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УДК 341.1

А. Л. Бредихин
Санкт-Петербургский университет МВД России

ПЕРВЫЕ «СОВЕТЫ» У ИСТОКОВ РЕВОЛЮЦИИ
В настоящей статье автор анализирует историю возникновения советов рабочих де-
путатов в начале XX в., описывает создание первого – Иваново-Вознесенского – сове-
та. Автор приходит к выводу, что «народное творчество масс» было вторичной при-
чиной его создания, а первичной – деятельность большевиков, которые и управляли 
Советом по факту. Подчеркивается утопичность идеи «Советов» в принципе, поэтому 
даже в советском государстве такие советы приобрели иное значение и подчиненную 
роль по отношению к государству. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Советы, рабочие депутаты, Ленин, большевики, Первая русская 
революция. 

FIRST “TIPS” AT THE SOURCES OF THE REVOLUTION
In this article, the author analyzes the history of the emergence of councils of workers’ 
deputies at the beginning of the 20th century, describes the creation of the first – Ivanovo-
Voznesensky council. The author comes to the conclusion that the “folk art of the masses” 
was the secondary reason for its creation, and the primary reason was the activities of the 
Bolsheviks, who ruled the Council in fact. As a conclusion, it is pointed out that the idea of 
“Soviets” is utopian in principle, therefore, even in the Soviet state, such councils acquired 
a different meaning and a subordinate role in relation to the state.
K e y  w o r d s: Soviets, workers’ deputies, Lenin, Bolsheviks, the First Russian revolution. 
 

Поступила в редакцию 3 января 2022 г.

© Бредихин А. Л., 2022

Февральская и Октябрьская революции 
1917 г. стали предпосылкой и причиной обра-
зования советского государства на территории 
бывшей Российской империи. Государство ста-
ло называться «советским» не случайно, а по 
названию органов самоуправления, создавав-
шихся рабочими при непосредственном участии 
большевиков, так называемых «Советов». Еще 
их именуют классовыми органами пролетариата.

Общеизвестно, что революционные собы-
тия 1917 г. сопровождались активным созда-

нием таких Советов, которые именовались в за-
висимости от состава входящих в них социаль-
ных групп – советы рабочих депутатов, советы 
солдатских депутатов, советы крестьянских де-
путатов и т. п. Советы стали «политической ос-
новой проектировавшейся тогда пролетарской 
государственности»1.

Безусловно, молниеносно возникающие по 
всей стране советы не могли появиться накану-
не или сразу же после отречения царя от пре-
стола, стихийно, при этом сразу же претендуя 
на захват государственной власти. У этой фор-
мы общественной самоорганизации была пре-
дыстория.
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Возникновение Советов и, соответственно, 
отработка модели организации власти советов 
происходит в период так называемой Первой 
русской революции 1905–1907 гг. 

По замечанию В. И. Ленина, «Советы ра-
бочих депутатов – органы массовой непосред-
ственной борьбы. Они возникли как органы 
борьбы стачечной... Они стали… органами об-
щереволюционной борьбы с правительством. 
Они превратились неудержимо, в силу развития 
событий и перехода от стачки к восстанию, – 
в органы восстания». «Эти органы, – писал 
В. И. Ленин, – создавались исключительно ре-
волюционными слоями населения, они созда-
вались вне всяких законов и норм всецело ре-
волюционным путем, как продукт самобытного 
народного творчества, как проявление самоде-
ятельности народа, избавившегося или избав-
ляющегося от старых полицейских пут»2.

Его мысль продолжают советские ученые- 
правоведы: «Советы возникли в России по ини-
циативе рабочих в период первой народной ре-
волюции эпохи империализма – это ныне знают 
миллионы во всем мире»3.

Таким образом, складывается впечатление 
о действительно сознательном рабочем клас-
се, который смог проявить политическую волю, 
зрелость и создать эти самые Советы, которые 
уже в первые свои дни работы стали позицио-
нировать себя как органы общественного са-
моуправления. Между тем при более подроб-
ном изучении проблематики вырисовывается 
несколько иная картина и встает вопрос о том, 
имелось ли вообще осознанное желание проле-
тариата создавать Советы. 

История появления так называемых «Сове-
тов» берет свое начало 9 января 1905 г. («крова-
вое воскресенье»), когда была расстреляна де-
монстрация рабочих, которые шли к резиденции 
царя для вручения ему петиции. Это, в свою оче-
редь, вызвало массовые недовольства в рабочей 
среде, стало спусковым крючком для рабочих 
выступлений.

Считается, что первым из «Советов» был Со-
вет рабочих депутатов в Иваново-Вознесенске на 
крупной ткацкой фабрике. Причем «революци-

онное творчество трудящихся масс» при созда-
нии этого совета было несколько преувеличено. 

Стачка Иваново-Вознесенских рабочих из-
начально носила чисто «экономический харак-
тер»4. Рабочих не устраивала заработная плата, 
нищета и несправедливая эксплуатация. Навер-
ное, эта стачка рано или поздно завершилась 
бы в конструктивном ключе, если бы не вмеша-
лись большевистские деятели, которые и созда-
ли «Совет» как таковой.

На подготовленной почве массового недо-
вольства весьма внушаемой толпе были пред-
ложены вполне привлекательные идеи, поэтому 
из экономической плоскости вопрос перешел 
в политическую. Среди большевистских орга-
низаторов «Совета» на Иваново-Вознесенской 
фабрике указывают М. В. Фрунзе, которого на-
правил Московский комитет РСДРП, «так как в 
связи с подготовкой стачек текстильщиков тре-
бовался теоретически грамотный партийный 
организатор5. 

На месте, в Иваново-Вознесенске, уже 
была своя парторганизация, возглавляемая 
Ф. А. Афанасьевым, опытным социал-револю-
ционером, который был выслан в 1897 г. под 
надзор полиции. Здесь же он и «сколотил» под-
польную группу рабочих, среди которых наибо-
лее активную роль в организации советов сы-
грали С. И. Балашов и Е. А. Дунаев.

Возникшая стачка при активной деятельно-
сти названных лиц существенно расширилась. 
К ней присоединились и другие предприятия 
города, затем рабочие Шуи, Кинешмы и других 
близлежащих рабочих поселков (общее коли-
чество стачечников достигло около 70 000 че-
ловек). Результатом масштабной стачки стало 
создание 14 мая 1905 г. совета, в котором рабо-
чие были представлены из расчета 1 депутат на 
300–350 человек. 

Первое заседание первого общегородско-
го совета рабочих депутатов состоялось уже 
15 мая 1905 г. в помещении мещанской управы. 
Всего в совет был избран 151 депутат, из кото-
рых 57 человек – члены РСДРП. Символично, 
что председателем этого Совета назначен рабо-
чий – А. Е. Ноздрин. 
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Наиболее важные вопросы обычно разре-
шались на массовых митингах, а для исполне-
ния решений и ведения текущих дел создавал-
ся президиум из председателя, трех секретарей 
и казначея. По конкретным направлениям де-
ятельности создавались соответствующие ко-
миссии. Одну из наиболее важных комиссий – 
финансовую – возглавили большевики, что так-
же может указывать на главенство большеви-
ков, да это и не отрицалось в советской истори-
ческой литературе.

Совет взял на себя многие функции адми-
нистративного и политического управления, 
что отразилось на его структуре. Была создана 
рабочая милиция, следившая за соблюдением 
правопорядка; продовольственная комиссия, 
взявшая на себя решение вопросов распреде-
ления продовольствия; финансовая комиссия, 
ведавшая различными вопросами финансово-
го планирования деятельности Совета, а также 
прочие необходимые органы. Была провозгла-
шена свобода собраний, слова, печати. 

Рабочие стали выдвигать и политические 
требования: созыв учредительного собрания, 
8-часовой рабочий день и пр. 

В конце концов, через 72 дня забастовки 
(очевидно не случайно совпадение со сроком 
работы Парижской коммуны), стачка прекрати-
лась. При этом некоторые требования рабочих 
были удовлетворены, в том числе о повышении 
заработной платы (на 10–15 %), снижении про-
должительности рабочего дня до 10 часов и не-
которые другие. 

27 июня 1905 г. Совет рабочих депутатов 
провел последнее многолюдное собрание, на 
котором было принято решение о прекраще-
нии забастовки, а 19 июля 1905 г. – второй из 
последних Советов. Больше этот Совет не соби-
рался, тем не менее видные его члены и дальше 
имели огромное влияние в рабочей среде и ста-
чечном движении.

Иваново-Вознесенский совет дал старт соз-
данию подобных советов в других городах. Про-
цесс их создания, организация и деятельность 
были стихийными и не подчинялись единым 
правилам и принципам. Тем не менее можно 

выделить некоторые принципиальные момен-
ты деятельности советов: представительный 
характер; демократические выборы на основе 
голосования; предоставление права участия в 
советах женщинам; отчетность депутатов перед 
избирателями; широкое привлечение рабочих к 
участию в работе советов и пр.6

Всего за 1905 г. было образовано 36 обще-
городских советов, 8 фабрично-заводских, 4 со-
вета рабочих и крестьянских депутатов, 1 – кре-
стьянских депутатов, 1 – рабочих и солдатских 
депутатов, 1 – рабочих, солдатских и матросских 
депутатов, 1 – солдатских депутатов, 1 – солдат-
ских и казачьих депутатов7. Одним из первых 
был создан и Совет в Санкт-Петербурге. Наряду 
с большевиками в формировании Советов при-
нимали участие меньшевики и эсеры, но пода-
вляющее большинство Советов были под кон-
тролем большевиков. 

Советы часто провозглашали себя револю-
ционной властью, устанавливали свой револю-
ционный порядок, игнорировали царские зако-
ны, руководствовались правилами и нормами 
нового революционного порядка. То есть об-
разовывались в некотором роде «маленькие 
республики», взявшие в качестве прообраза 
режим «Парижской коммуны», о чем не раз 
говорил и В. И. Ленин. Он видел создание Со-
ветов как вторую после Парижской коммуны 
попытку уничтожить господство эксплуататор-
ских классов и установить свою собственную 
власть. Ленин отмечал, что именно на фунда-
менте Коммуны 1871 г. и Советов рабочих де-
путатов 1905 и 1917 гг. должно строиться новое 
государство8.

Революция 1905–1907 гг. потерпела по-
ражение, и Советы перестали фактически су-
ществовать, но как модель государственного 
управления возродилась с новой силой уже в 
1917 г., стала движущей силой создаваемого со-
ветского государства. 

Оценивая возникновение Советов в 1905 г., 
а также их возрождение в 1917 г., нужно сказать, 
что сама их идея была утопична. Как мы видим, 
манипулирование народными массами со сто-
роны большевиков весьма успешно сочеталось 
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с вовлечением населения в советы как органы 
общественной самодеятельности. «Народное 
творчество масс» соседствовало с их неграмот-
ностью и наивными представлениями об окру-
жающей действительности, а также верой в эле-
ментарную картину мира, составленную боль-
шевистской пропагандой.

Сегодня много можно спорить о Советском 
Союзе, его достижениях и недостатках, но оче-
видным является то, что «советы» так и не стали 
основой государственной власти. В движении к 
коммунизму от изначальной идеи народовла-
стия, выражаемого советами, оставалось все 

меньше и меньше, а роль императивного прав-
ления государственными органами все возрас-
тала. Никто, наверное, не мог представить, что 
самое демократичное, поистине народное госу-
дарство, станет восприниматься как образец то-
талитаризма. 

Вместе с тем стоит с сожалением отметить, 
что вполне понятные нужды и интересы просто-
го рабочего народа, ставшие причиной их уча-
стия в «советах» и дальнейшем самопожертво-
вании ради установления советской власти, так 
и не были удовлетворены, а стали осознанием 
некоторого самообмана.

1 История государства и права России : учебник / под ред. Ю. П. Титова. М. : Проспект, 2001. 
С. 59.

2 Ленин В. И. Полн. собр. соч. Т. 13. С. 359.
3 Кукушкин Ю. С. От первых советов рабочих депутатов к советам народных депутатов. М. : 

Политиздат, 1979. С. 3.
4 Ирошников М. П. Рожденное октябрем. Очерки становления Советского государства. Л., 

1987. С. 16.
5 См.: Глазунов М. М., Митрофанов Б. А. Первые Советы перед судом самодержавия (1905–

1907 гг.). М. : Юрид. лит., 1985. С. 28.
6 См.: История государства и права России : учебник / под ред. Ю. П. Титова. 2-е изд., перераб. 

и доп. М. : Проспект, 2012. С. 216.
7 См.: Ирошников М. П. Рожденное октябрем. Очерки становления Советского государства... 

С. 17.
8 См.: Государство и право парижской коммуны. М. : Юридическая литература, 1971. С. 230–

231.
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1958/1959 учебный год1. 17 сентября 
1958 г. был издан Приказ Министерства выс-
шего образования СССР № 971 «Об органи-
зации юридического факультета с заочным 
и вечерним обучением в Воронежском госу-
дарственном университете»2:

Деканом юридического факультета ВГУ 
в 1958 г. стал Роман Васильевич Литвинов3. В 
составе факультета по состоянию на октябрь 
1958 г. было 2 кафедры – государственно-пра-
вовых наук и отраслевых правовых наук. 

Кафедру государственно-правовых наук 
в 1958 г. возглавил Николай Владимирович 
Некрасов4, выпускник Воронежского государ-
ственного университета (в 1927 г.). Кафедру 
отраслевых правовых наук возглавил Виктор 

Васильевич Залесский5, выпускник Москов-
ского юридического института (в 1949 г.).

Как следует из протоколов заседания ка-
федры государственно-правовых наук того 
периода, первыми преподавателями кафе-
дры в 1958 г. стали доцент Н. В. Некрасов, 
доцент В. С. Основин7 и старший преподава-
тель А. М. Даниелян8. Лаборант кафедры – 
Е. Р. Коган. 

На самом первом заседании кафедры 
16 октября 1958 г. было решено поручить 
учебную работу по вечернему отделению сле-
дующим преподавателям кафедры: Н. В. Не-
красову – курс истории государства и права 
СССР (советский период); В. С. Основину – 
курс государственного и административного 
права; А. М. Даниеляну – курс теории госу-
дарства и права и курс истории государства 
и права СССР (досоветский период). 
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Выписка из приказа ректора ВГУ № 688/о от 11 октября 1958 г.6

Курс всеобщей истории государства и 
права обеспечивался кафедрой всеобщей 
истории ВГУ. Изначально курс был поручен 
доценту А. И. Немировскому9, но в декабре 
1958 г. было решено разделить курс на 2 ча-
сти (до Парижской коммуны и после), и впо-
следствии 2-ю часть курса было поручено 
вести преподавателю Ф. С. Грин10. Междуна-
родное право было поручено читать препода-
вателю С. И. Столповскому.

Кафедра государственно-правовых наук 
обеспечивала преподавание курса «Основы 
советского государства и права» на V курсе 
исторического отделения историко-филоло-
гического факультета (курс вел старший пре-
подаватель Алексеенко на условиях почасо-
вой работы).  

На декабрьском заседании кафедры 
(25 декабря 1958 г.) доценту А. И. Немиров-
скому было поручено сделать на январском 
заседании методического объединения учи-
телей истории г. Воронежа доклад на тему 
«Происхождение христианства в свете новей-
ших научных открытий». 

В январе 1959 г. (заседание состоялось 
13 января) кафедра включилась в избиратель-
ную кампанию. Было решено принять участие 
в организации юридической консультации на 
агитпункте и в проведении вечера вопросов 
и ответов по материалам сессии Верховного 
Совета СССР, состоявшейся в декабре 1958 г. 
Членам кафедры было рекомендовано под-
готовить по одной лекции на предвыборные 
темы, согласовать эту работу с Обществом 
по распространению политических и науч-
ных знаний. Н. В. Некрасову и В. С. Основину 
было поручено обеспечить средства нагляд-
ной агитации на юридическом факультете в 
связи с решением сессии Верховного Совета 
СССР и предстоящими выборами. 

Далее на январском заседании было от-
мечено, что кафедра не может обеспечить 
проведение двухчасовой лекции по финан-
совому праву на зимней сессии заочников 
III курса, так как в Воронеже нет квалифи�-
цированного специалиста по этому предме-
ту, а приглашение преподавателя из ВЮЗИ 
на 2 часа работы нецелесообразно. Поэтому 
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кафедра просила присоединить эти 2 часа к 
12 часам лекций по финансовому праву на 
летней сессии III курса, а студентам было ре�-
комендовано руководствоваться в их само-
стоятельной межсессионной работе методи-
ческими указаниями ВЮЗИ по изучению кур-
са финансового права. 

В марте 1959 г. (заседание состоялось 
11 марта) В. С. Основину было предложено 
установить в исполкоме Воронежского го-
родского Совета народных депутатов воз-
можность участия кафедры в работе семи-
наров, организованных для депутатов город-
ского Совета и доложить свои соображения 
по этому вопросу. На том же заседании при 
подведении итогов работы кафедры в 1 семе-
стре было отмечено, что в некоторые дни ра-
боты сессий заочников допускалась перегруз-
ка преподавателей часами занятий. В целях 
повышения качества самостоятельной рабо-
ты студентов было решено считать необходи-
мым в ходе экзаменов выяснить, как студент 
готовится к экзаменам, реагировать на факты 
подготовки к экзаменам только по записям 
прослушанных лекций, проверять знание сту-
дентами рекомендованной литературы.

На том же заседании было решено пере-
нести основную работу по изучению норма-
тивных правовых актов на аудиторные прак-
тические занятия и в этой связи было поруче-
но доценту В. С. Основину переработать со-
держание и методику практических занятий 
по административному праву.  

На апрельском заседании кафедры был 
одобрен текст отчета кафедры на предсто-
ящем партийном собрании факультета, по-
ставлен вопрос о перспективном плане напи-

сания учебников и учебных пособий. Доценту 
В. С. Основину было предложено подготовить 
лекции о новых задачах в работе местных Со-
ветов и были одобрены предложения членов 
кафедры к Положению о сельских советах, 
разработанных доцентом В. С. Основиным.

В 1958/1959 учебном году была прочи-
тана открытая лекция доцентом А. И. Не-
мировским по истории государства и права 
на тему «Законы Хаммурапи в Вавилоне», а 
также были обсуждены текст лекции по этой 
же дисциплине преподавателя Ф. С. Грин на 
тему «Государственный строй Парижской 
коммуны» и текст вводной лекции по между-
народному праву преподавателя С. И. Стол-
повского. 

Основная сложность, с которой столкну-
лась кафедра в 1958/1959 учебном году, была 
следующая: начало занятий по тематике лек-
ций и семинарских занятий было основано 
на планах вечернего факультета Всесоюзного 
юридического заочного института. Но так как 
учебный год был начат с опозданием, коли-
чество лекций и практических занятий было 
соответственно уменьшено, прежде всего за 
счет семинарских занятий.

Таким образом, в 1958/1959 учебном 
году кафедрой государственно-правовых 
наук юридического факультета ВГУ решались 
важнейшие организационные вопросы, обу-
словленные восстановлением юридического 
факультета в составе Воронежского государ-
ственного университета, в частности, рас-
пределение учебной нагрузки, планирование 
научно-исследовательской, методической и 
просветительской работы, обсуждались про-
граммы курсов кафедры.

1 См.: ГАВО. Ф. 33. Оп. 24. Ед. хр. 2 (на 17 листах). Протоколы заседания кафедры государствен-
ного права и советского строительства (начато 16.10.1958, окончено 23.05.1959). 

2 ГАВО. Ф. Р-33. Оп. 4. Ед. хр. 25. Л. д. 39, 40.
3 Литвинов Роман Васильевич (1913, Воронеж – 1989, Воронеж) – кандидат юридических наук 

(1964), доцент (1966). Декан юридического факультета ВГУ (1958–1961). Много лет работал ученым 
секретарем Ученого Совета юридического факультета ВГУ. См.: Личное дело Р. В. Литвинова в ар-
хиве ВГУ. 
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4 Некрасов Николай Владимирович (1900, Воронеж – 1967, Москва) – видный воронежский 
обществовед, историк, юрист, кандидат педагогических наук (1955). В 1921 г. поступил в ВГУ на 
правовое отделение факультета общественных наук, но в связи с упразднением факультета был пе-
реведен на общественно-экономическое отделение педагогического факультета, которое закончил 
в 1927 г. На работе в ВГУ с 1955 г. В 1956–1958 гг. – проректор ВГУ по учебной работе. См.: Комо-
лов Н. А., Сазонникова Е. В. Воронежский педагог Николай Некрасов (1900–1967) и его семья : от 
Казенной палаты до ЦК КПСС // Из истории Воронежского края : сб. ст. / отв. ред. А. Н. Акиньшин. 
Воронеж : Центрально-Черноземное книжное издательство, 2017. Вып. 24. С. 116–123.

