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ТЕОРИЯ И ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЯ.  
ТЕОРИЯ КОНСТИТУЦИОННОГО (ГОСУДАРСТВЕННОГО) ПРАВА

УДК 342.53

С. М. Бекетова
Воронежский государственный университет

ЭВОЛЮЦИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО ПРОЦЕССА  
В СИСТЕМЕ РАЗВИТИЯ ПАРЛАМЕНТАРИЗМА В РОССИИ
В статье исследуются научные подходы к вопросу становления законодательного 
процесса в системе развития парламентаризма России, проводится сравнитель-
но-правовой анализ этапов эволюции представительных органов государственной 
власти, преемственности основополагающих принципов функционирования публич-
ной власти в современный период. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: законодательный процесс, парламентаризм, органы государ-
ственной власти. 

EVOLUTION OF THE LEGISLATIVE PROCESS IN THE SYSTEM  
OF PARLIAMENTARY DEVELOPMENT IN RUSSIA

In this article, the authors examine the origin and development of the idea of civil society 
in the history of legal thought. A separate place is given to the analysis of the teachings of 
Russian pre-revolutionary scientists and their views on this phenomenon. The authors note 
that an original concept of civil society arose in Russia, taking into account the specifics of 
the Russian social system.
K e y  w o r d s: egislative process, parliamentarism, public authorities. 
 

Поступила в редакцию 5 ноября 2017 г.

© Бекетова С. М., 2021

Институт законодательного процесса яв-
ляется системообразующим элементом от-
расли конституционного права, в связи с чем 
ретроспективный анализ и оценка основ-
ных исторических тенденций в этой сфере 
остаются актуальной задачей государствен-
но-правовой науки1.

Историко-правовые исследования в сфе-
ре деятельности законодательных (представи-
тельных) органов государственной власти, как 
правило, сводятся к исследованиям явления 
парламентаризма в целом. При этом конститу-
ционно-правовые категории парламентариз-

ма и законодательного процесса своим объе-
мом охватывают явления разного порядка. 

Соотношение законодательного про-
цесса и парламентаризма является одним 
из дискуссионных вопросов науки конститу-
ционного права в современный период. Не 
выделяя в качестве непосредственной зада-
чи разграничение этих понятий, необходимо 
обратить внимание на ряд следующих прин-
ципиальных моментов. В современной юри-
дической науке понятием парламентаризма 
охватывают комплекс теоретических концеп-
ций, законодательных актов, правоотноше-
ний, которые в совокупности составляют еди-
ную систему народного представительства 
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в структурах публичной власти2. Основным 
элементом парламентаризма являются об-
щественные отношения, складывающиеся в 
процессе осуществления парламентом своей 
компетенции. Этим понятием охватываются 
не только отношения, находящиеся в право-
вом поле, но и политические, социальные от-
ношения, расположенные за его пределами. 
Понятие парламентаризма является ценност-
но-окрашенным, отражает степень развития 
институтов представительной демократии 
в государстве. Характер охватываемых дан-
ным понятием отношений позволяет прове-
сти аналогию с еще более широким понятием 
конституционализма. При изучении структу-
ры конституционализма принято использо-
вать четырехзвенную структуру:

– теория; 
– нормативно-правовая система; 
– практика реализации конституционно-

го права; 
– правовое мировоззрение, правовая 

культура3. 
Отсутствие хотя бы одного из элементов 

или дефектность элемента влекут невозмож-
ность выделения явления в целом. Струк-
турируя парламентаризм по приведенной 
схеме с выделением указанных элементов, 
можно добиться определенности при раз-
решении вопроса о месте законодательного 
процесса в общей системе парламентаризма: 
нормы, составляющие институт законотвор-
чества, образуют нормативно-правую систе-
му парламентаризма.  

Законодательный процесс – это урегу-
лированная нормативными актами деятель-
ность участников законодательного процесса, 
направленная на принятие (изменение, до-
полнение, отмену) законов4. Данный правовой 
институт, как и любой другой вид юридическо-
го процесса, представляет собой формальную 
юридическую конструкцию. Наличие или от-
сутствие формальной конструкции прямо за-
висит от ее фиксации в нормах права. 

Появление института законодательного 
процесса юридически связывается с двумя 

основными условиями: наличие конституци-
онного акта, нормативно устанавливающего 
материально-правовую основу законотвор-
чества (государственно-властные полномо-
чия по принятию законов), и наличие норма-
тивного регулирования процесса реализации 
конституционных государственно-властных 
полномочий. При этом даже в отсутствие раз-
витых представительных демократических 
институтов законодательный процесс имеет 
место при соблюдении указанных условий. 

Развитие законодательного процесса в 
России прошло ряд важных исторических 
этапов. Периодизацию нередко начинают с 
появления допарламентских государствен-
ных органов, законосовещательных органов 
при царе, указывают такие предпарламент-
ские практики, как Новгородское Вече и т. п. 
В том случае, когда объектом исследования 
является законодательный процесс, начало 
периодизации истории развития института 
зависит от его нормативного оформления.

Первый этап развития и собственно по-
явление законодательного процесса как кон-
ституционно-правового института, безуслов-
но, необходимо связывать с принятием пер-
вых российских конституционных актов – Вы-
сочайшего Манифеста «Об усовершенствова-
нии государственного порядка» от 17 октября 
1905 г., Указа «Об изменении положения о 
выборах в Государственную Думу и изданных 
к нему узаконений» от 6 августа 1905 г., Ма-
нифеста «Об учреждении Государственной 
Думы» от 6 августа 1905 г., Манифеста «Об 
измении учреждения Государственного Со-
вета и пересмотре учреждения Государствен-
ной Думы» от 20 февраля 1906 г., Указа «Уч-
реждение Государственной Думы (новая ре-
дакция)» от 20 февраля 1906 г., Основных го-
сударственных законов Российской империи 
от 23 апреля 1906 г. Указанные нормативные 
правовые акты впервые в истории России 
установили конституционную материаль-
но-правовую основу деятельности законода-
тельного органа, закрепили компетенцию Го-
сударственной Думы. Законодательные пол-
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номочия были распределены между Государ-
ственной Думой, Государственным Советом и 
Императором. Формально Государственный 
Совет и Государственная Дума были самосто-
ятельными органами государственной вла-
сти, однако ряд исследователей обоснованно 
толкуют сложившуюся в то время систему от-
ношений указанных органов исходя из моде-
ли организации верхней и нижней палат пар-
ламента5. В качестве основных аргументов в 
поддержку такой точки зрения приводят нор-
мативно закрепленную необходимость одо-
брения Государственным Советом принятых 
Государственной Думой законов; абсолютное 
вето Государственного Совета; представле-
ние законов, принятых обеими палатами, им-
ператору председателем Государственного 
Совета и т. п.6 

Основной блок норм законодательного 
процесса Российской империи содержался в 
двух нормативных правовых актах – Учреж-
дении Государственной Думы и Наказе Го-
сударственной Думы Российской империи. 
Наказ Государственной Думы – законода-
тельный акт, определяющий распорядок ра-
боты Государственной Думы, компетенцию 
порядка действия ее Совещания, Канцелярии 
и Приставной части. По учреждению Государ-
ственной Думы 20 февраля 1906 г. Наказ при-
нимался Думой в развитие своего Учрежде-
ния. За период существования дореволюци-
онных Государственных Дум были приняты 
следующие главы Наказа: Открытие собра-
ния Думы и поверка избрания членов оной; 
избрание должностных лиц Думой; отделы 
и комиссии Думы; правила о прекращении 
прений; порядок производства дел в Госу-
дарственной Думе; порядок заседания в Госу-
дарственной Думе и др. В июне 1909 г. Госу-
дарственная Дума одобрила Наказ в целом. 
Новый Наказ был одобрен Государственной 
Думой после работы Комиссии по Наказу и 
согласований текста с Сенатом в марте 1914 г. 
и принят к руководству с 15 апреля 1914 г.

Блок норм, регулирующих статус депу-
тата Государственной Думы, не был система-

тизирован в едином нормативном правовом 
акте. Правовой статус парламентариев был 
закреплен в Манифесте «Об учреждении Го-
сударственной Думы» и в Наказе Государ-
ственной Думы. 

На данном историческом этапе произо-
шло формирование конституционно-право-
вого института законодательного процесса 
как нормативной системы парламентаризма. 
Либеральные преобразования, произошед-
шие после революции 1905 г., способствова-
ли не только развитию формальных институ-
тов, но и впервые обозначили появление пар-
ламентаризма как явления российской пра-
вовой, политической и социальной жизни. 

Второй этап развития законодательного 
процесса в России связан с произошедшими 
в 1917 г. изменениями во всех сферах жизни 
общества и формированием принципиально 
новой системы органов государственной вла-
сти. С провозглашением 1 сентября 1917 г. ре-
спубликанской формы правления произошла 
окончательная смена предыдущей политиче-
ской системы. Послереволюционный период 
связан с повсеместным внедрением нового 
типа народного представительства – Сове-
тов. Принцип разделения государственной 
власти на ветви был отвергнут, политико-пра-
вовые парламентские теории уступили место 
научному обоснованию советской демокра-
тии, существовавшая до этого модель и тип 
парламентско-правовой культуры прекрати-
ли существование, в связи с чем и парламен-
таризм как комплексное явление перестал 
быть элементом общественно-политическо-
го устройства. На данном этапе наблюдается 
полное выпадение двух существенных эле-
ментов парламентаризма из четырехзвенной 
структуры: теории парламентаризма и пар-
ламентской правовой культуры. Оставшиеся 
два элемента были существенно трансфор-
мированы. 

Законодательный процесс как институт 
государственного права не прекратил своего 
существования. Напротив, с принятием еди-
ного конституционного акта правовое регу-
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лирование законотворчества приобрело си-
стемность. Юридическое установление высо-
кой нормативно-регулятивной роли Консти-
туции в правовой системе, установление ие-
рархии нормативных правовых актов позво-
лило окончательно сформироваться институ-
ту законодательного процесса в системе со-
ветского государственного права. Практика 
реализации конституционного права на дан-
ном этапе часто справедливо характеризует-
ся как номинальная. Нормативные правовые 
акты советского периода формально-юриди-
чески устанавливали систему законодатель-
ных и представительных институтов и осно-
вы законодательного процесса. Основными 
Конституционными актами Советского пе-
риода стали Конституция (Основной закон) 
РСФСР 1918 г., Основной закон (Конституция) 
СССР 1924 г., Конституция (Основной закон) 
СССР 1936 г., Конституция (Основной закон) 
СССР 1977 г. и соответствующие им Конститу-
ции РСФСР 1925, 1937, 1978 гг.

Конституция РСФСР 1918 г. закрепляла 
статус высшего законодательного, распоря-
дительного и контролирующего органа за 
Всероссийский центральным исполнитель-
ным комитетом Советов (ВЦИК), высшим ор-
ганом власти являлся Всероссийский съезд 
Советов. При этом отдельного правового 
регулирования порядка принятия законов в 
указанном документе не было. Конституция 
1924 г. сохранила данные нормы и устано-
вила статус Президиума ЦИК СССР как выс-
шего законодательного, исполнительного и 
распорядительного органа власти в период 
между сессиями ЦИК СССР. Указанная Кон-
ституция закрепила разделение ЦИК СССР на 
Союзный совет и Совет национальностей, а 
также нормативно установила компетенции 
ЦИК СССР по изданию кодексов, декретов, 
постановлений и распоряжений, объедине-
нию работы по законодательству и управ-
лению СССР и определению круга деятель-
ности Президиума ЦИК и Совета народных 
комиссаров СССР. В данном нормативном 
акте была закреплена общеобязательность 

актов ЦИК СССР. Ряд норм Конституции 
1924 г. непосредственно регулировал отно-
шения в сфере законодательного процесса 
(ст. 21–27). Верховенство Советов в системе 
государственной власти оставалось системо-
образующим фактором в государственном 
праве СССР и в дальнейшем. Конституция 
СССР 1936 г. гласила, что Советы депутатов 
трудящихся составляют политическую осно-
ву СССР (ст. 2), что вся власть в СССР принад-
лежит трудящимся города и деревни в лице 
Советов депутатов трудящихся (ст. 3). В Кон-
ституции СССР 1977 г. (ст. 2) и соответствен-
но в Конституции РСФСР 1978 г. (ст. 2) гово-
рилось, что вся власть в СССР, РСФСР при-
надлежит народу, он осуществляет ее через 
Советы народных депутатов, составляющие 
политическую основу СССР, РСФСР. Все дру-
гие государственные органы подконтрольны 
и подотчетны Советам народных депутатов. 
Согласно ст. 108 Конституции СССР, высший 
орган государственной власти – Верховный 
Совет СССР – был «правомочен решать все 
вопросы, отнесенные настоящей Конститу-
цией к ведению Союза ССР». То же самое тек-
стуально провозглашала Конституция РСФСР 
(ст. 104) по отношению к Верховному Совету 
РСФСР. После принятия Конституции 1936 г. 
Верховный Совет СССР являлся высшим ор-
ганом государственной власти Советского 
Союза, принимавшим решения по важней-
шим вопросам государственного строитель-
ства, экономики, социально-культурной сфе-
ры, определявшим основные направления 
внешней политики, осуществлявшим высший 
контроль за деятельностью государственного 
аппарата. Верховный Совет СССР состоял из 
двух равноправных палат – Совета Союза и 
Совета национальностей. Обе палаты обла-
дали правом законодательной инициативы, 
их сессии проходили одновременно, в случае 
разногласий между палатами вопрос рассма-
тривался согласительной комиссией, образу-
емой палатами. 

Общий массив норм законодательно-
го процесса по Конституциям 1936, 1977 гг. 
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можно условно разделить в соответствии с 
основными формами законодательной де-
ятельности Верховного Совета СССР: непо-
средственно путем принятия законов и путем 
утверждения указов Президиума Верховного 
Совета СССР, изданных в период между сес-
сиями. Президиум Верховного Совета СССР 
был наделен широкими полномочиями по 
внесению изменений и дополнений в законо-
дательство, в том числе в законы СССР и Ос-
новы законодательства Союза ССР и союзных 
республик. Голосование законов производи-
лось раздельно по палатам. Закон считался 
утвержденным, если за его принятие в ка-
ждой из палат подавалось простое большин-
ство голосов (для внесения изменений в Кон-
ституцию требовалось квалифицированное 
большинство, не менее 2/3 голосов в каждой 
палате). Утверждение указов Президиума 
Верховного Совета СССР общенормативно-
го характера проводилось на собиравшихся 
2 раза в год сессиях Верховного Совета СССР. 
Подобное делегирование полномочий Пре-
зидиуму Верховного Совета СССР привело к 
тому, что непосредственно Верховным Сове-
том СССР было принято менее одного про-
цента законов. В действия Конституций 1936, 
1977 гг. был принят корпус нормативных пра-
вовых актов в сфере законодательного про-
цесса. Закон о статусе депутатов Советов де-
путатов трудящихся в СССР, принятый Вер-
ховным Советом СССР 20 сентября 1972 г., 
урегулировал многие аспекты деятельности 
ВС СССР на сессиях, права депутатов в пери-
од сессии, правовой статус постоянных ко-
миссий и депутатов. Особенностью закона 
является то, что его нормы, с одной стороны, 
касались непосредственно ВС СССР (закре-
пление права законодательной инициативы 
депутата ВС СССР, депутатской неприкосно-
венности), а с другой – всей системы пред-
ставительных органов. Положение о постоян-
ных комиссиях Совета Союза и Совета наци-
ональностей ВС СССР, утвержденное законом 
СССР от 12 октября 1967 г., закрепило особен-
ности правового положения внутренних ор-

ганов ВС СССР, в частности, установило поря-
док подготовки комиссиями заключений по 
проектам законов, порядок реализации пра-
ва законодательной инициативы. 

Ряд законодательно-процессуальных 
норм содержался в Законе СССР от 30 октя-
бря 1959 г. «О порядке отзыва депутата Вер-
ховного Совета СССР». Так, в указанном за-
коне содержались критерии оценки фактиче-
ской деятельности депутата ВС СССР по вы-
полнению долга перед избирателями. 

Комплексное законодательно-процессу-
альное регулирование осуществлялось Регла-
ментом заседаний Верховного Совета СССР, 
утвержденным Постановлением ВС СССР от 
25 июля 1974 г. Данный документ содержал 
детальное процессуальное регулирование 
порядка реализации конституционных пол-
номочий Верховным Советом СССР, в том 
числе время и место работы, формирование 
повестки дня, вопросы, подлежащие обяза-
тельному рассмотрению на первой сессии 
нового созыва, предписания о процедуре 
рассмотрения вопросов в ВС СССР, права и 
обязанности лиц и органов, имеющих отно-
шение к сессиями ВС СССР. Помимо указан-
ных нормативных актов, нормы законода-
тельного процесса фрагментарно содержа-
лись и в иных актах. Например, положение 
о Верховном суде СССР, утвержденное Зако-
ном СССР от 12 февраля 1957 г. установило 
право законодательной инициативы Верхов-
ного суда СССР. Основы законодательства о 
труде СССР закрепили право законодатель-
ной инициативы профсоюзов в лице ВЦСПС.  

На этом этапе достаточно четко просле-
живается тенденция повсеместного отказа от 
классической концепции парламентаризма: 
замещение парламентского представитель-
ства советским представительством, заме-
щение объекта исследования в государствен-
но-правовой науке: исследования парламен-
таризма как одного из наиболее ключевых 
блоков государственного права были заме-
щены исследованиями правотворчества и 
законотворчества. В советский период была 
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создана концепция широкого понимания 
юридического процесса, ставшая основой 
для формирования научного понимания за-
конотворчества как юридического процесса. 
Характерной чертой организации системы 
законодательных органов на данном этапе 
является подчинение вышестоящим советам 
нижестоящих на основе принципа демокра-
тического централизма, носившего номи-
нальный характер7.

Несомненным достоинством советского 
периода развития законодательного процес-
са является повышение, по сравнению с пре-
дыдущим этапом, уровня юридической техни-
ки нормативных правовых актов в сфере за-
конодательного процесса, детальная прора-
ботка процедур принятия решений коллеги-
альными органами государственной власти.

Третий этап развития законодательного 
процесса в России связан с общественно-по-
литическими изменениями, произошедшими 
в 1988–1993 гг. Создание систематически ра-
ботающих представительных органов власти 
стало важной вехой в период перестройки и 
демократизации общества, начатых в СССР в 
середине 1980-х гг. На данном этапе происхо-
дит возвращение в политическую и правовую 
систему устраненных в предыдущий период 
элементов парламентаризма: конституцион-
но-правовой парламентской теории и пар-
ламентской правовой культуры. Норматив-
но-правовая структура, практика реализации 
института также были существенно изменены.

В систему высших органов государствен-
ной власти СССР были внесены изменения: 
в декабре 1988 г. вместо Верховного Совета 
СССР были созданы два органа – Съезд на-
родных депутатов СССР и Верховный Совет 
СССР. ВС СССР сохранил прежнее название и 
деление на палаты – Совет Союза и Совет На-
циональностей, – существенно изменив при 
этом правовой статус.

Изменения, внесенные в Конституцию 
СССР, установили, что Съезд народных де-
путатов СССР является высшим органом го-
сударственной власти СССР; он правомочен 

принять к своему рассмотрению и решить 
любой вопрос, отнесенный к ведению Союза 
ССР (ст. 108).Таким образом, большая часть 
объема компетенции Верховного Совета 
СССР перешла к Съезду народных депутатов. 
Очередные заседания Съезда проводились 
один раз в год, а после реформы 14 марта 
1990 г. не реже одного раза в год.

Согласно конституционной реформе в 
РСФСР 27 октября 1989 г. также была учре-
ждена структура высших органов государ-
ственной власти, состоящая из Съезда народ-
ных депутатов и Верховного Совета. В отличие 
от структуры органов СССР Верховный Совет 
РСФСР стал органом Съезда народных депу-
татов, постоянно действующим законодатель-
ным, распорядительным и контрольным орга-
ном государственной власти РСФСР (ст. 107). 
Сессия Верховного Совета РСФСР состояла из 
раздельных и совместных заседаний палат, а 
также проводимых в период между ними за-
седаний постоянных комиссий палат. 

В соответствии с изменениями, внесен-
ными в Конституцию, к ведению Съезда на-
родных депутатов СССР было отнесено реше-
ние ключевых вопросов – принятие и измене-
ние самой Конституции СССР, определение 
основных направлений внутренней и внеш-
ней политики СССР, утверждение перспектив-
ных государственных планов и важнейших 
общесоюзных программ экономического и 
социального развития СССР, утверждение в 
должности главных должностных лиц страны 
и др. Более того, Съезд, как уже было сказа-
но, мог рассмотреть и решить любой вопрос, 
отнесенный к ведению СССР. Нормативное 
регулирование законодательного процесса 
состояло как из Конституционных норм, так 
и из норм Регламентов Верховного Совета 
СССР и Съезда народных депутатов СССР8. 
Народный депутат реализовал полномочия 
в соответствии с Законом «О статусе народ-
ного депутата СССР»9 и другими актами. В 
частности, ст. 11 Закона предоставляет депу-
татам широкие полномочия: предлагать во-
просы для рассмотрения Съездом, вносить 
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предложения и замечания по повестке дня 
Съезда, порядку рассмотрения и существу об-
суждаемых вопросов, участвовать в прениях, 
обращаться с запросами, задавать вопросы 
докладчикам, а также председательствующе-
му на заседании, требовать ответов и давать 
им оценку, выступать с обоснованием своих 
предложений и по мотивам голосования да-
вать справки, вносить пленарные поправки к 
проектам законов, постановлений и т. д.10

Указанные конституционные реформы 
стали первым этапом возвращения парла-
ментаризма в российскую политическую и 
правовую систему. Изменения, внесенные в 
основные нормативные акты, а также прин-
ципиальная трансформация основных соци-
альных процессов привели к тому, что реа-
лизация конституционных положений, регу-
лирующих деятельность представительных 
органов, перестала содержать в себе призна-
ки номинализма. С принятием Конституции 
1993 г. и нормативным установлением кон-
ституционных принципов работы высшего 
законодательного органа власти, полномо-
чий парламента и гарантий их осуществле-
ния явление парламентаризма стало важным 
элементом российской политико-правовой 
системы. Наука конституционного права Рос-
сии вновь обратилась к изучению и парла-
ментаризма, и законодательного процесса. 

Таким образом, анализ произошедших 
изменений в законодательстве, системе ор-
ганов государственной власти и социаль-
но-политической системе подчеркивают 
ряд существенных различий между явле-
ниями парламентаризма и законодатель-
ного процесса. Институт законодательного 
процесса обеспечивает легальный режим 
реализации конституционных полномочий 
по принятию (изменению, дополнению, от-
мене) законов, при этом законодательный 
процесс остается ценностно-нейтральным, 
формально-юридическим понятием. Парла-
ментаризм же отражает сущность взаимос-
вязи парламента как высшего органа госу-
дарственной власти и народа – источника 
государственной власти, понятие парламен-
таризма априорно несет на себе ценност-
ную нагрузку. В связи с этим часто происхо-
дящее в историко-правовых исследованиях 
замещение законодательного процесса бо-
лее широким явлением парламентаризма 
существенно искажает выводы таких науч-
ных разработок. Самостоятельный анализ 
эволюции нормативно-правового регули-
рования законодательного процесса, места 
данного института в конституционном пра-
ве и в структуре парламентаризма является 
самостоятельной задачей науки конститу-
ционного права России.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ЧЕЛОВЕКА

Современное общество находится в про-
цессе глобальной цифровизации, и если для 
экономической сферы жизни переход на 
электронный уровень развития естественен, 
то для политической на практике весьма за-
труднителен. Это объясняется объективны-
ми причинами: спецификой политических 
институтов с присущей им громоздкостью и 
консервативностью и проблемами обеспече-
ния информационной безопасности при вза-
имодействии государства и общества. Несмо-
тря на это представляется, что современные 
тенденции общественной и экономической 
жизни свидетельствуют о формировании 
полноценного информационного общества и 

неотвратимости проникновения информаци-
онных технологий в сферу государственного 
управления и формирования тем самым ин-
ститута электронной демократии.

Процесс развития гражданского обще-
ства в России и становления ее как право-
вого государства основывается на граждан-
ском участии – вовлечении граждан в управ-
ление делами государства. Развитие различ-
ных форм электронной демократии – одно 
из наиболее прогрессивных средств моти-
вации населения к реализации данного кон-
ституционного права. Информационно-ком-
муникационные технологии все активней 
способствуют распространению информа-
ции о политических вопросах и их обсужде-
нию, а также обеспечивают более широкое 
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демократичное участие отдельных людей и 
групп, более высокую прозрачность и подот-
четность демократических институтов и про-
цессов, а также служение гражданам таким 
образом, чтобы приносить пользу демокра-
тии и обществу. 

Согласно Рекомендациям Комитета ми-
нистров Совета Европы, понятие «электрон-
ная демократия» охватывает широкий спектр 
правовых явлений: электронный парламент, 
электронное законодательство, электронное 
правосудие, электронное посредничество, 
электронную инициативу, электронные выбо-
ры, электронный референдум, электронное го-
лосование, электронные консультации, элек-
тронные ходатайства, электронную агитацию, 
электронный подсчет голосов и электронные 
опросы; электронная демократия использу-
ет преимущества электронного участия, элек-
тронной дискуссии и электронных форумов1.

