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УДК 378.1

Е. В. Сазонникова
Воронежский государственный университет

ИЗ ИСТОРИИ КАФЕДРЫ ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВЫХ НАУК 
ЮРИДИЧЕСКОГО ФАКУЛЬТЕТА ВГУ (1959/60)

Статья об основных направлениях деятельности кафедры государственно-правовых 
наук юридического факультета ВГУ в 1959/60 учебном году; приведены сведения о 
преподавательском составе кафедры и читаемых курсах. Представлена методика 
проведения практических занятий, предложенная заведующим кафедрой В. С. Осно-
виным. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: кафедра, юридический факультет ВГУ, В. С. Основин, А. М. Да-
ниелян, А. И. Лепёшкин. 

FROM THE HISTORY OF THE DEPARTMENT 
OF STATE AND LEGAL SCIENCES

FACULTY OF LAW OF VSU (1959/60)

The article is devoted to the history of the formation of the department of state and 
legal sciences of the faculty of law of VSU in the 1959/60 academic year. The proposed 
methodology for conducting practical classes, proposed by the head of the department 
V. S. Osnovin.
K e y  w o r d s: department, faculty of law, Voronezh State University, V. S. Osnovin, 
A. M. Danielyan, A. I. Lepyoshkin.
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1959/60 учебный год1. На основе про-
токолов заседания кафедры государствен-
но-правовых наук в штатном составе кафе-
дры работали следующие преподаватели: 
заведующий кафедрой В. С. Основин (чита-
емые им курсы: советское государственное 
право; административное право; история 
государства и права СССР (советский пери-
од)); А. М. Даниелян (читаемые им курсы: 
теория государства и права; история госу-
дарства и права СССР (досоветский период); 

П. И. Икорский (читаемый им курс – история 
государства и права). 

На почасовой основе работали: В. Ф. Го-
ловченко (читаемый курс – финансовое пра-
во), С. И. Столповский (читаемые им курсы: 
государственное право буржуазных госу-
дарств, государственное право стран народ-
ной демократии), С. И. Сирота (история по-
литических учений). 

8 сентября 1959 г. на совместном засе-
дании кафедры государственно-правовых и 
отраслевых правовых наук была утверждена 
комплексная тема научно-исследовательской 
работы кафедр: «Формы развития советской 
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демократии» (на заседании присутствовали: 
А. Т. Абыкеева, А. М. Даниелян, В. В. Залес-
ский, В. С. Основин, В. В. Труфанов, В. Е. Чу-
гунов). 

В октябре на заседании кафедры 
(01.10.1959) было предложено дополнить учеб-
ный план дисциплиной «Основы ораторского 
искусства» (предложение внесено Н. С. Ред-
киным2). Кроме того, было решено изгото-
вить наглядные пособия в виде схем на темы: 
«Система органов Советского государства по 
Конституции РСФСР 1918 г. и Конституции 
СССР 1924 г.»; «Система органов Советского 
государства по действующей Конституции»; 
«Государственное устройство СССР»; «Вер-
ховный Совет СССР»; «Воронежский город-
ской Совет депутатов трудящихся и его ис-
полнительные и распорядительные органы»; 
«Воронежский областной Совет депутатов 
трудящихся и его исполнительные и распоря-
дительные органы»; «Административно-тер-
риториальное деление союзных и автоном-
ных республик». 

На заседании 27 октября 1959 г. В. С. Ос-
новин обратил внимание на то, чтобы «о ка-
ждом студенте, получившем неудовлетвори-
тельную оценку, ставить вопрос перед обще-
ственностью по месту его работы». 

На заседании 9 декабря 1959 г. по вопро-
су об итогах НИР за 1959 г. было постановле-
но довести до сведения ректора, что «ввиду 
отсутствия возможности издать запланиро-
ванные учебные пособия за счет бюджета, 
члены кафедры вынуждены были прекра-
щать работу над запланированными темами 
и писать по ним отдельные статьи с целью на 
свой страх и риск опубликовать их в юриди-
ческих журналах». На том же заседании была 
утверждена тема брошюры «Добровольные 
народные дружины», над которой В. С. Осно-
вин работал по поручению Городского штаба 
народных дружин и Обкома КПСС. 