5 Залесский Виктор Васильевич (1925, Москва – 2008, Москва) – доктор юридических наук, 
профессор, специалист в области гражданского права. В 1952–1972 гг. – доцент кафедры граждан-
ского права ВЮЗИ. С 1975 г. – заведующий отделом гражданского законодательства зарубежных 
государств во Всесоюзном научно-исследовательском институте советского законодательства 
(ныне – Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Россий-
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ  
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Правовой статус государственного граж-
данского служащего является неотъемлемой 
частью общего правового статуса личности в 

Российской Федерации. Термин «личность» 
определяется как «индивидуально-опреде-
ленная совокупность социально-значимых 
свойств человека, проявляющихся в отноше-
ниях между людьми»1.
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Вопрос о понятии «правового стату-
са», «правового положения» и их элементов 
представляется в юридической литературе 
дискуссионным. Н. И. Матузов указывал на 
«искусственность» и «неубедительность» по-
пыток ученых разграничить понятия «право-
вой статус» и «правовое положение», считая 
их «равнозначными»2. Большая часть уче-
ных-административистов относит ограниче-
ния и запреты к элементам правового статуса 
государственных служащих, при этом «пра-
вовой статус» и «правовое положение» госу-
дарственных служащих отождествляются.

Аналогичной позиции придерживается 
и законодатель, закрепляя в главе 3 Феде-
рального закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ 
(с изм. и доп. от 30.12.2021 № 437-ФЗ) «О го-
сударственной гражданской службе Россий-
ской Федерации» правовое положение через 
«статус»3.

Т. Н. Радько определяет правовой статус 
как «понятие, сочетающее в себе как долж-
ные черты стабильности, так и необходимую 
динамику», в частности, черты стабильности 
«характерны для правового статуса в перио-
ды нормального, спокойного развития и со-
стояния государства и общества», при этом 
«особенно подвержен изменениям статус во 
времена глубоких социально-экономических 
и политических перемен, когда меняется го-
сударственный строй, сама сущность, форма 
государства и т. д.»4.

А. В. Ильин считает, что конституцион-
ные права «проживают довольно бурную 
жизнь», «мало того, что разные конституци-
онные права не существуют изолированно от 
других конституционных прав, с которыми 
они периодически приходят в столкновение, 
так еще и одни и те же конституционные пра-
ва, принадлежащие разным лицам, зачастую 
приходят в состояние конфликта»5.

Институту гражданства всегда отводи-
лось особое, одно из центральных мест в сфе-
ре регулирования отношений, связанных с 
правовым положением личности в целом, но 

в последнее время с учетом изменений, вне-
сенных в Конституцию РФ в 2020 г., отдель-
ные положения применительно к правовому 
статусу государственных служащих, значи-
тельно расширились6.

По справедливому замечанию Т. Н. Радь-
ко, именно «факт гражданства дает право 
каждому гражданину требовать от других 
граждан, а также от органов государства, 
должностных лиц и т. п. уважения и призна-
ния всех его прав и свобод, а те, в свою оче-
редь, обязаны выполнять это требование, 
т. е. соответствующим образом строить свое 
поведение», при этом «отсутствие у граж-
данина правильного представления о своем 
правовом положении и правовом положе-
нии других граждан может обусловить пове-
дение, отклоняющееся от требований право-
вых норм»7.

Ю. Н. Старилов под правовым статусом 
(правовым положением) государственных 
служащих понимает «содержание государ-
ственно-служебных правоотношений, т. е. 
главные черты самой сущности этих правоот-
ношений», при этом он подчеркивает, что «с 
изменением государственно-служебных пра-
воотношений меняется и правовой статус го-
сударственных служащих»8.

Специфичность государственно-служеб-
ных правоотношений выражается в их ком-
плексном характере, вытекающем из соби-
рательного содержания, т. е. они являются 
частью общественных отношений, правоот-
ношений в целом, административных пра-
воотношений. По мнению Е. Б. Лупарева, 
М. Б. Добробабы, Т. В. Мокиной, государ-
ственные служащие выступают в качестве 
«агентов публичной власти»9. Служебное 
правоотношение является разновидностью 
публичного правоотношения, представляю-
щего собой урегулированное нормами права, 
«конкретное общественное отношение, с обя-
зательным участием субъекта, наделенного 
государственно-властными полномочиями, 
выраженное в субъективных правах, свобо-
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дах и обязанностях, отражающих обществен-
ный интерес»10.

Следует согласиться с мнением М. Б. До-
бробабы, что «служебные правоотношения 
составляют предмет регулирования админи-
стративного права», поэтому «представляют 
собой элемент системы публичных право-
отношений»11. В связи с чем она определяет 
правовое положение государственного слу-
жащего «как урегулированное преимуще-
ственно нормами публичного права систем-
ное образование, состоящее из специальных 
правовых норм, связанное с исполнением 
функций государственных органов и конкрет-
ных должностных полномочий»12.

Помимо прав, свобод, обязанностей, от-
ветственности, Ю. Н. Старилов включает в 
правовой статус такие элементы, как ограни-
чения, запреты13.

Статья 3 Федерального закона от 31 мая 
2002 г. № 62-ФЗ (в ред. от 30.12.2020) «О 
гражданстве Российской Федерации» исполь-
зует основные понятия, в которых закрепляет 
гражданство в качестве устойчивой правовой 
связи лица с Российской Федерацией, выра-
жающейся в совокупности их взаимных прав 
и обязанностей, при этом при определении 
«иного гражданства» применяет термины и 
гражданство, и подданство, например, иное 
гражданство – это гражданство (подданство) 
иностранного государства; «двойное граж-
данство» – наличие у гражданина Российской 
Федерации гражданства (подданства) ино-
странного государства14. Однако гражданство 
и подданство не тождественные понятия.

В Толковом словаре русского языка 
С. И. Ожегова и Н. Ю. Шведовой подданство 
определяется как «принадлежность человека 
к какому-нибудь государству»15.

Термин «подданство» используется в 
нормах Федерального закона «О государ-
ственной гражданской службе Российской 
Федерации» (п. 10 ст. 15; п. 7 ст. 17; п. 12. ст. 33 
и ст. 41). Термин «гражданство (подданство)» 
используется в федеральном законе «О го-

сударственной гражданской службе» в ч. 10 
ст. 15, ч. 7 ст. 16, ч. 12 ст. 33, ст. 41.

А. В. Ильин выделяет два подхода к опре-
делению ограничения конституционных 
прав: первый – ограничение необходимо по-
нимать «не буквально», а расширительно, 
«лицу в некоторых случаях не дают возмож-
ности осуществлять конституционное право 
так, как оно рассчитывает, исходя из пони-
мания содержания конституционного пра-
ва», второй подход связывает ограничение 
с «уменьшением» прав в некоторых случаях, 
при определенных обстоятельствах16.

Ю. В. Казимирская раскрывает правовое 
ограничение прав и свобод в качестве спосо-
ба «правового регулирования принудитель-
ного характера, который заключается в уста-
новлении (санкционировании) государством 
на основе конституции границ (уменьшения 
объема) дозволенного поведения законопо-
слушного лица в целях охраны ценности ин-
дивидуальной свободы и публичных инте-
ресов либо в изъятии из правового статуса 
лица, совершившего правонарушение, в це-
лях защиты индивидуальной свободы и пу-
бличных интересов»17.

Следует указать на внесение изменений 
в основные положения Федерального зако-
на «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации», касающиеся по-
нятийно-категориального аппарата. В част-
ности, изменилась дефиниция гражданско-
го служащего, под которым согласно ст. 13 
данного закона определяется «гражданин, 
взявший на себя обязательства по прохо-
ждению гражданской службы», осуществля-
ющий «профессиональную служебную дея-
тельность на должности гражданской служ-
бы в соответствии с актом о назначении на 
должность и со служебным контрактом» и 
получающий «денежное содержание за счет 
средств федерального бюджета, бюджета фе-
деральной территории «Сириус» (с учетом 
положений ст. 47 Федерального закона от 
22 декабря 2020 г. № 473-ФЗ «О федераль-
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ной территории «Сириус» или бюджета субъ-
екта Российской Федерации»18. Изменения в 
ст. 13 указанного закона связаны с дополне-
ниями, внесенными в ст. 67 Конституции РФ 
федеральным законом от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ, касающиеся создания федераль-
ных территорий на территории Российской 
Федерации в соответствии с федеральным 
законом, которым и явился Федеральный за-
кон «О федеральной территории «Сириус»19. 

М. Б. Добробаба отождествляет понятия 
ограничения и запреты – «ограничения-за-
преты», при этом ограничения она рассма-
тривает как «обязанности»20.

Ограничения, связанные с государствен-
ной службой (legal restrictions), определяются 
«как установленные законом условия, прави-
ла, ставящие должностное лицо в определен-
ные рамки, выходить за пределы которых не-
допустимо»21.

Анализируя закрепленные в федераль-
ном законодательстве права, обязанно-
сти, ограничения и запреты, Л. Л. Попов и 
Ю. И. Мигачев считают, что «они представля-
ют собой как бы служебный кодекс, характе-
ризующий правовое положение, стиль и ме-
тоды осуществления гражданским служащим 
своих должностных полномочий независи-
мо от замещаемых должностей гражданской 
службы, а также социально-нравственную мо-
дель его поведения при прохождении граж-
данской службы и после увольнения с нее»22 .

По инициативе Президента РФ был при-
нят Федеральный закон от 30 апреля 2021 г. 
№ 116-ФЗ «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Феде-
рации», согласно ст. 26 которого гражданин 
РФ, имеющий гражданство (подданство) ино-
странного государства, которое не прекраща-
ется по не зависящим от него причинам, в ис-
ключительных случаях в порядке, определен-
ном Президентом РФ, может быть принят на 
государственную или муниципальную службу 
и назначен на должность, при замещении ко-
торой не требуется оформление допуска к го-
сударственной тайне23.

Статья 27 данного закона, вступившего в 
силу с 1 июля 2021 г., установила шестимесяч-
ный срок, в течение которого государствен-
ный служащий должен был определиться и 
представить соответствующие документы. 
Если он не представит документы, подтверж-
дающие отказ от иностранного гражданства 
или вида на жительство, служебный контракт 
с ним должен быть расторгнут.

Таким образом, можно выделить следу-
ющие условия:

– во-первых, гражданство (подданство) 
иностранного государства не прекращено по 
независящим от лица причинам;

– во-вторых, в исключительных случаях 
и в порядке, определяемом Президентом РФ;

– в-третьих, должность не требует оформ-
ления допуска к государственной тайне.

Безусловно, что данная норма требует 
разъяснения по всем перечисленным поло-
жениям. В связи с чем 25 августа 2021 г. всту-
пили в силу ряд разъясняющих положений, 
установленных Президентом РФ в Указе от 
25 августа 2021 г. № 493 «О порядке заме-
щения должностей государственной и муни-
ципальной службы гражданами Российской 
Федерации, имеющими гражданство (под-
данство) иностранного государства, которое 
прекращено по не зависящим от них причи-
нам»24. Согласно п. 1 данного Указа установ-
лены четыре условия: непротиворечивость 
интересам государственной и муниципаль-
ной службы; невозможность прекращения 
гражданства (подданства) иностранного го-
сударства по не зависящим от гражданина 
причинам, установленным решением Прези-
дента РФ либо решением Комиссии по вопро-
сам гражданства при Президенте РФ; оценка 
необходимости назначения на должность, 
продолжения прохождения им службы на за-
мещаемой должности, перевода гражданина 
с его согласия на иную должность осущест-
вляется руководителем соответствующего 
государственного или муниципального орга-
на, в котором гражданин будет замещать или 
замещает должность; назначение граждани-
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на на должность, продолжение прохождения 
им службы на замещаемой должности, пере-
вод гражданина с его согласия на иную долж-
ность осуществляется на условиях срочного 
служебного контракта, срок действия которо-
го не может превышать срок действия реше-
ния указанной Комиссии. 

Данным указом Президент внес измене-
ния в Указ от 12 августа 2002 г. № 885 «Об 
утверждении общих принципов служебно-
го поведения государственных служащих» в 
части дополнения общих принципов служеб-
ного поведения государственных служащих. 
В частности, государственные служащие, ко-
торые имеют гражданство (подданство) ино-
странного государства, не прекращенное по 
не зависящим от них причинам, обязаны 
(призваны):

– во-первых, принимать все возможные 
меры, направленные на прекращение граж-
данства (подданства) иностранного госу-
дарства;

– во-вторых, воздерживаться от получе-
ния документов, удостоверяющих личность 
гражданина (подданного) иностранного госу-
дарства, и совершения иных действий в каче-
стве гражданина (поданного) иностранного 
государства, за исключением случаев, когда 
такие действия необходимы для прекраще-
ния гражданства (подданства) иностранного 
государства»25.

Анализируемый Указ носит ярко выра-
женный дискуссионный характер. Все-таки 
при наличии указанных условий гражданин 
РФ, имеющий гражданство (подданство) ино-
странного государства, которое не прекраще-
но по не зависящим от него причинам, «мо-
жет быть принят на государственную или 
муниципальную службу и назначен на долж-
ность…», т. е. может быть принят, а может – 
нет. Таким образом, присутствует явно субъ-
ективный фактор. Рассуждения А. Карпухина 
в отношении данного Указа Президента РФ 
сводятся к тому, что «фактически в правиле 
появились исключения, которые, скорее все-
го, были сделаны для того, чтобы государ-

ственные деятели высокого уровня, имею-
щие двойное гражданство или иностранный 
вид на двойное гражданство, могли быть до-
пущены к государственной службе в виде ис-
ключения». По его мнению, положения Указа 
учитывают «статус конкретных лиц»26.

А. Князев считает, что данный Указ про-
тиворечит Конституции РФ, а также нормам 
«морали, этики и прочих общественных ин-
ститутов»27.

Иной позиции в отношении данного Ука-
за придерживается О. Дученко, указывающая 
на отсутствие «конкретных указаний» и на 
«субъективную оценку» итогового решения, 
что может привести «к ничем не ограничен-
ному усмотрению Президента РФ и Комис-
сии», а также «может привести к злоупотре-
блениям и позволит чиновникам обойти за-
прет на допуск к госслужбе с иностранным 
гражданством»28.

В Положении «О порядке признания ко-
миссией по вопросам гражданства при Пре-
зиденте Российской Федерации невозможно-
сти прекращения гражданства (подданства) 
иностранного государства по не зависящим 
от гражданина Российской Федерации при-
чинам» указывается на два таких основания:

– во-первых, обращения руководителя го-
сударственного или муниципального органа в 
связи с его намерением назначить граждани-
на на должность государственной или муни-
ципальной службы, при замещении которой 
не требуется оформления допуска к государ-
ственной тайне, либо разрешить гражданину 
продолжить прохождение службы на замеща-
емой им должности, либо перевести гражда-
нина с его согласия на иную должность;

– во-вторых, наличие письменных пояс-
нений гражданина об обстоятельствах приоб-
ретения гражданства (подданства) иностран-
ного государства, принятых им мерах по его 
прекращению и причинах, по которым оно не 
прекращено, а также документов, при их на-
личии, подтверждающих факты, приводимые 
в пояснениях, либо копий таких документов, 
заверенных нотариально или уполномочен-
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ным лицом органа, в котором гражданин бу-
дет замещать или замещает должность29.

Необходимо подчеркнуть, что наличие 
иностранного гражданства, а также прекра-
щение гражданства Российской Федерации 
является одним из оснований для расторже-
ния служебного контракта, т. е. для прекра-
щения служебных правоотношений.

В частности, согласно ст. 41 Федерально-
го закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» служебный 
контакт расторгается, гражданский служа-
щий освобождается от замещаемой долж-
ности и увольняется с гражданской службы 
по решению представителя нанимателя со 
дня, когда представителю стало известно о 
прекращении гражданства РФ гражданско-
го служащего. Кроме того, служебный кон-
тракт расторгается, гражданский служащий 
освобождается от замещаемой должности и 
увольняется с гражданской службы по реше-
нию представителя нанимателя со дня, когда 
представителю нанимателя стало известно о 
наличии у гражданского служащего граждан-
ства (подданства) иностранного государства 
либо вида на жительство или иного докумен-
та, который подтверждает право на постоян-
ное проживание гражданина на территории 
иностранного государства, но при условии 
если иное не предусмотрено международ-
ным договором РФ30.

Кроме того, Федеральным законом от 
30 декабря 2021 г. № 457-ФЗ «О внесении 
изменений в статью 41 Закона Российской 
Федерации «О Государственной границе 
Российской Федерации» и статью 27 Феде-
рального закона «О внесении изменений 
в отдельные акты Российской Федерации» 
предоставленная возможность гражданам, 
имеющим иностранное гражданство (под-
данство) или вид на жительство, поступать 
на гражданскую и муниципальную службу 
(при нахождении на службе или замещении 
должности государственной гражданской 
или муниципальной службы) продлена на 
1 год до 1 января 2023 г.31

Следует отметить, что правовой институт 
ограничений, связанных с гражданской служ-
бой, получил закрепление еще в Федераль-
ном законе от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О 
Государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации», установив в ст. 16, что 
«гражданин не может быть принят на граж-
данскую службу, а гражданский служащий 
не может находиться на гражданской службе 
при наличии у него гражданства другого госу-
дарства (других государств)». 

В результате конституционной рефор-
мы (2020 г.) ст. 71 Конституции РФ дополне-
на пунктом «т», закрепляющим, что в веде-
нии Российской Федерации находятся «фе-
деральная государственная служба; уста-
новление ограничений для замещения госу-
дарственных и муниципальных должностей, 
должностей государственной и муниципаль-
ной службы, в том числе ограничений, свя-
занных с наличием гражданства иностранно-
го государства либо вида на жительство или 
иного документа, подтверждающего право на 
постоянное проживание гражданина Россий-
ской Федерации на территории иностранно-
го государства»32.

Федеральным законом от 30 апреля 
2021 г. № 116-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации» п. 7 ст. 16 «О Государствен-
ной гражданской службе Российской Феде-
рации» изложен в новой редакции: «Наличие 
гражданства (подданства) иностранного го-
сударства либо вида на жительство или ино-
го документа, подтверждающего право на по-
стоянное проживание гражданина на терри-
тории иностранного государства, если иное 
не предусмотрено договором Российской Фе-
дерации».

Таким образом, сложилась парадок-
сальная ситуация: в течение 18 лет (с 2004 
по 2021 г.) граждане, имевшие иностранное 
гражданство, не могли быть приняты на граж-
данскую службу, а гражданский служащий 
подлежал увольнению, т. е. лиц, имеющих 
иностранное гражданство на момент приня-
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тия федерального закона от 30 декабря 2021 г. 
№ 457-ФЗ «О внесении изменений в статью 41 
Закона Российской Федерации «О Государ-
ственной границе Российской Федерации» и 
статью 27 Федерального закона «О внесении 
изменений в отдельные акты Российской Фе-
дерации», дающего право гражданам, имею-
щим иностранное гражданство, поступать на 
гражданскую и муниципальную службу и на-
ходиться на ней, на государственной и муни-
ципальной службе не было и не могло быть. 

Анализ норм федерального закона «О го-
сударственной гражданской службе Россий-
ской Федерации» и федерального закона «О 
внесении изменений в статью 41 Закона Рос-
сийской Федерации «О Государственной гра-
нице Российской Федерации» и статью 27 Фе-
дерального закона «О внесении изменений 
в отдельные акты Российской Федерации» 
свидетельствует, что ст. 26 последнего закона 
противоречит положениям ст. 16 федераль-
ного закона «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации», поэто-
му необходимо привести в соответствие по-
ложения вышеуказанных законов.

Кроме того, согласно ст. 15 федерально-
го закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», устанавли-
вающей основные обязанности гражданско-
го служащего, п. 10 закрепляется, что граж-
данский служащий обязан «сообщать в пись-
менной форме представителю нанимателя о 
прекращении гражданства Российской Феде-
рации или приобретении гражданства (под-
данства) иностранного государства либо по-
лучении вида на жительство или иного до-
кумента, подтверждающего право на посто-
янное проживание гражданина на террито-
рии иностранного государства, в день, когда 

гражданскому служащему стало известно об 
этом, но не позднее пяти рабочих дней со дня 
прекращения гражданства Российской Феде-
рации или приобретения гражданства (под-
данства) иностранного государства либо по-
лучении вида на жительство или иного доку-
мента, подтверждающего право на постоян-
ное проживание гражданина на территории 
иностранного государства»33. 