Концепция электронной демократии рас-
крывается в Указе Президента Российской 
Федерации от 9 мая 2017 г. № 203 «О Страте-
гии развития информационного общества в 
Российской Федерации на 2017–2030 годы», 
которая называет совершенствование меха-
низмов электронной демократии одной из 
основных задач применения ИКТ для раз-
вития социальной сферы, системы государ-
ственного управления, взаимодействия граж-
дан и государства2. Термин «электронная де-
мократия» содержится в ряде других подза-
конных актов, однако нигде не содержится 
его нормативного определения.

Система электронной демократии в уз-
ком смысле – совокупность институтов пря-
мой демократии как императивного, так и 
консультативного характера, реализуемых 
посредством ИКТ. К ней также можно отне-
сти некоторые формы социальной активно-
сти, не являющиеся институтами непосред-
ственной демократии, но оказывающие боль-
шое влияние на общественные процессы3. 
В области консультативных институтов не-
посредственной демократии цифровизация 

привела к появлению следующих компонен-
тов электронной демократии: 

– создание сервиса общественных ини-
циатив, направляемых гражданами Россий-
ской Федерации с использованием интер-
нет-ресурса «Российская общественная ини-
циатива»;

– создание интернет-ресурсов обще-
ственного обсуждения правовых актов;

– цифровизация существующих институ-
тов непосредственной демократии – консуль-
тативного референдума, опроса граждан, 
коллективных обращений, публичных слуша-
ний и т. д.

Одной из проблем развития и практи-
ческого осуществления электронной демо-
кратии в России является отсутствие долж-
ной правовой регламентации и достаточных 
процедур осуществления ее отдельных форм. 
Важным опытом для Российской Федерации в 
применении цифровых технологий при элек-
тронном голосовании на выборах явилось 
принятие Закона города Москвы от 22 мая 
2019 г. № 18 «О проведении эксперимента по 
организации и осуществлению дистанцион-
ного электронного голосования на выборах 
депутатов Московской городской Думы седь-
мого созыва» и следом за ним соответству-
ющего Федерального закона4. Голосование 
проводилось с использованием специально-
го программного обеспечения регионального 
портала государственных и муниципальных 
услуг города Москвы одновременно с обык-
новенным голосованием. Законы определили 
общие положения, основные термины и по-
нятия, общие принципы эксперимента, пол-
номочия избирательных комиссий в рамках 
проведения эксперимента. Несмотря на то, 
что по оценкам экспертов, эксперимент имел 
положительный результат и встретил положи-
тельный отклик общественности, в ходе его 
непосредственной реализации возникло до-
вольно много технических проблем, что по-
влекло за собой его критику5. Представляется, 
что закрепленных законами процедур было 
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недостаточно для всесторонней регламента-
ции процесса электронного голосования, как 
и технической оснащенности.

Тем не менее мы наблюдаем процесс 
развития законодательства в данной сфере, 
пусть он пока и является только эпизодиче-
ским: в 2020 г. в Федеральный закон «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» введено понятие «дис-
танционное электронное голосование», а 
также предусмотрен электронный сбор под-
писей избирателей (с использованием феде-
ральной ГИС «Единый портал государствен-
ных и муниципальных услуг (функций)»)6. 
Предполагается применить электронное дис-
танционное голосование уже в 2021 г. на вы-
борах в Государственную Думу Федерально-
го Собрания Российской Федерации в горо-
де Москве и еще пяти субъектах Российской 
Федерации, которые заявят о своей готовно-
сти принять участие в проекте. Таким обра-
зом, в скором времени можно ожидать нор-
мативного закрепления порядка проведения 
электронного голосования на федеральных 
выборах. Однако данная сфера ввиду своей 
важности для защиты прав и свобод граждан 
требует комплексного правового регулирова-
ния на всех уровнях государственной власти 
и местного самоуправления с четким регла-
ментированием процедуры электронного го-
лосования на выборах.

Предлагается разработать Федеральный 
закон, регулирующий основы электронного 
голосования в Российской Федерации, закре-
пляющий правовые механизмы защиты прав 
избирателей, имея в виду специфику данного 
института (например, в случае технических 
сбоев)7. 

Важнейшей проблемой применения на 
практике форм электронной демократии яв-
ляется вопрос обеспечения информацион-
ной безопасности и подтверждения подлин-
ности волеизъявления граждан. Актуальным 
является вопрос о риске фальсификации ито-

гов электронного голосования на выборах и 
референдумах и других форм электронного 
участия граждан в управлении делами госу-
дарства, а также о технической возможности 
обеспечить их реализацию. Дискуссию вызы-
вает также то, насколько возможно соблюсти 
основополагающие принципы избиратель-
ного права – всеобщие, равные свободные 
выборы при тайном голосовании. В миро-
вой практике существует несколько подхо-
дов к решению данной проблемы. Например, 
концепция «цепочки доверия» на выборах с 
электронным голосованием, заключающая-
ся в добавлении стадии подтверждения уче-
та поданного голоса с помощью так называе-
мых возвратных кодов (присылаются по элек-
тронной почте или смс). 

Проблемным вопросом также является 
аутентификация избирателей в ходе прове-
дения электронного дистанционного голосо-
вания. Необходимо обновить юридический 
инструментарий в целях защиты прав изби-
рателей – механизмы административной и 
уголовной ответственности применительно к 
электронному дистанционному голосованию8. 

Большой интерес представляет то, как 
в перспективе будет складываться судеб-
ная практика в сфере защиты политических 
прав и свобод граждан при использовании 
форм электронной демократии. Пока она 
довольна скудная, как и нормативное ре-
гулирование данного института. По случаю 
проведения эксперимента по внедрению 
дистанционного электронного голосования 
на выборах депутатов Московской город-
ской думы в 2019 г. гражданин обратился в 
суд с административным исковым заявле-
нием о признании недействующим реше-
ния Московской городской избирательной 
комиссии от 18 июля 2019 г. «Об утвержде-
нии Положения о порядке дистанционного 
электронного голосования на выборах депу-
татов Московской городской Думы седьмого 
созыва». В удовлетворении требования ему 
было отказано9.
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Таким образом, можно сделать вывод о 
том, что, во-первых, цель развития институ-
та электронной демократии состоит в при-
влечении к управлению делами государства 
широкого круга граждан и институтов граж-
данского общества при помощи ИКТ. Однако 
только этим результат внедрения информа-
ционных технологий в сферу политической 
жизни достигнут не будет. Должен качествен-
но улучшиться механизм защиты прав и сво-
бод граждан Российской Федерации, когда 
органы публичной власти будут учитывать 
мнение граждан Российской Федерации по 
наиболее общественно значимым вопросам 
и принимать на их основе социально обосно-
ванные решения.

Во-вторых, наряду с описанными риска-
ми, электронная демократия обладает рядом 
преимуществ: ее различные формы призваны 

оперативно и с наименьшими денежными и 
временными затратами способствовать уча-
стию населения в политической жизни госу-
дарства, отвечая прежде всего удобству граж-
дан. Так, дистанционное электронное голо-
сование позволит без каких-либо неудобств 
участвовать в выборах тем, кто находится вне 
места жительства или даже на карантине в со-
временных реалиях, без необходимости орга-
низовывать заполнения бюллетеня. 

В-третьих, для должного функциониро-
вания института электронной демократии и 
защиты прав и свобод граждан необходима 
комплексная разработка законодательства, 
подробно регламентирующего права, обязан-
ности и ответственность и процедуры в сфе-
ре защиты политических прав и свобод граж-
дан, применительно к электронным формам 
участия в управлении делами государства.
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В динамично развивающихся правовых 
реалиях современной России происходит по-
степенное усложнение и расширение юри-
дического статуса человека и гражданина, в 
содержание которого комплексно и систем-
но интегрируется множество разнообразных, 
неотъемлемо присущих субъекту личных, по-
литических, социально-экономических, ин-
формационных и иных прав и свобод. Нахо-
дящие формальное выражение в различных 
источниках, как международного, так и на-

ционального права, приведенные, а также 
многие другие права и свободы в своей со-
вокупности создают условия для инициатив-
ной самореализации каждого члена граждан-
ского общества, волевого участия субъекта и 
коллективов в различных правоотношениях, 
удовлетворения имеющихся и возникающих 
субъективных потребностей, а также закон-
ных интересов.

В числе важнейших конструктивных эле-
ментов правового статуса человека особо-
го внимания заслуживает право на свободу 
передвижения и выбора места жительства, 
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находящее дискретную правовую регламен-
тацию. Отправная норма, устанавливающая 
данное право, отсутствовавшая в ранее дей-
ствовавших Основных законах СССР и союз-
ных республик1, впервые была закреплена и 
продолжает существовать в п. 1 ст. 27 Кон-
ституции России. В соответствии с данной, 
обладающей высшей юридической силой и 
прямым действием, нормой каждый, кто за-
конно находится на территории Российской 
Федерации, имеет право свободно передви-
гаться, выбирать место пребывания и жи-
тельства2. Схожее по смыслу предписание 
также закрепляется в ч. 1 ст. 13 Всеобщей де-
кларации прав человека3, в п. 1 ст. 12 Между-
народного пакта о гражданских и политиче-
ских правах4, в ст. 2 Протокола № 4 к Евро-
пейской конвенции о защите прав человека 
и основных свобод5, в совокупности обуслов-
ливая комплексную, стремящуюся к унифика-
ции правовую регламентацию данного важ-
нейшего права.

Анализ доктринальных трактовок пра-
ва на свободу передвижения и на выбор ме-
ста жительства выявляет некоторые разли-
чия в его понимании российскими правове-
дами. Так, под данным правом А. А. Мусина 
понимает конституционно закрепленную и 
гарантированную государством реальную, 
постоянную и неотчуждаемую возможность 
передвижения в пределах территории госу-
дарства, покидать территорию государства и 
возвращаться обратно6, И. А. Алешкова – га-
рантированную государством субъективную 
возможность человека передвигаться в не-
обходимом направлении с использованием 
средств и путей. Примечательно, что ученый 
дифференцирует право на свободу передви-
жения и право на свободу выбора места жи-
тельства, отстаивая точку зрения о том, что 
они являются принципиально разными кате-
гориями7. С. Ю. Миролюбова, напротив, объ-
единяет два данных права. Она полагает, что 
право на свободу передвижения человека и 
гражданина имеет комплексный характер 
и включает в себя две группы правомочий: 

во-первых, право на свободное перемеще-
ние, на проживание и выбор места житель-
ства, на пребывание и на выбор места пре-
бывания на территории России, и во-вторых, 
право на свободный выезд из России, а также 
право всякого гражданина РФ на беспрепят-
ственное возвращение в Россию8.

Мы полагаем, что свобода передвиже-
ния по территории России и возможность 
самостоятельно выбирать место жительства 
или место пребывания не только представ-
ляет собой основополагающую правовую 
ценность, структурный элемент, имманент-
ный механизму правового регулирования 
современного демократического правово-
го государства. Здесь выразим согласие с 
С. А. Егоровым и Т. А. Прудниковой, которые 
отметили, что реализация этого права слу-
жит индикатором взаимоотношений граж-
данина и государственной власти, и имен-
но в возникающих по поводу реализации 
данного права общественных отношениях 
наблюдается самое пристальное внимание 
к личности со стороны публично-правовых 
образований9. 

Одновременно именно рассматривае-
мая свобода является условием реализации 
множества иных конституционных прав. На-
званная социально-юридическая значимость 
проявляется в том, что место жительства 
предопределяет возможность и способы ис-
пользования и применения политических 
прав, характер и содержание активного и 
пассивного избирательного права гражда-
нина в пределах конкретного региона или 
муниципального образования. От особен-
ностей реализации гражданином конститу-
ционного права на свободу передвижения и 
выбора места пребывания и жительства во 
многих ситуациях непосредственно зависит 
возможность использования субъективных 
прав и свобод области социально-культурной 
и экономической жизни – прав на предпри-
нимательскую и иную не запрещенную зако-
ном экономическую деятельность, на выбор 
рода деятельности и профессии, на свобод-
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ное распоряжение способностями к труду. 
Также место жительства прямо сказывается 
на праве на отдых, на охрану здоровья и ме-
дицинскую помощь, на благоприятную окру-
жающую среду, на образование, на участие 
в культурной жизни, на получение тех или 
иных предусмотренных действующим зако-
нодательством льгот, на подведомственность 
и территориальную подсудность при адми-
нистративной и при судебной защите своих 
прав, свобод и законных интересов. От заре-
гистрированного в установленном порядке 
места жительства непосредственно зависит 
право малоимущего человека на жилище, 
т. е. возможность владения и пользования 
жилым помещением в домах государствен-
ного и муниципального жилищных фондов 
на условиях, определенных типовым дого-
вором социального найма, а также возмож-
ность улучшения жилищных условий путем 
адресного субсидирования либо путем полу-
чения нуждающимися лицами от государства 
другого жилья. Изложенное позволяет утвер-
ждать, что свобода передвижения и выбора 
места жительства в механизме правового ре-
гулирования выступает одной из важнейших 
юридических гарантий обеспечения реализа-
ции множества иных прав и свобод человека, 
исполнение и использование которых требу-
ют пространственного перемещения субъек-
та или неразрывно связаны с конкретным ме-
стом его проживания.

При всей важности права на свободу 
передвижения и выбор места жительства 
последнее вовсе не является абсолютно не-
зыблемой составляющей правового статуса 
личности. Если, например, предусмотренное 
как конвенцией 1984 г.10, так и национальным 
законодательством право человека на свобо-
ду от пыток и унижающего человеческое до-
стоинство обращения ни в каких формах не 
умаляется, и какие-либо нормы-исключения 
по этому поводу в современных условиях со-
вершенно неприемлемы, то, в силу ч. 3 ст. 55 
Основного закона, право на свободу пере-
движения в целях обеспечения соблюдения 

публичных интересов может подвергаться 
определенным ограничениям в нормах дей-
ствующего законодательства. По этому по-
воду С. В. Пенкин делает разделяемый нами 
вывод о том, что ограничение права на сво-
боду передвижения и выбор места пребыва-
ния и жительства является легитимным кон-
ституционно-правовым институтом11.

При этом названные ограничения спра-
ведливы не только к гражданам России, но и 
иностранным гражданам и лицам без граж-
данства, поскольку в сфере миграционных 
отношений предусмотрены границы и усло-
вия реализации данными лицами свободы 
передвижения, а также выбора места пребы-
вания и жительства. За несоблюдение уста-
новленных законом ограничений иностран-
ные граждане и лица без гражданства могут 
быть привлечены к административной ответ-
ственности.

Частной формой ограничения свободы 
передвижения и выбора места пребывания и 
жительства является и установление админи-
стративного надзора лицам, освобожденным 
из мест лишения свободы12. Административ-
ный надзор является мерой государствен-
ного принуждения, применяемой к лицам, 
освобожденным из мест лишения свободы, в 
случаях, установленных федеральным зако-
ном. Существо административного надзора 
заключается в установлении судом предусмо-
тренных федеральным законом ограничений 
прав и свобод в целях предупреждения пре-
ступлений и других правонарушений, оказа-
ния профилактического воздействия на быв-
ших осужденных.

При рассмотрении административных 
дел об установлении административного 
надзора целью суда является определение 
баланса между созданием безопасных усло-
вий существования общества, в которое воз-
вращается лицо из мест лишения свободы, и 
обеспечением прав поднадзорного лица, ко-
торое в силу совершенных преступлений рас-
сматривается обществом как источник по-
тенциальной опасности.
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Следует отметить, что административ-
ные ограничения, устанавливаемые при ад-
министративном надзоре, не могут рассма-
триваться как единичные индивидуальные 
запреты. Значимость этих ограничений в том 
числе выражается в том, что они затрагивают 
такие конституционные права лица, как пра-
во на свободу и личную неприкосновенность 
(ч. 1 ст. 22 Конституции РФ); право на непри-
косновенность частной жизни (ч. 1 ст. 23 Кон-
ституции РФ); право на свободу передвиже-
ния, выбор места пребывания и места жи-
тельства (ч. 1 ст. 27 Конституции РФ); право 
собираться мирно, без оружия, проводить со-
брания, митинги и демонстрации, шествия и 
пикетирование (ст. 31 Конституции РФ); пра-
во определять свой досуг и др. Поэтому ха-
рактер ограничений, применяемых при ад-
министративном надзоре, свидетельствует 
о необходимости детального и сбалансиро-
ванного подхода суда в оценке имеющих зна-
чение обстоятельств при установлении кон-
кретных ограничений конституционных прав 
и свобод поднадзорному лицу, мотивирован-
ности своих выводов в судебном решении.

Формально-юридический анализ дей-
ствующего законодательства выявляет мно-
жество правовых норм и их однородных 
групп, предусматривающих различные фор-
мы тех или иных ограничений данного кон-
ституционного права. В их числе, помимо 
мер, применяемых на местностях и в обста-
новках, перечисленных в ст. 8 Закона РФ от 
25 июня 1993 г. № 5242-1 (в ЗАТО, в зонах эко-
логического бедствия, на территориях, где 
введено чрезвычайное положение)13, наибо-
лее показательно выделяются такие, самые 
суровые меры государственного принужде-
ния, как уголовное наказание (лишение сво-
боды на определенный срок (п. «л» ст. 44 УК 
РФ14), пожизненное лишение свободы (п. «м» 
ст. 44 УК РФ), содержание в дисциплинарной 
воинской части (п. «к» ст. 44 УК РФ), арест 
(п. «и» ст. 44 УК РФ), ограничение свободы 
(п. «з» ст. 44 УК РФ), принудительные работы 
(п. «з. 1» ст. 44 УК РФ)) и административное 

наказание (административный арест (ст. 3.9 
КоАП РФ15), административное выдворение 
за пределы РФ иностранного гражданина 
или лица без гражданства (ст. 3.10 КоАП РФ), 
административный запрет на посещение 
мест проведения официальных спортивных 
соревнований в дни их проведения (ст. 3.14 
КоАП РФ)), применение к лицу принудитель-
ных мер воспитательного характера (огра-
ничение досуга и установление особых тре-
бований к поведению несовершеннолетнего 
(п. «г» ч. 2 ст. 90 УК РФ)) и принудительных 
мер медицинского характера (принудитель-
ное лечение в медицинских организациях, 
оказывающих психиатрическую помощь в 
стационарных условиях (п. «б», «в», «г» ч. 1 
ст. 99 УК РФ)), а также условное осуждение 
лица (ч. 5 ст. 73 УК РФ), условно-досрочное 
освобождение от отбывания наказания (ч. 2 
ст. 79 УК РФ), административный надзор за 
лицами, освобожденными из мест лишения 
свободы, задержание подозреваемого, об-
виняемого, подсудимого или осужденного 
(ст. 91 УПК РФ), избрание в отношении него 
меры пресечения (ст. 102, 107, 108 УПК РФ16). 

Надлежит также отметить существова-
ние налагаемых на свободу передвижения 
ограничений, связанных с правовым стату-
сом конкретных субъектов. В частности, речь 
идет о гражданах, в силу своей служебной де-
ятельности наделенных полномочиями, даю-
щими доступ к сведениям, составляющим го-
сударственную тайну, в связи с чем на протя-
жении некоторого времени не имеющим воз-
можность покинуть пределы России17. 

Перечисленные примеры не исчерпыва-
ют форм ограничений свободы передвиже-
ния и выбора места жительства, которые не 
только широко дифференцированы, но и в 
ряде случаев находятся в ведении субъектов 
Российской Федерации. Например, положе-
ниями п. 3 ст. 14.1 Федерального закона «Об 
основных гарантиях прав ребенка в Россий-
ской Федерации»18 предусматривается право 
субъектов РФ в целях предупреждения при-
чинения вреда здоровью детей и их развитию 
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законодательно устанавливать меры по недо-
пущению нахождения детей в ночное время в 
общественных местах, а также на определен-
ных объектах, территориях и в помещениях. 
Дальнейшее развитие и расширение права 
на свободу передвижения и выбор места жи-
тельства может обусловить возникновение 
качественно новых форм ограничения данно-
го права. Таким образом, наряду с поиском 
баланса соблюдения частных и публичных 
интересов, в данной области актуализирует-
ся вопрос об упрощении доступа к правосу-

дию, охране и защите соответствующих прав 
от нарушений.

Подводя итог тезисов, можно констати-
ровать, что любое ограничение прав и свобод 
человека и гражданина возможно только на 
основании закона и при условии обеспече-
ния баланса публичных и частных интересов, 
нарушение которого ведет к нарушению не 
только норм национального, но и междуна-
родного права и, как следствие, к умалению 
основных прав и свобод человека, что недо-
пустимо.
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В правовой системе России постоянно 
возникают коллизии между Конституцией 
Российской Федерации и иными нормативны-
ми актами, а Конституционный Суд РФ их раз-
решает в ходе конституционного судопроиз-
водства. Наибольшее количество противоре-
чий возникает в области прав и свобод чело-
века и гражданина, что показывает проблемы 

с реализацией ст. 2 Основного закона России, 
в соответствии с которой человек, его права и 
свободы являются высшей ценностью. 

В федеральный орган конституционного 
контроля ежегодно поступает от 15 до 20 тыс. 
обращений, из которых примерно 99 % – это 
жалобы на нарушение законами конститу-
ционных прав и свобод человека и гражда-
нина. За период с 2000 по 2020 г. наиболь-
шее количество обращений было в 2009 г. 
– 20 629 жалоб, в последние годы намети-
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лась тенденция к снижению общего количе-
ства обращений: в 2018 г. их было 15 149, в 
2019 г. – 14 8091. Жалобы касаются наруше-
ния конституционных прав и свобод челове-
ка в различных сферах: политической, эконо-
мической, социальной и др. 

Компетенция Конституционного Суда 
РФ изменялась на протяжении всего перио-
да действия Федерального конституционно-
го закона «О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации»2: в 2010, 2014, 2015, 2020 
и 2021 гг. Наибольшему изменению подвер-
глось полномочие о проверке законов по жа-
лобам граждан на нарушение конституцион-
ных прав и свобод человека и гражданина, 
в настоящее время действует уже четвертая 
редакция. 

При принятии Конституции Российской 
Федерации 1993 г. и Федерального конститу-
ционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» от 21 июля 1994 г. 
(п. 3 ст. 3) в первоначальной редакции дан-
ное полномочие было сформулировано сле-
дующим образом: «Конституционный Суд РФ 
по жалобам на нарушение конституционных 
прав и свобод граждан проверяет конститу-
ционность закона, примененного или подле-
жащего применению в конкретном деле». Ус-
ловия допустимости жалобы были дополни-
тельно установлены (ст. 97): 

1) закон затрагивает конституционные 
права и свободы граждан; 

2) закон применен или подлежит при-
менению в конкретном деле, рассмотрение 
которого завершено или начато в суде или 
ином органе, применяющем закон.

Правовой смысл указанных норм заклю-
чался в том, что обратиться с жалобой в орган 
конституционного контроля можно было, если 
закон, нарушающий конституционные права 
и свободы, применен к гражданину в конкрет-
ном деле любым органом (не только судом, но 
и органом исполнительной власти, контроль-
ным органом). Например, в Конституционном 
Суде РФ могли оспариваться нормы таможен-
ного законодательства, примененные к физи-

ческим и юридическим лицам таможенными 
органами, до обращения в суды. 

В 2010 г. были внесены изменения в п. 3 
ст. 3 Федерального конституционного закона 
«О Конституционном Суде Российской Феде-
рации» и закреплена следующая редакция: 
«Конституционный Суд РФ по жалобам на 
нарушение конституционных прав и свобод 
граждан проверяет конституционность зако-
на, примененного в конкретном деле». Одно-
временно были внесены изменения в ст. 97 
закона, в котором изменено второе условие 
допустимости жалобы: «закон должен быть 
применен в конкретном деле, рассмотрение 
которого завершено в суде»3. Данная редак-
ция закона 2010 г. по сравнению с предыду-
щей существенно ограничила доступ граж-
дан к конституционному правосудию по сле-
дующим причинам:

– во-первых, применить закон теперь 
должен только суд (иные правоприменитель-
ные органы были исключены);

– во-вторых, рассмотрение дела должно 
быть уже завершено в суде (а раньше этого 
не требовалось, дело могло находиться на 
стадии рассмотрения). 

В 2014 г. ст. 97 Федерального конститу-
ционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» снова претерпевает 
изменения в редакции второго условия до-
пустимости жалобы: «закон применен в кон-
кретном деле, рассмотрение которого завер-
шено в суде, при этом жалоба должна быть 
подана в срок не позднее одного года после 
рассмотрения дела в суде»4. Данная норма 
явилась новшеством, которое затруднило об-
ращения в Конституционный Суд РФ, так как 
ранее не было «пресекательного» срока для 
подачи жалобы. 