На последнем заседании кафедры 23 де-
кабря 1959 г. В. С. Основин представил мето-
дику ведения семинарских занятий: «Метод 
проведения – беседа. Вначале вызываются 

добровольцы. Если их нет – вызываю по жур-
налу. После выступления товарищей прошу 
кого-нибудь из студентов дополнить высту-
пление или дать ему оценку. Спрашиваю: 
все ли согласны с тем, что сказал предыду-
щий оратор. Это заставляет внимательно слу-
шать выступления»; «некоторые семинары 
на вечернем отделении пытался проводить 
докладным методом… Но после него сами 
студенты заявили, что лучше вести семина-
ры путем активного участия всех студентов». 
«Один семинар по теме “Избирательная си-
стема в СССР” проводил путем решения за-
дач. Следует отметить, что эта форма про-
ведения практического занятия заслуживает 
внимания: все студенты с интересом участву-
ют в работе семинара и принимают в нем ак-
тивное участие». «Представляется целесоо-
бразным строить семинары на смешанном 
методе: иногда – собеседование; иногда – до-
клады и их обсуждение; иногда – решение за-
дач на тот или иной правовой акт». 

На этом же заключительном в 1959 г. за-
седании кафедры обсуждался проект темати-
ческого плана Госюриздата на 1960/61 учеб-
ный год.

Насыщенным было заседание кафедры 
от 5 апреля 1960 г. Обсуждался автореферат 
диссертации К. А. Птичницыной «О культур-
но-воспитательной роли Советского социа-
листического государства в первой фазе его 
развития»; В. С. Основин, А. М. Даниелян и 
П. И. Икорский дали свои замечания. 

На этом же заседании был представлен 
к ученому званию доцента А. М. Даниелян. 
Вот что отметил В. С. Основин: «товарища 
Даниеляна А. М. я знаю с 1953 г. по ВЮЗИ, а 
затем по работе на юридическом факультете 
ВГУ. Стаж его педагогической работы с 1948 г. 
С 1955 г. он занимал в филиале ВЮЗИ долж-
ность доцента, а в 1956 г. был представлен 
к ученому званию доцент, но звание ему не 
было присвоено до выхода в свет новых науч-
ных работ… В настоящее время у А. М. Дани-
еляна имеется 9 научных работ. Кроме того, 
он является руководителем НСК по теории 
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государства и права, а также руководителем 
научно-теоретического семинара преподава-
телей. В филиале ВЮЗИ он был представите-
лем предметно-цикловой комиссии. Лекции 
читает на высоком идейно-теоретическом 
уровне, пользуется у студентов большим ав-
торитетом. В настоящее время А. М. Дание-
лян занят большим и серьезным исследова-
нием о предмете теории государства и права, 
которое может перерасти в его докторскую 
диссертацию. Все это дает основание просить 
Ученый Совет ВГУ о представлении А. М. Да-
ниеляна к ученому званию доцента». 

В апреле 1960 г. А. М. Даниелян участво-
вал в работе семинара работников прокура-
туры и МВД Липецкой области с докладом 
«XXI съезд КПСС о дальнейшем развитии со-
циалистической демократии». 

Среди интересных мероприятий, состо-
явшихся во 2-м семестре 1959/60 учебно-
го года, необходимо отметить выступление 
С. И. Сироты на межвузовской конференции 
с участием практических работников о роли 
армейской общественности в предотвраще-
нии преступности. 

П. И. Икорский подготовил работу «Раз-
витие правовых форм организации и дея-
тельности товарищеских судов» (впослед-
ствии эти выводы вошли в его кандидатскую 
диссертацию3); он же по поручению Горкома 
КПСС подготовил программу занятий с чле-
нами товарищеских судов. 

Заседание кафедры 13 апреля 1960 г. 
было посвящено рецензированию рукописи 
А. И. Лепёшкина4 «Советское государствен-
ное право» (по обращению, письму Главного 
управления университетов, экономических 
и юридических вузов Министерства высше-
го и среднего специального образования). 
На заседании кафедры 9 мая 1960 г. руко-
пись А. И. Лепёшкина на 1170 страниц была 
в основном одобрена, ибо «она является, по 
сути дела, первой серьезной попыткой все-
сторонне обосновать концепцию курса со-
ветской государственно-правовой науки, ко-
торая так же, как и всякая другая наука, не 
может развиваться без борьбы мнений». В 
1961 г. в Государственном издательстве юри-
дической литературы (Москва) вышло изда-
ние А. И. Лепёшкина «Курс советского госу-
дарственного права» (в 2 томах). 

