом выступила 
Уполномоченный по правам человека в Рос-
сийской Федерации доктор юридических 

наук, доктор философских наук, профес-
сор Т. Н. Москалькова, которая подчеркну-
ла призвание такой конференции к глубоко-
му и всестороннему осмыслению проблем 
сегодняшнего дня, всестороннему анализу 
действующего инструментария защиты кон-
ституционных прав граждан, а также к выра-
ботке новых средств и способов обеспечения 
прав и свобод человека.

Татьяна Николаевна подчеркнула прин-
ципиально важную задачу сегодняшнего 
дня – закрепление обновленных стандар-
тов, которые были заложены в поправках к 
Конституции Российской Федерации, при 
разработке законодательных актов, предо-
пределяющих эффективность реализации 
гарантированных Основным законом фунда-
ментальных прав и свобод человека и граж-
данина.

При этом федеральный омбудсмен выде-
лила три события, повлиявших на ситуацию с 
правами человека в 2020 г., создавших новые 
возможности в сфере защиты прав человека 
и отразившихся на деятельности института 
уполномоченных по правам человека.

Первое. Это развитие отечественного 
конституционализма: изменения в Консти-
туцию Российской Федерации, устанавли-
вающие дополнительные гарантии прав и 
свобод граждан, открывают весьма широ-
кую перспективу для пересмотра существу-
ющего в этой сфере законодательства и, что 
еще более значимо, изменения практики его 
правоприменения. Последнее требует особо-
го внимания не только в ходе реализации за-
конодательных инициатив, но и пересмотре 
основных узлов функционирования систе-
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мы публичной власти. Это  с очевидностью 
повлечет за собой и определенную перена-
стройку в деятельности всей системы упол-
номоченных по правам человека в Россий-
ской  Федерации.

Второе. Распространение коронавирус-
ной инфекции COVID-19, бросившей вызов 
гарантированным конституционным воз-
можностям реализации основополагающих 
прав человека. Указанные обстоятельства, 
совершенно объективно влияющие на осу-
ществление гражданином принадлежащих 
ему прав, тем не менее не должны влиять на 
степень и содержание предоставленных Ос-
новным законом и требующих безусловного 
исполнения конституционных гарантий прав 
личности.

В этой части объединение усилий науч-
ного сообщества на базе практической дея-
тельности российских омбудсменов позволит 
определить конституционные механизмы и 
условия реализации прав конституционных 
прав граждан в условиях распространения 
коронавирусной инфекции COVID-19.

Третье. Принятие Федерального закона 
от 18 марта 2020 г. № 48-ФЗ «Об уполномо-
ченных по правам человека в субъектах Рос-
сийской Федерации». В ходе подготовки тек-
ста законопроекта был учтен многолетний 
опыт работы региональных омбудсменов, по-
этому подписание Президентом РФ стало за-
вершением ожидаемого в субъектах Россий-
ской Федерации процесса унификации зако-
нодательной регламентации данного инсти-
тута на федеральном уровне. Данное обсто-
ятельство вкупе с предусмотренными нор-
мами федерального закона инструментами 
и способами защиты прав граждан позволит 
поднять конституционный уровень гарантий 
прав на новый уровень1.

С приветственным словом к участникам 
конференции обратился также декан юри-
дического факультета доктор юридических 
наук, профессор Ю. Н. Старилов. В ходе свое-
го  выступления Юрий Старилов посчитал не-
обходимым обратить внимание представи-

телей науки и практики на вопрос, который 
должен объединить их общие усилия в раз-
работке мер, направленых на повышение эф-
фективности функционирования единой си-
стемы публичной власти – введение в прак-
тику деятельности органов государственной 
власти административных процедур. Разра-
ботка соответствующего проекта закона, по 
мнению профессора, позволит решить мно-
гочисленные проблемы, и прежде всего в де-
ятельности по защите конституционных прав 
и свобод человека и гражданина. 