В 2020 г. Конституция Российской Феде-
рации подверглась существенным измене-
ниям, которые затронули и подачу жалоб в 
Конституционный Суд РФ. В частности, была 
закреплена новая редакция п. «а» ч. 4 ст. 125 
Конституции Российской Федерации: «а) по 
жалобам на нарушение конституционных 
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прав и свобод граждан – конституционность 
законов и иных нормативных актов, указан-
ных в пунктах «а» и «б» настоящей статьи, 
примененных в конкретном деле, если ис-
черпаны все другие внутригосударственные 
средства судебной защиты». Достоинством 
данной редакции является расширение пе-
речня нормативных правовых актов, нару-
шающих конституционные права и свобо-
ды, конституционность которых можно оспа-
ривать физическим и юридическим лицам. 
Ранее это были только законы, а с 2020 г. к 
ним добавляются акты Президента Россий-
ской Федерации, Совета Федерации, Государ-
ственной Думы, Правительства Российской 
Федерации, конституции республик, уставы, 
законы и иные нормативные акты субъектов 
Российской Федерации, изданные по вопро-
сам, относящимся к ведению органов госу-
дарственной власти Российской Федерации 
и совместному ведению федеральных и ре-
гиональных органов государственной власти. 
Дополняется конституционная норма также 
требованием «исчерпать все другие внутри-
государственные средства судебной защи-
ты». Соответствующие изменения были вне-
сены и в Федеральный конституционный за-
кон «О Конституционном Суде Российской 
Федерации»5. Действующая редакция ст. 97 
указанного закона предусматривает следую-
щие условия допустимости жалобы (изложе-
ны в сокращенном варианте): 

1) имеются признаки нарушения прав и 
свобод заявителя или лица, в интересах кото-
рого подана жалоба в Конституционный Суд 
Российской Федерации, в результате приме-
нения оспариваемого нормативного акта в 
конкретном деле с участием заявителя или 
лица, в интересах которого подана жалоба;

2) жалоба подана в срок не позднее од-
ного года после принятия судебного реше-
ния, которым исчерпываются внутригосудар-
ственные средства судебной защиты (и до-
бавлено условие при пересмотре дела судом 
при пропуске срока обжалования);

3) исчерпаны все другие внутригосудар-
ственные средства судебной защиты прав за-
явителя или лица, в интересах которого по-
дана жалоба в Конституционный Суд Россий-
ской Федерации, при разрешении конкретно-
го дела (с определением данной процедуры). 

В тех зарубежных странах, где существу-
ют органы конституционного контроля, они, 
как правило, наделяются полномочием по 
рассмотрению жалоб граждан: в Испании, 
Федеративной Республике Германия, даже во 
Франции Конституционный Совет с течени-
ем времени был наделен правом рассматри-
вать жалобы граждан о нарушении прав по-
сле того, как их нарушенные права не защи-
тили административные суды. Постепенное 
закрепление все более сложных требований 
для подачи жалобы в Конституционный Суд 
Российской Федерации нельзя назвать пози-
тивной тенденцией развития современного 
законодательства. Иногда Конституционный 
Суд РФ становится для граждан «последней 
надеждой» в борьбе за свои конституцион-
ные права, которые не могут защитить иные 
суды. Поэтому государство должно предпри-
нимать все меры, направленные на повыше-
ние эффективности судебной защиты прав 
граждан, в том числе и в порядке конституци-
онного судопроизводства. 

Анализ практики Конституционного 
Суда Российской Федерации показывает, что 
в 2020 г. было принято 50 постановлений по 
результатам проверки конституционности 
нормативных правовых актов по жалобам 
граждан, юридических лиц и запросам судов, 
из них в 21 постановлении нормы признаны 
не соответствующими Конституции Россий-
ской Федерации (41 %), в 28 – соответствую-
щими, а в одном постановлении одновремен-
но часть норм признана конституционными, 
а часть – нет. Исследование видов оспарива-
емых нормативных правовых актов показало, 
что традиционно «лидируют» кодифициро-
ванные акты: на «первом» месте расположил-
ся Кодекс Российской Федерации об админи-
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стративных правонарушениях, о проверке ко-
торого было направлено 9 обращений, в 4 из 
которых его нормы признаны неконституци-
онными (44 %). За ним следует Гражданский 
кодекс Российской Федерации, по вопросу 
конституционности которого было направле-
но 7 обращений, на «третьем» месте находит-
ся Налоговый кодекс Российской Федерации, 
«четвертое» место разделили три кодифи-
цированных акта: Уголовно-процессуальный 
кодекс Российской Федерации, Гражданский 
процессуальный кодекс Российской Федера-
ции и Трудовой кодекс Российской Федера-
ции, по каждому из которых были вынесены 
по 3 постановления Конституционного Суда 
Российской Федерации. По проверке соответ-
ствия Конституции Российской Федерации 
Уголовного кодекса Российской Федерации 
было вынесено 2 постановления, и по одному 
постановлению о проверке конституционно-
сти Арбитражного процессуального кодекса 
Российской Федерации, Кодекса администра-
тивного судопроизводства Российской Феде-
рации, Уголовно-исполнительного кодекса 
Российской Федерации, Лесного кодекса Рос-
сийской Федерации, Земельного кодекса Рос-
сийской Федерации. 

В Конституционном Суде Российской Фе-
дерации в 2020 г. также оспаривались сле-
дующие федеральные законы: «О свободе 
совести и о религиозных объединениях», «О 
передаче религиозным организациям иму-
щества религиозного назначения, находяще-
гося в государственной или муниципальной 
собственности», «О профессиональных со-
юзах, их правах и гарантиях деятельности», 
«Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации», «Об образовании 
в Российской Федерации», «О полиции», «О 
порядке выезда из Российской Федерации и 
въезда в Российскую Федерацию», «О воин-
ской обязанности и военной службе», «О го-
сударственном регулировании производства 
и оборота этилового спирта, алкогольной и 

спиртосодержащей продукции и об ограни-
чении потребления (распития) алкогольной 
продукции», «О содержании под стражей по-
дозреваемых и обвиняемых в совершении 
преступлений», «Об исполнительном про-
изводстве», «Об основах охраны здоровья 
граждан в Российской Федерации» и др. Из 
названий законов видно, что оспариваемые 
акты затрагивали личные, политические, со-
циально-экономические права, процессуаль-
ные права в области исполнительного произ-
водства. 

Среди субъектов Российской Федерации 
только в отношении нормативных правовых 
актов двух из них вынесены постановления 
Конституционного Суда Российской Феде-
рации в 2020 г. – это Московская и Самар-
ская области. Оспаривались Закон Москов-
ской области «О муниципальных выборах в 
Московской области», постановление губер-
натора Московской области «О введении в 
Московской области режима повышенной 
готовности для органов управления и сил 
Московской областной системы предупреж-
дения и ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и некоторых мерах по предотвращению рас-
пространения новой коронавирусной инфек-
ции (covid-19) на территории Московской об-
ласти», Закон Самарской области «О порядке 
подачи уведомления о проведении публич-
ного мероприятия и обеспечении отдельных 
условий реализации прав граждан на прове-
дение публичных мероприятий в Самарской 
области». 

Вышеуказанные оспоренные норматив-
ные правовые акты показывают тенденцию 
снижения жалоб на нарушение прав и свобод 
человека в уголовно-процессуальной и уго-
ловно-исполнительной сферах, как это было 
с конца 90-х гг. XX в. до 2015–2016 гг., и на-
блюдается «уклон» в сторону оспаривания 
Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях (далее – КоАП 
РФ). Данное обстоятельство не удивительно, 
так как в КоАП РФ вносится огромное коли-
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чество изменений и дополнений, в том чис-
ле по «усилению» административной ответ-
ственности, и введению новых составов пра-
вонарушений. Так, в 2018 г. в КоАП РФ вноси-
лись изменения 41 раз, в 2019 г. – 52 раза, в 
2020 г. – 29 раз, за 7 месяцев 2021 г. – 21 раз6. 
Такая «скорость», как правило, сказывается 
на качестве законопроектов, на их соответ-
ствии и Конституции Российской Федерации, 
и иным нормам КоАП РФ, что в конечном 
итоге приводит к признанию федеральным 
органом конституционного контроля отдель-
ных норм КоАП РФ не соответствующими Ос-
новному закону России. 

Постановлением Конституционного Суда 
Российской Федерации от 16 октября 2020 г. 
№ 42-П «По делу о проверке конституци-
онности части 1 статьи 8.8 Кодекса Россий-
ской Федерации об административных пра-
вонарушениях в связи с жалобой граждан-
ки М. Г. Анциновой»7 норма ч. 1 ст. 8.8 КоАП 
РФ (использование земельного участка не по 
целевому назначению в соответствии с его 
принадлежностью к той или иной категории 
земель и (или) разрешенным использовани-
ем) признана частично не соответствующей 
Конституции Российской Федерации. Феде-
ральный орган конституционного контроля 
обосновал это тем, что существует неопреде-
ленность действующего правового регулиро-
вания в вопросе о том, обязан ли собствен-
ник (правообладатель) земельного участка в 
случае, когда он в дополнение к основному 
виду его разрешенного использования само-
стоятельно выбирает вспомогательный вид 
разрешенного использования, вносить в ка-
честве условия правомерного осуществле-
ния вспомогательного вида разрешенного 
использования в Единый государственный 
реестр недвижимости сведения о таком ис-
пользовании. Это создает неопределенность 
в вопросе о возможности привлечения этого 
собственника (правообладателя) к админи-
стративной ответственности за использова-
ние земельного участка не по целевому на-

значению в соответствии с его принадлежно-
стью к той или иной категории земель и (или) 
разрешенным использованием.

Не соответствующими Конституции Рос-
сийской Федерации признаны и нормы ч. 4 
ст. 3.7 и ч. 1 ст. 30.12 КоАП РФ8, предусматри-
вающие конфискацию орудия совершения 
или предмета административного правона-
рушения во взаимосвязи с правом на обжа-
лование, опротестование вступивших в за-
конную силу постановления по делу об адми-
нистративном правонарушении, решений по 
результатам рассмотрения жалоб, протестов. 
Конституционный Суд Российской Федера-
ции признал указанные нормы неконститу-
ционными в той мере, в какой они, допуская 
по делам об административных правонару-
шениях в области таможенного дела конфи-
скацию орудия совершения или предмета 
административного правонарушения – това-
ров и (или) транспортных средств у лиц, не 
являющихся собственниками соответствую-
щего имущества, не предусматривают пра-
ва собственника имущества обжаловать по-
становление по делу об административном 
правонарушении в части конфискации иму-
щества. Это происходит в случае, когда товар 
или транспортное средство законно переме-
щены через таможенную границу и находят-
ся на таможенной территории Евразийского 
экономического союза, где таможенные ор-
ганы и суды Российской Федерации имеют 
эффективные средства контроля и законного 
принуждения, в том числе процессуального, 
при достоверно известном составе участни-
ков таможенных и связанных с ними право-
отношений, включая собственника имуще-
ства, который не уклоняется от осуществле-
ния своих прав и обязанностей под россий-
ской юрисдикцией.

В Постановлении от 14 апреля 2020 г. 
№ 17-П9 Конституционный Суд Российской 
Федерации признал не противоречащими 
Конституции Российской Федерации ч. 2 
ст. 2.1, ч. 1 ст. 2.2 и ч. 3 ст. 11.15.1 КоАП Россий-
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ской Федерации, регулирующие в совокуп-
ности вину юридического лица при привле-
чении к административной ответственности 
за нарушение требований по обеспечению 
транспортной безопасности. Конституцион-
ный Суд Российской Федерации указал, что 
по своему конституционно-правовому смыс-
лу в системе действующего правового регу-
лирования указанные нормы предполагают 
следующее:

– юридическое лицо лишь тогда подле-
жит привлечению к административной от-
ветственности за неисполнение требований 
по обеспечению транспортной безопасности, 
совершенное умышленно, когда установлен 
умышленный характер действий (бездей-
ствия) должностных лиц (работников) юри-
дического лица, ответственных за исполне-
ние требований по обеспечению транспорт-
ной безопасности, и этот вывод надлежащим 
образом мотивирован в постановлении по 
делу об административном правонарушении;

– в иных же случаях, когда умышленный 
характер действий (бездействия) должност-
ных лиц (работников) юридического лица, 
ответственных за исполнение требований по 
обеспечению транспортной безопасности, из 
обстоятельств дела не усматривается и при 
этом имелась возможность для соблюдения 
соответствующих требований, но юриди-
ческим лицом не были приняты все завися-
щие от него меры по их соблюдению, адми-
нистративная ответственность юридического 
лица может наступать только за неисполне-
ние требований по обеспечению транспорт-
ной безопасности, совершенное по неосто-
рожности.

Данное постановление Конституцион-
ного Суда Российской Федерации вызыва-
ет интерес в связи с особым мнением судьи 
С. Д. Князева, которое еще подлежало обя-
зательному опубликованию вместе с поста-
новлением, но в конце 2020 г. в Федераль-
ный конституционный закон «О Конституци-
онном Суде Российской Федерации» внесены 

изменения, по которым запрещается публи-
ковать особые мнения судей для всеобщего 
сведения (они приобщаются к протоколу за-
седания и хранятся вместе с ним), и судьи не 
вправе обнародовать свое особое мнение и 
публично на него ссылаться10. Поэтому явля-
ется интересным одно из последних опубли-
кованных особых мнений – особое мнение 
судьи С. Д. Князева. Он не согласен с тем, что 
нормы КоАП РФ о привлечении к админи-
стративной ответственности юридического 
лица за неисполнение требований по обеспе-
чению транспортной безопасности соответ-
ствуют Конституции Российской Федерации. 
С. Д. Князев выражает надежду, его особое 
мнение вызовет интерес не только в доктри-
нальном, но и в законотворческом плане, 
особенно в фокусе объявленной Правитель-
ством Российской Федерации концептуаль-
ной реформы законодательства об админи-
стративной ответственности. 

С. Д. Князев приводит примеры зару-
бежных стран аналогичного регулирования 
административной ответственности юриди-
ческих лиц, где они отнесены к субъектам 
административной и (или) уголовной ответ-
ственности и где применяются различные 
подходы к определению их вины в качестве 
условия наступления такой ответственности. 
Наиболее распространенными законодатель-
ными решениями в данной сфере являются 
либо детерминирование вины юридическо-
го лица виновностью его должностных лиц, 
обладающих представительскими, распоря-
дительными или контрольными полномочи-
ями (Дания, Германия, Норвегия, Финляндия, 
Франция и др.), либо определение вины юри-
дического лица посредством той или иной 
формы «объективного вменения», увязан-
ной с непринятием им всех возможных уси-
лий для соблюдения установленных законом 
правил (Беларусь, Бельгия, Венгрия, Испания, 
Италия, Нидерланды, Швейцария и др.). При 
этом нередко в иностранных правопорядках 
в отношении юридических лиц не осущест-
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вляется разграничение неосторожности и 
умысла в совершении административного 
правонарушения (преступления).

Судья Конституционного Суда РФ 
С. Д. Князев отмечает, что имеет место ощу-
тимый дефицит общепризнанных стандар-
тов (конституционных, международных, ино-
странных) легитимации вины юридических 
лиц в сфере административной ответствен-
ности, что оставляет российскому законода-
телю достаточно широкие пределы усмотре-
ния. Действующее правовое регулирование 
базируется на том, что привлечение юридиче-
ского лица к административной ответствен-
ности за совершение любого администра-
тивного правонарушения возможно только в 
случае наличия непосредственно его вины в 
совершении административно-противоправ-
ного деяния (действия, бездействия), уста-
новление которой должно осуществляться в 
соответствии с ч. 2 ст. 2.1 КоАП РФ безотно-
сительно к решению вопроса о виновности 
имеющих право действовать от имени такого 
юридического лица должностных лиц (работ-
ников), и никак не предполагает – в отличие 
от физических лиц – дифференциации неосто-
рожной и умышленной формы вины в совер-
шении административного правонарушения. 
По мнению С. Д. Князева, признание положе-
ний КоАП Российской Федерации неконститу-

ционными не повлекло бы за собой их полной 
(сплошной) дисквалификации. Во-первых, они 
могли бы без каких-либо изъятий продолжить 
применяться к физическим лицам. Во-вторых, 
юридические лица вовсе не были бы целиком 
выведены из-под административной ответ-
ственности за нарушение требований в обла-
сти транспортной безопасности. Признание 
взаимосвязанных положений ч. 2 ст. 2.1, ч. 1 
ст. 2.2 и ч. 3 ст. 11.15.1 КоАП Российской Фе-
дерации не соответствующими Конституции 
Российской Федерации имело бы своим след-
ствием возложение на федерального зако-
нодателя обязанности безотлагательного на-
ведения порядка в отношении нормативных 
критериев установления вины юридических 
лиц в совершении административных право-
нарушений либо посредством исключения из 
Особенной части КоАП Российской Федера-
ции применительно к ним любых упоминаний 
о ее формах, либо путем предметного опреде-
ления в их отношении аутентичных признаков 
умысла и неосторожности.

Таким образом, исследование практики 
рассмотрения жалоб Конституционным Су-
дом Российской Федерации показывает про-
блемы качества кодифицированных норма-
тивных правовых актов и необходимость их 
решения с учетом правовых позиций феде-
рального органа конституционного контроля. 

1 См.: Официальный сайт Конституционного Суда Российской Федерации. URL: htth://www.
ksrf.ru

2 О Конституционном Суде Российской Федерации : федер. конституц. закон от 21 июля 1994 г. 
№ 1-ФКЗ (в ред. от 01.07.2021). URL: http://pravo.gov.ru

3 О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» : федер. конституц. закон от 3 ноября 2010 г. № 7-ФКЗ // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2010. № 45. Ст. 5742. 

4 О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» : федер. конституц. закон от 4 июня 2014 г. № 9-ФКЗ // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2014. № 23. Ст. 2922. 

5 О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» : федер. конституц. закон от 9 ноября 2020 г. № 5-ФКЗ. URL: http://pravo.
gov.ru

6 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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7 По делу о проверке конституционности части 1 статьи 8.8 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях в связи с жалобой гражданки М. Г. Анциновой : постановле-
ние Конституц. Суда Российской Федерации от 16 октября 2020 г. № 42-П. URL: http://www.pravo.
gov.ru

8 По делу о проверке конституционности части 4 статьи 3.7, статей 25.1–25.5.1 и части 1 ста-
тьи 30.12 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в связи с жало-
бой иностранной компании «Majena Shipping Company Limited» : постановление Конституц. Суда 
Российской Федерации от 15 октября 2020 г. № 41-П. URL: http://www.pravo.gov.ru

9 По делу о проверке конституционности части 2 статьи 2.1, части 1 статьи 2.2, части 3 ста-
тьи 11.15.1 и пункта 5 части 1 статьи 29.10 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях, статьи 12.2 Федерального закона «О транспортной безопасности», подпун-
ктов 36, 37, 39, 45 пункта 5 и подпунктов 1, 2, 8 пункта 7 Требований по обеспечению транспортной 
безопасности, в том числе требований к антитеррористической защищенности объектов (террито-
рий), учитывающих уровни безопасности для различных категорий объектов транспортной инфра-
структуры и транспортных средств морского и речного транспорта, в связи с жалобой Акционерно-
го общества «Пассажирский порт Санкт-Петербург «Морской фасад» : постановление Конституц. 
Суда Российской Федерации от 14 апреля 2020 г. № 17-П. URL: http://www.pravo.gov.ru

10 См.: О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном 
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На основе конституционных норм, в том числе в историческом разрезе, рассмотрена 
система и структура федеральных органов государственной власти и государствен-
ных органов Российской Федерации, не относящихся к органам государственной 
власти. Осуществлен анализ существующих в настоящее время в Российской Феде-
рации государственных органов, количество которых регулярно увеличивается, а 
также неуклонно растет число работников этих органов, создающих отдельные про-
блемы в дальнейшем развитии государства и общества. По итогам рассмотрения 
изложенных вопросов сформулированы выводы и предложения по решению выяв-
ленных проблем функционирования федеральных государственных органов.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Конституция Российской Федерации; Конституция РСФСР; ор-
ганы государственной власти; три ветви власти: законодательная, исполнительная, 
судебная; государственные органы, не относящиеся к органам государственной вла-
сти; Президент Российской Федерации; государственный аппарат.

ABOUT THE MODERN SYSTEM AND STRUCTURE   
FEDERAL STATE BODIES

On the basis of constitutional norms, including in the historical context, the system and 
structure of federal state authorities and state bodies of the Russian Federation that are 
not related to state authorities are considered. The analysis of the currently existing state 
bodies in the Russian Federation is carried out, the number of which is regularly increasing, 
as well as the number of employees of these bodies is steadily increasing, creating individual 
problems in the further development of the state and society. Based on the results of the 
consideration of the above issues, conclusions and proposals for solving the identified 
problems of the functioning of federal state bodies are formulated.
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Основы государственного устройства, 
закрепленные в главе 1 Конституции Россий-
ской Федерации (далее – Основной закон)1, 
определяют, что государственная власть в на-
шей стране осуществляется на основе разде-
ления на законодательную, исполнительную 
и судебную, органы которых самостоятель-
ны (ст. 10). Как видим, Российская Федера-
ция придерживается действующей во многих 
странах мира, сформулированной Шарлем 
Луи Монтескье модели организации государ-
ственной власти, предусматривающей три 
власти («три проявления власти»): законода-
тельную, исполнительную и судебную2.

Для понимания существующей системы 
организации государственного устройства 
обратимся к недавней российской истории, 
конституционно закрепляющей различные 
ветви власти в государстве.

Конституцией Российской Социалисти-
ческой Федеративной Советской Республики, 
принятой в 1918 г.3, в соответствии с установ-
ленной конструкцией советской власти цен-
тральная власть включала: Всероссийский 
съезд Советов рабочих, крестьянских, красно-
армейских и казачьих депутатов как высшую 
власть РСФСР, Всероссийский центральный ис-
полнительный комитет Советов – высший за-
конодательный, распорядительный и контро-
лирующий орган Республики и Совет народ-
ных комиссаров, которому «принадлежит об-
щее управление делами Российской Социали-
стической Федеративной Советской Республи-
ки». О судах в названном документе упомина-
ния не содержались. Конституция (Основной 
закон) Российской Социалистической Федера-
тивной Советской Республики, утвержденная в 
1925 г.4, сохранила предшествующую конструк-
цию центральной власти в Республике.

Конституция (Основной закон) Россий-
ской Советской Федеративной Социалисти-
ческой Республики, утвержденная в 1937 г.5, в 
вопросах организации государственной вла-
сти приблизилась к классическому разделе-
нию властей. Высшим органом государствен-

ной власти РСФСР и единственным законо-
дательным органом РСФСР был определен 
Верховный Совет РСФСР, высшим исполни-
тельным и распорядительным органом госу-
дарственной власти РСФСР – Совет народ-
ных комиссаров РСФСР (преобразованный в 
1946 г. в Совет Министров РСФСР6), а также 
установлена система судов, т. е. отдельно вы-
делена судебная власть.

Первоначальный текст Конституции (Ос-
новного закона) РСФСР, принятой в 1978 г.7, 
также содержал указание на три ветви вла-
сти: законодательную, которую олицетворял 
Верховный Совет РСФСР – высший орган го-
сударственной власти, который избирал по-
стоянно действующий орган Президиум Вер-
ховного Совета РСФСР и контрольный ор-
ган страны – Комитет народного контроля 
РСФСР; исполнительную представлял Совет 
Министров РСФСР – высший исполнитель-
ный и распорядительный орган государствен-
ной власти РСФСР; судебную, в которую вхо-
дили Верховный Суд РСФСР, Верховные Суды 
автономных республик, краевые, областные, 
городские суды, суды автономных областей, 
суды автономных округов, районные (город-
ские) народные суды и, кроме того, органы 
государственного арбитража для разреше-
ния хозяйственных споров между предприя-
тиями, учреждениями и организациями.

В дальнейшем в Основной закон госу-
дарства вносились изменения, в том числе в 
части организации государственной власти в 
стране8.

Высшим органом государственной вла-
сти Российской республики в 1989 г. стано-
вится Съезд народных депутатов РСФСР (Рос-
сийской Федерации), но при этом сохраняют-
ся и Верховный Совет, и его Президиум, а от-
дельными полномочиями наделяется Предсе-
датель Верховного Совета. Кроме того, в си-
стеме власти в 1991 г. появляется Президент 
Российской Федерации как высшее долж-
ностное лицо Российской Федерации и глава 
исполнительной власти в Российской Феде-
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рации, одновременно с которым избирается 
вице-президент Российской Федерации. Как 
орган исполнительной власти, подотчетный 
Съезду народных депутатов Российской Фе-
дерации, Верховному Совету Российской Фе-
дерации и Президенту Российской Федера-
ции, сохранялся Совет Министров – Прави-
тельство Российской Федерации, – который 
должен был объединять и направлять рабо-
ту министерств и государственных комите-
тов Российской Федерации, других подве-
домственных ему органов (служб, комиссий, 
агентств). Предусматривалась также судеб-
ная система, все суды которой должны были 
образовываться на началах выборности су-
дей и народных заседателей.

В числе государственных органов, не от-
носящихся к органам государственной вла-
сти, в период формирования в 1989–1992 гг. 
новой системы управления государством со-
хранялись органы прокуратуры России, изби-
рательные комиссии различных уровней, а в 
1991 г. появился Совет безопасности РСФСР 
(Российской Федерации).

В соответствии с современными консти-
туционными нормами (ст. 11) государствен-
ную власть в Российской Федерации осущест-
вляют:

– Президент Российской Федерации;
– Федеральное Собрание (Совет Федера-

ции и Государственная Дума);
– Правительство Российской Федерации;
– суды Российской Федерации.
В Основной закон государства соглас-

но обозначенной системе власти включены 
главы, посвященные соответствующим госу-
дарственным органам и должностным лицам 
(главы 4–7).