На заседании кафедры 13 июня 1960 г. 
состоялось обсуждение учебного пособия 
А. М. Даниеляна «Предмет и метод теории 
государства и права». Впоследствии, в 1961 г., 
в издательстве ВГУ вышло в свет учебное по-
собие «Введение в теорию государства и 
права». 

Таким образом, в 1959/60 учебном году 
кафедра государственно-правовых наук юри-
дического факультета ВГУ проводила серьез-
ную учебно-методическую, научно-исследо-
вательскую и просветительскую работу, на-
целенную на подготовку юридических кадров 
в университете.

1 См.: ГАВО. Ф. 33. Оп. 24. Е. х. 4 (на 75 листах). Протоколы заседания кафедры государственно-
го права и советского строительства (начато 4.09.1958, окончено 1.07.1960). 

2 В 1959–1967 гг. Николай Семенович Редкин был директором типографии Издательства ВГУ.
3 См.: Икорский П. И. Организация и деятельность товарищеских судов в первые годы Совет-

ской власти (1917–1922 гг.) : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Воронеж, 1966. 16 с.
4 Лепёшкин Алексей Ильич (1913–1977) – советский юрист, специалист по советскому государ-

ственному строительству; доктор юридических наук (1954), профессор кафедры государственного 
права МГИМО (1972); с 1961 по 1964 г. – главный редактор журнала «Советское государство и пра-
во»; был награжден орденом Трудового Красного Знамени. См.: Лепёшкин, Алексей Ильич // Вики-
педия. URL: hkps://ru.wikipedia.org/?curid=8090365&oldid=118968483
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Введение
Преимущество правовых принципов по 

отношению к нормам материального права 
состоит в том, что к ним не предъявляются 
требования четкой юридической формализа-

ции, без чего не может эффективно существо-
вать норма материального права1. По этой же 
причине именно принципы имеют столь су-
щественное значение при определении гра-
ниц пропорциональности в ходе реализации 
дискреционных полномочий субъектами кон-
ституционных правоотношений.
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Для отечественной правовой мысли тра-
диционным является рассмотрение правовых 
принципов как неких фундаментальных пра-
вовых начал, пронизывающих ту или иную 
отрасль права, основные направления право-
вого регулирования. Как указывал в свое вре-
мя С. С. Алексеев, принципом права характе-
ризуют исходные нормативно-руководящие 
начала соответствующей правовой системы, 
которые играют более существенную роль, 
нежели правовые явления, выражающие со-
держание права, а также выступают в каче-
стве самостоятельных «высокозначимых ре-
гулятивных элементов в структуре права»2. 
Здесь же ученый выделил основные призна-
ки, свойственные принципам права: норма 
права существует наряду с принципом права, 
не перекрывая его; принцип права имеет соб-
ственное место (звено) в структуре права в 
качестве регулятивного элемента; в силу ука-
занных особенностей юридической приро-
ды принципы права предопределяют вектор 
правоприменительной практики, включая су-
дебную. Последнее позволяет рассматривать 
принцип в качестве «механизма саморегули-
рования в системе права»3.

Основанием для представленного по-
нимания принципа является высказанное в 
свое время С. С. Алексеевым и весьма близ-
кое для излагаемой в настоящей работе кон-
цепции понимание права в виде идеологиче-
ского явления, где руководящие и концентри-
рованные начала раскрываются как принци-
пы, выявляющие сущность права, его основы 
и тенденции развития. Профессор справед-
ливо указал на глубокую обусловленность и 
связанность принципов права с особенностя-
ми правовой системы того или иного истори-
ческого типа, общественно-экономической 
формации.

Правовой принцип в качестве «осно-
вополагающих начал правового регулиро-
вания» или «руководящих идей»4, не давая 
четкой формально-юридической фиксации 
возможного или должного, определяет допу-
стимые варианты и формы поведения5. В на-

учной литературе отмечалось также, что при-
менение принципов права характерно для 
процессуальных отраслей права, нежели чем 
для материальных6.