 Как указал Ю. Н. Старилов, отсутствие 
такого нормативного акта существенным об-
разом затрудняет разграничение прав и обя-
занностей организаций, индивидуальных 
предпринимателей и физических лиц, полно-
мочий и обязанностей исполнительных ор-
ганов государственной власти, исполнитель-
ных органов местного самоуправления и их 
должностных лиц, что в конечном счете вли-
яет не только на итоги рассмотрения и раз-
решения административных дел отдельных 
лиц, но и предопределяет эффективность 
функционирования системы органов публич-
ной власти в целом.

Ведущий российский конституциона-
лист, заведующий кафедрой Московского го-
сударственного университета доктор юриди-
ческих наук, профессор С. А. Авакьян пред-
ставил доклад об обеспечении прав человека 
в реальном и виртуальном мире. В нем с при-
сущей профессору глубиной теории и знаний 
практики ее реализации он остановился на 
проблемах, с которыми приходится практи-
чески каждодневно и повсеместно сталки-
ваться гражданам Российской Федерации в 
период пандемии, как в столице, так и в ре-
гионах нашей обширной страны. Обращаясь 
к федеральному омбудсмену, С. А. Авакьян 
призвал обратить особое внимание на нор-
мы действующих правовых актов, которые 
зачастую противоречат не только друг дру-
гу и федеральным законам, но прежде всего 
ставят под сомнение возможность реализа-
ции фундаментальных прав человека, пред-
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усмотренных Конституцией Российской Фе-
дерации, отрывают их от реальности, выво-
дят на своеобразный виртуальный уровень.

Существующая ситуация не должна не-
гативным образом отразиться на развитии 
российского конституционализма, ставить 
под сомнение гарантии защиты конституци-
онных прав и свобод человека и гражданина.

Активное участие в конференции приня-
ли и ученые других стран. Среди зарубежных 
представителей – заведующий кафедрой Бе-
лорусского университета доктор юридиче-
ских наук, профессор Г. А. Василевич. Он вы-
ступил с докладом о перспективах создания 
национального учреждения по защите прав 
человека в Республике Беларусь. Профессор 
особо остановился на животрепещущих для 
современной Беларуси проблемах в сфере 
защиты прав человека, изложил свое науч-
ное видение актуальных вопросов защиты 
прав граждан, засвидетельствовав безуслов-
ную практическую необходимость и научную 
потребность развития института омбудсме-
на на территории Белорусского государства.  
Григорий Василевич также коснулся консти-
туционно-правовых  аспектов обеспечения 
прав и свобод человека в период пандемии.

Представитель «дальнего зарубежья» – 
председатель Комитета по демократии и 
правам человека Шведско-Иракской сети 
исследований, Центра ближневосточных ис-
следований Лундского университета док-
тор Набиль Аль Обайди направил в адрес 
конференции доклад на тему безопасности 
человека в области здравоохранения и ее 
связь с правами человека в свете пандемии 
COVID-19. Исследователь отметил, что факто-
ры, определяющие глобальную безопасность 
в области здравоохранения, выходят за рам-
ки полномочий и возможностей ВОЗ (в чью 
компетенцию входит управление глобальной 
системой борьбы с международным распро-
странением инфекционных заболеваний). 
Как положительный момент докладчик отме-
тил то, что растущее количество исследова-
ний показало существование консенсуса, ко-

торый ведет к укреплению взаимодействия в 
целях всеобщего охвата услугами здравоох-
ранения и обеспечения глобальной безопас-
ности в области здравоохранения, что позво-
ляет защитить членов сообщества и продви-
гать их основные права.

С темой «Права человека на местное са-
моуправление в Российской Федерации в 
свете конституционной реформы» выступила 
заведующая кафедрой конституционного и 
муниципального права, доктор юридических 
наук, профессор Т. М. Бялкина, которая осо-
бо подчеркнула, что конституционное право 
человека на участие в управлении делами го-
сударства и права населения на осуществле-
ние местного самоуправления по месту их 
жительства является очень важной сферой 
деятельности, в том числе и уполномоченных 
по правам человека. Внесенные в Конститу-
цию поправки породили множество дискус-
сий и предположений. Одним из самых об-
суждаемых тезисов стал вопрос о единой си-
стеме публичной власти, в трактовке консти-
туционного положения, к сожалению, допу-
скается отождествление публичной власти с 
ее органами. По этой причине в предстоящих 
изменениях федерального законодательства 
крайне важно проводить четкое разделение 
между органами власти, занимающимися 
управленческой деятельностью, и публичной 
властью как таковой. Необходимо разрабо-
тать общие принципы, которые свойствен-
ны всем уровням публичной власти. Вместе 
с тем это не отрицает особенностей местного 
самоуправления как формы публичной вла-
сти. Поэтому представляется необходимым 
прежде всего на муниципальном уровне рас-
ширить право человека на участие в местном 
самоуправлении, возможно, дополнив его 
новыми формами.