Таким образом, данная процедура но-
сит уведомительный характер. Думается, что 
указанный порядок необходимо заменить на 
разрешительный, состоящий в том, что граж-
данский служащий обязан сообщить предста-
вителю нанимателя о намерении приобрести 
гражданство (подданство) иностранного го-
сударства либо получить вид на жительство 
или иной документ, подтверждающий право 
на постоянное проживание гражданина на 
территории иностранного государства. 

Современные ученые справедливо ука-
зывают на проблему неопределенности и 
«усложнения законодательства»34. Несмо-
тря на то, что, безусловно, российское зако-
нодательство, особенно административное, 
находится под влиянием времени, представ-
ляется, что законодательное изменение рас-
смотренных сроков, сама форма изменения 
(два закона 2021 г.) свидетельствуют о непо-
следовательности законодателя, о наруше-
нии правил юридической техники, о некаче-
ственности законов, об отсутствии логики и 
обоснованности принятия законов. О чем 
свидетельствуют и названия федеральных 
законов, в первом случае это один из законов 
«из серии» внесения изменения в отдельные 
законодательные акты, во втором случае – в 
«объединенном» с законом «О Государствен-
ной границе Российской Федерации».
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В статье рассматривается понятие «взаимодействие» органов публичной власти, 
обосновывается его деление на обязательное и инициативное. Уделено особое вни-
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С принятием поправки к Основному за-
кону1 дефиниция «публичная власть» офи-
циально стала конституционной категорией 
(ст. 71, 80, 83, 132 Конституции Российской 
Федерации)2. Такое положение вызвало со-
мнения у определенной части научного со-
общества относительно целесообразности 
включения данной дефиниции в число базо-
вых понятий конституционно-правового ме-
ханизма. Конституционный Суд Российской 
Федерации в своем Заключении по данному 
вопросу поддержал решение законодатель-
ного органа3. Представляется, что правовой 
науке следует разрабатывать проблемы оп-
тимальной реализации конституционных по-
ложений относительно строительства власти 
и эффективного ее функционирования.

Понятие «публичная власть» встречается 
в ст. 80, определяющей место и роль Прези-
дента Российской Федерации в современном 

развивающемся Российском государстве. 
Так, в этой части Основного закона призна-
ется существование единой системы публич-
ной власти как данность. При этом законода-
тель возлагает на главу государства обеспе-
чение согласованного функционирования и 
взаимодействия составных частей данной 
системы. Далее в ст. 132, посвященную пол-
номочиям органов местного самоуправле-
ния, включен новый п. 3, в котором впервые 
на конституционном уровне определяется 
сама система публичной власти. Здесь сказа-
но, что «органы местного самоуправления и 
органы государственной власти входят в еди-
ную систему публичной власти в Российской 
Федерации и осуществляют взаимодействие 
для наиболее эффективного решения задач в 
интересах населения, проживающего на со-
ответствующей территории».

Анализ доктринального толкования пу-
бличной власти, ее структуры, взаимоотно-
шения частей, состояния правового регули-



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2022. ¹ 1 (25) 23

В. Е. Китаева                     ОБЯЗАТЕЛЬНОЕ И ИНИЦИАТИВНОЕ ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ОРГАНОВ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

рования позволяет утверждать, что многие 
разработанные правовой наукой идеи, вы-
воды, положения в исследуемой области 
общественных отношений нашли свое от-
ражение в конституционных поправках о 
власти. В Комментарии к федеральному за-
кону о местном самоуправлении В. И. Шка-
тулла утверждает, что органы муниципаль-
ной власти являются институтом публич-
ной власти4. 

Действующий федеральный закон о 
местном самоуправлении был принят вме-
сто одноименного федерального закона от 
1995 г. Принципиальное отличие между эти-
ми двумя актами заключается в том, что в 
утратившем силу документе субъекты Рос-
сийской Федерации наделялись широким 
кругом полномочий по осуществлению соб-
ственного правового регулирования по во-
просам местного значения. Новый закон ли-
шил региональные власти такой возможно-
сти, установив, что правовое регулирование 
они осуществляют только по вопросам, пря-
мо указанным в федеральном законодатель-
стве о муниципальной власти. Такую пози-
цию законодатель воспроизвел и в новых по-
правках к Конституции Российской Федера-
ции, предоставив органам государственной 
власти регионов возможность участвовать в 
формировании органов местного самоуправ-
ления, назначать на должность и освобо-
ждать от должности должностных лиц мест-
ного самоуправления при условии закре-
пления указанных правомочий в федераль-
ном законе (п. 1.1 ст. 131 Основного закона). 
Ю. В. Агибалов считает, что «регулирование 
на федеральном уровне вопросов, касающих-
ся структуры органов местного самоуправле-
ния, их взаимодействия для всех субъектов 
Российской Федерации, является неэффек-
тивным, а в отдельных случаях и нецелесоо-
бразным»5. Думается, что при обновлении за-
конодательства в этой области общественной 
жизни, даже при сохранившейся тенденции 
усиления центральной власти, необходимо 
учитывать накопившийся опыт государствен-

ного и муниципального строительства как ос-
новы прогрессивного развития страны.

Данную мысль подтверждает начавшая-
ся реформа местного самоуправления в на-
шей стране и внесение в Государственную 
Думу Федерального Собрания Российской 
Федерации проекта Федерального закона 
«Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в единой системе публич-
ной власти». Документ подготовлен в целях 
обеспечения реализации принципа единства 
системы публичной власти, который пред-
полагает согласованную работу различных 
уровней публичной власти как единого цело-
го во благо граждан. Законопроектом пред-
лагается обновленная модель организации и 
деятельности органов местного самоуправле-
ния, определяются единые принципы образо-
вания, формирования, деятельности органов 
местного самоуправления, их полномочия и 
ответственность, порядок взаимодействия 
между собой и с иными органами.

Понятие «взаимодействие», являюще-
еся конституционной категорией с момен-
та принятия основного закона, нашло свое 
развитие в поправке к Конституции Россий-
ской Федерации. Оно приобрело характер 
обязанности всех субъектов единой систе-
мы публичной власти. Данное понятие ши-
роко применяется и в законодательстве как 
федерального, так и регионального уровней. 
К их числу относятся Федеральные законы 
«О государственном Совете Российской Фе-
дерации»6, «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»7, 
принятый недавно Федеральный закон «Об 
общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации»8 
и «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федера-
ции»9. Так, в первом из приведенных норма-
тивно-правовых актов понятие взаимодей-
ствие встречается 13 раз, во втором ст. 23 
определяет «основы взаимодействия» орга-
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нов государственной власти регионов. В но-
вом Федеральном законе 2021 г. более углу-
бленно говорится о взаимодействии, и этому 
посвящена глава 9 «Взаимодействие орга-
нов публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации». Вместе с тем, используя 
термин «взаимодействие», законодатель не 
дает его легального определения.

В юридической науке проблемы взаи-
модействия активно разрабатывались, в том 
числе на уровне монографических исследо-
ваний, еще с советского периода истории 
страны. Так, в середине 70-х гг. прошлого сто-
летия В. Г. Кутушев в своей работе о взаимо-
действии органов внутренних дел с другими 
властными структурами и общественными 
объединениями писал, что взаимодействие 
представляет собой основанное на законах 
и подзаконных актах согласованное по зада-
чам, месту и времени совместное использо-
вание сил и средств органов внутренних дел, 
других органов, общественных объединений 
и трудовых коллективов в целях обеспечения 
законности и правопорядка10. 

В постсоветский период нормативную 
обусловленность взаимодействия развивал 
на уровне диссертационного исследования 
применительно к правотворческой деятель-
ности органов власти В. А. Иванов. По его 
мнению, взаимодействие органов государ-
ственной власти – это основанный на норма-
тивно-правовых актах процесс воздействия 
функционально независимых, взаимообу-
словленных органов друг на друга посред-
ством определенных взаимных прав и обя-
занностей, направленный на повышение эф-
фективности государственного механизма11. 
В данном подходе вызывают возражения вза-
имная обусловленность взаимодействующих 
субъектов. Если следовать логике ученого, то 
отсутствие обусловленности органа местно-
го самоуправления и органа власти субъекта 
Российской Федерации делает невозможным 
их взаимодействие. Представляется верным 
высказывание по этому вопросу Ф. В. Валиу-
лина, А. И. Девяткина, М. С. Матвейчука, ко-

торые утверждают, что взаимодействие воз-
можно даже при абсолютной непересекаемо-
сти компетенций12.

Анализ указанных работ показал, что в 
большинстве из них теоретического обосно-
вания и определения в целом понятия «вза-
имодействие», равно как и взаимодействия 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органов местного 
самоуправления, не приводится, содержится 
лишь поверхностное упоминание. 

Наиболее удачно данное понятие рас-
крывается в монографической работе во-
ронежских ученых И. А. Стародубцевой и 
В. Г. Карташова. Так, по их мнению, «взаи-
модействие органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления – это активная, со-
гласованная деятельность органов государ-
ственной власти субъекта Российской Феде-
рации и органов местного самоуправления, 
выражающаяся в принятии решений и со-
вершении действий в соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации, законами и 
иными нормативными правовыми актами, 
направленная на достижение единой цели – 
решение вопросов местного значения и осу-
ществление переданных органам местного 
самоуправления государственных полномо-
чий»13. Хотелось бы уточнить, что цель вза-
имодействия – не только вопросы местного 
значения и делегированные полномочия. Та-
кой подход исключает возможное обратное 
позитивное, результативное взаимодействие 
органов местного самоуправления на органы 
власти регионов.  

Анализируя правовые источники и ли-
тературу по данному вопросу, в том числе в 
области функционирования публичной вла-
сти регионов и муниципальных образований, 
можно сделать вывод о том, что в подавля-
ющем большинстве исследований ничего не 
сказано либо не сделано должного акцента 
на возможности осуществления данными ор-
ганами и их должностными лицами инициа-
тивного взаимодействия, не обусловленного 
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обязанностью, возложенной на них норма-
тивно-правовыми актами. Например, взаи-
модействие органов власти субъекта Россий-
ской Федерации и органов власти муници-
пального образования. В качестве примера 
можно привести создание особой экономи-
ческой зоны промышленно-производствен-
ного типа «Центр» на территории муници-
пального образования Новоусманский муни-
ципальный район Воронежской области на 
земельных участках, определяемых соглаше-
нием о создании особой экономической зоны 
промышленно-производственного типа14. Со-
гласно этому Постановлению Воронежская 
область берет на себя обязательства по стро-
ительству инженерной, транспортной, соци-
альной и иной инфраструктуры особой эко-
номической зоны промышленно-производ-
ственного типа в период до 2023 г.

Исследование теоретических основ вза-
имодействия как государственно-правового 
явления будет неполным без определения его 
связи, соотношения с другим близким по со-
держанию понятием – «взаимоотношение». 

Понятие «взаимоотношение» параллель-
но с дефиницией «взаимодействие» активно 
используется в Федеральном законе от 6 ок-
тября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принци-
пах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации». Так, в этом нормативно-право-
вом акте глава 4 называется «Взаимоотноше-
ния законодательного (представительного) 
органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации, высшего должностного 
лица субъекта Российской Федерации (руко-
водителя высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской 
Федерации и органов исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации». Однако в 
первом параграфе этой же главы «Основы 
взаимодействия законодательного (предста-
вительного) органа субъекта Российской Фе-
дерации и органов исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации» понятие 

«взаимоотношение» заменено словом «вза-
имодействие». Анализ главы в целом позво-
ляет сделать вывод о том, что законодатель 
отождествляет эти два понятия. С этим под-
ходом вряд ли можно согласиться, в том чис-
ле в контексте научно обоснованных выводов 
об их сущности.

Доктринальное толкование дефиниции 
«взаимоотношение» и ее соотношения с по-
нятием «взаимодействие» не совпадают с 
приведенным выше легальным определени-
ем его содержания. Очевидно, что рассма-
триваемое понятие состоит из двух самосто-
ятельных слов: «взаимное» и «отношение». 
Первое из них, присутствуя и в дефиниции 
«взаимодействие», предполагает существо-
вание сопредельного субъекта, с которым 
должны быть отношения. Под отношением 
же в философии понимается взаимная связь, 
зависимость различных величин, предметов, 
явлений, соотношение между чем-либо, на-
пример, между намерениями и поступками и 
т. п. Из сказанного следует вывод о том, что 
отношения вещей и явлений друг к другу бес-
конечно многообразны. 

Во взаимодействии второе исходное для 
него слово – действовать – предполагает на-
личие деятельности, поступка, поведения. 
Как следствие, содержательно «взаимодей-
ствие» значительно уже «взаимоотноше-
ния», не всегда предполагающего проведе-
ние активных совместных действий15. Так, 
например, в рамках данного исследования 
существуют взаимоотношения между органа-
ми публичной власти субъектов и органами 
местного самоуправления. Но при этом они 
определенную задачу могут решить самосто-
ятельно, не вступая во взаимодействие как 
активную фазу взаимоотношения.

В новом Федеральном законе от 21 де-
кабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации» законодатель 
ушел от использования дефиниции «взаимо-
отношения», используя только «взаимодей-
ствие», но по-прежнему не закрепляет его 



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ26

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

легально, тогда как в Федеральном законе от 
8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государствен-
ном Совете Российской Федерации» понятие 
«взаимоотношение» все еще встречается.

Таким образом, взаимодействие между 
органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного 
самоуправления бывает двух видов: 1) обя-
зательное, во исполнение требований нор-
мативно-правовых актов; 2) инициативное 
(по инициативе одной из сторон), не проти-
воречащее действующему законодательству. 
Любое из этих видов взаимодействия долж-
но быть направлено, в соответствии с основ-
ным законом, на «наиболее эффективное ре-

шение задач в интересах населения, прожи-
вающего на соответствующей территории». 
Представляется логичным вывод о необхо-
димости легального закрепления понятия 
«взаимодействие». Особенную актуальность 
это приобретает с очевидной тенденцией к 
обязательному взаимодействию органов пу-
бличной власти, что подтверждается приня-
тием поправки к Конституции РФ и новых 
Федеральных законов и внесением в Государ-
ственную Думу Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации проекта Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе 
публичной власти».
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С каждым годом в нашей стране все бо-
лее актуализируется проблема отсутствия 
официальной государственной идеологии. 
Дискуссии по этому поводу с высокой перио-
дичностью возникают как в общественно-по-
литических СМИ, так и в специализирован-
ной политологической, исторической и юри-
дической литературе. Проблема идеологиче-

ского вакуума не менее остро ощущается и в 
сознании значительной части современного 
российского общества, нередко именно с ней 
связывают трудности, возникающие в отече-
ственном образовании, культуре, политике и 
экономике. Между тем нельзя игнорировать 
тот факт, что у идеологии как политико-пра-
вового инструмента есть весьма значитель-
ное число противников и оппонентов среди 
всех слоев российского общества. Главными 
их аргументами выступают негативный опыт 
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советского прошлого и опасения, что вне-
дрение какой-либо официальной идеологии 
в политико-правовые реалии современной 
России может значительно деформировать 
существующий политический режим и по-
ставить под сомнение демократические цен-
ности отечественного конституционализма. 
Рассмотрим ключевые аспекты данной про-
блематики более подробно. 

Например, А. А. Шаов, анализируя идео-
логию в философском контексте, справедли-
во подчеркивает, что «в интерпретации поня-
тия “идеология” обнаруживается неоднознач-
ность подходов, связанных с многоаспектно-
стью всех смысловых значений. Рамочное ее 
определение звучит как согласованные меж-
ду собой относительно тесно и свободно со-
вокупности убеждений, установок и взгля-
дов. Дискуссионность понятия “идеология” 
связана с тремя возможными ее интерпрета-
циями. Во-первых, под идеологией понима-
ются какие-либо специфические убеждения; 
во-вторых, идеологии отказывают в праве 
на истинность интерпретации социально-
го; в-третьих, термин “идеология” исполь-
зуют для обозначения любой совокупности 
убеждений в самых различных сферах – от 
научного знания до религии и повседневных 
представлений о надлежащем поведении вне 
зависимости от того, истинны эти убеждения 
или ложны»1.

Глубоко и весьма конструктивно идеоло-
гию рассматривает В. А. Колесников в кон-
тексте политологической науки. По его мне-
нию, это «духовное образование, комплекс 
идей в сфере общественного сознания, отра-
жающих политическую реальность и обще-
ственное бытие (здесь и далее курсив наш. 
– С. С.). Политическая идеология – это ре-
зультат мыслительной деятельности идеоло-
гов-разработчиков, обладающих научными 
знаниями, проецирующими учения и концеп-
ции в практику общественных отношений»2. 
При этом ученый выделяет целый комплекс 
важнейших признаков и свойств, присущих 
политической идеологии. К ним относятся: 

1) концептуально оформленная система 
взаимосвязанных идей, отражающая обще-
ственные интересы и условия общественного 
бытия – жизнедеятельность классов, наций, 
государств, воздействующая на настоящее с 
учетом прошлого и ориентирами в будущее;

2) духовно-ориентирующий феномен в 
сфере общественного сознания, который име-
ет объективную социально-политическую при-
роду;

3) политическая идеология обязательно 
имеет идеологическое ядро, аккумулирую-
щее политические ценности и принципы, ос-
новные идеи, политические цели в корреля-
ции с практической политикой;

4) здесь приоритетен убежденческий 
компонент и важен выход на эмоциональ-
ный уровень массового сознания: учет «кол-
лективного бессознательного» и возможно-
сти использования психоаналитического ин-
струментария;

5) значим результирующий практиче-
ский компонент политической идеологии. Ре-
ализация интеграционной и деятельностной 
функций нацелена на проведение полити-
ческого курса и решение тактических задач, 
которые на основе идеологических принци-
пов формулирует политическое руководство 
страны3. 

В. С. Малицкий считает, что «в современ-
ном российском обществе пока есть лишь 
попытки применить западные идеологии, 
или точнее внедрить отдельные идеологи-
ческие ценности неолиберализма и неокон-
серватизма в общественное сознание граж-
дан России… Но оказалось, что осуществить 
данный идеологический процесс внедрения 
западных ценностей в стране с качественно 
иной цивилизационной спецификой просто 
невозможно, т. е. российская цивилизация 
значительно отличается от западной цивили-
зации»4.

Стоит также подчеркнуть, что в качестве 
абсолютного правового барьера к утвержде-
нию в России какой-либо конкретной обяза-
тельной государственной идеологии высту-
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пают нормы ч. 1 и 2 ст. 13 Конституции РФ, 
фиксирующие категорический запрет на это. 

Однако в данном контексте интересна и 
перспективна точка зрения председателя со-
вета директоров медиахолдинга «Эксперт» 
Татьяны Гуровой, которая считает, что «если 
подходить к государственной или националь-
ной идеологии совсем практически и безот-
носительно к внешнему противостоянию, то 
без этого инструмента нельзя вести ни одну 
из так называемых soft-политик. Нельзя си-
стемно заниматься образованием, культу-
рой, гуманитарными науками, правом… Мы 
можем признать своей ценностью вариатив-
ность, тягу к соединению противоречивого, 
синкретизм, поликультурность. Но что-то мы 
должны признать. Это эхом отразится на на-
шем образовании, культуре, праве, науке. И 
этого отражения нам давно уже не хватает»5. 
Очевидно, что эта потребность во многом 
была актуализирована новейшей конститу-
ционной реформой 2020 г., которая призва-
на конкретизировать, углубить и стабилизи-
ровать характеристики Российского государ-
ства в качестве правового и социального. В 
этой связи актуально емкое высказывание 
В. В. Кочеткова о том, что «только конститу-
ционализм как определенная философско- 
юридическая доктрина может выступать не-
обходимым основанием для рационализа-
ции базовых русских ценностей, и поэтому 
она должна рассматриваться как фундамент 
национальной русской идеи»6.  