Правовая характеристика 
конституционных принципов

В конституционном праве выделяют «об-
щие конституционные принципы, или прин-
ципы конституции», а также «частные, или 
институциональные, конституционные прин-
ципы», «писаные» или «неписаные», каждые 
из которых в свою очередь могут включать в 
себя самостоятельные группы и виды консти-
туционных принципов7. В. Е. Чиркин о кон-
ституционных принципах говорит как о нор-
мах высокой степени обобщенности8.

Следует также помнить и другие степе-
ни юридической абстракции в понимании 
конституционных принципов, высказанные в 
свое время в науке. Так, О. Е. Кутафин в каче-
стве таковых определял «устои государства», 
под которыми он определял прежде все-
го «основы конституционного строя»9. Схо-
жего мнения придерживался М. В. Баглай, 
утверждавший, что нормы-принципы инте-
грированы в первую главу Конституции РФ 
как основы конституционного строя10.

Заметим, что слабость юридической 
формализации конституционного принци-
па, неопределенность его правового содер-
жания, сближающая более с нормами мора-
ли, нравственности, а также идеологически-
ми постулатами, дает основание некоторым 
ученым не учитывать принципы, которые 
приобретают юридическое звучание лишь в 
рамках действия конкретных норм права, в 
качестве самостоятельного элемента систе-
мы права. 

В этом смысле можно говорить о схоже-
сти неюридических ценностей с аксиологиче-
скими характеристиками конституционных 
ценностей по таким критериям: а) норматив-
ное содержание ценностей (принципы, идеа-
лы, стандарты); б) наличие социально-полез-
ной цели (оптимальное развитие общества и 
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государства); в) правовая форма (конститу-
ционные правоположения).

В зарубежных исследованиях разброс 
мнений также весьма велик даже на уровне 
квалификации принципа как самостоятель-
ной ценности. Так, Р. Алекси указывает, что 
несмотря на единую концептуальную струк-
туру, принципы и ценности имеют различ-
ные сферы действия: принципы находятся в 
сфере должного (деонтологического), а цен-
ности – в сфере предпочитаемого (аксиологи-
ческого)11. Представляется, что такое деление 
в рассматриваемом нами конституционном 
аспекте достаточно существенно, поскольку 
категория «должного» требует обязательного 
исполнения, в то время как категория «пред-
почитаемого» находится в сфере адиафорно-
го порядка, ценностное содержание которого 
может быть абсолютно безразлично, что ис-
ключает какие-либо требования к соблюде-
нию подобных ценностей. 

Также следует сказать о неоднократно 
отмеченной в российской и зарубежной на-
учной литературе тонкой правовой грани, 
отделяющей конституционные ценности от 
конституционных принципов12.

Особенность рассматриваемых здесь 
вопросов требует также упомянуть возмож-
ность защиты конституционных ценностей. 
Последняя реализуется, в частности, благо-
даря механизмам конституционного нормо-
контроля, обеспечивающим нормативно-пре-
образующее перепостроение действующих 
норм права.

Все же в большей части исследований, 
посвященных анализу юридической приро-
ды принципов, последние рассматриваются 
в качестве самостоятельного элемента систе-
мы права, отдельно стоящего по отношению 
к традиционным правовым нормам. Полага-
ем, для этого есть все основания.

Так для норм-правил характерно требо-
вание определенного поведения: рекоменду-
емого, допускаемого или запрещенного для 
исполнения. Соответственно, такие требова-
ния норм права можно либо выполнить, либо – 

нет. В сфере правореализационного дей-
ствия принципов права характер исполняе-
мого требования состоит несколько в ином, 
а именно – в максимальном соответствии за-
ложенной в юридической абстракции идеи, 
причем темпорально непрерывно. Напри-
мер, принцип справедливости предполагает 
соответствующую направленность действий 
со стороны всех участников на протяжении 
всего периода правового взаимодействия. 
Иными словами, можно говорить о степени 
выполнения (в смысле – достижения) прин-
ципа.

Кроме того, в науке конституционно-
го права закрепленные в Основном законе 
принципы предлагается рассматривать в их 
бинарном сочетании – когда разнонаправ-
ленные принципы раскрываются в непроти-
воречивой друг другу взаимосвязи, в основе 
которой лежит идея социального интереса. 
Так Г. А. Гаджиев говорит о бинарности таких 
принципов, как свобода выборов и свобода 
выражения мнений, государственный сувере-
нитет и личностная автономия, государствен-
ность и народовластие, свобода предпри-
нимательской деятельности и социального 
государства и др.13 Взаимообусловленность 
бинарных принципов, их общая целевая со-
пряженность позволяет обеспечить баланс 
различных конституционных принципов – 
единство в их непротиворечии14.