Одновременно Конституция Российской 
Федерации содержит упоминания о феде-
ральных государственных органах, не отно-
сящихся к органам государственной власти9, 
к которым относятся Счетная палата (ч. 5 
ст. 101), Уполномоченный по правам челове-
ка (п. «е» ч. 1 ст. 103) и прокуратура Россий-
ской Федерации (ст. 129), а также государ-

ственные органы, обеспечивающие деятель-
ность главы государства: Государственный 
Совет Российской Федерации, Совет безо-
пасности Российской Федерации и Админи-
страция Президента Российской Федерации 
(п. «е5», «ж», «и» ст. 83).

Кроме государственных органов, упомя-
нутых в Конституции Российской Федерации, 
в современном Российском государстве в со-
ответствии с федеральными законами дей-
ствуют: Следственный комитет Российской 
Федерации (в составе центрального аппара-
та, следственных управлений, включая глав-
ные, следственных отделов и криминалисти-
ческих подразделений)10; Центральная изби-
рательная комиссия Российской Федерации11; 
Уполномоченный при Президенте Россий-
ской Федерации по правам ребенка12 и Упол-
номоченный при Президенте Российской Фе-
дерации по защите прав предпринимателей 
(и его рабочий аппарат)13.

В соответствии со ст. 1 Федерального 
конституционного закона «О Правительстве 
Российской Федерации»14 исполнительную 
власть Российской Федерации осуществля-
ют Правительство Российской Федерации и 
иные федеральные органы исполнительной 
власти, к которым относятся федеральные 
министерства, федеральные службы и феде-
ральные агентства15.

К 2021 г. количество органов государ-
ственной власти несколько увеличилось за 
счет введения в 2003 и 2018 гг. новых судеб-
ных инстанций (кассационных и апелляцион-
ных)16. Появился новый государственный ор-
ган – Следственный комитет Российской Фе-
дерации17, введены государственные должно-
сти уполномоченных при главе государства 
(с обеспечивающими их деятельность аппа-
ратами), законодательно закреплено поло-
жение Государственного Совета Российской 
Федерации18, по сути являющегося совеща-
тельным органом при Президенте Россий-
ской Федерации19.

Казалось бы, немного для такого госу-
дарства, как наше, но число государственных 
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органов различной направленности посто-
янно растет. Чего стоит высказанное пред-
ложение создать российский суд по правам 
человека20, прозвучавшее на заседании Со-
вета при Президенте Российской Федерации 
по развитию гражданского общества и пра-
вам человека в 2020 г.! При этом совершенно 
упускается из вида норма, зафиксированная 
в ст. 2 Конституции Российской Федерации: 
«Человек, его права и свободы являются выс-
шей ценностью. Признание, соблюдение и за-
щита прав и свобод человека и гражданина – 
обязанность государства». Выполнение дан-
ной обязанности государства возлагается на 
государственные органы, причем на все орга-
ны. Различия возможны лишь в направлени-
ях защиты прав и свобод человека и гражда-
нина и в установленных законодательством 
объемах. Однако увеличение количества го-
сударственных органов (при том что функ-
ции создаваемых органов либо выполнялись 
имеющимися структурами государства, либо 
должны были ими выполняться, исходя из 
возложенных на них полномочий) приводит 
к следующему:

а) размывается ответственность госу-
дарства и его органов перед единственным 
источником власти в Российской Федера-
ции, которым является ее многонациональ-
ный народ (ч. 1 ст. 3 Конституции Российской 
Федерации);

б) увеличивается численность как госу-
дарственных служащих, так и других работ-
ников, получающих денежное содержание за 
счет средств федерального бюджета, обеспе-
чивающих деятельность образованных орга-
нов. Так, по данным органов государственной 
статистики численность работников в феде-
ральных государственных органах за 19 лет (с 
2000 по 2019 г.) увеличилась почти в три раза 
(с 521,0 до 1440,1 тысячи человек)21;

в) увеличение численности работников 
государственного аппарата влечет умноже-
ние числа придуманной чиновниками не-
нужной работы (за последние несколько лет 
неимоверно возрос объем различного рода 

отчетов, донесений, справок с данными, ко-
торые вряд ли когда-нибудь понадобятся, а 
также требуемых от работодателей и работ-
ников разработки и выполнения инструк-
ций, положений, правил, отсутствие кото-
рых необходимо, в основном, для наказа-
ния; в иных случаях многотомье бесполез-
ной документации не интересует даже тех, 
кто ее придумал);

г) в результате изложенных в п. «б» и «в» 
событий решение самых простых вопросов 
все больше бюрократизируется, несмотря на 
повсеместное внедрение электронных техно-
логий и даже межотраслевое сотрудничество 
на уровне органов исполнительной власти22; 

д) отсутствует ответственность для долж-
ностных лиц за принятие решений, в резуль-
тате которых разрастается государственный 
аппарат, который ничего не производит и од-
новременно тормозит экономическое разви-
тие государства, т. е. на основе непродуман-
ных решений государство несет реальные 
убытки.

В результате рассмотрения системы и 
структуры федеральных государственных ор-
ганов Российской Федерации, учитывая со-
блюдение основ организации государствен-
ной власти, предполагающих «три проявле-
ния власти», принимая во внимание необхо-
димость сокращения государственного аппа-
рата при одновременном повышении каче-
ства его работы, предлагается:

1) упразднить все государственные орга-
ны, не относящиеся к органам государствен-
ной власти, не поименованные в Основном 
законе страны, за исключением Центральной 
избирательной комиссии Российской Феде-
рации, формируемой лишь на периоды выбо-
ров главы государства и парламента Россий-
ской Федерации, члены которой осуществля-
ют свою деятельность на общественных нача-
лах, при этом следует предусмотреть запрет 
на учреждение подобных органов;

2) государственные органы, поименован-
ные в Конституции Российской Федерации 
(за исключением органов прокуратуры Рос-
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сийской Федерации), ликвидировать как са-
мостоятельные структуры, передав их полно-
мочия тем органам государственной власти, 
которым они подотчетны:

– формирование Счетной палаты Рос-
сийской Федерации возможно из числа де-
путатов Государственной Думы и сенаторов;

– Уполномоченный по правам человека 
в Российской Федерации может избираться 
депутатами Государственной Думы из своего 
состава;

3) органы российской прокуратуры сле-
дует объединить с подразделениями След-
ственного комитета Российской Федерации;

4) пересмотреть систему федеральных 
органов исполнительной власти, сохранив 
лишь те, которые осуществляют полномочия 
в сферах, определенных главой 2 и ст. 71 и 72 
Конституции Российской Федерации, что, по 

нашему мнению, приведет к сокращению фе-
деральных министерств, федеральных служб 
и федеральных агентств примерно до 2523.

Деятельность совещательных органов 
при главе государства в настоящее время 
обеспечивается Администрацией Президен-
та Российской Федерации, что соответствует 
размышлениям автора.

Предложенные меры позволят, на наш 
взгляд, повысить авторитет федеральных 
государственных органов, включая органы 
государственной власти, упорядочить дея-
тельность государственного аппарата, пере-
ключив его деятельность на созидание, а не 
на изобретение запретов, а также направить 
высвободившиеся средства в реальный сек-
тор экономики, что на деле позволит сделать 
государство сильным и уважаемым на меж-
дународной арене.
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В современном научно-теоретическом 
понимании гражданское общество – это ком-
плекс институтов общества, обеспечиваю-
щих возможности гражданам и граждан-
ским объединениям в осуществлении своих 
инициатив и интересов в отношении дея-
тельности муниципальных и государствен-
ных органов власти. Институты гражданско-

го общества появляются во всех сферах об-
щественной жизни в связи с конкретными 
проблемами муниципального образования, 
региона и государства в целом. Главной про-
блемой в сфере государственного и муници-
пального управления в настоящее время вы-
ступает коррупция. В работе по противодей-
ствию коррупции государство активно вза-
имодействует с институтами гражданского 
общества1.
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Необходимость сотрудничества граж-
данского общества и государства в сфере 
противодействия коррупции определяется 
несколькими факторами:

1) коррупция – социальное явление, на-
рушающее законные интересы государства и 
общества;

2) субъектами коррупционных наруше-
ний могут выступать не только муниципаль-
ные и государственные служащие, но также 
сами граждане и гражданские объединения. 
Соответственно, меры по профилактике кор-
рупции и формированию в обществе нетер-
пимости к коррупционному поведению долж-
ны реализоваться в сотрудничестве с инсти-
тутами гражданского общества и органами 
государственной власти.

В Федеральном законе от 25 дека-
бря 2008 г. № 273-ФЗ (в ред. от 26.05.2021) 
«О противодействии коррупции»2 (далее – 
Федеральный закон № 273-ФЗ) институты 
гражданского общества названы следующим 
образом: субъекты противодействия корруп-
ции (п. 2 ст. 1), субъекты взаимодействия с 
органами власти (ч. 7 ст. 3), субъекты ответ-
ственности за коррупционные преступления 
(ст. 13). Из закрепленных в ст. 7 Федерального 
закона № 273-ФЗ основных направлений дея-
тельности государственных органов по повы-
шению эффективности противодействия кор-
рупции четыре связаны с институтами граж-
данского общества:

– создание механизма взаимодействия 
правоохранительных и иных государствен-
ных органов с общественными и парламент-
скими комиссиями по вопросам противодей-
ствия коррупции, а также с гражданами и ин-
ститутами гражданского общества (п. 2 ст. 7);

– принятие законодательных, админи-
стративных и иных мер, направленных на 
привлечение государственных и муници-
пальных служащих, а также граждан к более 
активному участию в противодействии кор-
рупции, на формирование в обществе нега-
тивного отношения к коррупционному пове-
дению (п. 3 ст. 7);

– обеспечение доступа граждан к инфор-
мации о деятельности федеральных органов 
государственной власти, органов государ-
ственной власти субъектов Российской Фе-
дерации и органов местного самоуправления 
(п. 7 ст. 7);

– усиление контроля за решением вопро-
сов, содержащихся в обращениях граждан и 
юридических лиц (п. 17 ст. 7).

В Указе Президента РФ от 16 августа 
2021 г. № 478 «О Национальном плане проти-
водействия коррупции на 2021–2024 годы»3 
раздел XIII посвящается применению допол-
нительных мер по расширению участия граж-
дан и институтов гражданского общества в 
реализации государственной политики в об-
ласти противодействия коррупции. В данном 
документе определен перечень институтов 
гражданского общества, на которые возло-
жена обязанность по осуществлению дея-
тельности, связанной с формированием в об-
ществе нетерпимого отношения к коррупции. 
Эти институты принимают участие в практи-
ческой реализации разных направлений ан-
тикоррупционной политики, в частности в 
сфере гражданского (общественного) анти-
коррупционного контроля.

В действующем отечественном законо-
дательстве категория «гражданский (обще-
ственный) антикоррупционный контроль» 
не закреплена. Однако в федеральных и ре-
гиональных нормативных правовых актах со-
держится определение понятия гражданско-
го (общественного) контроля.

Так, Федеральный закон от 21 июля 
2014 г. № 212-ФЗ (в ред. от 27.12.2018) «Об ос-
новах общественного контроля в Российской 
Федерации»4 определяет общественный кон-
троль как деятельность, осуществляемую 
субъектами общественного контроля с целью 
наблюдения за деятельностью органов мест-
ного самоуправления и государственной вла-
сти, а также за деятельностью других орга-
нов, учреждений и организаций, осуществля-
ющих согласно федеральному законодатель-
ству отдельные публичные полномочия. Об-
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щественный контроль также осуществляется 
с целью общественной проверки, анализа и 
оценки актов, издаваемых указанными орга-
нами, и решений, которые они принимают. 
В качестве одной из заявленных в указанном 
Федеральном законе задач, решаемых в рам-
ках общественного контроля, выступает фор-
мирование в обществе нетерпимого отноше-
ния к коррупционному поведению (ч. 1 ст. 4).

В Федеральном законе № 273-ФЗ разви-
тие общественного контроля называется од-
ной из ключевых мер противодействия кор-
рупции.

В соответствии с Законом Воронежской 
области от 5 июня 2015 г. № 103-ОЗ (в ред. 
от 26.09.2018) «О регулировании отдельных 
вопросов осуществления общественного кон-
троля в Воронежской области»5 определение 
общественного контроля аналогично опреде-
лению, указанному в федеральном законо-
дательстве (в соответствии со ст. 2 понятия и 
термины, используемые в Законе Воронеж-
ской области, применяются в том же значе-
нии, что в Федеральном законе).

Под гражданским (общественным) ан-
тикоррупционным контролем предлагается 
понимать «деятельность субъектов граждан-
ского (общественного) антикоррупционного 
контроля по наблюдению за органами госу-
дарственной власти, органами местного са-
моуправления, иными органами, учреждени-
ями и организациями в целях профилактики 
и противодействия коррупции».

Можно выделить следующие основные 
направления и соответствующие им формы 
реализации гражданского (общественного) 
антикоррупционного контроля.

Во-первых, политико-идеологическое на-
правление гражданского (общественного) ан-
тикоррупционного контроля, нацеленное на 
формирование в обществе нетерпимого от-
ношения к коррупционному поведению, вза-
имодействие органов власти и общественных 
организаций, средств массовой информации 
по антикоррупционному воспитанию граж-
дан и просветительской работе с ними.

Формой реализации данного направле-
ния является организация воспитательно-про-
светительской работы с гражданами по фор-
мированию негативного отношения к корруп-
ции и повышению правовой грамотности на-
селения. В России данное направление являет-
ся приоритетным в деятельности обществен-
ных палат субъектов Российской Федерации. 

В Воронежской области взаимодействие 
органов управления с институтами граждан-
ского общества, средствами массовой ин-
формации, научными и другими организаци-
ями осуществляется на постоянной основе в 
рамках реализации мероприятий програм-
мы «Противодействие коррупции в Воронеж-
ской области на 2021–2024 годы», утверж-
денной распоряжением правительства Во-
ронежской области от 29 декабря 2020 г. 
№ 1850-р6, и Плана мероприятий по антикор-
рупционному просвещению в Воронежской 
области на 2021 г., утвержденному распоря-
жением правительства Воронежской области 
от 24 декабря 2020 г. № 1815-р7. План меро-
приятий по антикоррупционному просвеще-
нию в Воронежской области на 2021 г. состо-
ит из 4 разделов: антикоррупционное обра-
зование, антикоррупционная пропаганда, 
иные мероприятия и контроль за выполнени-
ем предусмотренных планом мероприятий.

Законом Воронежской области № 103-
ОЗ определены порядок и формы взаимодей-
ствия исполнительных органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправ-
ления области с субъектами общественного 
контроля.

Согласно указанному Закону субъекта-
ми общественного контроля в Воронежской 
области являются: Общественная палата Во-
ронежской области, общественные палаты 
(советы) муниципальных образований Воро-
нежской области, общественные советы при 
Воронежской областной Думе, обществен-
ные советы при исполнительных органах го-
сударственной власти Воронежской области.

В регионе существует 72 субъекта обще-
ственного контроля, из которых 9 советов 
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при Воронежской областной Думе, 29 – об-
щественные советы при исполнительных ор-
ганах государственной власти Воронежской 
области, 34 – общественные палаты муници-
пальных образований8.

Одним из механизмов противодействия 
коррупции является участие председателей 
Общественной палаты Воронежской обла-
сти, Союза «Торгово-промышленная палата 
Воронежской области» (далее – Союз «ТПП 
Воронежской области»), Воронежского реги-
онального отделения общероссийской обще-
ственной организации «Центр противодей-
ствия коррупции в органах власти» (далее – 
Центр) в комиссии по координации работы 
по противодействию коррупции в Воронеж-
ской области под председательством губер-
натора.

Существенным фактором снижения кор-
рупциогенных норм в проектах нормативных 
правовых актов является проведение обще-
ственной экспертизы институтами граждан-
ского общества. Законом Воронежской обла-
сти от 16 декабря 2016 г. № 169-ОЗ (в ред. от 
27.04.2021) «Об Общественной палате Воро-
нежской области и о признании утративши-
ми силу отдельных законодательных актов 
Воронежской области»9 (ст. 22, 23) установ-
лено, что в рамках реализации отдельных пу-
бличных полномочий Общественная палата 
вправе проводить общественную экспертизу 
и общественный мониторинг. 

Заключение, подготовленное по резуль-
татам общественной экспертизы, направля-
ется на рассмотрение губернатору Воронеж-
ской области, в органы государственной вла-
сти Воронежской области, органы местного 
самоуправления, государственные и муници-
пальные организации, иные органы и органи-
зации, осуществляющие в соответствии с фе-
деральными законами отдельные публичные 
полномочия, и обнародуется в соответствии 
с Федеральным законом «Об основах обще-
ственного контроля в Российской Федера-
ции», в том числе размещается в информаци-
онно-телекоммуникационной сети Интернет10.

В 2020 г. Общественной палатой Воро-
нежской области проведено более 20 экспер-
тиз проектов законов Воронежской области11.

В рамках работы общественных Советов, 
созданных при исполнительных органах го-
сударственной власти Воронежской области, 
рассматриваются вопросы противодействия 
коррупции. Представители институтов граж-
данского общества вносят на рассмотрение 
органам исполнительной власти предложе-
ния по противодействию коррупции в сфе-
ре работы органа управления на территории 
Воронежской области, а также повышения 
эффективности, публичности и прозрачно-
сти управления, проводят общественную экс-
пертизу принимаемых социально-значимых 
управленческих решений.

Представители Общественных палат му-
ниципальных районов также представляют 
интересы гражданского общества в посто-
янно действующих координационных сове-
щательных органах – Советах (комиссиях) 
по противодействию коррупции на муници-
пальном уровне, которые осуществляют свою 
деятельность во взаимодействии с органами 
государственной власти Воронежской обла-
сти, территориальными органами федераль-
ных органов исполнительной власти, проку-
ратурой, общественными объединениями и 
организациями.

К числу основных задач указанных ор-
ганов отнесены: участие в разработке и ре-
ализации программ по профилактике кор-
рупции, координация деятельности органов 
власти при реализации государственной 
антикоррупционной политики, подготовка 
предложений по совершенствованию систе-
мы нормативных правовых актов в сфере 
противодействия коррупции, предваритель-
ное рассмотрение проектов правовых актов 
в области противодействия коррупции, кон-
троль по реализации программ по профилак-
тике коррупции.  

Необходимым элементом в работе по 
противодействию коррупции является при-
влечение к деятельности по антикоррупци-
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онному просвещению, повышению правовой 
грамотности и правосознания граждан соци-
ально ориентированных некоммерческих ор-
ганизаций в рамках реализации антикорруп-
ционных проектов по развитию эффективной 
системы информирования населения по во-
просам противодействия коррупции.

Союз «ТПП Воронежской области» со-
вместно с департаментом предприниматель-
ства и торговли Воронежской области и при 
участии Уполномоченного по защите прав 
предпринимателей Воронежской области еже-
годно проводит мониторинг развития пред-
принимательства для выявления проблем и 
препятствий, сдерживающих его развитие в 
Воронежской области. Например, в 2020 г. Со-
юзом «ТПП Воронежской области» проводил-
ся социологический опрос предпринимателей 
для выявления антикоррупционной составля-
ющей во взаимоотношениях предпринимате-
лей и органов власти, в котором приняло уча-
стие более тысячи респондентов. 

В Воронежской области активную анти-
коррупционную работу ведет Центр, сотруд-
ники которого принимают участие в работе 
комиссии по соблюдению требований к слу-
жебному поведению служащих и регулирова-
нию конфликта интересов в исполнительных 
органах государственной власти и в муни-
ципальных районах (в 2020 г. было принято 
участие более чем в 40 комиссиях)12. Руково-
дитель Центра А. Г. Лунгу принимает участие 
в рабочих совещаниях, семинарах и «Кру-
глых столах», проводимых в регионе. 

Второе направление – это правовое на-
правление гражданского (общественного) ан-
тикоррупционного контроля. Оно заключается 
в участии институтов гражданского общества 
в процессе реализации независимой антикор-
рупционной экспертизы нормативных пра-
вовых актов. Антикоррупционная экспертиза 
включает несколько взаимосвязанных этапов, 
в процессе реализации которых устанавлива-
ются правовые нормы, содержащие юридиче-
ские основания, повышающие вероятность со-
вершения коррупционных правонарушений.

Институты гражданского общества и 
граждане могут в порядке, предусмотренном 
нормативными правовыми актами Россий-
ской Федерации, за счет собственных средств 
проводить независимую антикоррупцион-
ную экспертизу нормативных правовых актов 
(проектов нормативных правовых актов)13. 
Субъектами независимой антикоррупцион-
ной экспертизы являются юридические и фи-
зические лица, аккредитованные Министер-
ством юстиции Российской Федерации в каче-
стве независимых экспертов антикоррупци-
онной экспертизы нормативных правовых ак-
тов и проектов нормативных правовых актов.

Заключение по результатам независи-
мой антикоррупционной экспертизы проек-
тов нормативных правовых актов носит ре-
комендательный характер и подлежит обяза-
тельному рассмотрению органом, организа-
цией или должностным лицом, которым оно 
направлено, в тридцатидневный срок со дня 
его получения14.

В рамках исполнения Федерального зако-
на от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикор-
рупционной экспертизе нормативных право-
вых актов и проектов нормативных правовых 
актов»15 правительством Воронежской обла-
сти были заключены соглашения о взаимо-
действии в работе по выявлению и устране-
нию в нормативных правовых актах Воронеж-
ской области и их проектах коррупциогенных 
факторов с независимыми экспертами, аккре-
дитованными Минюстом России.

В отчетном году поступило 3 экспертных 
заключения независимых экспертов на дей-
ствующие НПА. Все замечания независимых 
экспертов устранены.

Техническое и организационное направ-
ление гражданского (общественного) контро-
ля предусматривает следующее:

– усовершенствование работы с обраще-
ниями населения, содержащими сведения о 
фактах коррупционных правонарушений и 
преступлений;

– создание в Российской Федерации и ее 
субъектах специальных общественных орга-
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нов, осуществляющих антикоррупционный 
контроль и мониторинг.

Экспертные органы и общественно-кон-
сультативные центры создаются на всех уров-
нях – федеральном, региональном и местном. 
Они формируются из числа представителей 
соответствующих органов власти, образова-
тельных учреждений, общественных объеди-
нений, иных организаций и лиц, за которы-
ми закрепляются определенные полномочия 
в сфере осуществления антикоррупционной 
политики в целях согласования обществен-
ных и государственных интересов.

Так, в Воронежской области действует 
комиссия по координации работы по про-
тиводействию коррупции в Воронежской 
области16 (далее – Комиссия), являющаяся 
постоянно действующим координационным 
органом при губернаторе Воронежской об-
ласти, обеспечивающим единую государ-
ственную политику в области противодей-
ствия коррупции на территории региона. В 
состав Комиссии входят представители ис-
полнительной и судебной власти области, 
а также органов местного самоуправления 
и институтов гражданского общества. Рабо-
та Комиссии осуществлялась на плановой 
основе с проведением ежеквартальных за-
седаний. Например, в 2020 г. на заседаниях 
Комиссии был рассмотрен ряд следующих 
вопросов:

– об итогах реализации программы 
«Противодействие коррупции в Воронеж-
ской области на 2018–2020 годы» в 2020 г.; 

– результатах проведения социологиче-
ских исследований в целях оценки уровня 
коррупции в Воронежской области;

– результатах предоставления сведений 
о доходах, расходах, имуществе и обязатель-
ствах имущественного характера должност-
ными лицами исполнительных органов госу-
дарственной власти и органов местного са-
моуправления;

– состоянии и результатах работы по ис-
полнению законодательства о противодей-
ствии коррупции в регионе;

– результатах проведения антикорруп-
ционной экспертизы проектов нормативных 
правовых актов Воронежской области;

– взаимодействии правительства Воро-
нежской области с правоохранительными 
органами по предупреждению коррупцион-
ных правонарушений при реализации наци-
ональных проектов;

– состоянии законности и мерах по про-
филактике и противодействию коррупции в 
деятельности исполнительных органов госу-
дарственной власти Воронежской области;

– осуществлении мониторинга организа-
ции деятельности по профилактике коррупци-
онных и иных правонарушений в органах мест-
ного самоуправления Воронежской области;

– отдельных вопросах соблюдения тре-
бований ст. 10 Федерального закона от 25 де-
кабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии 
коррупции», лицами, замещающими государ-
ственные должности Воронежской области17.

По итогам рассмотрения данных вопро-
сов Комиссией были даны рекомендации ис-
полнительным органам государственной вла-
сти и органам местного самоуправления, на-
правленные на совершенствование антикор-
рупционной работы.

Важной формой реализации граждан-
ского (общественного) антикоррупционно-
го контроля является институт обращений 
организаций и населения в муниципальные 
и государственные органы с заявлениями 
о коррупции. Следует отметить, что подоб-
ные обращения выступают в качестве осно-
вы для принятия обоснованных управленче-
ских решений, направленных на предупре-
ждение и недопущение коррупции. Для при-
нятия обращений о коррупции от граждан и 
организаций при всех государственных ор-
ганах Воронежской области функционирует 
«Горячая линия»18. 

Физические и юридические лица могут 
обратиться с сообщением о фактах соверше-
ния коррупционных преступлений по телефо-
ну или посредством направления письменно-
го заявления через специальную форму «Об-
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ратная связь» на веб-сайте правительства Во-
ронежской области.