Интересный опыт работы регионально-
го омбудсмена представил уполномоченный 
по правам человека в Кабардино-Балкарской 
Республике доктор исторических наук, про-
фессор Б. М. Замакулов. В своем выступле-
нии он затронул животрепещущие вопросы 
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правозащитной практики, исторически обу-
словленные проблемы и перспективы разви-
тия института защиты прав человека в дан-
ном субъекте Российской Федерации. Борис 
Замакулов осветил также вопросы экономи-
ческого и социально-политического характе-
ра, включая имеющий место «ренессанс» ре-
лигии, которые при отсутствии единой идео-
логии приводят к печальным последствиям 
в жизни целых народов. Призвал к защите 
исторической памяти и исторической спра-
ведливости. Кроме того, омбудсмен указал 
на необходимость усиления правозащитной 
системы, особенно в период нынешней ситу-
ации, связанной с пандемией.

Уполномоченный по правам человека в 
Республике Татарстан С. Х. Сабурская поде-
лилась опытом защиты прав человека в усло-
виях COVID-19, рассказала об используемых 
формах и методах работы. Использование 
информационных технологий позволяет пре-
одолеть объективные ограничения, связан-
ные с обеспечением конституционной защи-
ты здоровья граждан. Телемедицина и видео-
связь позволяют в таких условиях также раз-
решить множество проблем, возникающих 
в бытовой жизни граждан. Здесь необходи-
мо также развитие волонтерского движения, 
принятие мер по поддержке которого теперь 
напрямую закреплено за Правительством РФ 
в ст. 114 Конституции РФ. Особое внимание, 
по мнению омбудсмена, также необходимо 
уделять при работе с призывниками. Работа 
региональных уполномоченных требует раз-
вития уже существующих практик, а также 
разработки новых. Кроме того, Сария Сабур-
ская высказалась о необходимости разработ-
ки нормативного акта о защите прав челове-
ка в условиях пандемии. 

Заведующий кафедрой государственного 
(конституционного) права ЮФУ, доктор юри-
дических наук, профессор Ж. И. Овсепян про-
информировала участников о совершенство-
вании законодательства об организации пра-
возащитной деятельности Уполномоченных 
по правам человека в РФ в контексте попра-

вок в конституционные перечни предметов 
ведения и полномочий РФ и субъектов РФ. 
Профессор провела подробный анализ норм 
действующего законодательства, регламен-
тирующего деятельность института уполно-
моченного по правам человека в Российской 
Федерации, в том числе в ретроспективном и 
сравнительно-правовом контексте с практи-
кой иностранных государств. Жанна Овсепян 
в целом положительно оценила преемствен-
ность в  регулировании предметов ведения, 
изложенных в Конституции РФ после приня-
тия поправок, а также прокомментировала 
введенные в этой части конституционные но-
вации.

Председатель Общественной палаты Во-
ронежской области Н. С. Хван выступила с 
информацией о взаимодействии Обществен-
ной палаты и уполномоченного по правам 
человека в целях совершенствования меха-
низмов обеспечения и защиты прав и сво-
бод человека. Особое внимание Наталия 
Хван уделила актуальным аспектам развития 
гражданского общества в регионе, подчер-
кнула важность дальнейшего объединения 
совместных усилий по целому ряду направ-
лений, в том числе привлечение граждан и 
общественных объединений при реализации 
государственной политики, проведение об-
щественной экспертизы проектов норматив-
ных правовых актов, осуществление обще-
ственного контроля за деятельностью орга-
нов власти, а также правового просвещения 
населения.