Идея бинарности конституционных 
принципов согласуется с проведенным 
В. Е. Чиркиным методологически верным не-
отождествлением социального государства 
его одноименной функции. Как указывает 
ученый, цель социального государства состо-
ит в реализации конституционных гарантий 
обеспечения достойного уровня жизни и со-
ответствующих социальных благ15.

Отметим, что идея баланса бинарных 
конституционных принципов рассматривает-
ся и в других конституционно-правовых сфе-
рах. Так, указывая на конституционно обу-
словленную императивность баланса между 
ценностями рыночной экономики и консти-
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туционными ценностями социального госу-
дарства, Конституционный Суд РФ (далее 
также – КС) говорит о «социально ориенти-
рованной рыночной экономике»16. В рамках 
бюджетного законодательства предлагается, 
в частности, перейти от финансово-правово-
го патернализма к финансово-правовому ин-
вестированию, где цель обеспечения расхо-
дов получателей замещается получением до-
ходов получателей, что означает «коммерци-
ализацию» социальной функции государства 
и «социализацию» предпринимательской де-
ятельности. Последнее выступает одним из 
инструментов обеспечения «баланса бинар-
ных конституционных принципов»17.

Принципиально не исключая возмож-
ность рассмотрения конституционных прин-
ципов с изложенных выше «бинарных» пози-
ций, укажем лишь, что ткань конституцион-
ной материи значительно сложнее, а изло-
женный выше подход к анализу конституци-
онных принципов более приемлем и, подчер-
кнем, весьма желателен с дидактической точ-
ки зрения, где соответствующая дихотомия 
позволяет прояснить глубокое содержатель-
ное наполнение каждого из принципов, в то 
время как конституционная доктрина требу-
ет комплексного подхода, сопровождаемого 
юридическим анализом действия всех других 
конституционных правоположений.

Так, рассматривая свободу договора и 
ограничения предпринимательской деятель-
ности, КС указал на требования их адекват-
ности, пропорциональности, соразмерности, 
а также соответствия целям «защиты основ-
ных конституционных ценностей», при кото-
ром государственное вмешательство должно 
«обеспечивать частное и публичное начала в 
сфере экономической деятельности»18, не до-
пустить постановку «под угрозу конституци-
онно защищаемых ценностей»19.

Соглашаясь с ценностью конституцион-
ных принципов, нельзя забывать и недостат-
ки их правоприменения, являющиеся обрат-
ной стороной достоинств: слабая юридиче-
ская формализация, как справедливо указы-

вается в научной литературе, зачастую может 
приводить к политизации принимаемых на 
их основе решений или государственной иде-
ологизации20, но вместе с тем это чрезвычай-
но важно для определения вектора государ-
ственного развития.

Таким образом, конституционный прин-
цип выступает самостоятельной конституци-
онно защищаемой ценностью правовой си-
стемы России.

Конституционно-правовая 
характеристика пропорциональности 

как самостоятельного принципа права: 
юридическое содержание и условия 

правоприменения
С учетом сказанного, опираясь на резуль-

таты анализа пропорциональности, произве-
денного ранее21, считаем возможным подой-
ти к исследованию пропорциональности как 
самостоятельного конституционного принци-
па по следующим направлениям: 1) содержа-
ние и признаки; 2) процедура и условия пра-
воприменения; 3) критерии определенности 
и достижимости; 4) телеологическая завер-
шенность и практическая обусловленность.

Первое: содержательные или юриди-
ко-онтологические аспекты (признаки).