Представителями исполнительных орга-
нов власти региона проводится профилакти-
ческая информационная работа среди насе-
ления, направленная на разъяснение спосо-
бов обращений по вопросам коррупционных 
правонарушений и преступлений. К числу 
таких способов относится «горячая линия» и 
«телефоны доверия». Исполнительными ор-
ганами власти анализируется организация 
работы «телефонов доверия».

Как видим, в Воронежской области на-
коплен достаточный опыт в сфере граждан-
ского (общественного) антикоррупционно-
го контроля. К сегодняшнему дню определе-
ны ключевые направления такого контроля. 
Тем не менее работа по усовершенствованию 
форм его реализации не прекращается.

Существуют проблемы, оказывающие 
серьезное влияние на эффективность граж-
данского (общественного) антикоррупцион-
ного контроля. Институты гражданского об-
щества недостаточно активно участвуют в 
реализации мероприятий гражданского (об-
щественного) антикоррупционного контроля. 
Как показывают результаты анализа состава 
общественных организаций, занимающих-
ся профилактикой коррупции, и обществен-

но-консультативных органов при органах го-
сударственной власти и органах местного 
самоуправления, уровень участия представи-
телей гражданского общества в их деятельно-
сти довольно низкий. Кроме того, до сих пор 
не решены проблемы в области проведения 
независимой антикоррупционной эксперти-
зы нормативно-правовых актов и проектов 
таких актов. К числу таких проблем относит-
ся нехватка аккредитованных экспертов; низ-
кая степень информированности населения 
о проводимых экспертизах и их результатах; 
отсутствие в свободном доступе сведений о 
проводимых экспертизах.

Решение вышеперечисленных проблем 
должно способствовать активизации и по-
вышению эффективности работы институ-
тов гражданского общества в сфере граж-
данского (общественного) антикоррупцион-
ного контроля, а также привлечь внимание 
общества к проблемам противодействия и 
профилактики коррупционных правонаруше-
ний и преступлений. В направлении устране-
ния указанных пробелов в законодательстве 
представляется целесообразным системати-
зация норм о гражданском (общественном) 
антикоррупционном контроле в одном нор-
мативном правовом акте, например, специ-
альном федеральном законе.
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19 мая 2021 г. состоялось заседание на-
учного студенческого кружка кафедры кон-
ституционного и муниципального права 
«Конституционные чтения» на тему: «Орга-
низация публичной власти в России и зару-
бежных странах». На заседании выступили 
студенты 1-й и 2-й группы 1-го курса бакалав-
риата, они подготовили сообщения, посвя-
щенные институту импичмента в России и за-
рубежных странах, взаимодействию парла-
мента и правительства, институту народной 
законодательной (гражданской правотворче-
ской) инициативы и другим актуальным про-
блемам, существующим в конституционном 
праве России и зарубежных стран.

Студенты 2-й группы А. Катасонов и 
Д. Мануковский выступили с докладом на 
тему: «Сравнительный анализ полномочий 
Президента Российской Федерации и Пре-
зидента Соединенных Штатов Америки в си-
стеме сдержек и противовесов». В докладе 
А. Катасонов отметил, что применительно к 
Президенту Соединенных Штатов Америки 
система «сдержек и противовесов» не раз 
доказывала свою эффективность, имея ре-
альное воздействие на него, например, как в 
случае, когда Президентом были предприня-
ты неправомерные действия. В качестве при-
мера студентом был приведен Уотергейтский 
скандал. Анализируя наличие контрольных 
полномочий у парламента к Президенту в 
России и США, А. Катасоновым были обосно-
ваны сложность осуществления в России про-
цедуры отрешения от должности главы госу-
дарства. Д. Мануковский подробно рассмо-

трел полномочия Президентов России и США 
в области взаимоотношений с законодатель-
ной, исполнительной и судебной властью 
и пришел к выводу, что полномочия Прези-
дента России гораздо шире полномочий Пре-
зидента США. Он отметил, что поправки к 
Конституции Российской Федерации 2020 г. 
значительно усилили президентскую власть 
в России. Докладчики пришли к выводу, что 
в США механизм «сдержек и противовесов» 
работает более эффективно, чем в России, и 
«перекоса» в сторону президентской власти 
не наблюдается.

С докладом на тему: «Народная законо-
дательная инициатива: закрепление и прак-
тика реализации в России и зарубежных стра-
нах» выступили студенты 2-й группы И. Глад-
ких и В. Малыхина. И. Гладких отметила, что 
данное право граждане России могут реали-
зовать на федеральном, региональном уров-
не и уровне местного самоуправления только 
путем обращения к субъектам законодатель-
ной (правотворческой) инициативы или с ис-
пользованием интернет-ресурса «Российская 
общественная инициатива». Однако анализ 
практики реализации показал, что поступаю-
щие в законодательные органы государствен-
ной власти субъектов проекты народной ини-
циативы, как правило, отклоняются им, а де-
ятельность сайта «Российская общественная 
инициатива» нельзя назвать эффективной, 
так как за все время его работы было реа-
лизовано 0,1 % народных правотворческих 
инициатив. В. Малыхина рассмотрела опыт 
зарубежных стран, который показывает по-
ложительные результаты реализации инсти-
тута народной правотворческой инициативы. 

НАУЧНАЯ СТУДЕНЧЕСКАЯ ЖИЗНЬ
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Она отметила, что в Италии для большей де-
мократизации общественной жизни предус-
матривается процедура пропозитивного ре-
ферендума. Докладчики обратили внимание 
на технологии краудсорсинга как инноваци-
онного метода принятия публичных реше-
ний с максимальным учетом общественного 
мнения, что достигается путем выявления и 
использования интеллектуального потенциа-
ла граждан через интернет-ресурсы. Указан-
ный зарубежный опыт и актуальные интер-
нет-технологии было предложено использо-
вать в Российской Федерации для большего 
включения заинтересованных граждан в сфе-
ру принятия государственных решений.

Доклад на тему: «Особенности публич-
ной власти в автономиях на примере Сици-
лии и территориально-этнических автоно-
мий в России» подготовила А. Сарычева, 
студентка 2-й группы. Актуальность выбран-
ной темы напрямую зависит от политиче-
ской ситуации и национального вопроса в 
государстве. Рассматривая на примере зару-
бежных стран данную категорию, А. Сарыче-
ва раскрывает понятие автономии на осно-
ве обобщения множества определений, дает 
классификацию по различным основаниям. 
В результате анализа особенностей взаимо-
действия власти автономии Сицилии с цен-
тральной властью Италии был выявлен ме-
ханизм частично независимого управления в 
регионе Сицилия, проведен обзор полномо-
чий в сфере нормотворчества, охарактери-
зованы исключительные полномочия авто-
номии. Понятие территориально-этнической 
автономии докладчик рассмотрела на при-
мере Крымско-татарской автономии – проек-
та создания национально-территориальной 
автономии крымских татар на территории 
полуострова Крым.

Студентка 2-й группы П. Слесарева в до-
кладе «Практика реализации процедуры им-
пичмента на примере России и США» отмети-
ла, что процедура импичмента президента ни 
в одной из стран не была доведена до конца – 

ни один президент США или России отрешен 
от должности в результате этой процедуры 
не был. Она отметила, что процедура импич-
мента в США урегулирована таким образом, 
что более применима на практике, чем в Рос-
сии. П. Слесарева проанализировала практи-
ку процедуры импичмента на региональном 
уровне в России и США и сделала вывод, что 
на региональном уровне данная процедура 
более урегулирована, чем на федеральном.

Студенты 2-й группы М. Бугакова и 
Д. Шилова выступили с докладом на тему: 
«Подача жалобы в органы конституционно-
го контроля в России и зарубежных странах». 
М. Бугакова рассмотрела опыт Испании и от-
метила, что в отличие от института конститу-
ционной защиты основных прав и свобод в 
России, в Испании процедура «ампаро» за-
щищает не все конституционные права и сво-
боды, а строго определенные, которые закре-
плены в статьях Конституции Испании. Ис-
следуя практику реализации данного права, 
докладчик отметила, что в качестве основа-
ния ходатайства о защите часто ссылаются на 
нарушение права на эффективную судебную 
защиту (66 % жалоб) или принципа равен-
ства (23 % жалоб). Д. Шилова проанализи-
ровала опыт Федеративной Республики Гер-
мания, обратила внимание на актуальность 
данного вопроса – более 95 % заявлений, 
поступающих в Федеральный Конституцион-
ный суд, составляют конституционные жало-
бы граждан. Докладчик обосновала тезис о 
том, что Федеративная Республика Германия 
создала широкие возможности для граждан 
в сфере защиты прав и свобод, и предложила 
учитывать зарубежный опыт при совершен-
ствовании законодательства, регулирующе-
го деятельность Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации. 

А. Беляева, студентка 1-го курса 1-й груп-
пы, выступила с докладом на тему: «Разгра-
ничение предметов ведения в сфере фор-
мирования органов государственной власти 
субъекта Российской Федерации и органов 
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местного самоуправления». Она охарактери-
зовала принципы деятельности органов госу-
дарственной власти, а также провела срав-
нительный анализ систем органов государ-
ственной власти субъектов Российской Фе-
дерации, кантонов Швейцарии и субъектов 
Федеративной Республики Германия. 

По сложному вопросу разграничения 
предметов ведения в Российской Федерации 
в социальной сфере выступили Е. Авдеева 
и П. Гурьева – студентки 1-й группы. Е. Ав-
деева и П. Гурьева осветили проблему раз-
граничения предметов ведения в свете кон-

ституционных поправок 2020 г. Докладчики 
сравнили разграничение предметов ведения 
в социальной сфере в Индии, Швейцарии и 
России. 

Подводя итоги состоявшемуся обсужде-
нию, кандидат юридических наук, доцент ка-
федры конституционного и муниципального 
права И. И. Тюнина дала высокую оценку до-
кладчикам за глубокое раскрытие ими про-
блем организации публичной власти в Рос-
сии и зарубежных странах и призвала студен-
тов к дальнейшему участию в сравнительном 
конституционном правоведении.

И. А. Стародубцева,
кандидат юридических наук,

доцент кафедры 
конституционного и муниципального права 
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14 октября 2021 г. в соответствии с пла-
ном работы на 2021–2022 гг. под руковод-
ством доцента Е. А. Бондаревой и доцента 
С. В. Судаковой состоялось очередное засе-
дание НСК «Муниципальное право», которое 
прошло на платформе «Электронный уни-
верситет ВГУ» в режиме видеоконференции. 
Тема заседания: «Участие населения в мест-
ном самоуправлении».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам специалите-
та, бакалавриата и магистратуры юридическо-
го факультета ВГУ. Свои доклады представили: 
А. Березин, А. Ермакова, М. Заярина, Н. Карпо-
ва, Н. Карташов, У. Никулина, В. Попов. 

Научное руководство подготовкой до-
кладов осуществляли: доцент Е. А. Бондаре-
ва, профессор Т. М. Бялкина, преподаватель 
В. Е. Китаева, доцент С. В. Судакова.   

Были представлены доклады по широ-
кому кругу актуальных проблем современ-
ного муниципального права, основанные на 
юридической литературе и правопримени-
тельной практике по темам исследования: 
использование различных видов избиратель-
ных систем на муниципальных выборах; осо-
бенности правового регулирования, осущест-
вления и реализации институтов публичных 
слушаний, наказов избирателей, отзыва вы-
борных лиц местного самоуправления; фор-
мам осуществления и основным полномочи-
ям ТОС; участие граждан в дистанционном 
голосовании в зарубежных странах.  

В своем выступлении студент 1-го кур-
са магистратуры В. А. Попов на тему: «Про-
блемы правового регулирования и практики 
применения института наказов избирателей 
на муниципальном уровне публичной вла-
сти» отметил, что в настоящее время инсти-
тут наказов избирателей приобретает все 
большее распространение на уровне субъ-

ектов Российской Федерации и местного са-
моуправления. Однако его использование в 
качестве формы прямого народовластия со-
пряжено с рядом общетеоретических и за-
конодательных проблем, решение которых 
позволит выяснить сущность наказов и зна-
чительно повысить их роль в системе управ-
ления государством. В частности, отсутству-
ет единый федеральный закон, который бы 
устанавливал общий механизм учета и реа-
лизации наказов избирателей на всех уров-
нях публичной власти, а среди ученых – пред-
ставителей наук конституционного и муници-
пального права – до сих пор нет единства от-
носительно того, к какой форме демократии 
относятся наказы – императивной, консуль-
тативной, смешанной. Напрямую с этим во-
просом связана проблема соотношения этого 
института с обращениями граждан. 

Большинство муниципальных правовых 
актов рассматривают наказы в качестве имею-
щих общественное значение предложений из-
бирателей депутатам и кандидатам в депутаты 
представительного органа в рамках компетен-
ции муниципального образования, утверж-
денных для исполнения нормативным актом 
представительного органа. Также выступаю-
щий в своем докладе подчеркнул, что опыт 
правового регулирования и практики приме-
нения наказов на примере городских округов 
городов Липецк и Воронеж выявил две разные 
тенденции: если в Липецке они активно ис-
пользуются в соответствии с принятым пред-
ставительным органом – Липецким городским 
Советом депутатов – Положением, то в Во-
ронеже, несмотря на имеющийся подобного 
рода нормативный акт, практика реализации 
наказов Воронежской городской Думой от-
сутствует и фактически заменена процедурой 
рассмотрения их как обычных обращений. 

В заключение В. А. Попов предположил, 
что признание на федеральном уровне нака-
зов в качестве самостоятельной и полноцен-
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ной формы прямого народовластия импера-
тивно-консультативного характера будет спо-
собствовать более эффективному решению 
вопросов местного значения и повышению 
роли участия населения в осуществлении 
местного самоуправления. 

В докладе студента 1-го курса магистра-
туры А. А. Березина на тему: «Участие граж-
дан в дистанционном голосовании в зару-
бежных странах» были исследованы дистан-
ционные избирательные технологии, приме-
няемые на муниципальных выборах в зару-
бежных странах, дана оценка электронному 
голосованию на предмет соответствия прин-
ципу публичного подсчета голосов, сохране-
ния тайны голосования. Отмечено, что не-
смотря на расширение рядом стран исполь-
зования дистанционных технологий на выбо-
рах в последние годы, контроль за подсчетом 
голосов нуждается в совершенствовании. 

Кроме того, были рассмотрены аспекты 
применения почтового голосования, не ис-
пользуемого в России. Констатирован рост 
популярности данного способа голосования 
в период пандемии в ряде зарубежных стран.  
Докладчиком были отмечены особенности 
его проведения, а также ряд возникающих 
сложностей у избирателей.

В завершение был сделан вывод о том, 
что дистанционные избирательные техно-
логии наиболее целесообразно применять в 
дополнение с традиционным голосованием, 
не подменяя голосования на избирательном 
участке, поскольку лишь оно способно в пол-
ной мере обеспечить прозрачность подсчета, 
а значит и легитимность выборов в целом. 

Студент 2-го курса бакалавриата 
Н. Д. Карташов выступил с докладом по теме 
«Виды избирательных систем, применяемые 
на муниципальных выборах в Воронежской 
области», в котором отметил, что среди уче-
ных не существует единого мнения о предпоч-
тительности применения на муниципальных 
выборах различных видов избирательных си-
стем. Одни указывают на то, что мажоритар-
ная избирательная система является более 

эффективной на местных выборах, так как 
она позволяет местным активистам, наибо-
лее вовлеченным в проблемы муниципально-
го образования, быть избранными в предста-
вительные органы местного самоуправления. 
Другие отмечают, что у политических партий 
больше ресурсов для проведения полноцен-
ной избирательной кампании, пропорцио-
нальная избирательная система позволяет 
быть представленными всем политическим 
силам, имеющим поддержку в обществе. Тре-
тьи придерживаются мнения о необходимости 
введения на муниципальных выборах в Рос-
сии пропорциональной системы с отрытыми 
списками, которая соединяет в себе достоин-
ства пропорциональной и мажоритарной си-
стем. Выступающий поддержал правовую по-
зицию Конституционного Суда России, соглас-
но которой применение пропорциональной 
избирательной системы на муниципальных 
выборах конституционно, но на практике име-
ет ряд недостатков, в связи с чем необходимо 
конкретизировать условия применения этого 
вида избирательных систем.

Различным аспектам института публич-
ных слушаний было посвящено выступление 
студентки 2-го курса специалитета Н. К. Кар-
повой: проанализировано соотношение по-
нятий «общественные обсуждения» и «обще-
ственные публичные слушания», выявлены 
различия в процедуре их подготовки и прове-
дения, вопросы реализации принимаемых на 
них решений в адрес органов публичной вла-
сти. В заключение Н. К. Карпова предполо-
жила, что одним из решений обозначенных в 
докладе проблем теоретического и процедур-
ного характера могло бы стать совершенство-
вание правового регулирования процедур пу-
бличных слушаний, как на уровне субъектов 
Российской Федерации, так и на федераль-
ном уровне.

Сферой научных интересов студентки 
2-го курса специалитета М. С. Заяриной ста-
ли вопросы организации территориального 
общественного самоуправления (ТОС). По 
мнению докладчика, ТОС является эффектив-
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ной формой реализации собственных ини-
циатив, носящих локальный характер и на-
правленных на улучшение качества жизни 
людей на своей территории. Одной из глав-
ных проблем территориального обществен-
ного самоуправления можно назвать вопрос 
несовершенства нормативно-правовой базы, 
которая регулирует его деятельность. На фе-
деральном уровне Законом об общих прин-
ципах организации местного самоуправле-
ния всего одна статья посвящена ТОС (ст. 27). 
Она определяет только общие понятия и пол-
номочия. Более конкретные вопросы, связан-
ные с деятельностью ТОС, регулируются реги-
ональными и муниципальными нормативны-
ми правовыми актами, в которых различно 
могут трактоваться положения федерального 
закона, тем самым создавая определенные 
трудности в создании и реализации ТОС, спо-
собствуя повышению отчужденности насе-
ления от проблем территории проживания. 
В заключение докладчик резюмировал, что 
территориальное общественное самоуправ-
ление занимает весьма значительное место 
в системе местного самоуправления. Разви-
тие ТОС очень важно и перспективно. Только 
тогда, когда люди поймут, что они сами могут 
улучшить окружающий их мир и будут иметь 
возможность делать это, их жизнь изменит-
ся к лучшему. А территориальное обществен-
ное самоуправление, как ни одна другая фор-
ма осуществления власти народом, способно 
выполнить такую задачу. 

С докладом на тему: «Отзыв выборного 
лица местного самоуправления: правовое ре-
гулирование, особенности осуществления и 
проблемы реализации» выступили студен-
ты 2-го курса бакалавриата А. Р. Ермакова и 
У. А. Никулина. В своем выступлении они оха-
рактеризовали сущность отзыва выборного 
лица местного самоуправления, особенности 
правового регулирования этой формы муни-

ципальной демократии как на федеральном, 
так и на муниципальном уровне. Поэтапно 
проанализировали процедуры отзыва. В до-
кладе было подчеркнуто, что «отзыв отно-
сится к “дремлющим” правовым институтам. 
Институт отзыва призван обеспечить реали-
зацию предусмотренной законом ответствен-
ности выборных лиц перед населением».

Законом об общих принципах организа-
ции местного самоуправления (ч. 2.1 ст. 24) 
установлено, что в том случае, если все де-
путатские мандаты или их часть в предста-
вительном органе муниципального образо-
вания замещаются депутатами, избранными 
в составе списков кандидатов, выдвинутых 
избирательными объединениями, то отзыв 
депутата не применяется. Поэтому реально 
институт отзыва может быть осуществлен 
в основном лишь на самом низовом муни-
ципальном уровне – в отношении депутатов 
представительных органов тех муниципаль-
ных образований, где численность населения 
менее 3000 человек, а в представительном 
органе менее 15 депутатов. Именно в таких 
муниципальных образованиях не применя-
ется пропорциональная избирательная си-
стема, предусматривающая голосование за 
списки кандидатов. Произошло «сворачива-
ние» одной из прямых форм демократии на 
местном уровне, что способствует увеличе-
нию дистанции между населением и местной 
властью и снижению гражданской активно-
сти. Требуются существенные преобразова-
ния в сфере правового регулирования, позво-
ляющие беспрепятственно и эффективно ис-
пользовать право отзыва при наличии к тому 
оснований. Сближение органов местного са-
моуправления с населением, в том числе при 
наличии возможностей оказывать непосред-
ственное влияние на принятие решений, бу-
дет способствовать активному и динамично-
му развитию местного самоуправления. 

Е. А. Бондарева,
кандидат юридических наук,

доцент кафедры конституционного и муниципального права 
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22 октября 2021 г. в дистанционном 
формате на платформе «Электронный уни-
верситет» состоялось заседание научного 
студенческого кружка кафедры конститу-
ционного и муниципального права юриди-
ческого факультета ВГУ «Конституционные 
чтения» на тему «Выборы в Российской Фе-
дерации: конституционно-правовое регули-
рование, практика и проблемы».  

Открыли работу кружка руководители 
заседания – доктор юридических наук, про-
фессор кафедры конституционного и муни-
ципального права Е. В. Сазонникова с до-
кладом об истории и современном состоя-
нии разработки проекта кодифицированного 
акта о выборах и референдумах в России, и 
кандидат юридических наук, доцент кафедры 
конституционного и муниципального пра-
ва, секретарь Избирательной комиссии Во-
ронежской области С. Н. Хорунжий с докла-
дом о юридических процедурах организации 
и проведения выборов депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации. 

В работе научного студенческого круж-
ка приняли участие обучающиеся по про-
граммам специалитета, бакалавриата и ма-
гистратуры юридического факультета ВГУ. 
Свои доклады представили обучающиеся: 
М. В. Бугакова, В. В. Малыхина, Е. А. Раджа-
бова, М. В. Ярцева, Е. А. Титова. Научное ру-
ководство подготовкой докладов осущест-
вляли: профессор Е. В. Сазонникова и доцент 
С. Н. Хорунжий. Были представлены доклады 
по актуальным проблемам современного из-
бирательного права: консультирование изби-
рателей в дни голосования на выборах депу-
татов Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации студента-
ми юридического факультета ВГУ (обзор те-

матики обращений, 2021 г.), дискреционные 
полномочия избирательных комиссий, про-
блемы реализации активного избирательно-
го права в России, предвыборная агитация в 
сети Интернет. 

В данный обзор вошла информация 
из авторских материалов, представленных 
участниками заседания для публикации в 
журнале.

Е. В. Сазонникова, доктор юридических 
наук, профессор кафедры конституционного 
и муниципального права в докладе на тему 
«О разработке проекта Избирательного ко-
декса Российской Федерации» обобщила ин-
формацию о состоянии разработки кодекса 
из известных опубликованных источников и 
отметила, что, хотя история вопроса и начи-
нается в 1990-е гг., кодифицированный акт за 
все это время так и не появился. Современ-
ный этап вновь характеризуется повышен-
ным вниманием к данной теме. В октябре 
2018 г. Председатель ЦИК РФ Э. Н. Панфило-
ва на конференции, посвященной 25-летию 
избирательной системы, назвала разработ-
ку кодифицированного акта в сфере избира-
тельного законодательства «стратегической 
задачей». Несколько ранее, в июле 2018 г., 
было подписано соглашение между Россий-
ским фондом свободных выборов и факуль-
тетом политологии МГУ имени М. В. Ломо-
носова о разработке на базе учебного заве-
дения проекта Избирательного кодекса Рос-
сийской Федерации. Важнейшими задачами 
кодификации являлись разрешение проблем 
дублирования нормативного материала и со-
вершенствование избирательных процедур.

27 ноября 2019 г. в рамках XVII Междуна-
родной научно-практической конференции 
«Кутафинские чтения» состоялось открытое 
обсуждение проекта Кодекса о выборах и ре-
ферендумах, разрабатываемого в МГУ име-
ни М. В. Ломоносова, на основании отчета о 
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ходе выполнения научно-исследовательских 
работ по теме: «Разработка проекта Избира-
тельного кодекса (проекта федерального за-
кона «Кодекс о выборах и референдумах в 
Российской Федерации»)». 

Несмотря на большую проведенную ра-
боту и прогнозы разработчиков о скорейшем 
принятии данного кодекса, в настоящее вре-
мя документ не внесен на рассмотрение в 
парламент. Очевидно, что в данный момент 
разработка находится «на паузе». Но это не 
критичная ситуация в состоянии избиратель-
ного права, так как действующий ФЗ «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» (2002) в целом успеш-
но обеспечивает реализацию избирательных 
прав граждан и избирательных процедур. 

В заключение выступления было подчер-
кнуто, что сама идея кодификации избира-
тельного законодательства заслуживает при-
стального внимания и успешно реализована 
в ряде зарубежных стран. 

В докладе кандидата юридических наук, 
доцента кафедры конституционного и муни-
ципального права, секретаря Избирательной 
комиссии Воронежской области С. Н. Хорун-
жего были озвучены основные тенденции 
развития избирательного законодательства. 
Было уделено внимание электронному голо-
сованию, реализованному в ряде субъектов 
Российской Федерации. Сделан акцент на 
имеющее место изменение правовой приро-
ды тайны голосования: при организации дис-
танционного электронного голосования юри-
дическая конструкция «тайны голосования» 
от презумпции анонимности своего фактиче-
ского содержания переходит в плоскость ин-
формации со специальным правовым режи-
мом. Тайна голосования становится одним из 
видов персональных данных, которым прида-
ется режим конфиденциальности. Последнее 
обусловлено объективными причинами ин-
формационно-технологического функциони-
рования системы электронного голосования. 