Воронежский омбудсмен доктор юриди-
ческих наук, профессор Т. Д. Зражевская в 
своем выступлении дала анализ современ-
ных тенденций развития института уполно-
моченного по правам человека. Одна из них 
– определение базисной модели российско-
го омбудсмена. Классическая парламентская 
модель, существующая, например, в Швеции, 
предполагает право омбудсмена действовать 
по собственной инициативе (не дожидаясь 
обращений), его запросы и рекомендации 
обязательны для администрации. 
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Для России же более характерна модель 
«посредника» (медиатора) между государ-
ством и обществом. Основная задача этого 
института состоит, в первую очередь, в поис-
ке путей урегулирования разногласий между 
государственными и муниципальными орга-
нами  и гражданами. 

Среди других современных тенденций:
–  усиление интеграционности процесса 

защиты прав человека; 
– более активное участие в законода-

тельном и нормотворческом процессе;
– расширение аспекта  защиты не толь-

ко конституционных прав, но и духовных и 
нравственных основ жизни.

 Татьяна Зражевская подчеркнула необ-
ходимость системного многоуровневого под-
хода к развитию и защите прав человека. Она 
выразила мнение о том, что этот системный 
подход может быть воплощен в Националь-
ной стратегии развития и защиты прав чело-
века в России, в которой нужно определить 
основные тенденции развития института ом-
будсмена.

Руководитель аппарата уполномоченно-
го по правам человека в Воронежской обла-
сти Владимир Белоножкин осветил тему ин-
формационного мониторинга как инструмен-
та системного подхода в сфере защиты прав 
человека. Он отметил, что системность в де-
ятельности  омбудсменов состоит в органи-
зации полного цикла мер в пределах своей  
компетенции по локализации системных на-
рушений,  обусловленных несовершенством 
нормативно-правовой базы или сложившей-
ся правоприменительной практики со сторо-
ны органов  власти и местного самоуправле-
ния. Целью этих мер является приведение те-
кущего неблагоприятного состояния  соблю-
дения того или иного права в желаемое со-
стояние большей защищенности. 

Он остановился на  системных функци-
ях омбудсменов и необходимости  развития 
данных функций, стоящих перед омбудсме-
нами задачах и способах их достижения,  

индикаторах, позволяющих получить пол-
ную картину в сфере прав человека в реги-
оне.

Доцент кафедры конституционного и 
муниципального права ВГУ, секретарь Изби-
рательной комиссии Воронежской области, 
кандидат юридических наук С. Н. Хорунжий 
выступил с темой «Реализация права на уча-
стие в выборах и гарантии охраны здоровья 
граждан: баланс конституционно защища-
емых ценностей». В своем докладе Сергей 
Хорунжий затронул сложные вопросы обе-
спечения конституционно защищаемых цен-
ностей в период пандемии. Краеугольным 
камнем, позволяющим реализовать закре-
пленное Основным законом право на участие 
в выборах и при этом осуществить конститу-
ционную гарантию охраны здоровья, являет-
ся, по его мнению, тонкая но принципиально 
важная линия обеспечения баланса консти-
туционно защищаемых ценностей. Обеспе-
чение последнего возможно при соблюдении 
ряда условий. Одним из них является юриди-
ческое понимание права, закрепленное в тек-
сте Основного закона, как конституционной 
возможности, конкретные формы которой 
ограничены не только государственно-власт-
ным определением его границ, но собствен-
ными действиями лица, препятствующим 
злоупотреблению предоставленным ему кон-
ституционным правом. Базовым основанием 
баланса конституционно защищаемых цен-
ностей в тексте Конституции РФ в настоящее 
время стала идея социально-ориентирован-
ного интереса.

Уполномоченный по правам человека в 
Пермском крае П. В. Миков выступил с до-
кладом об особенностях защиты прав чело-
века в период эпидемиологического кризиса 
в связи с распространением новой коронави-
русной инфекции COVID-19. Обмудсмен осо-
бо остановился на  трудностях в обеспечении 
защиты прав лиц, содержащихся в пенитен-
циарной системе, в период пандемии. По-
следнее особо актуально для данного регио-
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на нашей страны, поскольку в Пермском крае 
сосредоточено более двух десятков  исправи-
тельных колоний и колоний-поселений, мно-
жество следственных изоляторов и иных уч-
реждений ФСИН России.