Учитывая все вышесказанное, в контек-
сте современных конституционных реалий 
и существующей практической проблемы 
идеологического вакуума, автор настоящей 
статьи неоднократно подчеркивала в сво-
их научных публикациях целесообразность 
и объективную необходимость использова-
ния нравственно-идеологического потенциа-
ла религии как духовно-мировоззренческого 
фундамента для значительной части россий-
ского общества в контексте современных кон-
ституционных ценностей организации рос-
сийского общества. Конституционный прин-

цип свободы совести и вероисповедания (ч. 5 
ст. 13, ст. 14, 28, ч. 2 ст. 671 Конституции РФ)7 
вполне органично сочетается с комплексной 
поддержкой со стороны государства друже-
ственного, глубокого межконфессионального 
диалога и сотрудничества в решении острых 
социальных проблем семьи, воспитания де-
тей, взаимопомощи, благородного отноше-
ния человека к человеку, улучшения демогра-
фической ситуации  и, в целом,  улучшения 
нравственного состояния нашего общества. 
Государственно-конфессиональная политика 
России нуждается в системном идеологиче-
ском обновлении, к этой глубоко деликатной 
сфере жизни конкретной личности и обще-
ства в целом ни в коем случае нельзя отно-
ситься по «остаточному» принципу. В данном 
случае необходимо досконально выверенное 
стратегическое планирование политическо-
го курса, направленное на стимулирование 
и высокую экспертную оценку качественной, 
нравственно-ориентированной духовно-про-
светительской деятельности религиозных 
объединений, обладающих стабильным ав-
торитетом, широкой востребованностью и 
поддержкой со стороны граждан. Органы го-
сударственной власти и должностные лица 
обладают значительными созидательными 
ресурсами в сфере выравнивания и совер-
шенствования государственно-конфессио-
нальных и межконфессиональных отноше-
ний, важнейшими из которых являются нор-
мотворческая деятельность и стратегическое 
планирование.

Анализируя современную практическую 
ситуацию в данной области государствен-
но-общественной жизни, С. С. Стрельников 
подразделяет «источники, из которых можно 
получить сведения о концептуальных взгля-
дах на построение государственно-конфес-
сиональных отношений в России, на пять 
групп»8.

Первая группа содержит комплекс нор-
мативно-правовых актов, который позволяет 
узнать об официальной позиции законодате-
ля в сфере государственно-конфессиональ-
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ных отношений и характеризуется особым 
статусом, поскольку содержит нормы права, 
воздействующие на эти отношения. 

Вторая группа объединяет в себе зако-
нопроекты, посвященные вопросам госу-
дарственно-конфессиональных отношений, 
которые разрабатываются в процессе пра-
вотворческой деятельности. Анализ их содер-
жания позволяет прогнозировать возмож-
ные тенденции и перспективы модернизации 
этой сферы, определить позицию их разра-
ботчиков относительно траектории рефор-
мирования. 

Третья группа сосредотачивает внимание 
на выступлениях национальных лидеров. По 
справедливому утверждению С. С. Стрель-
никова: «Концептуальность заявлений, при-
веденных в данных текстах, отражает пони-
мание элитой действующих законов, акцен-
тирует мирный характер сосуществования 
представителей различных конфессий в пре-
делах территории Российской Федерации, 
ориентированность властей на поддержание 
существующего порядка взаимодействия го-
сударственных органов и религиозных объе-
динений, а также недопущения проявлений 
экстремизма на религиозной почве»9.

Четвертую группу составляют концеп-
ции религиозных объединений, которые от-
ражают официальную позицию конкретного 
религиозного объединения относительно его 
социального предназначения, роли во взаи-
моотношениях с обществом и его института-
ми. К этой категории документов относятся, 
в частности, «Основы социальной концепции 
Русской православной церкви», «Социальная 
доктрина российских мусульман», «Основы 
социальной концепции иудаизма в России», 
различные социальные доктрины современ-
ных российских протестантов с учетом дено-
минационной принадлежности и т. п. В доку-
ментах подобного рода обозначены границы 
взаимодействия религиозного объединения 
с государством с учетом конфессиональных 
приоритетов и законодательно установлен-
ных пределов, отражена степень вовлечен-

ности данного религиозного объединения в 
процесс нормализации нравственного клима-
та современного российского общества и т. п. 

И наконец, пятую группу образуют про-
екты концепций, стратегий и доктрин госу-
дарственно-конфессиональных отношений, 
предлагаемые исследовательскими группа-
ми и отдельными учеными в рамках научной 
деятельности с перспективой государствен-
ной оценки и внедрения в правотворческую 
практику10. 

Например, еще в рамках II Всероссий-
ского форума «Право. Религия. Государство» 
(2019 г.) вновь приобрело актуальность об-
суждение проблемы отсутствия такого доку-
мента в реалиях отечественной государствен-
но-конфессиональной политики. В частности, 
начальствующий епископ Российского объе-
динения союза христиан веры евангельской 
(пятидесятников) С. В. Ряховский подчеркнул 
глубокую взаимосвязь отсутствия актуальной 
для современности Стратегии государствен-
но-конфессиональной политики Российской 
Федерации с постоянно умножающимся ком-
плексом проблем, препятствующих эффек-
тивной деятельности религиозных объедине-
ний и конструктивному их взаимодействию 
с государством по социально-значимым во-
просам, решению задач противодействия 
экстремизму и терроризму, возникающим на 
религиозной почве11. 

В данном контексте считаем целесо
образным привести точку зрения М. А. Му-
шинского о том, что такие документы нель-
зя рассматривать только «в “чисто” полити-
ческом аспекте, отдельно от юридической 
составляющей, хотя по большому счету они 
используются для выражения общей полити-
ки государства в той или иной области обще-
ственных отношений и (или) государственно-
го управления. Однако основным средством 
реализации политики государства, вне зави-
симости от сферы ее “приложения”, является 
правовое регулирование. Поэтому в докумен-
тах планирования политические аспекты из-
лагаются в юридическом преломлении, в них 
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“чисто” политические тезисы сопровождают-
ся изложением элементов правовой поли-
тики. Значит, вполне правомерно говорить 
о них как о документах не политического, 
но политико-правового характера. Тем бо-
лее что в большинстве случаев юридическая 
форма им придается посредством введения в 
действие (утверждения) правовым актом ор-
гана государственной власти (например, ука-
зом Президента, распоряжением Правитель-
ства РФ и т. п.)»12. 

Между тем О. С. Ладейнова аргументи-
рует противоположную точку зрения и под-
черкивает, что «для признания за программ-
но-стратегическими документами норматив-
но-правового характера в них должны быть 
включены нормы права, содержащие такие 
структурные элементы, как гипотеза, диспо-
зиция, санкция. Однако, как показывает ана-
лиз многочисленных действующих в России 
и ее субъектах документов такого рода, они 
не содержат норм права, правовой элемент в 
них вообще слабо выражен»13. 

Активная научная дискуссия, отражен-
ная в специализированной юридической ли-
тературе по этому поводу, дает основание 
полагать, что большинство исследователей 
современного состояния сферы стратегиче-
ского планирования подчеркивают рамоч-
ный характер и значительную пробельность 
базового законодательства, регулирующую 
данную область управленческой деятельно-
сти. В качестве серьезных проблем рассма-
триваются отсутствие четкого понятийного 
аппарата применительно к содержательным 
и структурным характеристикам документов 
стратегического планирования и ограничен-
ность правового регулирования этой сферы 
лишь пределами социально-экономического 
развития и национальной безопасности Рос-
сийской Федерации14. 

Например, М. А. Мушинский проводит 
детальное исследование существующей пра-
вовой неопределенности в отношении таких 
разновидностей документов стратегическо-

го планирования, как концепция, стратегия 
и доктрина. В результате своего разноаспект-
ного и практико-ориентированного иссле-
дования этот автор предложил следующее 
определение стратегии, стремясь наиболее 
полно охарактеризовать сущность и содер-
жательные элементы данного документа при-
менительно к самым разнообразным сферам 
общественной жизни: «Стратегия – это раз-
рабатываемый в рамках целеполагания до-
кумент стратегического планирования, в ко-
тором установлены: 1) сформированные по-
литическим руководством государства дол-
госрочные задачи общественного развития 
и законодательного регулирования, в том 
числе с указанием конкретных, подлежащих 
принятию законодательных актов и целевых 
программ, планируемых сроков (периодов) 
их достижения; 2) обязательства политиче-
ского руководства перед гражданами; 3) ос-
новные (долгосрочные) направления и пара-
метры устойчивого общественного развития 
и публично-властного регулирования, проти-
водействия угрозам и деструктивным явле-
ниям, разрешения социальных проблем, до-
стижения высоких социальных стандартов; 
4) общие перечни соответствующих этим на-
правлениям мероприятий и средств, порядок 
действий, описание механизмов и сроков их 
реализации; 5) общие механизмы, формы и 
способы взаимодействия конкретных госу-
дарственных органов и учреждений с кон-
кретными институтами гражданского обще-
ства; 6) оценка имеющихся для выполнения 
поставленных задач ресурсов и перспективы 
их пополнения; 7) система ответственных за 
реализацию стратегии государственных ор-
ганов и организаций, координация взаимо-
действия между ними;  8) оценка рисков и 
меры по их минимизации; 9) система оценки 
текущего состояния  дел по периодам и си-
стема (критерии, показатели, индикаторы, 
маркеры) итоговой оценки эффективности 
реализации стратегии. Перечисленные эле-
менты стратегии наполняются конкретным 
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содержанием, развиваются, детализируются 
и реализуются в актах законодательства, го-
сударственных и целевых программах»15. 

Считаем уместным предположить, что 
такое понимание стратегии вполне примени-
мо и к сфере совершенствования конфессио-
нального сегмента государственной полити-
ки России. 

А. А. Олейникова справедливо отмечает, 
что «современные условия требуют от стра-
тегии быть одновременно и сильной, и гиб-
кой. Усложняется внутренняя структура стра-
тегии: исследователи стремятся выделить в 
ней отдельные части, сформировать правила 
определения стратегии, определить базовый 
набор компонентов. Стратегия обретает но-
вую функцию – системного реагирования на 
изменения внешней среды»16.

Стратегия государственно-конфессио-
нальной политики современной России, на 
наш взгляд, вполне может опираться на об-
щую систему принципов стратегического 
планирования, закрепленную в ст. 14 Феде-
рального закона «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации» от 28 июня 
2014 г. № 172-ФЗ (в ред. от 31.07.2020). Учи-
тывая данные законоположения, в качестве 
базовых принципов стратегического воздей-
ствия на сферу государственно-конфессио-
нальных и межконфессиональных отноше-
ний целесообразно использовать следующие 
принципы:

– единства и целостности;
– разграничения полномочий;
– преемственности и непрерывности;
– сбалансированности;
– результативности и эффективности;
– ответственности участников;

– прозрачности (открытости);
– реалистичности;
– ресурсной обеспеченности;
– измеряемости целей;
– соответствия показателей целям;
– программно-целевой17. 
Резюмируя все вышесказанное, целесо- 

образно сделать вывод о том, что в совре-
менных, достаточно напряженных социаль-
но-экономических, культурных и политиче-
ских условиях для решения проблемы иде-
ологического вакуума и регрессирующей 
нравственной деформации российского об-
щества целесообразно обратиться к идеоло-
гическому потенциалу религии. Этот подход 
к решению проблемы предполагает, прежде 
всего, учет конституционно-правовых пре-
делов государственного взаимодействия с 
религиозными объединениями различной 
конфессиональной направленности, а так-
же степени интереса населения России к 
их деятельности. В этой связи целесообраз-
на системная коррекция современной го-
сударственно-конфессиональной политики 
Российской Федерации с учетом базовых 
принципов стратегического планирования 
и компромиссного подхода к определению 
баланса интересов государства, населения 
Российской Федерации и конструктивно 
действующих в духовной сфере религиозных 
объединений с опорой на фундаментальные 
конституционные  ценности государствен-
ного суверенитета, конституционных прав 
и свобод личности, защиты и укрепления 
национально-культурной идентичности Рос-
сийской Федерации как крупнейшего много-
национального и многоконфессионального 
государства современного мира. 
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25 ноября 2021 г. состоялось очеред-
ное заседание научного студенческого круж-
ка кафедры конституционного и муници-
пального права «Конституционные чтения» 
(в онлайн-режиме, на платформе MOODLE), 
организованное профессором Н. В. Бутусо-
вой и доцентом С. В. Судаковой. Тема засе-
дания: «Конституционно-правовой статус 
человека и гражданина в Российской Феде-
рации».

Со вступительным словом выступи-
ла доктор юридических наук, профессор, 
Н. В. Бутусова, которая рассказала о роли и 
значении конституционно-правового стату-
са личности в России и в современном мире. 
Она подчеркнула особую роль, значение и 
место ст. 2 в Конституции России, поскольку 
другие нормы Основного закона фактически 
призваны создавать необходимые условия 
для ее последовательной практической реа-
лизации.  Человек, его права и свободы как 
высшая конституционная ценность являются 
общими для всех субъектов конституционно-
го права, эта ценность выполняет интегриру-
ющую функцию, объединяя и направляя уси-
лия всех участников конституционно-право-
вых отношений к достижению главной цели – 
созданию таких условий функционирования 
российского общества и государства, когда 
человек, его права и свободы действитель-
но станут единственной «самоцелью» обще-
ственного развития. 

Гостем мероприятия стал правозащит-
ник, юрист Общественной правозащитной 

приемной, выпускник юридического факуль-
тета ВГУ И. В. Сиволдаев, который поделил-
ся со студентами и преподавателями своим 
разнообразным опытом правозащитной дея-
тельности, привел наиболее интересные при-
меры из его практики защиты прав человека 
в России – в Конституционном Суде РФ, оста-
новился и на защите прав российских граж-
дан в ЕСПЧ (по составленным им жалобам 
выиграны десятки дел в этих судах).

В своем научном сообщении на тему: 
«Система прав и свобод человека и граж-
данина в Конституции Российской Феде-
рации» студент 1-го курса специалитета 
Д. Ю. Сафронов комплексно охарактеризо-
вал систему прав и свобод человека и граж-
данина, закрепленную на уровне Основного 
закона России, проанализировал возмож-
ные конституционно-правовые пределы 
ограничения этих прав и свобод, поэтапно 
рассмотрел процесс развития данной си-
стемы, дал ему ретроспективную оценку, 
опираясь не только на отечественный, но и 
на зарубежный опыт. Отдельное внимание 
было уделено особенностям и пределам 
ограничения конституционных прав и сво-
бод в условиях пандемии новой коронави-
русной инфекции и правовым механизмам 
противодействия данным ограничениям. 
Докладчик особо подчеркнул, что для ре-
шения практических проблем обеспечения 
и защиты конституционных прав и свобод 
личности целесообразно более тщатель-
но разрабатывать законодательные акты, 
опираясь на ту действительность, которая 
существует в обществе. Принимаемые нор-
мативные акты должны соответствовать ре-
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альным потребностям общества. Сегодня 
важно обратить особое внимание на под-
держку предпринимателей и граждан, кото-
рые из-за пандемии лишились работы, по-
высить уровень поддержки социально неза-
щищенных слоев населения.

Студентка 4-го курса бакалавриата 
А. Е. Селютина выступила с докладом на 
тему: «Значение, содержание и ценность 
конституционного права на свободу мысли 
и слова в современной России». Она под-
черкнула конституционную ценность свобо-
ды мысли и слова для современной России 
как демократического и правового государ-
ства, а также обосновала возможные преде-
лы ограничения этой свободы в целях защи-
ты конституционного строя, безопасности 
и нравственности современного общества 
с учетом интенсивного развития современ-
ных информационных технологий. Она под-
черкнула, что по своей сути право на сво-
боду мысли и слова многоаспектно. Оно 
состоит в непосредственной взаимосвязи с 
такими правами граждан, как право на сво-
боду СМИ, право на свободу информации. 
Однако в современной конституционно-пра-
вовой науке существует дискуссия по этому 
поводу, и многие ученые сводят право на 
свободу слова лишь к праву свободно рас-
пространять мнения, суждения, идеи, вклю-
чая или не включая в его содержание свобо-
ду информации и свободу средств массовой 
информации. По мнению докладчика, такой 
подход является ограничительным. Право 
на свободу слова целесообразно рассма-
тривать в том числе и как своеобразную га-
рантию против вмешательства государства 
в важнейшую сферу человеческой жизни 
– коммуникацию. Однако нельзя забывать, 
что свобода слова и мысли в Российской Фе-
дерации не является безграничной. Во мно-
гом это обусловлено защитой личности, об-
щества и государства. Например, Конститу-
ция Российской Федерации устанавливает, 
что не допускаются какая-либо пропаганда 

или агитация, возбуждающие социальную, 
расовую, национальную или религиозную 
ненависть и вражду. Запрещается пропаган-
да социального, расового, национального, 
религиозного или языкового превосходства. 
За нарушение данных положений в Уголов-
ном кодексе Российской Федерации преду- 
смотрена ответственность.

Также Конституция Российской Федера-
ции устанавливает, что осуществление прав 
и свобод одного человека и гражданина не 
должно нарушать прав и свобод других лиц. 
В связи с этим Гражданский кодекс Россий-
ской Федерации в ч. 5 ст. 152 устанавливает 
запрет на распространение не соответству-
ющих действительности, порочащих честь и 
достоинство сведений. 

В докладе студента 4-го курса бакалав-
риата А. А. Гасевского на тему: «Некоторые 
проблемы реализации принципа альтерна-
тивности (состязательности) на выборах в 
Российской Федерации» проанализирова-
на история законодательного закрепления 
и современные проблемы практической ре-
ализации принципа состязательности (аль-
тернативности) в России. В частности, вы-
ступающий обратил внимание на наруше-
ние принципа равных возможностей канди-
датов, являющегося одной из гарантий аль-
тернативности (состязательности), на выбо-
рах депутатов Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации 
VIII созыва.

Студентка 1-го курса бакалавриата 
Т. Д. Фарафонова в своем выступлении оста-
новилась на некоторых проблемах реализа-
ции конституционного права на участие в 
проведении публичных мероприятий в Рос-
сийской Федерации, в том числе и на про-
блемах, связанных с реализацией названного 
права в условиях пандемии.

Участник заседания НСК И. В. Сиволда-
ев прокомментировал выступления студен-
тов, а также ответил на многочисленные во-
просы присутствующих, касающиеся прак-
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тических проблем реализации прав челове-
ка в России.

Профессор Н. В. Бутусова и доцент С. В. Су-
дакова подвели итоги заседания кружка и по-

благодарили всех выступающих и слушателей 
за проявленный интерес к важнейшим теоре-
тическим и практическим проблемам консти-
туционного права.

С. В. Судакова,
кандидат юридических наук, доцент кафедры 

конституционного и муниципального права

Н. В. Бутусова,
доктор юридических наук, профессор кафедры 

конституционного и муниципального права 
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16 декабря 2021 г. под руководством 
доцента Е. А. Бондаревой и преподавателя 
А. С. Зубарева состоялось очередное заседа-
ние НСК «Конституционные чтения», которое 
прошло на платформе «Электронный универ-
ситет ВГУ» в режиме видеоконференции. 
Тема заседания: «Конституционно-правовые 
основы российского федерализма».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам специали-
тета, бакалавриата и магистратуры юриди-
ческого факультета ВГУ. Свои доклады пред-
ставили: Егор Власов, Никита Головай, Вадим 
Ильин, Софья Карасева, Иван Кожемяко, Ни-
кита Попов, Софья Стасенко, Нелли Тарасен-
ко, Елена Хевронина.

Научное руководство подготовкой до-
кладов осуществляли доцент Е. А. Бондаре-
ва, преподаватель В. Е. Китаева, профессор 
Е. В. Сазонникова.

Со вступительным словом выступила 
кандидат юридических наук, доцент Елена 
Анатольевна Бондарева, которая рассказа-
ла об актуальности темы заседания и про-
блемах федерализма в России на современ-
но этапе развития. Е. А. Бондарева охарак-
теризовала публично-правовую значимость 
федерализма как одну из конституционных 
основ государственности. Внимание было 
также уделено особому значению федератив-
ных отношений как объекту изучения в науке 
конституционного права. Во вступительном 
слове затрагивались последние изменения 
федерального законодательства в контексте 
конституционной реформы 2020 г.

В своем научном докладе студентки 
2-го курса специалитета Софья Карасева и 
Нелли Тарасенко дали характеристику феде-
рации как форме государственно-территори-
ального устройства современного государ-

ства. Указали при этом на основные тенден-
ции развития федерализма в России и факто-
ры, его обусловливающие.

Российский федерализм как конститу-
ционно-правовое явление и как реальная 
форма территориального государственного 
устройства своим возникновением и нача-
лом становления обязан Октябрьской рево-
люции 1917 г. Объявленные в ходе революци-
онных событий социальные, экономические, 
политические, а также конституционные пре-
образования ознаменовали переход от само-
державной унитарной Российской империи к 
Российской Советской Федеративной Социа-
листической Республике, а позднее – и к Со-
юзу ССР. Однако «пиковый» период истории 
российского федерализма приходится лишь 
на последние два с половиной десятилетия, 
прошедшие с того момента, как советский 
общественно-государственный строй прекра-
тил свое существование и Россия взяла курс 
на демократическое развитие.