В свою очередь, внедрение дистанционного 
электронного голосования требует актуали-
зации норм действующего законодательства. 
Последнее будет способствовать компенса-
ции объективно сопутствующей современно-
му уровню развития информационного об-
щества технологоцентричной тенденции, где 
технология не только влияет, но отчасти мо-
жет предопределить правовую возможность 
реализации конституционного права свобод-
ного голосования. Решение столь деликатной 
задачи видится в установлении баланса част-
ных и публичных интересов, соответствую-
щего современным реалиям, а также выра-
ботке пропорциональных процедур в сфере 
избирательного законодательства.

Доклад студенток 2-го курса бакалав-
риата М. В. Бугаковой и В. В. Малыхиной 
на тему «Консультирование избирателей по 
вопросам избирательного права членами 
Молодежной избирательной комиссии Во-
ронежской области» был посвящен обзору 
обращений граждан, поданных с 17 по 19 сен-
тября 2021 г. (в дни голосования на выборах 
депутатов Государственной Думы Федераль-
ного Собрания Российской Федерации) на го-
рячую линию Избирательной комиссии Воро-
нежской области. Ниже приведены предметы 
обращений граждан:

1) поиск избирательного участка для го-
лосования (40 % вопросов); проблемы опове-
щения населения о местах для голосования;

2) количество бюллетеней, которое дол-
жен получить избиратель, особенно в случае 
изменения места голосования;

3) включение избирателей в список при 
голосовании на дому (выездное голосование);

4) вопросы о порядке и возможности го-
лосования ковид-инфицированных, в том 
числе вне лечебных учреждений – на дому;

5) голосование граждан, проходящих 
лечение в медицинских учреждениях, в том 
числе в covid-госпиталях; 

6) разъяснение вопросов, касающихся 
онлайн-голосования;
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7) голосование для граждан РФ, не имею-
щих постоянной регистрации на территории 
России. Отсутствие информирования населе-
ния о наличии участковых избирательных ко-
миссий для голосующих без регистрации;

8) голосование не по паспорту граждани-
на Российской Федерации, а по иным доку-
ментам (водительскому удостоверению, за-
граничным паспортам);

9) «мертвые души» – наличие в списках 
избирателей лиц, не проживающих по адре-
сам, указанным в списках избирателей;

10) камеры видеонаблюдения в Обще-
ственной Палате Воронежской области (как 
посмотреть запись с камер);

11) вопросы по обустройству и порядку 
работы участковых избирательных комис-
сий (например, размеры ящиков для голосо-
вания, грубость членов УИК, попытка вброса 
избирательных бюллетеней (по версии изби-
рателя)); 

12) отсутствие сувенирной продукции 
избирательных комиссий для впервые голо-
сующих.  

Доклад магистранта 1-го курса Е. А. Рад-
жабовой был подготовлен на тему «Дискре-
ционные полномочия избирательных комис-
сий». На основании анализа ФЗ «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации», научной литературы и су-
дебной практики автор в своем докладе:

– во-первых, дал собственное определе-
ние понятия «дискреционное полномочие», 
под которым понимается «некое право, пре-
доставленное должностному лицу самостоя-
тельно и в некоторой степени свободно оце-
нивать конкретную ситуацию и принимать 
соответствующее решение»;

– во-вторых, определил некоторые пред-
метные сферы (правоотношения), в которых 
реализуются дискреционные полномочия из-
бирательных комиссий; установил, что нор-
мативным основанием дискреции являются: 
нормы, определяющие полномочия по фор-
муле «может», «вправе» («комиссия вправе 

признать неуважительной причину» – п. 7 
ст. 66); предписания, носящие абстракт- 
но-общий, относительно-определенный, нео-
пределенный характер (норма об извещении 
кандидата – подп. 1.1 п. 1 ст. 38); норматив-
ные конструкции с оценочными понятиями 
и категориями («в случае возникновения со-
мнений в определении волеизъявления изби-
рателя» – п. 17 ст. 68); 

– в-третьих, на конкретных примерах из 
судебной практики по избирательным спо-
рам доказал, что реализация норм избира-
тельного законодательства, не соответству-
ющих критериям определенности, ясности 
и способности к однозначному толкованию, 
может приводить к произвольному право-
применению и как следствие нарушению 
конституционных прав граждан;

– в-четвертых, сформулировал выводы и 
предложения, ориентированные на дальней-
шее развитие регламентации дискреционных 
полномочий избирательных комиссий: со-
вершенствование избирательного законода-
тельства, детализация процессуальных дей-
ствий и процедур, формализация границ дис-
креции правоприменительного органа.

Доклад студентки 2-го курса специали-
тета М. В. Ярцевой на тему «Актуальные про-
блемы реализации активного избирательно-
го права в Российской Федерации» посвящен 
проблематике использования активного из-
бирательного права гражданами России. 

Автор обратился к статистике явки из-
бирателей на выборы депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации и выявил тенденцию 
последних лет, свидетельствующую о сни-
жении уровня избирательной активности 
граждан. 

Более подробно автор остановился на 
проблеме так называемого «миграционно-
го голосования» (или проблеме «двойного 
счета»), т. е. на регистрации избирателей по 
месту жительства и вторичном включении 
избирателей в списки на конкретном изби-
рательном участке по факту временного пре-



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2021. ¹ 4 (24) 55

Е. В. Сазонникова                                                                ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА...

бывания либо при наличии открепительного 
удостоверения. Эта проблема характерна для 
таких категорий избирателей, как военнослу-
жащие (срочной службы), студенты, моряки, 
рыбаки, граждане, находящиеся в больни-
цах, санаториях, других лечебно-профилак-
тических учреждениях, вынужденные пересе-
ленцы и лица, содержащиеся в следственных 
изоляторах временного содержания. 

Возможными путями решения данной 
проблемы, по мнению автора, может быть 
введение принципиально нового вида па-
спорта гражданина Российской Федерации 
(по принципу карточки, содержащей персо-
нальные данные) и электронной регистрации 
на избирательном участке в день голосова-
ния. Это позволит избирательным комисси-
ям располагать более точными данными о 
численности избирателей, необходимость в 
открепительном удостоверении при системе 
электронной регистрации просто отпадет. 

Другая проблема, которую осветил ав-
тор – это абсентеизм. По мнению автора, 
данная проблема больше относится к моло-
дежи в возрасте от 18 до 20 лет. 

В докладе студентки 1-го курса бакалав-
риата Е. А. Титовой на тему «Предвыборная 
агитация в сети Интернет» автор разобрал 
процесс предвыборной агитации в сети Ин-
тернет, обозначил некоторые проблемы в 
этой деятельности. 

В современном обществе использование 
сети Интернет тесно связано с реализацией 
важнейших конституционных прав граждан, 
таких как право на объединение; право на 
свободу мысли и слова; избирательные пра-

ва, различные информационные права по 
распространению, передаче, получению и ис-
пользованию информации. 

Основной проблемой в настоящее вре-
мя является отсутствие правовой основы ис-
пользования сети Интернет в предвыборных 
агитационных целях. Действующее законо-
дательство напрямую не запрещает предвы-
борную агитацию в сети Интернет. При этом 
порядок осуществления такой агитации прак-
тически не регламентируется, что может не-
гативно сказаться в дальнейшем на отноше-
ниях между распространителями и потреби-
телями информации. В свою очередь, инфор-
мация в процессе агитации оказывает огром-
ное влияние на то, кому из кандидатов (и 
списков кандидатов) отдаст в конечном итоге 
свое предпочтение избиратель. 

Вместе с тем агитация в сети Интернет 
имеет и значительное преимущество, кото-
рое выражается в возможности быстрого и 
легкого доступа к опубликованной информа-
ции из любой точки мира. 

Автор считает перспективными право-
вые исследования использования сети Ин-
тернет в избирательных кампаниях в агита-
ционных целях. 

Кафедра конституционного и муници-
пального права благодарит всех участников, 
представивших свои доклады, их научных 
руководителей, а также всех студентов, при-
нявших участие в работе кружка НСК «Кон-
ституционные чтения», и представителей сту-
денческого научного общества юридического 
факультета за проявленный интерес и пло-
дотворное участие в заседании кружка. 

Е. В. Сазонникова,
доктор юридических наук,

профессор кафедры 
конституционного и муниципального права 



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ56

УДК 342.72/.73

А. А. Ворожцова  
Курский государственный университет

ЗАЩИТА ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ КАК СТРАТЕГИЧЕСКИЙ 
ПРИОРИТЕТ ГОСУДАРСТВА: ЗНАЧЕНИЕ ПОПРАВОК 2020 г.  
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В настоящее время проблемы, связан-
ные с защитой и охраной окружающей сре-
ды, наиболее актуальны и с каждым годом 
вызывают все большую дискуссию в миро-
вом сообществе. Именно поэтому внесение в 
июле 2020 г. поправок в Конституцию Россий-
ской Федерации об экологической культуре 

и экологическом образовании выводят про-
блему на принципиально иной уровень. Так, 
Д. С. Велиева, доктор юридических наук, про-
фессор, заведующая кафедрой конституцион-
ного и международного права Поволжского 
института управления имени П. А. Столыпи-
на – филиала Российской академии народно-
го хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации, высказа-

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ
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лась, что «существует объективная необходи-
мость совершенствования национальной по-
литики в важнейших сферах жизнедеятельно-
сти общества и государства. Обеспечение ох-
раны окружающей среды, рационального ис-
пользования и воспроизводства природных 
ресурсов является одним из ключевых кон-
ституционно значимых благ, которые форми-
руют основу долгосрочного социально-эконо-
мического развития, обусловливают матери-
альную базу развития будущих поколений»1.

Сейчас законодатель дает понять, что но-
вые поправки — это уже не просто какие-то на-
мерения государства в решении экологических 
вопросов, а конкретные пункты, закрепленные 
в Конституции, которые будут полноправно 
защищать права граждан на благоприятную и 
комфортную окружающую среду. Статьи, по-
священные защите природы, есть далеко не во 
всех Конституциях в мире. Россия стала одной 
из первых, кто уделил внимание в Основном 
законе этому вопросу и акцентировал внима-
ние на важности сохранения экологии.

Координатор корпуса общественного 
экологического контроля Кировской области 
Александр Штин так выразил свое мнение в 
пользу экологических поправок в Конститу-
цию Российской Федерации: «они обязывают 
правительство страны снижать негативное 
воздействие на окружающую среду, сохра-
нять уникальную природу России, ее биоло-
гическое многообразие, воспитывать у граж-
дан экологическую культуру. Фактически в 
главном документе страны подчеркивается, 
что сохранение природы – это приоритетное 
направление и первоочередная задача»2. 

Необходимо отметить также своевре-
менность введения данных законодательных 
изменений. Так, социологические исследо-
вания, проводимые в период общественно-
го обсуждения поправок в конституцию, по-
казывали высокий уровень консолидации 
граждан по внесению норм об экологической 
культуре и экологическом образовании. По 
статистическим данным Всероссийского цен-
тра изучения мнений по вопросу важности 

поправок в Конституцию Российской Феде-
рации «для 93 % россиян является важной 
поправка о защите природы и сохранении 
уникального природного многообразия стра-
ны, и всего лишь для 5 % это не важно»3. По 
нашему мнению, данный показатель среди 
граждан достаточно объясним, так как пово-
дов задуматься об ответственном отношении 
к природе в недавнее время было предоста-
точно. В качестве примера можно вспомнить 
такое событие, как авария на теплоэлектро-
централи в Норильске, где в близлежащие 
реки попало более 17 тыс. т топлива, что ста-
ло причиной гибели огромного количества их 
обитателей. Что касается темы защиты жи-
вотных, то «по итогам шести месяцев 2020 г. в 
России за жестокое обращение с животными 
по ст. 245 Уголовного кодекса Российской Фе-
дерации осудили около 50 человек, как сооб-
щают в Ассоциации юристов России»4. Также 
более 17 млн человек проживают в городских 
населенных пунктах с крайне высоким уров-
нем загрязнения воздуха. Без очистки сбра-
сывается в водные объекты пятая часть всех 
сточных вод, 70 % без существенной очистки, 
в результате чего 40 % российских граждан 
регулярно используют воду, не соответству-
ющую действующим гигиеническим требо-
ваниям. Помимо этого, одной из актуальных 
проблем в настоящее время является дина-
мика увеличения общего объема образова-
ния отходов, ежегодный рост доходит до 15–
20 %, что приводит к повышению смертности 
населения нашей страны. Поэтому в начале 
2018 г. была утверждена Стратегия развития 
промышленности по обработке, утилизации 
и обезвреживанию отходов производства и 
потребления на период до 2030 г. Реализа-
цию Стратегии планировалось проводить в 
два этапа: первый – 2018–2021 гг., второй – 
2022–2030 гг. К числу предполагаемых за-
дач можно отнести: создание необходимого 
технологического и производственного заде-
лов, разработка комплексной территориаль-
ной схемы развития и размещения объектов 
промышленности по обработке, утилизации 



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ58

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

и обезвреживанию отходов, создание центра 
по сертификации оборудования, совершен-
ствование нормативно-правовой базы5.

Все вышеперечисленные события, не-
сомненно, дали толчок к принятию в 2020 г. 
поправок в Конституцию Российской Федера-
ции в сфере экологии. 

Стоит также заметить, что впервые в 
истории нашей страны в Оновной закон госу-
дарства были внесены нормы, возлагающие 
на высший исполнительный орган государ-
ственной власти нашей страны обязанность 
создавать условия для развития экологиче-
ского образования граждан, а также воспита-
ния экологической культуры. 

Кандидат биологических наук, доцент 
СОГУ имени К. Л. Хетагурова, заслуженный 
эколог Северной Осетии Лариса Бобылева 
рассказала о том, какую значимость представ-
ляют новые экологические поправки: «Я очень 
надеюсь, что внесение поправок в Конститу-
цию в сфере экологии очень важный шаг, ко-
торый нужен именно сейчас, в период новых 
технологий и повсеместной цифровизации.  
Это связано с тем, что в стране уже создано 
немало важных законодательных документов, 
регламентирующих взаимоотношения с окру-
жающей природной средой с целью их гар-
монизации и процветания, направленных на 
развитие экологического сознания и мировоз-
зрения нашего общества, воспитание экологи-
ческой культуры у подрастающего поколения, 
формирование у него любви и бережного от-
ношения к родной природе и людям...»6.

Что касается регулирования вопросов ох-
раны окружающей среды и обеспечения эко-
логической безопасности, то они затрагива-
ются в ст. 9, 36, 41, 42, 58, 71, 72 и 114 Консти-
туции Российской Федерации. А новый закон 
о поправках в Конституцию 2020 г. содержит 
в себе следующие положения, затрагиваю-
щие именно экологическое благосостояние. 
Так ст. 114 Конституции РФ (об обязанностях 
Правительства РФ) дополнилась следующи-
ми пунктами:

– осуществляет меры, направленные на 
создание благоприятных условий жизнедея-
тельности населения, снижение негативного 
воздействия хозяйственной и иной деятель-
ности на окружающую среду, сохранение уни-
кального природного и биологического мно-
гообразия страны, формирование в обществе 
ответственного отношения к животным;

– создает условия для развития системы 
экологического образования граждан, воспи-
тания экологической культуры.

Следует отметить, что поправки в Кон-
ституцию обязывают Правительство прини-
мать меры к сохранению природного богат-
ства и биологического разнообразия Рос-
сии, к снижению негативного воздействия 
на окружающую среду. Поэтому в Основном 
законе страны теперь закреплена еще и не-
обходимость ответственного отношения к 
животным. Председатель профильного ко-
митета Государственной Думы по экологии и 
охране окружающей среды В. Бурматов про-
комментировал эти конституционные новел-
лы так: «Поправки в Конституцию об ответ-
ственном обращении с животными, экологи-
ческом воспитании и сохранении экологии – 
шаг на пути к формированию государствен-
ной политики в сфере охраны окружающей 
среды… важность поправок в Конституцию 
заключается в том, что федеральные законы 
и подзаконные акты, а также законы, кото-
рые принимаются в субъектах РФ, не могут 
противоречить Конституции»7. 

Таким образом, внесение в Конституцию 
РФ поправок, направленных на сохранение 
природных ресурсов России, свидетельству-
ет о том, что это одно из приоритетных на-
правлений для государства в настоящее вре-
мя. «Это очень правильно, это необходимая 
мера. Думаю, что такая вещь будет восприня-
та как приоритетное направление, как руко-
водство к первоочередным действиям (по со-
хранению природы в России)», – сказал РИА 
Новости член-корреспондент Российской 
академии наук Виктор Данилов-Данильян8. 
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По нашему мнению, необходимо и даль-
ше принимать меры по совершенствованию 
законодательства Российской Федерации в 
области охраны окружающей среды, внедре-
нию инновационных и экологически чистых 
технологий и развитию экологически безо-
пасных производств. Также следует продол-
жать заниматься развитием систем эффек-
тивного обращения с отходами производства 
и потребления, создавать индустрии утилиза-
ции,  в том числе повторного применения та-
ких отходов и т. п. Здесь же стоит упомянуть, 
что Распоряжением Правительства Россий-
ской Федерации уже был утвержден план ме-
роприятий по реализации Стратегии эколо-
гической безопасности Российской Федера-
ции на период до 2025 г., где и перечислены 
все вышеназванные цели и мероприятия по 
их реализации9. 

Судебная практика последних лет дает 
возможность в целях развития Российской 
Федерации и благосостояния ее населения 
вносить поправки. По нашему мнению, рабо-
ту законодателя по правовому обеспечению 
и закреплению такого понятия, как охрана и 
защита окружающей среды, не стоит считать 
законченной, так как она находится в стадии 
формирования и становления. Но здесь стоит 
заметить, что уже сделан огромный шаг в этом 
процессе именно благодаря оформленным 
конституционным поправкам в Конституцию 
Российской Федерации 2020 г. В скором буду-
щем они станут не только правовой основой 
решения экономических, политических, а так-
же социальных вопросов и задач, но и укрепле-
ния всех сфер государственной деятельности, 
которые имеют прямое отношение к природо-
пользованию и охране окружающей среды.

1 Велиева Д. С. Экологическая безопасность России : проблемы и перспективы // Гражданин и 
право. М. : Новая правовая культура, 2012. С. 46–54.

2 Эксперты-экологи отметили важность природоохранных поправок к Конституции РФ. URL: 
https://www.kirovreg.ru/news_other/detail.php?ID=97831

3 Конституционные поправки : рейтинг предпочтений россиян. URL: https://wciom.ru/
analytical-reviews/analiticheskii-obzor/konstituczionnye-popravki-rejting-predpochtenij-rossiyan-1

4 50 россиян осуждены в 2020 г. за жестокое обращение с животными. URL: https://www.
vetandlife.ru/vizh/sobytiya/50-rossiyan-osuzhdeny-v-2020-godu-za-zhestokoe-obrashchenie-s-
zhivotnymi/ 

5 Об утверждении Стратегии развития промышленности по обработке, утилизации и обезвре-
живанию отходов производства и потребления на период до 2030 г. : распоряжение Правитель-
ства РФ от 25 января 2018 г. № 84-р. URL: http://government.ru/docs/31184/ 

6 Эколог отметил важность природоохранных поправок к Конституции РФ. URL: https://
region15.ru/article/ekolog-otmetil-vazhnost-prirodoohrannyh-popravok-k-konstitutsii/

7 Бурматов отметил важность поправок в Конституцию об экологии. URL : https://www.pnp.
ru/social/burmatov-otmetil-vazhnost-popravok-v-konstituciyu-ob-ekologii.html 

8 Экологи отметили важность природоохранных поправок к Конституции. URL: https://ria.
ru/20200214/1564784212.html 

9 Об утверждении плана мероприятий по реализации Стратегии экологической безопасности 
Российской Федерации на период до 2025 года : распоряжение Правительства Российской Феде-
рации от 29 мая 2019 г. № 1124-р // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2019. № 23. Ст. 2995.
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Исландия – одно из небольших и мало-
населенных государств Европы. Данное го-
сударство является парламентской респу-
бликой1. 

Выбор законодательства о местном са-
моуправлении и практики его реализации в 
Республике Исландия в качестве предмета 
исследования не случаен. Исландия является 
уникальным историческим примером, когда 
местная власть «породила» государство. В 
континентальной Европе, в сущности, власть 
на местах была представлена ставленниками 
государства, т. е. центральной власти, кото-
рой, таким образом, был подконтролен ши-
рокий круг вопросов местного уровня. Неза-
висимая, самостоятельная местная власть в 
европейских странах исторически появилась 
с санкционирования государством, в то вре-
мя как в Исландии по разным причинам, нао-

борот, самостоятельная местная власть поро-
дила власть государственную, о чем подроб-
нее будет сказано далее.

Модель местного самоуправления в Ис-
ландии является одной из самых эффектив-
ных в Европе, однако заимствование исланд-
ского опыта довольно-таки затруднительно, 
так как такое положение дел обусловлено 
невеликой численностью населения острова: 
всего 368 тыс. человек. Интерес к исландско-
му опыту организации местного самоуправ-
ления определяется, в том числе, и тем, что 
институт местного самоуправления разви-
вается здесь на основе универсальных демо-
кратических стандартов, изложенных в Ев-
ропейской хартии местного самоуправления 
(1985 г.): принцип местного самоуправления 
должен быть признан во внутреннем законо-
дательстве и, по возможности, в Конституции 
государства, административное вмешатель-
ство со стороны государства должно быть ми-
нимизировано, должна соблюдаться «твер-
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дость» границ территорий, на которых осу-
ществляется местное самоуправление, и т. д.2

Исландия является государством – участ-
ником Конгресса местных и региональных 
властей – общеевропейской политической 
Ассамблеи в составе Совета Европы, пред-
ставляющей местные и региональные органы 
власти из стран – участников Совета Европы. 

Институт местного самоуправления закре-
плен в заключительной 78-й статье Конститу-
ции Исландии (1944 г.): «Органы местного са-
моуправления самостоятельно осуществляют 
управление местными делами в соответствии 
с законом. Источники финансирования орга-
нов местного самоуправления устанавливают-
ся законом, равно как и их право определять 
возможность и степень их использования»3. 

В 1998 г. в соответствии с Конституцией 
Республики Исландия и Европейской харти-
ей местного самоуправления в Исландии был 
принят Закон «О местном самоуправлении»4. 
Согласно ст. 1 Закона «О местном самоуправ-
лении» страна разделена на муниципалите-
ты, которые решают свои дела на свой страх 
и риск. Органы местного самоуправления 
управляются местными органами власти, ко-
торые избираются жителями демократиче-
ским путем в соответствии с Законом о выбо-
рах в местные органы власти. Каждый чело-
век считается резидентом муниципалитета, в 
котором он проживает.

По мере заселения в Исландии сформиро-
валась система властной иерархии. В каждой 
области существовал тинг (собрание, аналог 
веча), на котором вершился суд и решались 
споры; для решения наиболее важных вопро-
сов представители областей собирались в на-
чале лета на альтинг под управлением особо-
го лица – законоговорителя. Впервые Альтинг 
был созван в 930 г. и на сегодняшний день он 
считается самым старым парламентом в мире.

На сегодняшний день территория Ис-
ландии делится на административные округа 
(сислы) и городские округа, один из которых 
является столицей. Сислы не являются муни-
ципалитетами и не имеют органов местного 

самоуправления, они делятся на города и ком-
муны («sveit»). Муниципалитеты именуются 
общинами («sveitarfélög» – также может пере-
водиться как «сообщество»). В их число вхо-
дят городские округа, города и коммуны. Го-
родские округа могут включать как один, так 
и несколько населенных пунктов. Так, напри-
мер, пятая по населению община – городской 
округ Рейкьянесбайр – включает в себя города 
Кеблавик, Ньярдвик и деревню Хабнир.

Муниципалитеты являются юридически-
ми лицами. Они обязаны выполнять задачи, 
возложенные на них законом, работать на об-
щее благо жителей, насколько это возможно 
в любой момент времени, быть компетентны 
в решении любого вопроса, который касается 
их жителей, при условии, что такой вопрос не 
передан законом в компетенцию других лиц.

Впервые в Исландии общины появились в 
X в., когда отдельные поселения в хозяйствен-
ных целях объединялись в коммуны. С процес-
сом урбанизации XVIII–XIX вв. появились пер-
вые «свободные» города (сегодня «городские 
округа»). После получения Исландией незави-
симости в 1944 г. общины получили более ши-
рокую автономию, но для более эффективной 
работы местных органов власти было решено 
объединять небольшие общины в более круп-
ные. Согласно ст. 6 Закона Республики Ислан-
дия «О местном самоуправлении» (1998 г.), 
минимальное население муниципалитета 
должно составлять 50 жителей. По общему 
правилу, если численность населения муници-
палитета в течение трех лет подряд составляет 
менее 50 человек, такой муниципалитет дол-
жен быть объединен с соседним муниципали-
тетом. Небольшой муниципалитет также мож-
но разделить между соседними муниципали-
тетами. Как следствие из этого положения, а 
также ввиду демографических тенденций (от-
тока населения в крупные города) число об-
щин стремительно уменьшается. В 1950 г. в 
Исландии было 229 общин, в 1995 г. – 170, в 
2000 г. – 124, в 2018 г. – 72. На начало 2021 г. по 
данным Ассоциации исландских общин в Ис-
ландии имеется 69 общин5.
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Закон Исландии «О местном самоуправ-
лении» закрепляет, что в каждом муниципа-
литете должно быть местное правительство 
(органы местной власти). Представительный 
орган столицы – гражданское правление, из-
бираемое населением; исполнительный орган 
столицы – гражданский совет, состоящий из 
гражданского старосты и гражданских совет-
ников, избираемых гражданским правлени-
ем. Соответственно в городах это городские 
правления, городские советы, мэры и город-
ские советники, а в коммунах – коммуналь-
ные правления, советы, старосты и советники. 