Павел Миков указал на новые формы ре-
ализации прав граждан, отбывающих наказа-
ние на территории Пермского края, при ак-

тивном взаимодействии с иными органами 
власти и должностными лицами.

Участники конференции неоднократно 
отмечали, что пандемия заставила по-ново-
му взглянуть на жизнь и работу, защиту прав 
и свобод человека в целом. Они поблагода-
рили организаторов конференции за возмож-
ность такого широкого обмена опытом. 

1 С полным выступлением федерального омбудсмена можно ознакомиться, перейдя по ссыл-
ке h|ps://ombudsmanrf.org/news/novosti_upolnomochennogo/view/vstupitelnoe_slovo_tatjany_
moskalkovoj_na_konferencii_laquonovye_vyzovy_i_vozmozhnosti_v_sfere_zashhity_prav_chelove-
karaquo

С. Н. Хорунжий, кандидат юридических наук, 
доцент кафедры конституционного и муниципального права ВГУ, 

секретарь Избирательной комиссии Воронежской области
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ТРЕБОВАНИЯ К МАТЕРИАЛАМ, НАПРАВЛЯЕМЫМ В РЕДАКЦИОННУЮ 
КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

1.1. К публикации принимаются материалы, содержащие результаты научных исследований, 
оформленные в виде полных статей, кратких сообщений, обзоров. В журнале могут быть опубли-
кованы рецензии и материалы-обзоры проведенных научных конференций (форумов, семинаров).

1.2. Содержание присылаемых в редакционную коллегию журнала материалов и их оформле-
ние должны соответствовать установленным требованиям, в том числе тематической направленно-
сти. Вопрос о публикации решается редакционной коллегией журнала.

1.3. Для публикации статьи необходимо представить в редакционную коллегию материалы по 
почте или по электронной почте. В случае если материал направляется в редакционную коллегию по 
почте, нужно прилагать электронный носитель, содержащий файл со статьей автора.

Подписанный автором (соавторами) текст публикации оформляется одним файлом, который 
содержит следующую информацию и структуру: 

– индекс УДК;
– инициалы и фамилия автора (соавторов) на русском и английском языках;
– наименование образовательной, научной или иной организации, в которой автор (соавторы) 

работает (или занимает соответствующую должность), на русском и английском языках;
– название статьи на русском и английском языках;
– аннотация статьи на русском и английском языках;
– ключевые слова на русском и английском языках;
– дата направления материала в редакцию журнала;
– текст статьи;
– сведения об авторе (соавторах) на русском и английском языках с полным указанием фами-

лии, имени, отчества, ученой степени, ученого звания, основного места работы, занимаемой долж-
ности, номера (служебного, домашнего или мобильного) телефона, домашнего или служебного 
адреса, адреса электронной почты.

1.4. Для аспирантов, соискателей, магистров дополнительно необходимо прислать в редакцию 
журнала выписку из протокола заседания кафедры (сектора, подразделения организации) о реко-
мендации присланного материала к опубликованию в журнале или краткий отзыв научного руково-
дителя о рекомендации присланного материала к опубликованию в журнале. 

1.5. Статьи, направляемые в редакцию, подлежат рецензированию. Представляя статью для пу-
бликации, автор тем самым выражает согласие на ее редактирование и размещение на сайте жур-
нала, а также в системе открытого доступа научных журналов – научной электронной библиотеке 
(www.elibray.ru). 

1.6. Плата с авторов за публикацию статей не взимается. 
1.7. Редакционная коллегия рекомендует в списке литературы ссылаться на статьи из журналов, 

издаваемых Воронежским государственным университетом («Вестник ВГУ. Серия: Право»; «Кон-
ституционализм и государствоведение»; «Юридические записки»; «Правовая наука и реформа 
юридического образования»; «Журнал административного судопроизводства» и др.) по тематике 
работы. Это можно сделать на сайте юридического факультета ВГУ или в системе РИНЦ, осуще-
ствив поиск по ключевым словам. 

1.8. Периодичность издания журнала – четыре раза в год. Авторский экземпляр направляется 
автору за счет редакции.