В современной российской конституци-
онно-правовой науке разночтения, связан-
ные с представлениями о федерализме и фе-
дерации, во многом обусловлены тем, что ни 
ученые, ни политики, ни общество в целом 
пока не определили, какая мировоззренче-
ская, духовно-ценностная парадигма должна 
быть положена в основу этих представлений.

Одним из наиболее востребованных на-
правлений развития российского федера-
лизма остается оптимальное распределение 
публичной власти между федеральным цен-
тром и составляющими федерацию терри-
ториями, при котором обеспечивалось бы 
единообразное и демократическое решение 
многих вопросов на федеральном уровне и 
самостоятельность регионов в рассмотрении 
всех остальных вопросов. Принцип субсиди-
арности нужен для установления основопо-
лагающих, общих для всех критериев отне-
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сения того или иного вопроса к компетенции 
федерации или ее субъектов при принятии 
или изменении конституции страны либо при 
принятии, изменении законов, разграничи-
вающих компетенцию между федеральными 
органами и органами субъекта федерации. 

Докладчики обратили особое внимание 
на то обстоятельство, что для российской го-
сударственности сначала советского, а затем 
и «постконституционного» периодов харак-
терна цикличность, выражающаяся в непре-
рывных, последовательно сменяющих друг 
друга тенденциях к централизации и децен-
трализации при общем тяготении к усиле-
нию федерального центра. Поэтому поиск и 
конституирование разумного и справедливо-
го баланса задач, функций и интересов меж-
ду различными уровнями публичной власти 
представляют основную стратегическую цель 
обеспечения системности российской моде-
ли федерализма.

Студент 3-го курса бакалавриата 
И. А. Кожемяко осветил в своем выступле-
нии проблематику государственно-террито-
риального устройства в трудах И. А. Ильина, 
взгляды ученого на специфику образования 
и особенности организации федеративных 
государств и их очевидное разнообразие в 
анализируемой части. В выступлении автор 
подробно остановился на известных трудах 
И. А. Ильина, которые разделяет почти 30 лет 
– «О сущности правосознания» (1919 г.), «О 
государственной форме» (1948 г.). В рамках 
выступления также было рассмотрено значе-
ние воззрений И. А. Ильина на современную 
практику и теорию российского территори-
ального устройства.

Студент 1-го курса специалитета Никита 
Попов раскрыл в своем выступлении содер-
жание института публичной власти в федера-
тивном государстве. Особое внимание было 
уделено субъектам публичной власти и соот-
ношению муниципальной и государственной 
властей в рамках единого института. На осно-
ве анализа норм Конституции России автор 

сформулировал определение публичной вла-
сти, под которой предложил понимать фор-
му социальных отношений, выражающуюся в 
самоорганизации народа в целях управления 
своими делами (достижения общественного 
блага, реализации общего интереса) посред-
ством принятия общеобязательных решений 
и использования специализированных меха-
низмов и процедур как непосредственно, так 
и через специально формируемую систему 
органов. 

Организация публичной власти в феде-
ративных государствах носит двухуровневый 
характер. Интерпретация этой организаци-
онной особенности государственной власти 
зависит от того, как трактуется суверенитет 
федеративного государства, характер феде-
ративных отношений, сама федеративная 
форма устройства. Данная особенность по-
строения системы власти состоит в том, что 
в структуре единой государственной власти 
присутствует суверенный учредительный 
уровень власти (федеральный) и уровень го-
сударственной власти субъектов федерации. 

Автор акцентировал внимание на том, 
что двух суверенных государственных вла-
стей, пребывающих в единой системе пу-
бличной власти, которые обладали бы верхо-
венством и независимостью на территории 
одного государства, существовать не может. 
Концепция несуверенного государства, кото-
рая была разработана еще в советской науке 
и применялась для характеристики автоном-
ных республик, входивших в состав союзных 
республик, является неприемлемой. Сувере-
нитет – необходимый признак государства, 
без него государство не сможет выполнять 
возлагаемые на него обществом функции. В 
заключение Н. Попов отметил, что органи-
зация публичной власти в Российской Феде-
рации имеет ряд проблем, особенно остро 
стоящих в субъектах: несовершенство зако-
нодательства, регулирующего организацию 
и деятельность публичной власти в субъектах 
Федерации, наличие противоречий между 
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федеральным законодательством и законо-
дательством субъектов РФ и ряд других. Ре-
шить эти проблемы, по мнению докладчика, 
призван ФЗ «Об общих принципах органи-
зации публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации», который был принят в кон-
це декабря 2021 г.

Раскрывая место и роль органов государ-
ственной власти субъектов Российской Феде-
рации в системе публичной власти, студент 
1-го курса магистратуры Никита Головай 
предоставил подробный обзор новейших из-
менений в текущем законодательстве в свя-
зи с принятием ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации» на примере законо-
дательного (представительного) органа госу-
дарственной власти субъекта Российской Фе-
дерации.

Студент 1-го курса специалитета Вадим 
Ильин в своем выступлении затронул слож-
нейший вопрос в сфере федеративных отно-
шений, а именно реализацию принципа рав-
ноправия субъектов России. В рамках докла-
да были рассмотрены конституционно-пра-
вовой статус и особенности различных видов 
субъектов Российской Федерации. Анализ 
норм конституционного законодательства 
федерального и регионального уровней по 
указанной проблематике позволил выступа-
ющему сформулировать ряд выводов:

1) юридическое равноправие субъектов 
РФ нельзя отождествлять с их фактическим 
равенством, поскольку юридически все субъ-
екты РФ равноправны, что означает их право: 

– принимать основополагающий, учре-
дительный документ – конституцию (устав); 

– формировать собственное законода-
тельство, которое не должно противоречить 
федеральному; 

– определять свое территориальное 
устройство (относительно республик в соста-
ве Федерации их внутреннее устройство име-
нуется Конституционным Судом РФ «нацио-
нально-территориальным», а иных субъектов 
РФ – «административно-территориальным»);

– создавать собственные государствен-
ные органы, базирующиеся на принципе раз-
деления властей, зафиксированном в ст. 10 
Конституции РФ;

– представлять свои интересы в парла-
менте на федеральном уровне (ч. 2 ст. 96 
Конституции РФ);

– участвовать в законотворчестве на фе-
деральном уровне (ч. 1 ст. 104, ст. 134 Консти-
туции РФ);

– обращаться с запросами в Конститу-
ционный Суд России как по вопросам про-
верки конституционности, так и толкования 
Конституции РФ (ч. 2, ч. 5 ст. 125 Конституции 
РФ) и др.;

2) субъекты РФ отличаются друг от друга 
по различным критериям, в том числе площа-
ди территории, численности и плотности на-
селения, экономическому потенциалу и др.;

3) наличие особенностей статуса от-
дельных субъектов Федерации (в частности, 
республик в составе Российской Федерации) 
не означает нарушения принципа их равно-
правия.

В научном докладе Елены Хеврониной, 
студентки 2-го курса специалитета, были рас-
крыты проблемные вопросы роли местного 
самоуправления в современном российском 
федерализме с учетом конституционных из-
менений 2020 г. Стремительно проведенная 
в первой половине 2020 г. масштабная кон-
ституционная реформа не только ставит пе-
ред законодательной властью новые задачи 
по дальнейшему приведению в соответствие 
с измененной Конституцией российского за-
конодательства, но и становится серьезным 
вызовом для конституционно-правовой на-
уки. Многие устоявшиеся и казавшиеся не-
зыблемыми интерпретации конституцион-
ных принципов требуют переосмысления. 
В значительной мере это касается вопросов 
федеративного устройства и местного само- 
управления, которые пока остаются в тени 
общественных и экспертных обсуждений. В 
то же время существует настоятельная необ-
ходимость в определении места и значения 
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поправок об общероссийской государствен-
ной идентичности в институте федератив-
ного устройства и в раскрытии содержания 
принципа единства системы публичной вла-
сти. Конституционная реформа 2020 г. при-
звана поспособствовать усилению эффектив-
ного взаимодействия государственных и му-
ниципальных органов власти. В ст. 133 Кон-
ституции РФ закрепляются гарантии местно-
го самоуправления на компенсацию допол-
нительных расходов, возникших в результате 
выполнения муниципальными органами во 
взаимодействии с органами государственной 
власти публичных функций и полномочий, 
имеющих государственное значение. Органы 
местного самоуправления самостоятельно 
управляют муниципальной собственностью, 
формируют, утверждают и исполняют мест-
ный бюджет, вводят местные налоги и сборы, 
решают иные вопросы местного значения, а 
также в соответствии с федеральным зако-
ном обеспечивают в пределах своей компе-
тенции доступность медицинской помощи. В 
данном случае прослеживается пример рас-
ширения полномочий местного самоуправ-
ления в ч. 1 ст. 132 Конституции РФ.

Примером взаимодействия местного са-
моуправления с государственными органа-
ми власти, что также является отражением 
российского федерализма, может послужить 
изменение, внесенное в ч. 2 ст. 132 Консти-
туции РФ: органы местного самоуправления 
могут наделяться федеральным законом, за-
коном субъекта Российской Федерации от-
дельными государственными полномочиями 
при условии передачи им необходимых для 
осуществления таких полномочий матери-
альных и финансовых средств. Реализация 
переданных полномочий подконтрольна го-
сударству. В целом, по мнению докладчика, 
все внесенные в Конституцию РФ поправки 
поспособствовали укреплению принципа фе-
дерализма, поскольку Российская Федерация 
и ее субъекты благодаря данным изменени-
ям смогут наиболее эффективно реализовы-
вать свои полномочия без обременений, что 

поможет быстро и качественно решать в том 
числе и вопросы местного значения.

Егор Власов, студент 1-го курса специа-
литета, свое научное выступление посвятил 
новейшему институту – федеральным тер-
риториям. В выступлении был освещен опыт 
зарубежных стран, а также конституцион-
но-правовой статус федеральной территории 
«Сириус». Практика создания федеральных 
территорий в зарубежных странах довольно 
широко распространена. Территории с осо-
бым публично-правовым статусом существу-
ют в США, Австралии, Аргентине, Бразилии, 
Малайзии, Индии, Пакистане, Канаде и в 
ряде других стран. Главной общей чертой та-
ких территорий является наличие элементов 
прямого центрального управления (напри-
мер, в США существуют федеральные терри-
тории, и особенность их правового статуса в 
том, что в отличие от штатов, они не суверен-
ные образования, пример – округ Колумбия 
находится под полной юрисдикцией Конгрес-
са США), хотя организация публичной власти 
в различных государствах и различается по 
объективным причинам.

Предложения о необходимости консти-
туционализации в России института феде-
ральной территории, по мнению выступа-
ющего, имели под собой вековой практиче-
ский опыт, имевшийся в нашей стране. Де-
факто своего рода федеральные территории 
имелись на всем протяжении федеративного 
строительства России. В рамках РСФСР к та-
ковым относились все административно-тер-
риториальные единицы высшего звена, а 
после трансформации таковых в субъекты 
Российской Федерации под прямым феде-
ральным управлением фактически остались 
только закрытые административно-терри-
ториальном образования. В результате кон-
ституционной реформы 2020 г. возможность 
создания федеральных территорий закрепле-
на в Основном законе. В заключение Е. Вла-
сов отметил, что не получили еще законода-
тельного закрепления по указанной пробле-
матике следующие вопросы: 
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– установление общего порядка объявле-
ния территории муниципального образова-
ния федеральной территорией;

– определение оснований придания тер-
риториям федерального качества;

– целесообразность наделения феде-
ральных территорий правосубъектностью;

– реализация институтов собственности 
и бюджета на федеральных территориях и 
ряд других.

Студентка 2-го курса магистратуры Со-
фья Стасенко в докладе  проинформировала 
о конкретных практических проблемах раз-
вития регионального законодательства на 
примере Воронежской области.

В заключение доцент Е. А. Бондарева и 
преподаватель А. С. Зубарев подвели ито-
ги работы и поблагодарили всех выступа-
ющих за актуальные и аргументированные 
доклады.

Е. А. Бондарева,
кандидат юридических наук, доцент кафедры 

конституционного и муниципального права
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9 декабря 2021 г. в соответствии с пла-
ном работы на 2021–2022 гг. под руковод-
ством профессора Т. М. Бялкиной и доцента 
Е. А. Бондаревой состоялось очередное за-
седание НСК «Муниципальное право», ко-
торое прошло на платформе «Электронный 
университет ВГУ» в режиме видеоконферен-
ции. Тема заседания: «Органы местного са-
моуправления в единой системе публичной 
власти».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам специали-
тета, бакалавриата и магистратуры юридиче-
ского факультета ВГУ. Свои доклады предста-
вили: Ирина Гладких, Диана Шилова, Оксана 
Каменева, Диана Джиоева, Екатерина Джио-
ева, Никита Карташов, Маргарита Бугакова, 
Валерия Малыхина, Оксана Лесовик. 

Научное руководство подготовкой до-
кладов осуществляли: профессор Т. М. Бялки-
на, доцент Е. А. Бондарева.

Участниками заседания были представ-
лены доклады, посвященные разным аспек-
там организации и функционирования орга-
нов местного самоуправления как важного 
звена в системе публичной власти: участие 
муниципальных образований в законотвор-
ческом процессе, взаимодействие органов 
публичной власти различных уровней, статус 
избирательной комиссии муниципального 
образования, сравнительно-правовой анализ 
организации местных органов власти в Рос-
сии и СССР, а также направления взаимодей-
ствия Совета муниципального образования 
субъекта с органами государственной власти.

Студентки 2-го курса бакалавриата 
И. Д. Гладких и Д. А. Шилова в своем докладе 
провели сравнительно-правовой анализ пра-
вового положения местных органов власти в 
РФ и СССР, отметив как положительные сто-

роны, так и отрицательные моменты преж-
ней единой системы Советов. Докладчики 
выделили четыре этапа в истории становле-
ния и развития местных Советов. 

На первом этапе после русской и фев-
ральской революций местные советы созда-
вались как революционные органы само- 
управления, а не как государственные, и име-
ли достаточную самостоятельность от выше-
стоящих советов.

Начало второго этапа относится к 1918 г. 
Положение Советов было закреплено в Кон-
ституции РСФСР 1918 г., которая определяла 
порядок организации местных советов, их 
структуру и предметы ведения. В основу по-
строения деятельности местных Советов был 
положен принцип демократического цен-
трализма. Анализируя положение местных 
органов власти того времени, выступающие 
обратили внимание на самоуправленческое 
начало местных Советов, несмотря на их им-
плементацию в систему органов государ-
ственной власти. В данный период местным 
Советам были присущи противоположные 
начала: жесткий централизм и подчинение 
центральной государственной власти и само-
стоятельность при реализации своей компе-
тенции, причем не имеющая четких норма-
тивных границ.

В Конституции РСФСР 1925 г. более под-
робно получили закрепление расширенные 
предметы ведения местных Советов, а также 
была обоснована идея о финансовой незави-
симости местных органов управления как од-
ного из важнейших факторов эффективного 
управления на местах. Однако обладая соб-
ственными предметами ведения и полномо-
чиями, все местные Советы де-факто зависе-
ли от вышестоящих советов.

Яркой характеристикой третьего эта-
па является принятие новой Конституции в 
1936 г., в которой было изменено название 
органов власти на местах на Советы депу-
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татов трудящихся, а также указывалось, что 
структура местных и сельских Советов опре-
делялась ими не самостоятельно, а была за-
креплена на конституционном уровне.

С середины 1960-х гг. начался четвертый 
этап в развитии местных Советов, на котором 
вопрос о природе и правовом положении по-
следних стал предметом активного обсужде-
ния в период подготовки проекта новой Кон-
ституции СССР 1977 г. Принятый Основной 
закон определил данную категорию Советов 
(уже не трудящихся, а народных депутатов) 
как «местные органы государственной вла-
сти и управления»; закрепил организацион-
ные основы деятельности местных Советов и 
базовые элементы их компетенции.

Новое законодательство РСФСР о мест-
ных органах власти регламентировало пе-
речни вопросов, которые должны были ре-
шаться исключительно на сессиях Советов: 
рассмотрение отчетов о работе исполнитель-
ного комитета и постоянных комиссий, при-
знание полномочий депутатов, рассмотрение 
депутатских запросов, утверждение бюджета 
и т. д. В решении остальных вопросов мест-
ного значения местные Советы должны были 
следовать лишь директивам вышестоящих 
Советов, которые были не в состоянии охва-
тить своими актами всю сферу деятельности 
подведомственных Советов. 

В результате местные Советы должны 
были отвечать за «все и сразу», при этом до-
биваться максимальной эффективности в ка-
ждом направлении своей деятельности, что 
являлось по сути невыполнимой задачей в 
условиях нарастающего социально-экономи-
ческого и политического кризиса. Таким об-
разом, резюмировали докладчики, местные 
Советы прошли путь от подлинного народо- 
властия до жесткой централизации, подчи-
нения воли одной партии. В начале 1990-х гг.
Советы попытались восстановить свою неза-
висимость и свои права.

Проблемы организации местного само-
управления в России кардинально могло ре-
шить только принятие новой Конституции в 

1993 г. и основанного на ее положениях зако-
нодательства.

Местное самоуправление в постсовет-
ской России, конечно, претерпело суще-
ственные изменения. Созданное сначала по 
образцам западноевропейской модели, оно 
постепенно, под влиянием объективных об-
стоятельств и традиций вынуждено было су-
щественно трансформироваться.

Студентка 2-го курса специалитета 
О. П. Каменева посвятила свое выступление 
участию представительного органа муници-
пального образования в законотворческом 
процессе. Право законодательной инициати-
вы является важным средством правовой за-
щиты интересов местного самоуправления, 
его прав, а также эффективной формой вза-
имодействия органов государственной вла-
сти субъектов РФ и органов местного само- 
управления. Правотворческий процесс явля-
ется одним из наиболее востребованных ви-
дов муниципальной деятельности. Его зна-
чение обусловлено тем, что, несмотря на на-
личие многочисленных федеральных и реги-
ональных законов, объективно требуется их 
конкретизация на муниципальном уровне. 
Стоит понимать, что муниципальный пра-
вотворческий процесс следует рассматри-
вать не только как деятельность по созданию 
нормативных актов, но и как социальную 
ценность, которая формирует правовую куль-
туру его субъектов и их правосознание. До-
кладчик обратил особое внимание на то, что 
одной из причин отсутствия активного уча-
стия органов местного самоуправления в за-
конотворческом процессе является недоста-
точная степень нормативного регулирования 
правил такого участия. По мнению О. П. Ка-
меневой, порядок участия местного самоу-
правления в законотворческом процессе тре-
буется детально закрепить не только в регио-
нальном законодательстве, но и соответству-
ющих муниципальных правовых актах. 

Студентки 2-го курса бакалавриата 
Д. С. Джиоева и Е. И. Джиоева рассмотрели 
закрепленные законодательством вариан-
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ты участия органов государственной власти 
субъектов РФ в формировании органов мест-
ного самоуправления. Актуальность данной 
проблематики обусловлена, в числе прочего, 
закреплением в 2020 г. возможности тако-
го участия на конституционном уровне (ч. 3 
ст. 132 Конституции России). Данная норма 
является выражением принципа вхождения 
органов местного самоуправления и органов 
государственной власти в единую систему 
публичной власти и осуществления ими вза-
имодействия для наиболее эффективного ре-
шения задач в интересах населения.

Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в РФ» еще до вступления в силу поправок 
закрепил данную норму (ч. 4 ст. 34). Ее кон-
струкция сформирована так, что она ограни-
чивает участие органов государственной вла-
сти в формировании органов местного само-
управления случаями и порядками, установ-
ленными ч. 2.1 ст. 36 и ч. 5 ст. 37 указанного 
закона. Кроме того, законами субъектов РФ 
могут быть установлены учитываемые в усло-
виях конкурса требования к уровню профес-
сионального образования и (или) профессио-
нальным знаниям и навыкам, которые явля-
ются предпочтительными для осуществления 
главой муниципального района, муниципаль-
ного и городского округов, городского округа 
с внутригородским делением отдельных го-
сударственных полномочий, переданных ор-
ганам местного самоуправления, а также до-
полнительные требования к кандидатам на 
должность главы местной администрации и 
условия контракта для главы местной адми-
нистрации данных муниципальных образо-
ваний в части, касающейся осуществления 
отдельных государственных полномочий, пе-
реданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъек-
тов РФ (ч. 3–5 ст. 37).