Органы местного самоуправления имеют 
право принимать решения об использовании 
источников доходов муниципалитета и реа-
лизации проектов, осуществляемых муници-
палитетом, в том случае, если в законодатель-
стве не установлены какие-либо иные прави-
ла по этому поводу. Заседания органов мест-
ного самоуправления должны быть откры-
тыми. Отдельные дела по решению органов 
местного самоуправления могут обсуждаться 
за закрытыми дверями, если это будет сочте-
но необходимым в силу специфики дела.

С 1945 г. в Исландии действует Ассоци-
ация исландских муниципалитетов – орга-

низация, оказывающая содействие местным 
властям в развитии сотрудничества в рам-
ках страны и в достижении общих целей. 
Она представляет также интересы местных 
властей, вступая во взаимодействие с прави-
тельственными и международными структу-
рами, консультирует местные власти6.   Со-
гласно ст. 87 Закона Исландии «О местном 
самоуправлении» Ассоциация исландских 
муниципалитетов является общим защитни-
ком муниципалитетов в стране.

Таким образом, ввиду особого характе-
ра формирования публичной власти, скла-
дывающегося в процессе заселения необи-
таемых территорий, в Исландии изначально 
сформировавшаяся самостоятельная мест-
ная власть в дальнейшем породила власть 
государственную. 

Сегодня местное самоуправление в Ис-
ландии развивается на основе универсаль-
ных демократических стандартов, изложен-
ных в Европейской хартии местного само- 
управления. Исландия является страной, где 
децентрализация управления осуществлена в 
наибольшей степени: большинство полномо-
чий и задач осуществляются именно на мест-
ном уровне.

1 См. общую информацию об Исландии: Исландия // Википедия. URL: https://ru.wikipedia.
org/?curid=1469&oldid=114545914

2 См.: Европейская хартия местного самоуправления от 15 октября 1985 г. URL: https://www.
coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/122

3 Конституция Республики Исландия от 17 июня 1944 г. (с изм. от 30.05.1984, 31.05.1991, 
28.06.1995, 24.06.1999). URL: https://www.government.is/library/01-Ministries/Prime-Ministrers-Office/ 
constitution_of_iceland.pdf 

4 О местном самоуправлении : закон Республики Исландия от 3 июня 1998 г. URL: https://
www.althingi.is/lagas/139b/1998045.html 

5 См.: Общины Исландии // Википедия. URL: https://ru.wikipedia.org/?curid=3274162&oldid= 
114383085 

6 См.: Фененко Ю. В. Муниципальные системы зарубежных стран : правовые вопросы со-
циальной безопасности. М., 2004. С. 141. 
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ИНСТИТУТ НАКАЗОВ ИЗБИРАТЕЛЕЙ В СИСТЕМЕ ФОРМ 
НЕПОСРЕДСТВЕННОЙ ДЕМОКРАТИИ: ИСТОРИЧЕСКОЕ 

РАЗВИТИЕ И СОВРЕМЕННАЯ ТРАНСФОРМАЦИЯ 
В статье анализируется сущность такой формы непосредственной демократии, как 
наказы избирателей. Исследуется ее историческое развитие и использование в на-
стоящее время на уровне государственной власти субъектов Российской Федерации 
и местного самоуправления на основе законодательства и муниципальных правовых 
актов Воронежской и Липецкой областей, а также практики представительных ор-
ганов этих регионов. Анализируются проблемы соотношения наказов избирателей с 
обращениями гражданами, характеризуется место наказов в системе форм россий-
ского народовластия. 
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INSTITUTE OF VOTERS’ INSTRUCTIONS IN THE SYSTEM  
OF FORMS OF DIRECT DEMOCRACY: HISTORICAL 
DEVELOPMENT AND MODERN TRANSFORMATION

The article analyzes the essence of such a form of direct democracy as the instructions of 
voters. The article examines its historical development and use at the present time at the 
level of state power of the subjects of the Russian Federation and local self-government on 
the basis of the legislation and municipal legal acts of the Voronezh and Lipetsk regions, 
as well as the practice of representative bodies of these regions. The problems of the 
correlation of the instructions of voters with the appeals of citizens are analyzed, the place 
of instructions in the system of forms of Russian democracy is characterized.
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Народовластие в Российской Федерации, 
являющееся одной из основ конституционно-
го строя и исходным понятием для определе-
ния народного суверенитета как важнейшей 
характеристики российского государства, 
осуществляется не только посредством фор-

мируемых представительных органов на всех 
уровнях публичной власти, но и путем форм 
непосредственной демократии, или, как от-
мечается в литературе, «прямой демокра-
тии», «непосредственного народовластия»1. 
В развитие этого основополагающего поло-
жения действует норма ст. 32 Конституции 
России2, которая закрепляет право граждан 
на участие в управлении делами государства. 
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Актуальность исследования как высших 
форм непосредственного народовластия – 
выборов и референдума, так и иных, включая 
те, что прямо не предусмотрены федераль-
ным законодательством, обусловливается 
постоянными реформами в этой сфере и ре-
акцией Конституционного Суда Российской 
Федерации в виде правовых позиций. Выс-
ший орган конституционного контроля рас-
сматривал как общие вопросы регулирова-
ния прямого народовластия, так и отдельные 
его аспекты.  К примеру, в своем Постановле-
нии от 10 июня 1998 г. № 17-П3 суд отметил, 
что каждая форма непосредственной демо-
кратии имеет собственное предназначение в 
системе народовластия, и реализация одной 
из них не должна препятствовать осущест-
влению других, необоснованно замещать их. 
В другом решении – Постановлении от 6 де-
кабря 2018 г. № 44-П4 – суд разъяснил, что ре-
ферендум как форма прямой демократии не 
может подменять органы народного предста-
вительства. В этих и иных актах Конституци-
онный Суд исследовал вопросы соотношения 
выборов и отзыва, референдума и выборов, 
а также иные проблемы функционирования 
данных институтов.

Особый интерес представляют собой на-
казы избирателей, не регламентированные 
ныне на федеральном уровне, но активно ис-
пользовавшиеся во времена советского пе-
риода развития российского государства и 
права. В правосознании советских граждан 
и современных юристов указанный термин 
неразрывно связан с таким категориями, как 
«императивный мандат», «подотчетность де-
путата населению», «отзыв депутата». Все эти 
понятия являются принципами функциониро-
вания системы народного представительства 
и взаимоотношений граждан и депутатов в 
СССР. Социалистическая общественно-эко-
номическая формация предполагала тесное 
взаимодействие членов представительных 
органов с народом, который разрабатывал 
и поручал им решение наиболее важных во-
просов – наказов. Несмотря на отрицание 

всех достижений дореволюционной право-
вой науки, советский законодатель использо-
вал термин времен Екатерины II, которая во 
второй половине 1760-х гг. разработала «На-
каз» – своего рода наставления, поручения, 
адресованные членам Уложенной комиссии 
для разработки нового свода законов. Со-
гласно ст. 102 Конституции СССР от 7 октября 
1977 г.5 соответствующие Советы народных 
депутатов рассматривали наказы избирате-
лей, учитывали их при разработке планов 
экономического и социального развития и 
составлении бюджета, организовывали вы-
полнение наказов и информировали граждан 
об их реализации. Аналогичные нормы со-
держались в республиканских конституциях, 
в частности, в ст. 98 Основного закона РСФСР 
от 12 апреля 1978 г.6 Более детальное право-
вое регулирование наказов избирателей осу-
ществлялось подзаконными актами союз-
ного и республиканских парламентов. Так, в 
соответствии с Положением об организации 
работы с наказами избирателей, утвержден-
ным Указом Президиума Верховного Совета 
РСФСР от 6 мая 1982 г.7 (далее – Положение 
1982 г.), наказы избирателей определялись 
как одобренные предвыборными собрания-
ми имеющие общественное значение пору-
чения избирателей своим депутатам, направ-
ленные на улучшение деятельности Советов 
народных депутатов по руководству государ-
ственным, хозяйственным и социально-куль-
турным строительством, обеспечение ком-
плексного экономического и социального 
развития на их территории, удовлетворение 
растущих материальных и духовных потреб-
ностей людей. Исходя из этой дефиниции, 
наказы избирателей можно понимать как 
особую разновидность коллективных обра-
щений, согласованных специальным субъек-
том – предвыборным собранием – и состав-
ляющих основу деятельности Совета. Поло-
жение 1982 г. определяло процедуру учета 
и обобщения наказов, которые осуществля-
лись местными Советами народных депута-
тов, а также предварительного изучения, что 
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входило в компетенцию исполнительно-рас-
порядительных органов и подведомственных 
им предприятий и учреждений. Окончатель-
но перечень наказов и план по их реализации 
формировался исполнительным комитетом с 
внесением на утверждение сессией	 местно-
го Совета.

Рассмотрение вопроса об исторической 
сущности наказов не может обойтись без 
анализа вопроса о том, к какой форме пря-
мой демократии их можно отнести. Несмо-
тря на принцип императивного мандата, 
С. А. Авакьян делает вывод, что наказы стро-
ились на сочетании императивности, которая 
проявлялась в обязательном учете и систе-
матизации таких обращений граждан, невоз-
можности «просто так отмахнуться»8, и кон-
сультативности. Этот тезис подтверждается и 
прямой нормой Положения 1982 г.: согласно 
ст. 13 реализация наказов зависела от мате-
риальных, трудовых и финансовых возмож-
ностей, а выполнение отдельных из них мог-
ло быть признано и вовсе не целесообраз-
ным, что позволяет говорить о консультатив-
ной природе наказов, поскольку окончатель-
ное решение принималось Советом депута-
тов. Однако роль самих народных избранни-
ков в реализации наказов оставалась крайне 
низкой: как справедливо отмечает А. А. Фо-
кин, это было связано с тем, что «большин-
ство реальных рычагов власти было сосре-
доточено в руках обкомов и горкомов КПСС, 
а материальные ресурсы – в разного рода 
структурах… В результате депутат был лишен 
действенных способов повлиять на ситуа-
цию»9. Проблема усугублялась и отсутствием 
свободных и конкурентных выборов, а также 
декларативностью института отзыва, в силу 
чего отдельный депутат фактически не был 
связан наказами своих избирателей.

Конституционная реформа 1988–1990 гг., 
которая внесла изменения в правовой статус 
народных депутатов в СССР, определенным 
образом изменила и понимание наказов из-
бирателей. В отличие от ранее действовавше-
го закона, Закон СССР «О статусе народного 

депутата СССР» от 31 мая 1990 г. № 1526-110 
исключил отдельную статью о наказах, упо-
мянув о них как об одном из способов вза-
имоотношения депутата с населением, а За-
кон РСФСР «О статусе народного депутата 
РСФСР» от 15 ноября 1990 г. № 330-111 и вовсе 
исключил упоминание о них. После появле-
ния альтернативных выборов наказы транс-
формировались во многом в элемент пред-
выборной агитации кандидатов и в еще боль-
шей степени усилили их консультативное на-
чало. После принятия в 1993 г. ныне действу-
ющей Конституции России, когда возоблада-
ла концепция свободного мандата, упомина-
ние о наказах избирателей было исключено 
из правового регулирования.

Одной из ключевых проблем института 
наказов избирателей в настоящее время яв-
ляется отсутствие его правового регулиро-
вания на федеральном уровне. Ни один фе-
деральный закон, включая акты о правовом 
статусе депутата Государственной Думы, ор-
ганизации и деятельности органов государ-
ственной власти субъектов Федерации и 
местного самоуправления, не содержит упо-
минания такой категории. Тем не менее, учи-
тывая, что в силу п. «н» ст. 72 Конституции 
России установление общих принципов ор-
ганизации системы органов государствен-
ной власти и местного самоуправления на-
ходится в совместном ведении субъектов 
Федерации и самой Федерации, по смыслу 
этой нормы регионы вправе осуществлять 
так называемое «опережающее нормотвор-
чество» и принимать законы по вопросам 
наказов. В то же время федеральным зако-
нодателем предпринималась попытка устра-
нить правовой пробел. Так, в феврале 2018 г. 
в Государственную Думу был внесен законо-
проект № 402517-7 «О наказах избирателей 
в Российской Федерации»12, согласно кото-
рому наказы избирателей определялись как 
предложения и обращения избирателей, одо-
бренные собраниями (сходами) граждан и 
имеющие общественное значение, данные 
депутатам Государственной Думы Федераль-
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ного Собрания Российской Федерации (кан-
дидатам в депутаты), в том числе избранным 
в составе списка кандидатов депутатским 
объединениям, а также политическим парти-
ям, представленные в период избирательной 
кампании и в течение всего срока полномо-
чий депутатов Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации. 
Данное определение рассматривает наказы 
как разновидность предложений и обраще-
ний граждан, т. е. в качестве определяющего 
указаны и родовое, и видовое понятия, что 
уже представляется некорректным. Поми-
мо этого, Комитет по контролю и Регламенту 
нижней палаты отметил ряд спорных момен-
тов проекта, включая его противоречие прин-
ципу свободного мандата, возможность на-
правления наказов политическим партиям, 
расплывчатость критерия одобрения нака-
зов избирателей, несоответствие ряда поло-
жений проекта законодательству и правовым 
позициями Конституционного Суда РФ. Вви-
ду указанных недостатков законопроект был 
отклонен в первом чтении в феврале 2019 г. 
Тем не менее о необходимости принятия по 
данному вопросу акта высшей юридической 
силы говорит, к примеру, Т. О. Криницына, 
по мнению которой, это «способствовало бы 
росту гражданской инициативы, гласности и 
открытости в деятельности народных пред-
ставителей и лучшей реализации воли на-
селения»13. И хотя данный законопроект не 
стал источником права, он остается источни-
ком науки конституционного права и порож-
дает ряд проблемных вопросов: являются ли 
в настоящее время наказы формой прямой 
демократии или одной из форм деятельности 
представительного органа; если наказы – вид 
непосредственного народовластия, то како-
ва их природа – императивная или консуль-
тативная; какова его связь с конституцион-
но-правовым статусом депутата. Для ответа 
на эти вопросы проанализируем опыт реги-
онального и муниципального нормотворче-
ства (на примере Липецкой и Воронежской 
областей).

Закон Воронежской области от 7 дека-
бря 2006 г. № 102-ОЗ «О статусе депутата 
Воронежской областной Думы»14 определя-
ет работу с наказами избирателей в качестве 
формы взаимоотношения областного депута-
та с избирателями (ч. 3 ст. 12), однако не от-
носит ее к форме депутатской деятельности 
в целом, упоминая о работе с избирателями 
как о более общем понятии (ст. 7). Специаль-
ный Закон Воронежской области от 22 июля 
2003 г. № 41-ОЗ «О наказах избирателей»15 
(далее – Закон о наказах) содержит следую-
щую дефиницию: наказы избирателей – одо-
бренные собраниями граждан, обладающих 
активным избирательным правом, и имею-
щие общественное значение предложения 
избирателей депутатам (кандидатам в депу-
таты) Воронежской областной Думы, внесен-
ные в период избирательной кампании по 
выборам депутатов Воронежской областной 
Думы и (или) в течение срока полномочий 
депутатов Воронежской областной Думы. Та-
ким образом, современное понимание на-
казов не ограничивается тем назначением, 
которое заложено в их названии: данные 
предложения могут быть внесены не толь-
ко в период предвыборной кампании, но и в 
период всего срока полномочий областного 
парламента. Единственным субъектом внесе-
ния наказов являются собрания избирателей, 
в работе которых могут принимать участие 
и органы публичной власти области. Закон 
о наказах предъявляет требования к мини-
мальной численности таких собраний в зави-
симости от вида муниципального образова-
ния, в котором проживают избиратели: 50 – 
для сельских поселений, 70 – для городских 
поселений и 100 – для городских округов. 
Большая часть данного нормативного акта 
содержит процедурные положения, регла-
ментирующие порядок учета и реализации 
наказов избирателей. Их анализ позволяет 
выделить следующие этапы: 1) принятие со-
бранием избирателей решения о желаемых 
наказах; 2) направление протокола собра-
ния депутату областной Думы; 3) предвари-
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тельное рассмотрение наказов избирателей 
депутатами и профильными комитетами за-
конодательного органа Воронежской обла-
сти; 4) направление проектов наказов в об-
ластное Правительство для дачи заключения; 
5) утверждение перечня наказов областной 
Думой; 6) организация исполнения наказов и 
контроль за их исполнением. При этом зако-
нодатель четко обозначает основания приня-
тия тех или иных предложений в качестве на-
казов: на уровне собраний избирателей ими 
являются общественная значимость, закон-
ность, обоснованность и реальность осущест-
вления, а на последующих этапах – закон-
ность и финансовые возможности областно-
го и местных бюджетов, причем проблемный 
вопрос не должен относиться к исключитель-
ным предметам ведения Российской Феде-
рации и к полномочиям Российской Федера-
ции по предметам совместного ведения.  По-
скольку утверждение закона о бюджете, где 
наказы избирателей учитываются в качестве 
отдельного приложения, относится к исклю-
чительному ведению регионального парла-
мента, то, по всей видимости, по этой причи-
не им и утверждается перечень наказов.

Повышенный интерес к наказам изби-
рателей в Воронежской области со сторо-
ны средств массовой информации в апреле 
2021 г. был связан с внесенными в закон о 
наказах поправками, направленными на его 
совершенствование16. Так, уменьшены нормы 
минимального количества членов собрания 
избирателей с учетом видов муниципальных 
образований, урегулирован механизм финан-
сового обеспечения наказов и ряд иных во-
просов. Как сообщили в областной Думе, это 
должно повысить эффективность выполнения 
наказов, к числу наиболее популярных из ко-
торых отнесены вопросы социального обе-
спечения, проблемы дорожной инфраструк-
туры, водоснабжения и благоустройства.

Прежде чем анализировать муниципаль-
ные правовые акты, посвященные наказам 
избирателей, необходимо понять, к какой из 
форм непосредственной муниципальной де-

мократии они относятся – формам участия 
граждан в осуществлении местного само- 
управления или формам непосредственно-
го осуществления местного самоуправления. 
Рассматривая эту проблему, Л. А. Нудненко 
делает вывод, что данный институт следует 
отнести к иным формам непосредственной 
муниципальной демократии консультатив-
ного характера, что допускает Федеральный 
закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации»17, а 
также выделяет такие современные тенден-
ции развития наказов, как их действие в тече-
ние всего срока полномочий представитель-
ного органа, постепенное распространение 
в муниципалитетах, подробная регламента-
ция созыва собраний избирателей, указание 
на приоритетные направления вопросов на-
казов18. Аналогичный вывод формулирует и 
М. А. Мокшина19. С таким подходом можно 
согласиться, поскольку, как уже отмечалось, 
наказы не урегулированы базовым федераль-
ным законом о местном самоуправлении. 

Рассмотрим в качестве примера город-
ской округ город Липецк. Согласно Положе-
нию об организации работы с наказами из-
бирателей города Липецка, утвержденному 
Решением Липецкого городского Совета де-
путатов от 3 декабря 2013 г. № 75320 (далее 
– Положение), наказами избирателей счита-
ются имеющие общественное значение пред-
ложения избирателей депутату Липецкого го-
родского Совета депутатов, Главе города Ли-
пецка, утвержденные в порядке, установлен-
ном Положением. Как и в упоминавшемся 
законе Воронежской области, наказы опре-
деляются в качестве специфической формы 
обращений граждан, однако могут быть на-
правлены не только в представительный ор-
ган, но и высшему должностному лицу мест-
ного самоуправления – главе местной адми-
нистрации, что говорит, прежде всего, об ис-
полнительно-распорядительном характере 
наказов, реализация которых – компетенция  
исполнительных органов публичной власти. 
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При этом Положение не предусматривает 
требования к правомочности собраний из-
бирателей, однако относит вопрос предва-
рительного формирования перечня наказов к 
ведению специального субъекта муниципаль-
ного права в городе Липецк – советов обще-
ственного самоуправления, которые форми-
руются населением избирательных округов в 
целях обеспечения участия жителей города в 
решении вопросов местного значения. Учиты-
вая принцип финансового обеспечения нака-
зов из средств местного бюджета и активное 
участие исполнительных органов местного 
самоуправления в бюджетном процессе, тре-
буется предварительное согласование нака-
зов структурным подразделением админи-
страции и заключения главы городского окру-
га. Непосредственно план мероприятий по 
реализации наказов утверждается городским 
Советом депутатов. Изучение такого плана на 
2021 г.21 показывает, что каждый из 220 на-
казов закреплен за одним из 36 депутатов в 
зависимости от избирательного округа (Ли-
пецкий городской Совет депутатов формиру-
ется только по мажоритарной системе) с ука-
занием заказчика работ и предельного объе-
ма финансирования, который в совокупности 
для всех наказов составляет 36 миллионов 
рублей. К числу наиболее распространенных 
отнесены такие актуальные вопросы местно-
го значения, как благоустройство территорий, 
включая освещение, озеленение и установку 
малых архитектурных форм, дорожная дея-
тельность и ряд других.

Анализ приведенных выше норматив-
ных актов свидетельствует о необходимости 
рассмотреть проблему соотношения наказов 
избирателей и обращений граждан – наибо-
лее распространенной консультативной фор-
мы непосредственного народовластия. И в 
Липецкой, и в Воронежской областях нака-
зы понимаются как предложения. Однако в 
соответствии со ст. 4 Федерального закона 
от 2 мая 2006 г. № 59 «О порядке рассмо-
трения обращений граждан Российской Фе-
дерации»22 предложениями являются реко-

мендации граждан по совершенствованию 
законов и иных нормативных правовых ак-
тов, деятельности государственных органов и 
органов местного самоуправления, развитию 
общественных отношений, улучшению соци-
ально-экономической и иных сфер деятель-
ности государства и общества. Означает ли 
это, что прямо не предусмотренные данным 
законом наказы фактически выступают в ка-
честве специального вида обращений? Среди 
теоретиков однозначного ответа на этот во-
прос нет. Так, Ю. В. Капранова полагает, что 
наказы представляют собой разновидность 
обращений, примыкающих к предложениям, 
но отличающихся от них специальным субъ-
ектом рассмотрения и обязательным коллек-
тивным характером23; напротив, Э. В. Алимов 
считает необоснованной подмену наказов 
обращениями граждан, относя их к самосто-
ятельному императивному институту пря-
мой демократии24. С одной стороны, внешне 
наказы действительно напоминают обраще-
ния, однако существенно отличаются от них 
рядом обстоятельств. Во-первых, если обра-
щения носят универсальный характер, то на-
казы рассматриваются и принимаются толь-
ко представительными органами публичной 
власти. Во-вторых, результатом рассмотрения 
обращения является обязательное направле-
ние ответа заявителю, который может носить 
и формальный характер, в то время как ито-
гом рассмотрения наказов может быть либо 
их утверждение и обязательное выполнение 
за счет средств публичных финансов, либо 
их отклонение. И в-третьих, по формальному 
критерию: на наказы избирателей не распро-
страняется порядок рассмотрения обраще-
ний граждан, установленный соответствую-
щим федеральным законом. Таким образом, 
наказы избирателей выходят за рамки тради-
ционного понимания обращений, а как пра-
воотношение имеют специфический субъект-
ный состав и объект – решение общественно 
значимых проблем граждан.

Подводя итог вышесказанному, следу-
ет отметить, что в нынешнюю постсоветскую 
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эпоху наказы избирателей еще не получили 
своего должного закрепления в системе рос-
сийского народовластия. Они занимают ин-
термедиальное положение между прямыми 
и опосредованными формами: с одной сто-
роны, непосредственное участие граждан 
проявляется во внесении предложений в ка-
честве наказов, но с другой – наказы оформ-
ляются в виде нормативного акта, а их ис-
полнение предполагает финансовый и иные 
виды публичного контроля, что говорит о на-
казах как о форме деятельности представи-
тельных органов власти, т. е. имеет отноше-
ние к представительной демократии. Если 
рассматривать наказы в качестве формы 
непосредственной демократии, то они боль-
ше тяготеют к консультативным формам, по-
скольку окончательное решение по утверж-
дению тех или иных предложений в качестве 
наказов является прерогативой представи-
тельных органов, однако встречи депутатов с 

населением по данному вопросу имеют сво-
ей целью не просто выяснение мнения по по-
воду проблем общественного характера, а 
их непосредственное разрешение с учетом 
финансовых возможностей, что вносит в на-
казы избирателей элементы императивно-
сти. Отсутствие федерального закона также 
не позволяет однозначно определить место 
данного института в конституционно-право-
вом поле, хотя его значение, как показывает 
практика, имеет вовсе не декларативный ха-
рактер. Во многом и архаичные ассоциации 
с императивным мандатом, что уже не соот-
ветствует реальной действительности, пре-
пятствуют полноценному развитию институ-
та наказов избирателей в настоящее время. 
Да и сам термин «наказы избирателей» ну-
ждается в переосмыслении и изменении с 
учетом тех трансформаций, которые проис-
ходят на уровне субъектов Российской Феде-
рации и муниципальных образований.
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Право на свободу мысли и слова отно-
сится к числу важнейших прав человека, ко-
торое охраняется как внутренним законода-
тельством современных демократических го-
сударств, так и различными нормативными 
актами международного характера. 