При возникновении вопросов можно обращаться в редакцию по телефону: +7 (473) 220-83-78 
или по e-mail:                  e-a-bondareva @ya.ru 

Адрес редакции: 394018, г. Воронеж, пл. Ленина, 10а, каб. 712.
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2. ТРЕБОВАНИЯ К ОФОРМЛЕНИЮ МАТЕРИАЛОВ, НАПРАВЛЯЕМЫХ 
В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

2.1. Текст печатается в текстовом редакторе WinWord шрифтом TimesNewRoman 14-го кегля 
(размера) через 1,5 интервала. 

2.2. Все поля на листе составляют по 2 см. 
2.3. Сноски оформляются постранично. Нумерация сквозная. Правила оформления сносок – 

ГОСТ 7.0.5–2008 «Библиографическая ссылка. Общие требования и правила составления». Во избе-
жание ошибок редакционная коллегия рекомендует авторам самостоятельно не сокращать сноски, 
всякий раз приводя полные сведения о цитируемом источнике. 

2.4. Объем статьи не должен превышать 16–18 страниц (22 страницы, или 40 000 знаков, вклю-
чая пробелы и знаки препинания, составляют один печатный лист). 

2.5. Названия учреждений, органов государственной власти, международных организаций не 
сокращаются. Все аббревиатуры и сокращения, за исключением заведомо общеизвестных, должны 
быть расшифрованы при первом упоминании в тексте. 

2.6. Таблицы, схемы, иллюстрации. 
2.6.1. Каждая таблица печатается на отдельной странице через 1,5 интервала и нумеруется со-

ответственно первому упоминанию ее в тексте. Каждый столбец (колонка) должен иметь короткий 
заголовок (в нем могут быть использованы сокращения, аббревиатуры). Разъяснения терминов, 
аббревиатур помещаются в сноске (примечаниях), а не в названии таблиц. Для сноски применяется 
символ – *. Если используются данные из другого опубликованного или неопубликованного источ-
ника, должно быть полностью приведено его название. 

2.6.2. Схемы и диаграммы должны быть пронумерованы и представлены в виде отдельных 
файлов. 

2.6.3. Иллюстрации (фотографии) должны быть только черно-белыми, отсканированы с разре-
шением 300 точек на дюйм и сохранены в отдельном файле в формате tif или jpg. 

2.7. Все страницы рукописи следует пронумеровать.
2.8. Материалы, не соответствующие указанным требованиям, к рассмотрению не принима-

ются. 

3. РЕШЕНИЕ О ПУБЛИКАЦИИ И ОТКАЗ В ПУБЛИКАЦИИ 

3.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, обязуется до принятия решения о публикации не 
представлять идентичный материал другим печатным изданиям. 

3.2. В случае если для принятия решения о публикации необходимы познания в узкой обла-
сти юриспруденции, редакционная коллегия направляет статью для заключения специалистам или 
экспертам. В отдельных случаях возможна доработка статьи автором по заданию редакционной 
коллегии. 

3.3. Отказ в публикации возможен в следующих случаях:
– несоответствие статьи профилю и специфике журнала;
– грубые нарушения, допущенные при цитировании, в том числе при ссылках на нормы права; 
– несоответствие статьи критериям научного уровня и практической полезности;
– отрицательное заключение редакционной коллегии. 
3.4. Рукописи, представленные для публикации, не возвращаются. 
3.5. Мнение редакционной коллегии не всегда может совпадать с точкой зрения автора.
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Структура статьи (образец)

УДК 342. 56
А. А. Иванова 

Воронежский государственный университет

ОБЪЕДИНЕНИЯ ГРАЖДАН КАК СУБЪЕКТЫ ПРАВА НА ОБРАЩЕНИЕ 
С ЖАЛОБОЙ В КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Аннотация: 
Ключевые слова: 

ASSOCIATIONS OF CITIZENS AS SUBJECTS OF THE RIGHT TO APPEAL 
WITH THE CONSTITUTIONAL COURT OF THE RUSSIAN FEDERATION

Abstract: 
Key words: 

Поступила в редакцию 17 апреля 2018 г.
 