Финансовый орган субъекта РФ прини-
мает участие в назначении на должность 
руководителя финансового органа муни-
ципального образования. В настоящее вре-

мя руководитель финансового органа му-
ниципального образования назначается на 
должность из числа лиц, отвечающих ква-
лификационным требованиям, установлен-
ным Минфином России. Проведение провер-
ки соответствия кандидатов на замещение 
должности руководителя финансового орга-
на муниципального района, муниципально-
го округа, городского округа квалификаци-
онным требованиям осуществляется с уча-
стием финансового органа субъекта РФ, в 
порядке, предусмотренном региональным 
законом.

В силу принципа единства бюджетной си-
стемы России организация и функционирова-
ние такой системы на всех уровнях власти осу-
ществляются в соответствии с едиными требо-
ваниями. Это выражается в единых подходах 
к межбюджетному регулированию, формиро-
ванию доходов и расходов, управлению дол-
гом, единой методологии бюджетной отчетно-
сти и т. д. Тем самым обеспечивается проведе-
ние единой финансовой политики. От знаний, 
навыков и умений руководителя финансового 
органа, от его способности работать в единой 
бюджетной системе зависит надлежащая ре-
ализация указанных требований и, как след-
ствие, эффективное развитие территории пу-
блично-правового образования. 

В завершение своего выступления до-
кладчики обратили внимание на необходи-
мость определения критериев, исключающих 
чрезмерное и необоснованное вмешатель-
ство в осуществление местного самоуправ-
ления со стороны органов государственной 
власти.

Студент 2-го курса бакалавриата Н. Д. Кар-
ташов остановился на вопросе о взаимодей-
ствии органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления, поскольку в 
единой системе публичной власти направле-
ния, формы, способы такого взаимодействия 
имеют важное значение для эффективно-
го функционирования как органов государ-
ственной власти, так и органов местного са-
моуправления. Одной из форм реализации 
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такого взаимодействия является создание 
совместных совещательных органов, прове-
дение совместных мероприятий. Создание 
таких органов, состоящих из представителей 
государственной и муниципальной власти, 
должно повысить роль местного самоуправ-
ления при принятии важных государствен-
ных решений, затрагивающих развитие кон-
кретной территории и местного самоуправ-
ления в целом. В своем выступлении доклад-
чик подробно проанализировал успешный 
опыт работы таких совещательных органов в 
Калужской области.

В заключение Н. Д. Карташов сделал вы-
вод о том, что наиболее активно взаимодей-
ствие между органами государственной вла-
сти и органами местного самоуправления в 
форме создания совместных совещательных 
органов и проведения совместных меропри-
ятий происходит в России на региональном 
уровне, а не на федеральном. Это взаимодей-
ствие, с одной стороны, обеспечивает един-
ство административно-территориального и 
муниципального устройства субъектов, по-
зволяет муниципалитетам привлекать госу-
дарственные ресурсы для решения вопросов 
местного значения. С другой стороны, со-
вместные органы носят совещательный ха-
рактер, поэтому их решения государственная 
власть может не учитывать. Указанные орга-
ны не решают институциональные проблемы 
развития местного самоуправления в Рос-
сии, ограничиваясь лишь некоторыми хозяй-
ственными вопросами. 

Студентки 2-го курса бакалавриата 
М. В. Бугакова, В. В. Малыхина проанализи-
ровали правовой статус избирательной ко-
миссии муниципального образования – му-
ниципального органа, от которого зависит во 
многом формирование представительного 
органа, избрание главы муниципального об-
разования, проведение иных мероприятий, 

связанных с непосредственным волеизъявле-
нием населения.

Аспирант 2-го курса заочной формы обу- 
чения О. А. Лесовик в своем докладе «Взаи-
модействие Совета муниципального образо-
вания субъекта с органами государственной 
власти» отметила, что в 2021 г. большинство 
Советов муниципальных образований субъ-
ектов Российской Федерации отмечают свое 
пятнадцатилетие. Главная задача региональ-
ного Совета муниципального образования: 
объединение усилий муниципалитетов по 
выражению и защите их интересов. Полно-
мочия органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации по их взаимо-
действию с Советами муниципальных обра-
зований субъектов Российской Федерации 
определяются законами субъектов Россий-
ской Федерации. 

На основе анализа десяти уставов различ-
ных региональных Советов муниципальных 
образований, включая устав Ассоциации «Со-
вет муниципальных образований Воронеж-
ской области», автор выделила пять основ-
ных направлений деятельности по взаимодей-
ствию Совета муниципальных образований 
субъектов с органами государственной власти: 

– участие Совета в формировании регио-
нального правового поля;

– осуществление обмена с органами го-
сударственной власти субъекта статистиче-
скими, аналитическими и иными материала-
ми по вопросам местного самоуправления; 

– взаимодействие с органами территори-
ального общественного самоуправления; 

– оказание региональному Совету му-
ниципальных образований финансовой под-
держки органами государственной власти;

– оказание региональному Совету муни-
ципальных образований методической, орга-
низационной, консультационной помощи ор-
ганами государственной власти.

Е. А. Бондарева,
кандидат юридических наук, доцент кафедры 

конституционного и муниципального права 
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В рамках конституционной реформы 
2020 г. в значительной степени был затронут 
правовой статус и механизм взаимодействия 
многих федеральных органов власти: Госу-
дарственной Думы, Совета Федерации, Пра-
вительства и Президента. При этом систему 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации внесенные в Консти-
туцию РФ поправки затрагивали косвенно, 
ограничиваясь лишь установлением допол-
нительных требований к высшим должност-
ным лицам субъектов РФ1. 

Тем не менее в Конституцию РФ, а за-
тем и в законодательные акты было внесено 
понятие «единой системы органов публич-
ной власти», согласно которому органы всех 
уровней власти (федерального, регионально-
го, муниципального) образуют единую систе-
му, осуществляют взаимодействие в целях со-
блюдения и защиты прав и свобод человека и 
гражданина, создания условий для социаль-
но-экономического развития государства2.

27 сентября 2021 г. в Государственную 
Думу был внесен законопроект «Об общих 
принципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации»3 (далее – 
Законопроект, проект закона). По словам од-
ного из соавторов Законопроекта депутата 
Государственной Думы П. В. Крашениннико-
ва, данный проект закона является «продол-
жением работы над реализацией обновлен-
ных конституционных положений… следую-
щим этапом развития принципа единства пу-
бличной власти»4. 

14 декабря указанный законопроект был 
принят Государственной Думой, а 21 декабря 
подписан Президентом России5 (далее Феде-
ральный закон № 414-ФЗ).

Общественное обсуждение Законопро-
екта в наибольшей степени вызвали положе-
ния, касающиеся изменения статуса высше-
го должностного лица субъекта РФ, однако 
необходимо отметить, что реформированию 
подвергается и правовой статус законода-
тельного органа субъекта РФ. При этом неко-
торые из предлагаемых новшеств могут ока-

зать существенное влияние на место и роль 
данного органа.

Прежде всего Федеральный закон № 414-
ФЗ изменил название регионального парла-
мента. Если действующий Федеральный за-
кон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» (далее – Федеральный 
закон № 184-ФЗ) использует понятие «зако-
нодательный (представительный) орган госу-
дарственной власти субъекта Российской Фе-
дерации»6, то Федеральный закон № 414-ФЗ 
предполагает более упрощенное название – 
«законодательный орган субъекта Россий-
ской Федерации». 

Подобное изменение, как представляет-
ся, является скорее положительным, посколь-
ку позволяет сделать название органа власти 
более лаконичным и при этом отражающим 
суть регионального парламента, что упроща-
ет его восприятие как специалистами, так и 
рядовыми гражданами. Подобное название 
парламентов субъектов РФ продолжительное 
время используется в практической деятель-
ности, поэтому его официальное закрепле-
ние является лишь отражением сложившей-
ся действительности. При этом исключение 
из названия указания на представительскую 
функцию парламента компенсируется закре-
плением данной функции в ч. 1 ст. 7 Феде-
рального закона № 414-ФЗ, в связи с чем ее 
значимость никак не умаляется.

Однако Федеральный закон № 414-ФЗ 
предполагает реформирование региональ-
ного парламента не только в части названия 
органа, но и в части его правового статуса, а 
также правового статуса депутатов законода-
тельных органов субъекта РФ.

Правом законодательной инициативы в 
законодательном органе субъекта РФ в со-
ответствии со ст. 10 Федерального закона 
№ 414-ФЗ наделяются прокуроры субъектов 
РФ. С учетом того, что в соответствии с ре-
гиональным законодательством прокуроры 
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субъектов наделены соответствующими пол-
номочиями в 82 субъектах РФ7, закрепление 
данной нормы на федеральном уровне ста-
нет лишь усилением уже сложившейся прак-
тики в регионах и в целом, как представляет-
ся, будет способствовать повышению эффек-
тивности работы региональных органов про-
куратуры в сфере надзора за соответствием 
законов субъектов РФ федеральному законо-
дательству.

Важно также отметить, что ст. 9 Феде-
рального закона № 414-ФЗ закрепляет на за-
конодательном уровне порядок реализации 
законодательным органом субъекта РФ пра-
ва законодательной инициативы в Государ-
ственной Думе. В настоящий момент общий 
порядок реализации данного права установ-
лен Регламентом Государственной Думы8. 
Закрепление же на законодательном уров-
не позволит унифицировать процедуру9, что, 
как представляется, будет способствовать оп-
тимизации законодательного процесса, ини-
циируемого законодательным органом субъ-
екта РФ.

Необходимо отметить и закрепление по-
ложения о том, что субъекты законодатель-
ной инициативы в законодательном орга-
не субъекта РФ наделяются правом вносить 
предложения о законодательной инициати-
ве в Государственной Думе. Подобный ме-
ханизм позволит различным общественным 
объединениям и гражданам через законода-
тельный орган субъекта участвовать в зако-
нодательном процессе на федеральном уров-
не, что создаст дополнительные инструмен-
ты для реализации права граждан на участие 
в управлении делами государства.

Стоит отметить также тот факт, что текст 
Федерального закона № 414-ФЗ, в отличие от 
Федерального закона № 184-ФЗ, не содержит 
норм, детализирующих особенности деятель-
ности двухпалатных парламентов субъекта. 
Учитывая положения ч. 3 ст. 7, согласно ко-
торым структура законодательного органа 
субъекта РФ устанавливается конституцией 
(уставом) субъекта, можно предположить, 

что возможность создания в субъекте РФ 
двухпалатного парламента сохраняется. При 
этом особенности функционирования такого 
законодательного органа и порядок взаимо-
действия его палат с другими органами вла-
сти и между собой будут полностью опреде-
ляться законодательством субъекта РФ, что 
можно охарактеризовать как положительное 
изменение, поскольку оно способствует раз-
витию регионального законодательства, а 
также предоставляет субъектам РФ бÓльшую 
свободу в вопросах организации своих орга-
нов государственной власти.

Тем не менее определенные измене-
ния, установленные Федеральным законом 
№ 414-ФЗ, сложно охарактеризовать одно-
значно положительно, их влияние на место 
и роль регионального парламента в системе 
органов публичной власти требует детально-
го анализа.

Прежде всего, стоит отметить изменение 
срока полномочий депутатов законодатель-
ного органа. Положения Федерального за-
кона № 184-ФЗ закрепляют право субъектов 
РФ самостоятельно определять срок полно-
мочий депутатов, устанавливая лишь огра-
ничение, согласно которому этот срок не мо-
жет превышать 5 лет, а Федеральный закон 
№ 414-ФЗ закрепляет императивную норму, 
в соответствии с которой срок полномочий 
депутатов законодательного органа субъекта 
РФ составляет 5 лет.

Подобные изменения, унифицирующие 
отдельные аспекты правового статуса орга-
нов государственной власти субъекта, факти-
чески являются дальнейшим ограничением 
самостоятельности субъектов РФ в вопросе 
организации своих органов государственной 
власти. Лишение субъектов РФ возможности 
самостоятельно определять срок полномо-
чий депутатов законодательного органа, как 
представляется, выходит за рамки установле-
ния общих принципов организации системы 
органов государственной власти, закреплен-
ного п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ как 
предмет совместного ведения Российской 
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Федерации и субъектов РФ, а также вступает 
в противоречие с определением Российской 
Федерации как федеративного государства.

В Федеральном законе № 414-ФЗ содер-
жатся нормы о порядке обнародования за-
конов субъекта РФ в случае внесения Пре-
зидентом запроса в Конституционный Суд 
о проверке конституционности закона субъ-
екта РФ, что является продолжением зако-
нодательного закрепления механизма пред-
варительного конституционного контроля в 
отношении законов субъекта РФ, установлен-
ного ст. 125 Конституции РФ и Федеральным 
конституционным законом от 21 июля 1994 г. 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации»10.

Здесь важно отметить, что институт 
предварительного конституционного контро-
ля в отношении законов субъектов РФ, с од-
ной стороны, способствует предупреждению 
возникновения в системе регионального за-
конодательства актов, противоречащих фе-
деральной Конституции, тем самым обеспе-
чивая ее верховенство и гарантированность 
предусмотренных ею прав и свобод. Но в то 
же время право Президента обращаться в 
Конституционный Суд с запросом о провер-
ке еще не обнародованных, а значит, не всту-
пивших в силу законов субъекта РФ являет-
ся инструментом вмешательства федераль-
ной власти в управление делами субъекта. 
Закрепленный механизм предварительного 
конституционного контроля предполагает 
возможность внесения запроса о проверке 
конституционности любого подписанного, но 
еще не обнародованного закона субъекта РФ, 
в том числе закона, принятого по предметам 
ведения субъекта РФ, по которым субъекты 
Российской Федерации обладают всей пол-
нотой государственной власти11. При этом со-
гласно ч. 5 ст. 13 Федерального закона № 414-
ФЗ в случае обнародования указанного зако-
на до вынесения решения Конституционного 
Суда данное обнародование не порождает 
правовых последствий. 

Таким образом, возникает ситуация, ког-
да вступление в силу закона субъекта РФ, 
принятого по вопросу, относящемуся к пред-
метам ведения субъектов РФ, ставится в за-
висимость от действий федеральных органов 
государственной власти, прежде всего Пре-
зидента. Подобное положение дел оказывает 
крайне неоднозначное влияние на развитие 
и укрепление федерализма в России.

Помимо того, из перечня основных полно-
мочий законодательного органа субъекта РФ 
исключено полномочие устанавливать систе-
му органов исполнительной власти субъекта 
РФ. В соответствии с п. 4 ч. 1 ст. 25 Федераль-
ного закона № 414-ФЗ систему и структуру ис-
полнительных органов субъекта РФ определя-
ет высшее должностное лицо субъекта.

Подобное изменение в значительной 
степени сокращает возможности региональ-
ного парламента воздействовать на испол-
нительную власть в субъекте РФ. Глава реги-
она наделяется правом не только создавать 
и упразднять органы исполнительной вла-
сти, но и изменить систему этих органов, при 
этом оставаясь главой исполнительной вла-
сти в субъекте РФ. Фактически на региональ-
ном уровне создается система, аналогичная 
уровню федеральному, где Президент, фор-
мально не являясь главой исполнительной 
власти, но фактически осуществляющий об-
щее руководство ею, своими указами опреде-
ляет как систему, так и структуру федераль-
ных органов исполнительной власти12.

Подобный механизм формирования ис-
полнительной власти дает высшему долж-
ному лицу субъекта возможность по своему 
усмотрению, без участия представительно-
го органа полностью изменять систему ис-
полнительной власти в субъекте, создавать 
и упразднять не только конкретные органы, 
но и целые виды органов исполнительной 
власти, что может создавать угрозу стабиль-
ности государственного аппарата в субъекте 
РФ, негативно сказывающуюся на развитии 
региона. Если тот или иной вид органов ис-
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полнительной власти действительно нуж-
но реформировать, создать или упразднить, 
почему для этого не нужно получить одо-
брение депутатов законодательного органа, 
избранных непосредственно населением? 
Затянутость процедуры принятия парламен-
том закона об изменении системы органов 
исполнительной власти не может являться 
здесь аргументом, поскольку вопрос об ор-
ганизации исполнительной власти не может 
решаться оперативно, он требует подробно-
го и всестороннего анализа и рассмотрения, 
поскольку влечет за собой значительные ор-
ганизационные изменения и издержки бюд-
жета, закон о котором принимается именно 
законодательным органом.

Немаловажно отметить также изменение 
порядка вынесения Президентом предупреж-
дения законодательному органу субъекта, 
а также роспуска законодательного органа 
Президентом в Федеральном законе № 414-
ФЗ. В частности, для вынесения предупреж-
дения законодательному органу более не по-
требуется установления судом факта созда-
ния препятствий для реализации закреплен-
ных Конституцией РФ, федеральными кон-
ституционными законами и федеральными 
законами полномочий федеральных органов 
государственной власти, органов местного 
самоуправления, нарушения прав и свобод 
человека и гражданина, прав и охраняемых 
законом интересов юридических лиц вслед-
ствие уклонения законодательного органа 
субъекта РФ в течение 6 месяцев от принятия 
в пределах своих полномочий мер по испол-
нению решения суда, признавшего акт зако-
нодательного органа противоречащим выше-
стоящему законодательству.

Таким образом, основание для приме-
нения Президентом к законодательному ор-
гану субъекта РФ такой меры конституци-
онно-правовой ответственности, как преду-
преждение, становится не материальным, а 
формальным. В независимости от того, на-
сколько тяжкими были последствия допу-

щенного законодательным органом наруше-
ния и были ли они вообще, Президент впра-
ве вынести предупреждение, которое, в свою 
очередь, становится в дальнейшем основани-
ем для роспуска законодательного органа. С 
точки зрения принципа федерализма данное 
обстоятельство можно оценивать неодно-
значно.

Помимо того, Федеральный закон № 414-
ФЗ исключает положение об ограничении 
сроков принятия Президентом решения о ро-
спуске регионального парламента, которому 
было вынесено предупреждение и который в 
течение 3 месяцев не принял мер по испол-
нению решения суда. Если нормы Федераль-
ного закона № 184-ФЗ закрепляют правило, 
согласно которому срок, в течение которо-
го Президент Российской Федерации вправе 
вынести предупреждение законодательному 
(представительному) органу государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации 
или принять решение о роспуске указанно-
го органа, не может превышать один год со 
дня вступления в силу решения суда, то Фе-
деральный закон № 414-ФЗ подобного поло-
жения не содержит. Фактически срок реали-
зации Президентом права вынести предупре-
ждение или распустить законодательный ор-
ган не ограничен.

Подобное изменение также может быть 
оценено противоречиво. С одной стороны, 
законодательный орган, не предпринявший 
мер по устранению допущенного им нару-
шения даже после вынесенного Президен-
том предупреждения, более не сможет избе-
жать ответственности ввиду пропуска срока 
для принятия Президентом решения о роспу-
ске законодательного органа. Однако в то же 
время подобное обстоятельство создает нео-
пределенность, когда Президент формально 
может принять решение о роспуске законо-
дательного органа спустя продолжительное 
время после вынесения предупреждения, те-
оретически вплоть до очередных выборов в 
данный законодательный орган.
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Немаловажным нововведением, содер-
жащимся в Федеральном законе № 414-ФЗ, 
является возможность привлечения депутата 
законодательного органа субъекта РФ к ответ-
ственности в виде предупреждения или осво-
бождения от занимаемой должности в данном 
органе без прекращения депутатских полно-
мочий. Порядок принятия решения о приме-
нении данных мер ответственности должен 
будет устанавливаться законом субъекта РФ и 
регламентом законодательного органа.

Основанием для привлечения депутата к 
дисциплинарной ответственности будет слу-
жить нарушение им ограничений, связанных 
с депутатской деятельностью, в частности, 
нарушение запрета использовать свой статус 
для деятельности, не связанной с осущест-
влением депутатских полномочий.

Введение своего рода «дисциплинар-
ной» ответственности депутатов законода-
тельного органа может быть обосновано 
необходимостью повышения дисциплины 
со стороны членов региональных парламен-
тов, создания механизма обеспечения со-
блюдения ими предусмотренных законом 
ограничений и запретов. Однако фактиче-
ски предусмотренные Федеральным зако-
ном № 414‑ФЗ меры ответственности могут 
использоваться как средство более мягкого 
реагирования руководства законодатель-
ного органа на общественное недовольство 
поведением определенного депутата. В том 
случае, когда в соответствии с Федеральным 
законом № 184-ФЗ за нарушение запрета 
использовать свой статус для деятельности, 
не связанной с осуществлением депутатских 
полномочий (что может проявляться самым 
разным образом), депутат лишался своего 
мандата, теперь он сможет сохранить свое 
членство в парламенте субъекта, ограничив-
шись получением предупреждения либо ли-
шением должности.