В Российской Федерации данное право 
закреплено в Основном законе нашей стра-
ны – в ст. 29 Конституции РФ. Нормы этой 
статьи закрепляют, что каждый имеет право 
свободно искать, получать, передавать, про-
изводить и распространять информацию лю-
бым законным способом. Никто не может 

быть принужден к выражению своих мнений и 
убеждений или отказу от них. Каждому гаран-
тируется свобода мысли и слова, свобода мас-
совой информации. Цензура запрещается1.

На международном уровне значимость 
свободы мысли и слова закрепляется в раз-
личных международных актах. Например, 
Конвенция о защите прав человека и основ-
ных свобод в п. 1 ст. 10 содержит указание о 
том, что каждый имеет право свободно вы-
ражать свое мнение2. Далее эта Конвенция 
конкретизирует, что право на свободу мне-
ния включает свободу придерживаться свое-
го мнения, а также свободу получать и рас-
пространять информацию и идеи без како-
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го-либо вмешательства со стороны публич-
ных властей и независимо от государствен-
ных границ.

Еще более точное понятие свободы мне-
ния дает Международный пакт о граждан-
ских и политических правах, который в ст. 19 
закрепляет, что это право включает в себя не 
только право искать, получать и распростра-
нять всякого рода информацию и идеи, неза-
висимо от государственных границ, но и уст-
но, письменно, посредством печати или худо-
жественных форм, а также иными способами 
по своему выбору выражать свое отношение 
к социальной действительности3. 

Аналогичные положения закреплены и в 
Конвенции СНГ о правах и основных свобо-
дах человека. В частности, в ст. 10 указанной 
Конвенции говорится, что каждый человек 
имеет право на свободу мысли, совести и ве-
роисповедания4.

Конституция Российской Федерации ни в 
ст. 29, ни в иных статьях не содержит положе-
ний, раскрывающих сущность или содержание 
свободы слова. В системе российского законо-
дательства отсутствуют нормативные акты, в 
которых содержалась бы непосредственная 
конкретизация исследуемого конституцион-
ного права. В России действует множество ак-
тов, которые лишь затрагивают этот аспект. 
Например, стоит отметить, что свобода мысли 
и слова непосредственно связна с правом на 
свободу СМИ и свободу информации. В связи 
с этим представляется необходимым проана-
лизировать нормы закона «О средствах мас-
совой информации»5 и Федеральный закон 
«Об информации, информационных техноло-
гиях и о защите информации»6. 

Свобода выражения мнений тесно связа-
на с деятельностью средств массовой инфор-
мации и обеспечивает необходимую основу 
для реализации права свободно искать, полу-
чать, передавать, производить и распростра-
нять информацию на законных основаниях.

Так, Федеральный закон «Об информации, 
информационных технологиях и о защите ин-
формации» дает нам следующую дефиницию. 

Информация – это любая информация, 
независимо от формы ее представления. Ин-
формация может свободно использоваться 
кем-либо и передаваться от одного лица дру-
гому, если федеральные законы не предусма-
тривают ограничения доступа к информации. 

Из анализа ст. 1 Закона «О СМИ» следу-
ет, что деятельность СМИ – это в целом лю-
бое взаимодействие с информацией. Поэ-
тому можно сказать, что средства массовой 
информации представляют собой организа-
ционно-технические комплексы, обеспечива-
ющие быструю передачу и массовое воспро-
изведение словесной, изобразительной, му-
зыкальной и иной информации. 

Немаловажным для свободы мысли и 
слова является провозглашенный в Консти-
туции Российской Федерации запрет цензу-
ры. В науке существует дискуссия о понима-
нии цензуры. 

Толковый словарь С. И. Ожегова опреде-
ляет цензуру как систему государственного 
надзора7. Оксфордский толковый словарь в 
свою очередь определяет цензуру как изъятие 
части книги, фильма, письма и т. д., которая 
считается неподходящей по моральным, рели-
гиозным или политическим соображениям8. 

По мнению Е. Ю. Бархатовой, «не может 
быть лиц, надзирающих за работой средств 
массовой информации и обладающих пра-
вом запрещать распространение какой-либо 
информации»9. В. Д. Зорькин и Л. В. Лазарев, 
соглашаясь с К. Экштайном, говорят, что за-
прет цензуры распространяется не только на 
свободу массовой информации, но и являет-
ся содержанием всех основных прав и сво-
бод10. К этому следует добавить также интер-
нет-сайты, так как они могут содержать всю 
перечисленную информацию.

В настоящее время цензуру в общеприня-
том смысле можно понимать двояко: как кон-
трольно-надзорный институт и как процесс 
изъятия какой-либо части информации по 
различным мотивам. При этом не уточняется, 
должно ли изъятие производиться органом 
государственной власти или иным органом11. 
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Что же касается легального определения 
цензуры, то тут стоит отметить, что данное 
понятие трактуется везде по-разному. 

Так, в ст. 3 Закона «О СМИ» цензура 
определяется как требование от редакции 
средства массовой информации предвари-
тельно согласовывать сообщения и материа-
лы и налагать запрет на их распространение. 

Пункт 1 ст. 12 Федерального закона «О 
библиотечном деле» говорит о недопущении 
государственной или иной цензуры12. 

Статья 35 Федерального закона «О Му-
зейном фонде Российской Федерации и му-
зеях в Российской Федерации» говорит о том, 
что цензура не допускается в качестве осно-
вания для ограничения доступа к музейным 
предметам и музейным коллекциям13.

Исходя из данных положений, цензура 
для каждой из сфер деятельности толкуется 
по-своему. 

До 2016 г. запрет цензуры также устанав-
ливался и в Доктрине информационной безо- 
пасности РФ. Но в 2016 г. Указом Президен-
та № 646 была утверждена новая доктрина, 
которая предусматривает, что «националь-
ными интересами в информационной сфере 
являются обеспечение и защита конституци-
онных прав и свобод человека и граждани-
на в части, касающейся получения и исполь-
зования информации»14. Указание на запрет 
цензуры не содержится и в Указе Президента 
РФ «О Стратегии развития информационного 
общества в Российской Федерации на 2017–
2030 гг.», где обеспечение свободы выбора 
средств получения знания при работе с ин-
формацией сочетается с приоритетом тради-
ционных российских духовно-нравственных 
ценностей15. Исходя из этого, напрашивает-
ся вывод, что запрет цензуры в качестве ос-
новополагающего принципа регулирования 
свободы информации для российского зако-
нодателя на современном этапе не актуален.

Подтверждением тенденции снижения 
актуальности данного принципа является 
цензура в Интернете. За последнее десяти-
летие цензуре подверглось множество СМИ. 

Этот процесс закономерен. Для современ-
ного общества наиболее распространенным 
источником СМИ являются сетевые издания, 
наличие аккаунтов СМИ в социальных сетях и 
мессенджерах, таких как Telegram, Instagram, 
Вконтакте, Facebook и т. п. Но распространяя 
информацию в сети Интернет, пользователи 
должны быть уверены, что свобода их мне-
ния будет охраняться и гарантироваться госу-
дарством16. Оно должно обеспечивать защиту 
чести и достоинства человека и гражданина, 
пресекать распространение незаконной ин-
формации.

В системе органов государственной вла-
сти РФ органом, осуществляющим контроль и 
надзор в сфере электронных коммуникаций, 
является Федеральная служба по надзору в 
сфере связи, информационных технологий и 
массовых коммуникаций (Роскомнадзор). 

Контроль и надзор должен осущест-
вляться в соответствии с различными уров-
нями интернет-архитектуры. Регулирование 
должно обращать свое внимание на тот уро-
вень, который непосредственно связан с рас-
сматриваемыми отношениями. Существуют 
несколько таких уровней. 

1. Уровень контента. В юридическом 
смысле он связан с таким объектом, как ин-
формация. 

2. Уровень приложений. Это программ-
ное обеспечение, которое используется для 
функционирования различных элементов се-
тевой инфраструктуры. 

3. Уровень передачи данных. Он включа-
ет в себя протокол TCP, который предоставля-
ет транспортировку потока данных. 

4. Уровень протокола IP определяет по-
рядок передачи данных. 

5. Уровень сети (соединение) включает в 
себя интерфейс между всеми вышестоящими 
элементами и нижестоящим – физическим – 
уровнем. 

6. Уровень аппаратной части. Это физи-
ческие устройства.

Для нас наиболее важным является уро-
вень контента, так как он напрямую связан 
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с информацией. Статья 15.1 Федерального 
закона «Об информации, информационных 
технологиях и защите информации» опреде-
ляет базовую модель блокировки незаконной 
информации в сети. Она предполагает после-
довательное взаимодействие на нескольких 
уровнях интернет-архитектуры. 

Например, если Роскомнадзор обнару-
живает информацию, которая не соответ-
ствует законодательству, то он направляет 
требование об удалении соответствующей 
запрещенной информации провайдеру хо-
стинга или владельцу сайта. Данное действие 
происходит как раз-таки на уровне контента. 

Но стоит отметить, что несмотря на значи-
мость коммуникационной сети Интернет, воз-
никает проблема недостаточности регулиро-
вания в данной сфере. Это проблема как меж-
дународного, так и российского законодатель-
ства. Систематизация и кодификация норм, 
регулирующих общественные отношения в Ин-
тернете, отсутствуют. Поэтому уполномочен-
ные государственные органы вынуждены при-
менять общие правовые нормы, конкретно не 
предназначенные для регулирования сети. 

Подводя итог, стоит сказать, что законо-
дательное регулирование и конкретизация 
права на свободу мысли и слова слабо раз-
виты в Российской Федерации. Во многом 
это обусловлено тем, что имеющееся законо-
дательство устарело, а точечная коррекция 
законодательства уже неэффективна. Пред-

ставляется необходимым обновить базовое 
законодательство в этой сфере, в частности 
Закон «О СМИ», привести его в соответствие 
с современными реалиями жизни. Необходи-
мо уделить большее внимание такой сфере 
распространения информации, как Интер-
нет, поскольку на современном этапе разви-
тия общества чаще всего взаимодействие с 
информацией происходит именно в Интерне-
те. Для коррекции законодательства необхо-
дима тщательная подготовка и анализ суще-
ствующих норм, чтобы впоследствии не нару-
шить иные права граждан и не пренебрегать 
законоположением о запрете цензуры. 

Также есть необходимость конкретизи-
ровать понятийный аппарат в данной сфере. 
Так, предлагается усовершенствовать поня-
тие цензуры, установить ее легальное и уни-
версальное определение. Существует также 
определенная потребность и в толковании 
свободы мысли и слова, установлении гра-
ниц, раскрытия данного понятия сквозь при-
зму законодательства. 

Но немаловажным должно быть то, что 
законодательство о свободе мысли и слова 
не должно нарушать другие права граждан. 
Данное право должно существовать во вза-
имосвязи с ограничениями, установленны-
ми законодателем. Эти ограничения должны 
быть разумны, справедливы и исходить ис-
ключительно из соображения безопасности 
государства и его граждан. 
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Как справедливо отмечает В. Г. Ищук, в 
Российской Федерации впервые появился 
институт, призванный защищать лица, ко-
торые столкнулись не только с нарушением 
своих прав, но и бездействием государствен-
ных органов власти1.

Для того чтобы наиболее полно опреде-
лить место и значение Уполномоченного по 
правам человека в механизме защиты прав 

и свобод, считаем важным дать ответ на во-
прос о том, что представляют собой права и 
свободы человека и как Уполномоченный по 
правам человека призван защищать и пре-
дотвращать нарушение прав граждан.

К правам главный закон государства от-
носит, например, естественные права граж-
дан: право на жизнь, право на свободу и лич-
ную неприкосновенность и др.2 В юридиче-
ской литературе встречается мнение о том, 
что данные понятия следует считать синони-
мичными, но понятие «свобода» рассматри-
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вается более широко, поскольку включает в 
себя возможность личного выбора.

В свою очередь, В. С. Нерсесянц считает, 
что права и свободы хоть и являются близки-
ми по значению терминами, но также имеют 
различия3. Термин «свобода» предполагает 
наиболее широкие возможности выбора, а 
термин «право» используется для обозначе-
ния правомочий субъекта. Считаем целесо-
образным выразить солидарность с данной 
точкой зрения. 

В Конституции РФ по отношению к пра-
вам и свободам человека и гражданина за-
конодатель употребляет понятие «обеспече-
ние», которое также требует дополнитель-
ного анализа. В юридической литературе 
оно встречается довольно часто, однако его 
четкого общепринятого определения наукой 
пока не выработано4. Так, под обеспечени-
ем понимают деятельность государственных 
органов, общественных организаций, долж-
ностных лиц и граждан по осуществлению 
своих функций, компетенций, обязанностей 
с целью создания оптимальных условий для 
реализации правовых предписаний и право-
мерного осуществления прав и свобод.

Считаем справедливым мнение Д. А. Ав-
деева, понимающего под обеспечением прав 
и свобод человека и гражданина деятель-
ность органов государственной власти и 
местного самоуправления, граждан и их объ-
единений, которые способствуют реализации 
принадлежащих человеку прав и свобод. По-
нятие «обеспечение» является родовым по 
отношению к понятиям «охрана» и «защита». 
Оно включает в себя всю систему политиче-
ских, экономических, социальных, духовных, 
правовых и иных условий, направленных на 
наиболее полное использование личностью 
социальных благ.

В последние годы активно реализуется 
тенденция развития несудебной системы за-
щиты прав и свобод личности. В России суще-
ствуют различные органы несудебного обе-
спечения прав человека: Уполномоченный по 
правам человека в Российской Федерации; 

уполномоченные по правам человека в субъ-
ектах РФ, специализированные уполномо-
ченные по правам человека; прокуратора РФ. 
Эти функции в определенной степени также 
реализуют депутаты законодательных собра-
ний субъектов РФ; иные государственные 
органы и органы местного самоуправления. 
Все эти органы призваны защищать права и 
свободы граждан. Так каковы же значение и 
роль именно Уполномоченного по правам че-
ловека в таком широком многообразии пра-
возащитных институтов?

Федеральный конституционный закон 
«Об Уполномоченном по правам человека в 
Российской Федерации» был принят и всту-
пил в силу 4 марта 1997 г.5 Данный норматив-
но-правовой акт регламентирует правовой 
статус Уполномоченного по правам челове-
ка в Российской Федерации, его компетен-
цию, порядок назначения и освобождения от 
должности.

Принятие этого специального закона 
впервые в отечественной истории ознамено-
вало официальное учреждение в России госу-
дарственной должности Уполномоченного по 
правам человека в РФ. Появление Федераль-
ного закона от 18 марта 2020 г. «Об уполно-
моченном по правам человека в субъектах 
Российской Федерации» № 48-ФЗ (в ред. от 
30.04.2021) стало значительным событием 
для формирования и дальнейшего совершен-
ствования института омбудсмена на регио-
нальном уровне6.

Так, в докладе о деятельности Уполномо-
ченного по правам человека от 2020 г. отме-
чалось, что одна из глобальных целей, каса-
ющаяся законодательного закрепления упол-
номоченных по правам человека в субъектах 
Российской Федерации, достигнута7. Данный 
правозащитный институт, действительно, обя-
зательно должен существовать не только на 
федеральном уровне, но и на региональном8.

Необходимо обратить внимание на не-
которые практические аспекты деятельно-
сти Уполномоченного по правам человека 
в РФ. Так, изучив доклад Уполномоченного 
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за 2020 г., хотелось бы выделить некоторые 
наиболее интересные обращения. Сам Упол-
номоченный по правам человека отмечает, 
что эпидемиологическая ситуация оказала 
негативное воздействие на все сферы обще-
ственной жизни. Нарушение прав тоже про-
исходило по нарастающей линии, исходя из 
текущих потребностей людей во время пан-
демии: серьезно начал подниматься, напри-
мер, вопрос о защите информации и личных 
данных. Целый ряд обращений затрагивал 
вопросы обеспечения безопасности в сети 
Интернет. Граждане обращали внимание 
Уполномоченного на актуальные для совре-
менности механизмы обеспечения защиты 
персональных данных, непринятие мер по 
противодействию интернет-ресурсам, кото-
рые занимались распространением инфор-
мации экстремистского характера, а также 
информации, наносящей вред развитию не-
совершеннолетних. Поступали также обра-
щения от судов с просьбой дать заключение 
на материалы, распространяемые в сети Ин-
тернет, на предмет содержания экстремист-
ского контента.

Так, по обращению суда Уполномочен-
ным дано заключение по административ-
ному делу о признании экстремистским ма-
териалом размещенного в сети Интернет 
фотоальбома и графических изображений, 
сопровождающихся подписями «Славяне, 
объединяйтесь! Не убивайте друг друга...». 
Уполномоченный дал заключение, в котором 
было отмечено, что размещенная информа-
ция направлена на возбуждение социальной 
розни, ненависти и вражды к представите-
лям определенной этнической группы и со-
держит призыв к совершению преступлений 
(убийств), направленных на уничтожение 
полностью или в части этнической группы, 
т. е. является информацией, распростране-
ние которой в Российской Федерации запре-
щено. В результате суд частично удовлетво-
рил административный иск прокурора, при-
знал оспариваемый материал запрещенным 
к распространению на территории России9. В 

результате принятых мер положительное ре-
шение получили 16 жалоб, в том числе адрес-
ную поддержку получили 14 граждан, оказа-
но содействие в защите прав неограниченно-
го числа граждан по 2 жалобам.

Анализ обращений граждан, монито-
ринг правоприменительной практики по-
зволяют выделить ряд проблем, связанных с 
защитой прав человека в условиях развития 
информационных технологий и искусствен-
ного интеллекта.

Обоснованную обеспокоенность граж-
дан вызывают гарантии прав граждан на не-
прикосновенность частной жизни. Одной из 
технологий на основе искусственного интел-
лекта является система распознавания лиц. 
Однако не все граждане довольны примене-
нием системы распознавания лиц для иден-
тификации человека.

ЕСПЧ в своих решениях также неодно-
кратно указывал, что введение «режима мас-
сового перехвата» для того, чтобы иденти-
фицировать тем самым неизвестные угрозы 
национальной безопасности, подпадает под 
широкие пределы усмотрения, предостав-
ляемые государству при выборе того, каким 
образом лучше обеспечить достижение леги-
тимной цели защиты безопасности, и таким 
образом не нарушает прав человека. 

Отметим, что Уполномоченному по пра-
вам человека в Российской Федерации посту-
пает большое количество жалоб, что в свою 
очередь говорит о том, что граждане нужда-
ются в защите и помощи. Данный правовой 
институт нуждается в дальнейшем совершен-
ствовании и характеризуется высокой степе-
нью востребованности среди населения.

Оценивая деятельность уполномоченных 
по правам человека, стоит отметить, что для 
полного осуществления всех функций они 
обладают рядом качеств, которые присущи 
большинству омбудсменов в мире. К таким 
качествам относятся: независимое положе-
ние в системе государственных органов, от-
крытость и доступность для всех лиц, нужда-
ющихся в защите. Также важной функцией 
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является возможность уполномоченных по 
собственной инициативе защищать права и 
свободы граждан, кроме того, необходимо 
упомянуть о быстроте и бесплатности оказа-
ния данной помощи.

Уполномоченные по правам человека в 
РФ способны играть активную и существен-
ную роль в механизме обеспечения прав и 
свобод человека и гражданина в Российской 
Федерации. Исполняя контрольную, восста-
навливающую, координационную и посред-
ническую функции, уполномоченные осу-
ществляют защиту прав и свобод и оказывают 
квалифицированную юридическую помощь. 

Благодаря имеющейся у уполномочен-
ных правотворческой функции, происходит 
анализ законодательства, а это приводит к 
выявлению пробелов и противоречий в нор-
мативно-правовых актах. Осуществление 
консультационной и информационно-вос-
питательной функций позволяет пропаган-
дировать права и свободы и этим повышать 
уровень правовой культуры общества, созда-
вать традицию приоритета соблюдения прав 
и свобод в деятельности государственных и 
муниципальных органов власти.

Исходя из вышесказанного, следует от-
метить, что уполномоченные по правам че-
ловека являются государственными органа-
ми, которые участвуют не только в охране и 
защите прав граждан, но и оказывают квали-
фицированную юридическую помощь. 

Открытым остается вопрос о целесо- 
образности такого количества функций и ис-
полнения перечисленного выше на практи-
ке. На данный момент вопрос о месте и роли 
Уполномоченного по правам человека в РФ и 
уполномоченных по правам человека в субъ-
ектах РФ в системе государственных органов 
остается дискуссионным10. В законодатель-
стве РФ четко определено, что Уполномочен-
ные и их аппарат отнесены к государствен-
ным органам11. 

Для того чтобы определить, какое зна-
чение институт Уполномоченного по правам 
человека имеет в развитии отечественной 

демократии, необходимо отметить, что его 
становление совпало с периодом многочис-
ленных нарушений прав и свобод человека 
и гражданина. Положение с утверждением 
должности Уполномоченного усугублялось 
отсутствием знаний о данном институте, вни-
мания со стороны государственных органов, 
средств массовой информации, отсутствием 
качественного закона, что приводило к объ-
ективным трудностям. 

Но несмотря на трудности и преграды 
в развитии института, на сегодняшний день 
можно констатировать, что этап становления 
института Уполномоченного по правам чело-
века в РФ можно считать завершенным.

Отметим, что Уполномоченного по пра-
вам человека в РФ и уполномоченных в субъ-
ектах РФ целесообразно считать специфи-
ческим государственным органом, который 
отличается от других государственных орга-
нов отсутствием государственно-властных 
полномочий. В юридической литературе су-
ществует мнение о том, что уникальным на-
чалом Уполномоченного по правам человека 
является сочетание государственных и обще-
ственных начал. В связи с этим дискуссион-
ным вопросом является отнесение института 
Уполномоченного по правам человека к од-
ной из ветвей власти. 

В мировой практике данный вопрос ре-
шается созданием парламентского, исполни-
тельного и независимого омбудсмена. Если 
первые два напрямую зависимы и выступают 
в качестве органа парламента и органа испол-
нительной власти, то независимый омбудсмен 
не принадлежит ни к одной из ветвей власти.

Мнения ученых по поводу вопроса отне-
сения Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации к одной из ветвей 
власти различны. Так, Н. В. Корнеева счита-
ет, что Уполномоченного по правам челове-
ка следует отнести к представительной госу-
дарственной власти12. Отметим, что Уполно-
моченные по правам человека осуществляют 
деятельность по обеспечению прав и свобод 
человека и гражданина, но охарактеризовать 
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их деятельность в качестве управления дела-
ми государства нельзя. Отсюда следует, что 
говорить о принадлежности данного инсти-
тута к той или иной ветви власти нецелесо-
образно. Считаем, что наиболее корректной 
является позиция неотнесения данного ин-
ститута ни к одной из ветвей власти.

Следует отметить, что в научной литера-
туре анализ существующей системы государ-
ственной власти и государственных органов 
Российской Федерации приводит к выводу о 
том, что место правозащитного института не 
определено, что вызывает ряд проблем, для 
решения которых целесообразно все-таки 
определить место Уполномоченного в систе-
ме органов государственной власти.

Так, по мнению К. М. Конджакуляна, 
важным моментом в решении данного во-
проса является тот факт, что Уполномочен-
ный по правам человека в Российской Фе-
дерации не наделен распорядительными 
функциями, т. е. он не принимает норматив-
но-правовые акты, юридическая сила кото-
рых распространяется на неопределенное 
количество субъектов права, так как в случае 
выявления факта нарушения в сфере прав и 
свобод личности он вправе рекомендовать, 
но данные меры носят превентивный харак-
тер; при этом он не правомочен приказать 
органам государственной власти устранить 

нарушения13. В силу этого эффективность и 
результативность работы Уполномоченного 
прямо зависит от его авторитета в системе 
государственного аппарата.

Институт Уполномоченного по правам 
человека в РФ является важнейшим правоза-
щитным институтом в механизме обеспече-
ния прав и свобод человека и гражданина в 
Российской Федерации. Выполняя контроль-
ную, восстанавливающую нарушенные права 
и свободы, координационную и посредниче-
скую функции, Уполномоченные осуществля-
ют защиту прав и свобод человека и гражда-
нина и оказывают квалифицированную юри-
дическую помощь, посредством правотвор-
ческой функции участвуют в охране прав и 
свобод.

Таким образом, в Конституции РФ от-
сутствуют специальные нормы, которые бы 
устанавливали основные направления дея-
тельности Уполномоченного по правам че-
ловека в РФ. Считаем важным отметить, что 
закрепление в Конституции РФ конституци-
онно-правового статуса российского Уполно-
моченного значительно бы повысило автори-
тет данного демократического института. В 
Конституции РФ целесообразно предусмот-
реть отдельную главу, закрепляющую консти-
туционно-правовой статус Уполномоченного 
по правам человека.
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