Универсальность конституционных норм, многоуровневый характер их правового 
регулирования позволяют именно конституционному правосудию осуществить защиту 
правовых принципов, и обеспечить реализацию конституционных прав и свобод, заложенных 
в Конституции России. Указанные обстоятельства в частности обусловлены особой 
юридической природой принимаемых органами конституционного контроля решений и 
сформулированных в них правовых позиций1. 

Воронежский государственный университет
Иванова А. А., кандидат юридических наук, доцент кафедры конституционного и 
муниципального права юридического факультета

E- mail: 
Тел.: 

Voronezh State University
Ivanova A. A., Candidate of Legal Sciences, Associate Professor of the Constitutional and 

Municipal Law Department 
E- mail: 
Теl.:

1 См.: Бондарь Н. С. Власть и свобода на весах конституционного правосудия: защита прав 
человека Конституционным Судом Российской Федерации. – М., 2005. – С. 135–136.
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THE REQUIREMENTS TO THE MATERIALS, 
SENT TO THE EDITORIAL STAFF FOR PUBLISHING

1. GENERAL PROVISIONS 

1.1. Accepted for publication materials containing results of scientific researches issued in the form of 
full papers, short communications, reviews. The journal may be published reviews and surveys conducted 
scientific conferences (forums, seminars).

1.2. The content sent to the editorial Board of the journal of materials and design should conform to 
established requirements, including a thematic focus. The question of publication solves editorial Board 
of the journal.

1.3. For publication must be submi|ed to the editorial Board materials by mail or e-mail. In case the 
material is sent to the editorial Board by mail, you need to apply the electronic media containing the file 
with the article author.

Signed by author (authors) of the text of the publication shall be by a single file that contains the 
following information and structure:

– UDC index;
– the initials and surname of author (authors) in Russian and English languages;
– name of educational, scientific or other organization where the author (authors) works (or 

corresponding position) in Russian and English languages;
– title of the article in Russian and English languages;
– the abstract in Russian and English languages;
– key words in Russian and English languages;
– the date of dispatch of material to the journal;
– the text of the article;
– information about the author (authors) in Russian and English with full surname, name, patronymic, 

academic degree, academic rank, main place of work, position, number (office, home or mobile) phone, 
home or business address, e-mail addresses.

1.4. For graduate students, applicants, masters also required to send to the journal the extract of the 
minutes of the meeting of the Department (sector, organizational unit) on the recommendations of the 
submi|ed material for publication in the journal or brief opinion of the supervisor on the recommendations 
of the submi|ed material for publication in the journal.

1.5. The articles submi|ed to the journal are subject to peer review. By submi|ing an article for 
publication the author thereby agrees to the editing and placement on the magazine’s website and in open 
access scientific journals – scientific electronic library (www.elibray.ru).

1.6. The fee to authors for publication of articles is not charged.
1.7. The editorial Board recommends in the bibliography to refer to articles from journals published 

by Voronezh State University («Vestnik VGU. Series a Right»; «Constitutionalism and constitutional law»; 
«Legal notes»; «Legal science and reform of legal education»; «Journal of administrative procedure», etc.) 
on the subject of the work. This can be done on the website of the law faculty of VSU or in the RSCI, by 
searching for key words.

1.8. Frequency of publication: four times a year. Author’s copy is sent to the author by the publisher.
If you have any questions you can contact the editorial office by telephone: +7 (473) 220-83-78 or 

e-mail: e-a-bondareva@ya.ru
Editorial address: 394018, Voronezh, Lenin sq., 10A, office. 712.
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2. REQUIREMENTS TO REGISTRATION OF THE MATERIALS DIRECTED 
TO THE EDITORIAL BOARD OF THE MAGAZINE FOR PUBLICATION

2.1. The text is printed in the text editor WinWord, font times new Roman 14 pin (size) with 1.5 line 
spacing.

2.2. All margins shall be 2 cm.
2.3. Footnotes are issued by page. The numbering is continuous. Rules for footnotes (GOST 7.0.5–

2008 «Bibliographic reference. General requirements and rules»). In order to avoid errors, the editorial 
Board recommends authors to self not to cut footnotes, each time giving the full details about the source.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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