Подобная ситуация иллюстрирует недо-
статок предложенного механизма «дисци-
плинарной» ответственности депутатов. При 
этом сама по себе проблема несоблюдения 

депутатом установленных законом ограни-
чений и запретов в условиях развитых инсти-
тутов гражданского общества могла бы ре-
шаться посредством голосования по вопросу 
об отзыве депутата законодательного органа 
либо лишением его мандата самим законода-
тельным органом.

Подводя итог всему вышесказанному, 
можно сделать вывод о том, что изменения 
правового статуса законодательного органа 
субъекта Российской Федерации, установлен-
ные в Федеральном законе № 414-ФЗ, носят 
неоднозначный, противоречивый характер. 
С одной стороны, закрепляются положитель-
ные практики, сложившиеся в субъектах РФ 
(как, например, право законодательной ини-
циативы прокуроров субъектов), детализиру-
ется порядок осуществления права законо-
дательной инициативы как в законодатель-
ном органе субъекта, так и в Государственной 
Думе. Однако в то же время ряд положений 
предусматривают дополнительные инстру-
менты воздействия федеральной власти на 
региональную, ограничивают возможность 
субъектов РФ самостоятельно организовы-
вать работу законодательного органа.

По нашему мнению, принятый ФЗ «Об 
общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации» 
№ 414-ФЗ от 21 декабря 2021 г. (как и Феде-
ральный закон № 189-ФЗ) чрезмерно широ-
ко толкует понятие «общие принципы орга-
низации системы органов государственной 
власти», закрепленное в п. «н» ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции РФ. Регламентация наименований 
органов государственной власти субъектов 
РФ (например, высшего должностного лица и 
высшего исполнительного органа субъекта), 
их унификация и приведение к определен-
ному стандарту, как представляется, выхо-
дит за рамки «общих принципов», вступает 
в конфликт с конституционным принципом 
федерализма, который, к сожалению, не на-
шел своего прямого закрепления ни в тексте 
Федерального закона № 189-ФЗ, ни в тексте 
Федерального закона № 414-ФЗ.
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НА ДОСТУП К ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЕ 

В данной статье рассматривается история формирования института права граж-
данина на доступ к государственной службе. Рамки института государственной и 
муниципальной службы определены Конституцией Российской Федерации в общем 
виде и делают особенно важным административно-правовое и конституционно-пра-
вовое регулирование гарантий и условий реализации прав граждан на доступ к го-
сударственной службе, способной стать связующим звеном между органами власти 
и гражданским обществом, жителями страны, обеспечить на основе традиционных 
ценностей государственной и муниципальной службы стабильность конституцион-
ного строя и защиту прав и свобод человека. 
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HISTORICAL DEVELOPMENT OF THE RIGHT  
OF CITIZENS TO ACCESS TO THE PUBLIC SERVICE

In this article the history of the formation of the institution of the right of a citizen to 
access public service. The framework of the institution of state and municipal service of 
the formation of the Constitution of the Russian Federation in general and important 
administrative and legal regulation and guarantee conditions for the implementation of 
civil access to public service. Ensuring, based on the values of the state and municipal 
service, the stability of the constitutional system and the protection of human rights and 
freedoms.
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Российская федеративная система пред-
ставляет собой интересную отправную точку 
для исследования государственного управ-
ления: ее главная особенность – давняя ав-
тократическая традиция, начиная с царско-
го периода до советской социалистической 
системы, приводящая к гипертрофическому 

развитию административного аппарата и, 
как следствие, его раздробленности.

Отсутствие органически структурирован-
ной юридической науки, отказ от экономиче-
ского социализма, открытие рынков и после-
дующая реорганизация административно-
го аппарата в результате приватизационных 
процессов в начале 90-х гг. прошлого века1, а 
также введение Теории нового государствен-
ного управления являются знаковыми шага-
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ми в процессе изменений в российском госу-
дарственном секторе.

Первый этап процесса смены государ-
ственного управления в России восходит к 
началу XVIII в., когда царь Петр Великий внес 
важные институциональные изменения, та-
кие как создание регулярной армии и уч-
реждение постоянного совета министров. Он 
также разделил Россию на восемь региональ-
ных единиц, каждая из которых возглавля-
лась губернатором и военным офицером.

В области административного права  
краеугольным камнем перемен стал гигант-
ский Свод Законов, впечатляющее и огром-
ное собрание обычаев, законов собствен-
ности и аграрных законов, разработанное в 
1832 г. в соответствии с указаниями царя Ни-
колая I в России и разделенное на две части. 
15 томов, в свою очередь разделенных на во-
семь разделов, содержащих 100 000 статей 
права, две трети из которых относятся к пу-
бличному и административному праву, что 
делает российское право совокупностью ад-
министративных норм2.

Возникает сочетание законодательных и 
административных моделей, наблюдаемых в 
дисциплине контрактов, в которых государ-
ственное управление было необходимой ча-
стью. Целью Свода Законов, явно вдохнов-
ленного французским языком, была попытка 
реальной кодификации совокупности адми-
нистративных правил; были созданы иссле-
довательские комиссии для создания сетей 
культурного обмена с Францией, усиленных в 
то время, когда наполеоновская армия втор-
галась в Россию.

В Советской России право стало инстру-
ментом окончательного преодоления социаль-
ных классов; в этот период концепции частной 
собственности, законности и экономики изме-
нились из-за нового социалистического виде-
ния социальной реальности. Законодатель-
ство было основано на четкой вертикальной 
подчиненности, наделяющей органы нацио-
нального уровня сильной ролью, а производ-

ство товаров, предоставление услуг, сельское 
хозяйство предусматривало массовое присут-
ствие политических и административных ор-
ганов (заводских советов, президиумов).

Что же происходило с административ-
ным правом в царский период: оно еще не 
нашло шифрования (а только закрепление), 
а при отсутствии реальной иерархии источ-
ников (говоря только о юридических формах) 
государственное должностное лицо могло 
обращаться только к вышестоящим админи-
стративным органам, чтобы получить досто-
верную интерпретацию применения правила.

Коммунистическая бюрократия (но-
менклатура) стала новой административной 
элитой, управляющей государственной адми-
нистрацией по принципу «демократического 
централизма»3, это означало, что любое ре-
шение, принятое на местном уровне, могло 
быть отменено вышестоящей властью и что 
меньшинство должно было следовать воле 
большинства.

Эта процедура проводилась с целью 
оценки того, достиг ли подчиненный целей, 
поставленных начальником, отданные при-
казы были связаны с исполнением планов и 
ответственностью за их выполнение под кон-
тролем Коммунистической партии. Оценка 
планов реализации направила администра-
цию на служение государственным интере-
сам. Концепция заключалась в том, что выс-
шее руководство страны, местная инициати-
ва и ответственность каждого государствен-
ного органа за выполнение своих обязанно-
стей были связаны.

Протоколы и пояснительные циркуля-
ры начали распространяться в системе госу-
дарственного сектора, отличаясь от региона 
к региону и от города к городу; нечеткость 
между административным актом и контрак-
том была по-прежнему велика4, поскольку не 
было различия между судьями/адвокатами 
и государственными должностными лицами 
(такими как полицейские, с которыми они ча-
сто менялись ролями).
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В 1993 г. была разработана первая де-
мократическая Конституция постсоветской 
России, включающая множество норм, каса-
ющихся возвращения уважения человеческо-
го достоинства, основных прав и свобод лич-
ности. В тот же период были закреплены ос-
новы политической организации общества, 
федеративного государства и его различных 
уровней управления, а судебная система ре-
структурирована.

Формирование института права граждан 
на доступ к государственной службе проис-
ходило параллельно с формированием ин-
ститута государственной власти, так как раз-
витие права на государственную службу обу- 
словлено целями, направлениями деятель-
ности и структурой органов государственной 
власти, которые, в первую очередь, создают-
ся для решения задач государства в опреде-
ленные исторические периоды.

Еще в Древней Руси были заложены ос-
новы формирования государственной служ-
бы, которые выражались в формировании 
правильной военной организации и строи-
лись на принципах подчинения одних дру-
гим. Вассалом являлся феодал, который был 
напрямую зависим от более крупного феода-
ла и получал от него земельные угодья. Отно-
шения вассалитета, безусловно, имели свои 
ограничения и устанавливали права и обя-
занности для каждой из сторон, тем не менее 
одна сторона все равно находилась в некой 
зависимости от другой.

Затем в XI–XII вв. дружинники, которые 
пользовались рядом привилегий еще со вре-
мен «Русской Правды», начали становиться 
слугами при дворе, а также сборщиками на-
логов и писцами. Со временем дружинники 
из дворцовых «управителей» превратились 
в управляющих отраслями, и термин «слу-
жилые люди» был введен в употребление 
как название для лиц, которые находятся на 
службе у князя5.

Непосредственное формирование инсти-
тута государственной службы происходило в 
XV в., что напрямую связано с централизаци-

ей российского государства и формировани-
ем института самодержавия правителя. Си-
стема наместных отношений стала основой 
государственности в этот исторический пери-
од – служивые люди получали за свою воен-
ную и гражданскую службу земельный надел 
на прокорм.

Вместе с тем российское государство ста-
ло постепенно приобретать черты монархии: 
Иван III уже начал называть себя «Государем 
всея Руси», что предшествовало формирова-
нию идеи самодержавия как неограниченной 
власти царя и в отношении иностранных госу-
дарств, и в отношении своих подданных. «Са-
модержавства нашего начало от святого Вла-
димира; мы родились и выросли на царстве… 
русские самодержцы из начала сами владеют 
своим царством, а не бояре и вельможи», – 
писал Иван IV в одном из своих посланий6.

Безусловно, самое важно место в системе 
государственных органов занимала Боярская 
дума, состав которой делился между бояра-
ми и бывшими удельными князьями. Тем не 
менее со временем происходит «перераспре-
деление сил», и на дворянство начинают ори-
ентироваться все больше как на социальную 
опору великокняжеской и царской власти, что 
приводит к появлению в ее составе служилой 
аристократии и поместного дворянства. Дума 
была законосовещательным органом, что 
подтверждается утверждением «Царь указал, 
а бояре приговорили» в большинстве законо-
дательных процессов того времени.

Постепенно происходит формирование 
органов исполнительной власти, для функци-
онирования которых создаются множествен-
ные канцелярии, кроме того, комиссии Бояр-
ской думы стали прародителями приказов, 
полномочия которых действовали в отдель-
ных отраслях управления.

Таким образом, в XVI в. создается от-
дельная система подчинения местных орга-
нов власти центральному, который не был 
лишен недостатков. Несмотря на то, что сеть 
приказов складывалась постепенно, в ней 
все равно формировались некоторые недо-
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статки: полномочия расширялись настолько, 
что имели межинституциональный характер; 
медлительность исполнения решений; дли-
тельная бюрократическая переписка между 
сотрудниками различных государственных 
структур.

Основная проблема новой системы была 
связана с принципами формирования кадро-
вого состава служащих: сначала основным 
критерием отбора служило знатное проис-
хождение, которое выражалось в том, что 
«чем родовитей был человек, тем более вы-
сокий пост в государственной иерархии он 
мог занимать». Таким образом, боярство пре-
вращалось в закрытую «группу», которая ста-
вила интересы меньшинства выше интересов 
государственных, что приводило к снижению 
качества государственного управления.

Губная реформа, проведенная позднее, 
привела к тому, что территория страны была 
разделена на административные округа, что 
стимулировало развитие местного само- 
управления, система кормлений, таким об-
разом, была полностью ликвидирована. Тем 
самым была начата процедура искоренения 
принципа местничества при формировании 
кадров, что потребовало административной 
реформы.

Самое глубокое реформирование прои-
зошло в институте государственной службы 
во времена правления Петра I: введение «Та-
беля о рангах», который закреплял воинские, 
статские и придворные классы и чины; уста-
новление лестницы чинов для гражданской, 
военной и придворной служб.

Как справедливо отмечает Ю. И. Верхо-
туров, в стремлении европеизировать Рос-
сию Петр I отводил институту государствен-
ной службы особое место: от ее организации 
зависел в конечном счете успех преобразова-
ний. Одной из главных идей являлось утверж-
дение принципа: служение государству для 
достижения «всеобщего блага»7.

К середине XIX в. в государственной 
службе сформировался особый чин – низ-
кое и среднее чиновничество, которое пе-

редавалось из поколения в поколение. Их 
юридическое закрепление было достигнуто 
во времена правления Николая I путем изда-
ния законов 1827 и 1834 гг., которые сначала 
определили порядок зачисления на государ-
ственную службу, а затем закрепили условия 
дальнейшего продвижения по чиновничьей 
лестнице. 

Главная роль в совершенствовании ин-
ститута государственной службы принадле-
жит М. М. Сперанскому, который предложил 
полную реструктуризацию всего аппарата 
государственной власти: перестройка цен-
трального управления; образование мини-
стерств и Государственного совета; введение 
в систему чинопроизводства критерия обра-
зования. Затем либеральные реформы вре-
мен Александра II привели к привлечению к 
механизму управления новых людей, кото-
рые начали реализовывать «охранительный 
административный реализм», который за-
ключался в примерном соответствии между 
шкалами чинов и должностей, которые эти 
«чины» занимали. Важно отметить, что сло-
жившийся порядок просуществовал вплоть 
до свержения царской власти и установления 
власти Советами в 1917 г.

1895 г. для государственной службы был 
ознаменован заменой при чинопроизводстве 
принципа выслуги лет принципом поощре-
ния за заслуги, что привело к тому, что суть 
проявления милости по отношению к любому 
подданному проявлялась в даровании чина 
для служащего, что полностью резонировало 
с идеями, которые зрели в обществе в пред-
дверии Революции. 

Еще одним ярким представителем конца 
XIX – начала XX в., сыгравшим большую роль 
в совершенствовании системы государствен-
ной службы России, был С. Ю. Витте – ми-
нистр путей сообщения, финансов, предсе-
датель Кабинета, а затем и первый председа-
тель Совета Министров. Он сумел провести 
ряд важных финансово-экономических ре-
форм, а также обновил государственный ап-
парат управления.
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Самые крупные метаморфозы происхо-
дили во времена правления советской вла-
сти, каждая из которых относится к разным 
этапам.

Своими законодательными инициатива-
ми советская власть полностью уничтожила 
правовые основы государственной службы, 
формировавшиеся долгое время. Тем не менее 
принципы ее организации (например, закон-
ности обязательности решений вышестоящих 
органов и должностных лиц для нижестоящих 
и др.) получили свое закрепление как на кон-
ституционном уровне, так и в текущем законо-
дательстве.

Законодательство советской власти, ко-
торое стало постепенно формироваться, в 
первую очередь, закрепило установление ис-
пытательного срока при приеме на работу, 
возможность замещения вакантных должно-
стей, формирование биржи труда и др.

Временные правила о службе, которые 
были приняты в конце 1922 г., установили за-
преты на прием на должности государствен-
ной службы некоторых категорий граждан, 
запрет «панибратства» в государственных 
органах, а также повышенную ответствен-
ность за нарушение правил.

Постепенно государственная служба ста-
ла сводиться к тем же принципам, которые 
существовали для работы по найму, что было 
закреплено в большом количестве законода-
тельных актов.

В основе права на доступность государ-
ственной службы В. И. Ленин выделил следу-
ющие принципы:

– подбор кадров по политическим, нрав-
ственным и деловым ценностям;

– сочетание опыта молодых специали-
стов с опытом старшего поколения;

– демократия как основа формирования 
состава служащих и обеспечение ведущих 
ролей рабочего класса;

– изучение и проверка профессиональ-
ного уровня государственных служащих на 
основе анализа результатов их практической 
деятельности и др.

Служащие, которые пришли в государ-
ственные структуры в первые годы советской 
власти, обладали преимущественно опытом 
партийно-организационной и партийно-аги-
тационной работы в нелегальных условиях. 

Правительство осознавало необходи-
мость изменений в кадровом составе. Для 
этого нужно было отбирать на государствен-
ную службу способных организаторов из 
масс, обучать их управленческой работе при 
наличии у них профессионального образо-
вания. Уже в первые годы советской власти 
появились рабочие факультеты, курсы «крас-
ных директоров» разной продолжительности 
и т. п. 

За короткой демократической оттепелью 
начала двадцатых годов последовал переход 
к административно-бюрократическому под-
ходу к подбору и расстановке кадров. Этот 
факт не должен удивлять, поскольку это было 
продиктовано тоталитаризмом, установив-
шимся на территории Советского государ-
ства. Государственная служба была «очище-
на» в соответствии с Постановлением ЦИК 
и СНК от 1 июня 1929 г., что привело к сни-
жению качества состава государственных 
служащих и «засилью» элементов, которые 
были интересны власти. Усилился классовый 
принцип при формировании государствен-
ных органов: преимущественно сюда относи-
лось избрание рабочего класса, однако идея 
государства реализовывалась затруднитель-
но в силу профессиональной и образователь-
ной неподготовленности некоторых рабочих.

Осознание этой проблемы, к сожалению, 
пришло только к концу 1980-х гг., но распад 
СССР приостановил ее. 

Россия унаследовала все то, что осталось 
после Советского Союза в области кадровой 
работы. В 1992 г. после разработки Конститу-
ции Российской Федерации был реализован 
первый проект по развитию правовой осно-
вы государственной службы. В 1995 г. всту-
пил в силу федеральный закон «Об основных 
принципах государственной службы в Рос-
сийской Федерации»8, заложивший прочную 
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основу для создания системы государствен-
ной службы, основанной на заслугах.

Можно выделить три различных истори-
ческих этапа эволюции высшего образования 
государственных служащих: 

1) институциональное развитие в период 
с 1991 по 1995 г.; 

2) разработка государственных образо-
вательных стандартов с 1995 по 2010 г.; 

3) текущая диверсификация стандартов 
и образовательных программ.

5 июля 1995 г. Государственная Дума при-
няла ФЗ «Об основах государственной служ-
бы в РФ». Данным нормативным актом опре-
делялся статус государственного служащего, 
порядок поступления на государственную 
службу и ее прохождения. Однако закрепле-
ние видов государственной службы в данном 
нормативном акте отсутствовало. 

В подобной ситуации, когда базовый 
нормативный акт не регулирует государ-
ственную службу, а устанавливает правовые 
основы регулирования труда государствен-

ных служащих, формирование и развитие 
государственной службы как важнейшего 
института правового государства весьма за-
труднительно. Поэтому потребовался пере-
смотр данного нормативного акта. Причем 
это была не работа над ошибками (внесение 
в него изменений), а разработка нового фе-
дерального закона. 

Несмотря на некоторые различия в прин-
ципах формирования кадрового состава го-
сударственных служащих, задачах, которые 
должны были решать в последние различные 
исторические периоды, нельзя отрицать, что 
государственная служба является одним из 
важнейших факторов стабильности государ-
ства и обеспечения единства государственно-
го управления. 

Все сказанное выше еще раз подчеркива-
ет необходимость учета исторического опыта 
формирования нормативной базы обеспече-
ния права на общедоступность государствен-
ной службы при разработке современных 
нормативных актов в данной сфере.
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Очевидно, в силу своего фундаменталь-
ного характера правовой статус личности за-
креплен не только в конституционном пра-
ве, но и в других отраслях права, являясь ме-
жотраслевым понятием. Статья 2 Конститу-
ции Российской Федерации закрепляет, что 
человек, его права и свободы являются выс-
шей ценностью государства, а признание, со-
блюдение и защита прав и свобод человека 
и гражданина являются обязанностями госу-
дарства1. Наравне с понятием конституцион-
но-правового статуса личности существует, в 
целом, идентичное, но отличное по объему 
понятие правового статуса личности. В него 
входят, помимо непосредственно конститу-
ционных норм, нормы других источников 
конституционного права. В конце 1990-х – 
начале 2000-х гг. возникла активная дискус-

сия по поводу сосуществования конституци-
онно-правового статуса и конституционного 
статуса личности, идею о котором, главным 
образом, развивала Н. А. Богданова. Было 
выдвинуто предположение о том, что консти-
туционный статус личности – понятие узкое, 
включает лишь нормы Основного закона, 
а конституционно-правовой – нормы всего 
конституционного права2. Однако такое раз-
деление не получило поддержки, и на данный 
момент оба понятия используются нарав-
не. Соотношение же понятий конституцион-
но-правового статуса человека и гражданина 
и правового статуса личности представлено в 
виде части и целого3. Но стоит отметить тот 
факт, что ядром правового статуса является 
конституционно-правовой статус. Верно от-
мечает А. В. Юрковский: «Посредством него 
(конституционно-правового статуса) при по-
мощи конституционных норм происходит 
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институционализация положения человека в 
обществе и государстве, т. е. конкретная лич-
ность увязывается с абстрактными правами, 
свободами и обязанностями»4.

Важно подчеркнуть, что категории «чело-
век», «гражданин», «личность» существенно 
отличаются между собой, а соответственно, и 
правовой статус у них будет различным. Че-
ловек есть не что иное, как индивид биологи-
ческого вида. Права человека признаются за 
любым представителем человеческого вида, 
независимо от того, является он личностью, 
гражданином, либо же не является ни пер-
вым, ни вторым. Такие права можно назвать 
гражданскими, но данный объем не равно-
значен массиву прав и свобод человека, име-
ющего правовую связь с государством, ко-
торая порождает их большее количество, а 
также обременяет такое лицо определенны-
ми обязанностями. В юридическом поле лич-
ность следует понимать как субъект правоот-
ношений: не каждый человек или гражданин 
может быть личностью, например, если при-
знан недееспособным по решению суда. Хотя 
в российском законодательстве, несмотря на 
то, что понятие «личность» активно исполь-
зуется почти во всех отраслях права, четкого 
определения не дано. Так, в ст. 21 Конститу-
ции сказано: «Достоинство личности охраня-
ется государством», а в ст. 64: «Положения 
настоящей главы составляют основы право-
вого статуса личности». Существуют приме-
ры и из других отраслей права: например, 
ст. 9 Уголовно-процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации5 имеет название – «Ува-
жение чести и достоинства личности», а 
ст. 10 того же закона – «Неприкосновенность 
личности». Весьма подходящее определе-
ние для такого понимания дает профессор 
С. А. Авакьян: «В широком смысле личность 
употребляется для объединения в единое це-
лое категории человека и гражданина»6.

Таким образом, большинство теорети-
ков под термином «конституционно-право-
вой статус человека» понимают совокупность 
норм конституционного права, а также те-

оретических представлений конституцион-
но-правовой науки, предметом которых явля-
ются права, свободы и обязанности личности.

Начиная разговор о структуре  конститу-
ционно-правового статуса человека и граж-
данина, стоит сразу отметить, что это ком-
плексный правовой институт, а значит, со-
держит в себе ряд элементов. По-прежнему 
этот вопрос остается дискуссионным, так как 
некоторые исследователи придерживаются 
весьма узкого подхода к структурированию 
правового статуса личности, отождествляя 
его с совокупностью прав, свобод, обязан-
ностей и ответственностью личности, уста-
навливающих ее правовое положение в об-
ществе7. С другой стороны, велико число тех, 
кто использует расширенный подход. Так, 
еще советские теоретики, такие как Л. Д. Во-
еводин, А. И. Лепешкин, Н. И. Матузов, до-
полнили структуру правового статуса право-
способностью, принципами, юридическими 
гарантиями, законными интересами, общей 
ответственностью гражданина перед госу-
дарством и обществом8. Вопрос о структуре 
не имеет однозначного ответа, а взглядов на 
данную проблему существует столько, сколь-
ко исследователей. Популярностью пользует-
ся мнение С. А. Авакьяна9, которое представ-
лено в виде четырех структурных элементов:

1) принципы конституционно-правового 
положения личности в РФ;

2) гражданство;
3) основные права, свободы и обязанно-

сти личности в РФ;
4) гарантии и защита статуса личности.
Нормативное закрепление принципов 

конституционно-правового статуса личности 
содержит первая и вторая главы Конститу-
ции РФ. Так, первым из них следует отметить 
равноправие, что закреплено в ст. 19. Этот 
принцип следует понимать как равенство 
возможностей, а не фактическое равенство 
субъектов, и означает он, что каждому чле-
ну общества предоставляется равный объем 
прав и свобод в единстве с его обязанностя-
ми. В целях обеспечения данного принципа 
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Российская Федерация гарантирует и равен-
ство всех перед законом и судом. Так, уже 
ст. 6 Гражданского процессуального кодек-
са Российской Федерации10 дополнительно 
закрепляет этот принцип, что является под-
тверждением фундаментального характера 
конституционного статуса личности для пра-
вового статуса в целом. То же самое касается 
и ст. 8 Кодекса административного судопро-
изводства Российской Федерации11. Вторым 
принципом выступает закрепленный в ст. 18 
Основного закона принцип непосредствен-
ного действия прав и свобод, что означает 
возможность человека и гражданина осу-
ществлять конституционные права и свобо-
ды, защищать их в силу нарушения всеми за-
конными способами, руководствуясь непо-
средственно конституционными нормами. 
Само разграничение на непосредственное и 
опосредованное действие прав основывает-
ся на различиях между уровнями регулиро-
вания конституционных отношений: урегу-
лированы ли они достаточно полно на кон-
ституционном уровне или требуют дополни-
тельной конкретизации и детализации12. Это 
позволяет исследователям рассматривать их 
в качестве форм прямого действия Консти-
туции13. Далее – принцип неотчуждаемости 
основных прав и свобод, он закреплен в ч. 2 
ст. 17, также элементы данного принципа со-
держатся в ст. 55, 56, 64 и 135 Конституции 
РФ. На основе указанных норм принцип не-
отчуждаемости формулируется так: несанк-
ционированность какого-то права внутри-
государственным законодательством не ли-
шает его юридического смысла и высоко-
го нравственного потенциала14. Четвертым 
принципом служит недопустимость произ-
вольного ограничения прав и свобод. В об-
щем виде он находится в ч. 2 ст. 55 Основно-
го закона. Его содержание выражено двумя 
аспектами. Во-первых, ограничение прав и 
свобод может осуществляться только в уста-
новленных законом случаях и порядке: на-

пример, ч. 1 ст. 56 предусматривает возмож-
ность устанавливать отдельные ограничения 
прав и свобод с указанием пределов и срока 
их действия для обеспечения безопасности 
граждан и защиты конституционного строя 
в соответствии с федеральным конституци-
онным законом15. Во-вторых, ограничение 
прав происходит в определенных законом 
пределах. Так, ч. 3 ранее упомянутой ста-
тьи определяет перечень прав, целиком не 
подлежащих ограничению. В свою очередь, 
п. 2 ст. 29 Всеобщей декларации прав чело-
века гласит: при осуществлении своих прав 
и свобод каждый может подвергаться лишь 
ограничениям, законно установленным в це-
лях защиты чужих прав и свобод и обеспе-
чения общественного порядка и благососто-
яния, а также удовлетворения справедливых 
требований морали16. Следующий принцип 
конституционно-правового статуса лично-
сти – осуществление прав и свобод человека 
и гражданина не должно нарушать права и 
свободы других лиц – ч. 3 ст. 17 Конституции. 
Ни в каком обществе государство не может 
предоставить абсолютной свободы членам 
этого общества: люди, первоначально сво-
бодные и не зависимые друг от друга, путем 
всеобщего договора соединяются в одно кол-
лективное целое – народ и, отказываясь от 
своих первобытных индивидуальных прав, 
подчиняются неограниченной власти это-
го целого, как еще в свое время выразился 
Жан-Жак Руссо17. Далее принцип свободы 
личности – общий принцип правового стату-
са, в соответствии с которым личность сво-
бодна осуществлять выбор общественного 
положения, вступать в общественно-государ-
ственные отношения, ей присуща самостоя-
тельность поведения и поступков. Естествен-
но, этот перечень начал правового статуса 
личности можно дополнить и другими поло-
жениям, но здесь перечисленные – самые ос-
новные, базовые принципы, которые никак 
нельзя обойти стороной.



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2022. ¹ 1 (25) 63

Я. И. Зубков                               ПОНЯТИЕ КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОГО СТАТУСА ЛИЧНОСТИ И ЕГО СТРУКТУРА

1 См.: Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. 
(с учетом поправок, внесенных Законами Рос. Федерации о поправках к Конституции Рос. Феде-
рации от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, 30.12.2008 № 7-ФКЗ, 05.02.2014 № 2-ФКЗ, 21.07.2014 № 11-ФКЗ, 
14.03.2020 № 1-ФКЗ) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 31. Ст. 4398.

2 См.: Богданова Н. А. Категория статуса в конституционном праве // Вестник Моск. ун-та. 
1998. № 3. С. 3–20.

3 См.: Почепко К. И., Тимошенко И. В. Конституционно-правовой статус личности в России : по-
нятие, состав, структура и особенности // Вестник Таганрог. ин-та управления и экономики. 2018. 
№ 1. С. 28–31.

4 Юрковский А. В. Сравнительная характеристика конституционно-правового статуса лично-
сти в государствах современного мира // Сибир. юрид. вестник. 2015. № 4. С. 132–138.

5 См.: Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 18 декабря 
2001 г. № 174-ФЗ (в ред. от 13.05.2021) // Ведомости Федер. Собр. Рос. Федерации. 2002. № 1. Ст. 1.

6 Авакьян С. А. Конституционный лексикон : государственно-правовой терминологический 
словарь. М. : Юстицинформ, 2015. С. 421.

7 См.: Венгеров А. Б. Теория государства и права : учебник. 13-е изд. М. : Дашков и К°, 2019. 
С. 72.

8 См.: Тихонов Д. В. Многообразие подходов к структурированию правового статуса лично-
сти // Законность и правопорядок в современном обществе. 2015. № 26. С. 36–41.

9 См.: Авакьян С. А. Конституция России : природа, эволюция, современность. 2-е изд. М. : 
Сашко, 2000. С. 499.

10 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 14 ноября 
2002 г. № 138-ФЗ (в ред. от 30.04.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 46. 
Ст. 4532.

11 Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации : федер. закон от 
8 марта 2015 г. № 21-ФЗ (в ред. от 30.04.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. 
№ 10. Ст. 1391.

12 См.: Колотова Н. В. Принцип непосредственного действия прав человека и особенности со-
циальных прав // Труды ин-та государства и права РАН. 2019. № 5. С. 114–140.

13 См.: Комментарий к Конституции РФ / под ред. В. Д. Зорькина. 3-е изд. М., 2013. С. 15.
14 См.: Гасанов К. К. Содержание принципа неотчуждаемости основных прав человека // Вест-

ник Моск. ун-та МВД России. 2012. № 3. С. 134–137.
15 См.: О чрезвычайном положении : федер. конституц. закон Рос. Федерации от 30 мая 2001 г. 

№ 3-ФКЗ (в ред. от 03.07.2016) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 23. Ст. 2277. 
16 См.: Всеобщая декларация прав человека : принята Генеральной Ассамблеей ООН 10 дека-

бря 1948 г. // Рос. газета. 1995. 5 апр.
17 См.: Руссо Ж.-Ж. Об общественном договоре или принципы политического права : пер. с фр. 

М. : КАНОН-пресс ; Кучково поле, 1998. С. 22.

Воронежский государственный университет 

Зубков Я. И., студент

E-mail: natus.vincere.first@gmail.com
Тел.: 8-952-548-17-51

Voronezh State University

Zubkov Ya. I., Student

E-mail: natus.vincere.first@gmail.com
Tel.: 8-952-548-17-51



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ64

УДК 342.4

И. А. Кожемяко  

Воронежский государственный университет

ПРАВА ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  
НА РЕШЕНИЕ ВОПРОСОВ, НЕ ОТНЕСЕННЫХ К ВОПРОСАМ 

МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ 
В статье раскрывается сущность прав органов местного самоуправления на решение 
вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, приведены примеры таких 
прав и проблем их реализации на практике. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: местное самоуправление, вопросы местного значения, компе-
тенция органов местного самоуправления, муниципальное образование.

RIGHTS OF LOCAL GOVERNMENT BODIES  
TO RESOLVE ISSUES, NOT RELATED TO ISSUES  

OF LOCAL IMPORTANCE
The article reveals the essence of the rights of local self-government bodies to resolve issues 
not related to issues of local importance, provides an example of such rights and problems 
of their implementation in practice.
K e y  w o r d s: local self-government, local issues, competence of local self-government 
bodies, municipality.

Поступила в редакцию 3 ноября  2021 г.

© Кожемяко И. А., 2022

В соответствии с ч. 1 ст. 130 Конституции 
Российской Федерации местное самоуправ-
ление обеспечивает самостоятельное реше-
ние населением вопросов местного значе-
ния1. При этом законодательно предусмотрен 
ряд случаев, когда органам местного само- 
управления предоставлено право решать во-
просы, не отнесенные к вопросам местного 
значения соответствующего муниципального 
образования.

Права органов местного самоуправления 
на решение вопросов, не отнесенных к вопро-
сам местного значения, закреплены в ст. 14.1, 
15.1 и 16.1 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации» (далее – ФЗ  № 131)2. Они 
были включены в текст данного федерально-
го закона еще в 2006 г., перечислим некото-
рые из них: 

1) создание музеев муниципального об-
разования;

2) совершение нотариальных действий 
в случае отсутствия в поселении или насе-
ленном пункте городского, муниципального 
округа нотариуса;

3) создание муниципальной пожарной 
охраны;

4) предоставление сотруднику, замеща-
ющему должность участкового уполномочен-
ного полиции, и членам его семьи жилого по-
мещения на период замещения сотрудником 
указанной должности;

5) осуществление мероприятий по оказа-
нию помощи лицам, находящимся в состоя-
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нии алкогольного, наркотического или иного 
токсического опьянения;

6) создание условий для развития ту-
ризма. 

За период пятнадцатилетнего действия 
статей, закрепивших права органов местного 
самоуправления на решение вопросов, не от-
несенных к вопросам местного значения, их 
содержание изменялось. 

Во-первых, это связано с появлением но-
вых типов муниципальных образований, кон-
кретнее – муниципальных округов, городских 
округов с внутригородским делением, вну-
тригородских районов.

Во-вторых, и это главное, заметно воз-
росло количество непосредственно перечис-
ленных в законе прав органов местного само-
управления, в частности:

1) в ст. 14.1 ФЗ № 131, посвященной пра-
вам органов местного самоуправления го-
родского, сельского поселения на решение 
вопросов, не отнесенных к вопросам местно-
го значения, первоначально на момент вве-
дения было названо семь полномочий, на се-
годняшний день – семнадцать.

2) в ст. 15.1 ФЗ № 131, посвященной пра-
вам органов местного самоуправления муни-
ципального района на решение аналогичных 
вопросов, первоначально на момент введе-
ния было названо пять полномочий, на се-
годняшний день – шестнадцать.

3) в ст. 16.1 ФЗ № 131, посвященной пра-
вам органов местного самоуправления му-
ниципального округа, городского округа, 
городского округа с внутригородским деле-
нием, внутригородского района на решение 
аналогичных вопросов, первоначально на мо-
мент введения было названо семь полномо-
чий, на сегодняшний день – двадцать (не счи-
тая еще шесть для внутригородского района).

Несмотря на то, что в целом круг на-
званных в законе прав становился шире, от-
дельные права исключались из перечня. На-
пример, в настоящее время у городских и 
сельских поселений нет права на участие в 
организации и финансировании проведения 

на территории поселения общественных ра-
бот для граждан, испытывающих трудности 
в поиске работы, это полномочие принад-
лежит органам власти субъекта Российской 
Федерации. 

Какие цели преследовал законодатель, 
включив в ФЗ № 131 ст. 14.1, 15.1 и 16.1? По 
мнению профессора Т. М. Бялкиной, компе-
тенция в целом и компетенция органов мест-
ного самоуправления в частности состоит из 
предметов ведения (у органов местного само-
управления это вопросы местного значения) 
и полномочий (прав и обязанностей, необхо-
димых для осуществления управленческой 
деятельности)3. Вопросы местного значения 
муниципальных образований закреплены в 
глава 3 ФЗ № 131, и органы местного само- 
управления имеют одновременно и право, и 
обязанность осуществлять связанную с их ре-
шением деятельность, например, составлять 
и осуществлять рассмотрение проекта бюд-
жета, утверждать и исполнять бюджет, орга-
низовывать транспортное обслуживание на-
селения, библиотечное обслуживание насе-
ления и т. д. В рамках данного правового ин-
ститута расширение компетенции местных 
органов было бы затруднительным, так как с 
точки зрения прямого толкования это нала-
гало бы них не только права, но также и обя-
занности, например, обязанность по созда-
нию музеев в муниципальном образовании.

Аналогичный правовой институт присущ 
системе местного самоуправления других го-
сударств. Так, в Германии полномочия мест-
ных органов делятся на обязательные и до-
бровольные. Последние осуществляются при 
условии выполнения обязательных полномо-
чий и наличии дополнительных средств4.

Стоит отметить, что осуществление пе-
реданных органам местного самоуправления 
государственных полномочий имеет прин-
ципиально другую правовую природу. При 
передаче полномочий федеральными зако-
нами и законами субъектов Российской Фе-
дерации, во-первых, наряду с правами уста-
навливаются обязанности органов местного 
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самоуправления, а во-вторых, их финансовое 
обеспечение осуществляется за счет субвен-
ций из соответствующих бюджетов.

При реализации прав органов местного 
самоуправления на решение вопросов, не от-
несенных к вопросам местного значения, му-
ниципальное образование использует сред-
ства собственного бюджета. Именно это и 
служит краеугольным камнем проблем в об-
ласти практической реализации указанных 
прав. Логично, что органы местного само- 
управления вряд ли будут стремиться обре-
менять свои бюджеты новыми статьями рас-
ходов, учитывая, что зачастую им не хватает 
средств на решение вопросов местного зна-
чения. В интервью, опубликованном в июле 
2019 г. в интернет-газете «Время Воронежа», 
депутат Государственной Думы VII созыва 
по одномандатному избирательному окру-
гу № 90 (Павловский одномандатный изби-
рательный округ) А. П. Марков отмечал, что 
большая часть районов в Воронежской об-
ласти глубоко дотационные и нет ни одного 
полностью финансово самостоятельного, ко-
торый покрывал бы свои нужды за счет ис-
ключительно собственного бюджета5.

При закреплении в уставах муниципаль-
ных образований прав органов местного са-
моуправления на решение вопросов, не отне-
сенных к вопросам местного значения, встре-
чаются недостатки. Многие муниципальные 
образования включили в уставы положения 
о правах органов местного самоуправления 
на решение вопросов, не отнесенных к во-
просам местного значения, дословно вос-
произведя текст ФЗ № 131. При этом в даль-
нейшем изменения в первоисточнике ими не 
отслеживались. Как уже было сказано, пункт 

о праве поселения на участие в организа-
ции и финансировании проведения на тер-
ритории поселения общественных работ для 
граждан, испытывающих трудности в поиске 
работы, а также временной занятости несо-
вершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 
18 лет утратил силу еще в 2009 г. Однако дан-
ное право до сих пор закреплено за органа-
ми местного самоуправления в целом ряде 
муниципальных образований. Например, 
это право есть в уставе сельского поселения 
Шаранский сельсовет6, находящегося в Ре-
спублике Башкортостан (население муници-
пального образования – более шести тысяч 
человек); в уставе Морозовского городского 
поселения, находящегося в Ростовской обла-
сти (население муниципального образова-
ния – почти двадцать пять тысяч человек)7. 

Что касается Устава городского округа 
город Воронеж в рассматриваемой части, то 
этим правам посвящена ст. 14.1 Устава, изме-
нения в которую своевременно вносятся в со-
ответствии с изменениями федерального за-
конодательства8.

Таким образом, несмотря на пятнадца-
тилетнюю историю существования правовых 
норм, наделяющих органы местного само- 
управления правами на решение вопросов, 
не отнесенных к вопросам местного значения, 
на практике воплощение этих прав является 
затруднительным ввиду, в первую очередь, 
слабого финансового положения муници-
пальных образований. Для эффективной реа-
лизации соответствующих прав органов мест-
ного самоуправления требуется комплексный 
подход, заключающийся не только в совер-
шенствовании муниципального, но и админи-
стративного и налогового законодательства.

1 См.: Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. 
(с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 г.) // Рос. газета. 
1993. 25 дек. ; Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 31. Ст. 4398.

2 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации : фе-
дер. закон от 6 октября 2003 г. (с изм. и доп. по сост. на 01.07.2021) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822 ; 2021. № 27 (Ч. 1). Ст. 5117.
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регулирования позволяют именно конституционному правосудию осуществить защиту 
правовых принципов, и обеспечить реализацию конституционных прав и свобод, заложенных 
в Конституции России. Указанные обстоятельства в частности обусловлены особой 
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