Применительно к конституционным 
принципам как таковым считаем возмож-
ным выделить их следующие фундаменталь-
ные особенности, а также сопутствующие им 
признаки принципа конституционной про-
порциональности:

1) идеологические начала (справедли-
вость, равенство, гуманизм и т. п.) как фун-
даментальная основа регламентации консти-
туционных правоотношений; вытекающий 
отсюда признак исследуемого конституцион-
ного принципа – степень достижения (испол-
нения);

2) высокая степень юридической аб-
стракции, зачастую исключающая формали-
зацию с помощью традиционных для отрас-
левого законодательства нормативных пра-
вовых формулировок («принцип равенства», 
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«принцип справедливости» и т. п.); признак – 
отсутствие в тексте Основного закона нормы, 
раскрывающей содержание конкретного кон-
ституционного принципа; 

3) непрерывность действия принципа; 
признак – отсутствие дискретности в ходе 
реализации конституционного принципа во 
времени;

4) возможность одновременного право-
применения конкурирующих между собой 
конституционных принципов (например, 
свобода предпринимательской деятельности 
и требования социального государства); при-
знак – наличие конституционной неопреде-
ленности в определении и выборе единствен-
ного принципа, подлежащего применению;

5) абстрактное конституционное пред-
писание благодаря судебному толкованию 
деконструируется, облекаясь в конкретное 
конституционное правоположение – фор-
мально определенную норму, подлежащую 
правоприменению; признак – формально-
юридический ответ на вопрос о наличии или 
отсутствии соответствующего субъективного 
права частного лица или публичного права 
органа власти;

6) баланс конституционно защищаемых 
ценностей как конституционно-правовая ос-
нова гармонизации применения различных 
и порой разновекторных конституционных 
принципов; признак – непротиворечивость 
избранной модели конституционного право-
регулирования.

Изложенные здесь положения в совокуп-
ности с рассмотренными в предшествующих 
разделах работы механизмом и условиями 
пропорциональности позволяют сделать вы-
вод о том, что применение требований про-
порциональности обладает всеми выявлен-
ными выше признаками конституционного 
принципа. 

При этом ключевым признаком, предо-
пределяющим особенность пропорциональ-
ности как принципа, позволяющим обеспе-
чить указанный выше баланс конституцион-
ных ценностей, выступает степень его дости-

жения – пропорциональность реализуемых 
правовых механизмов, средств и инструмен-
тов, регулируемых общественными право-
отношениями. Взаимосвязь конституцион-
ных принципов между собой возможна на 
основании выделенных выше содержатель-
ных юридико-онтологических особенностей 
и признаков. Гармонизирующим фактором 
выступает категория баланса конституцион-
но защищаемых ценностей, а процедурой его 
обеспечения – степень его достижения.

Сказанное позволяет теперь подойти ко 
второму из выделенных выше аспектов рас-
смотрения принципа пропорциональности – 
процедуре и условиям применения принципа 
пропорциональности.

Принцип пропорциональности выступа-
ет одной из фундаментальных правовых ос-
нов, регламентирующих конституционные 
правоотношения, и обладает высокой степе-
нью юридической абстракции. 

Второе: процедура и условия право-
применения.

Исследование пропорциональности, 
предпринятое ранее, позволяет утверждать, 
что содержательные юридико-онтологиче-
ские особенности рассматриваемого прин-
ципа находят свое выражение лишь тогда, 
когда принцип пропорциональности подле-
жит применению, т. е. в процессе его реали-
зации. Так, раскрытие содержания принципа 
пропорциональности, в отличие, например, 
от принципов справедливости, равенства или 
демократизма, возможно лишь при его соот-
ношении в динамике действия и степени со-
вместного применения с иными конституци-
онными принципами. 

Действительно, если, например, демо-
кратизм можно раскрыть посредством пра-
вовых категории той или иной степени юри-
дической формализации, вне зависимости 
от реального наличия или отсутствия демо-
кратии в конституционной практике госу-
дарства, то пропорциональность возможно 
«узреть» только по результатам соответству-
ющей правоприменительной или правореа-
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лизационной деятельности государства и его 
органов.

Не случайно в научной литературе прин-
цип пропорциональности раскрывается за-
частую как «соразмерность целей и средств 
всех актов и действий органов публичной 
власти»22.

В этом смысле можем утверждать, что 
принцип пропорциональности обладает про-
цедурно-процессуальным характером: прин-
цип проявляет свое юридическое содержание 
при соблюдении определенных условий и 
критериев (процессуальный аспект) в резуль-
тате непосредственной, последовательной и 
поэтапной реализации правил и требований 
(процедурный аспект).

Кроме того, интегративное действие про-
цедурно-процессуального принципа пропор-
циональности, целью применения которого 
является обеспечение баланса конституцион-
но защищаемых ценностей, в обязательном 
порядке требует соотнесения в процессе ре-
ализации указанного принципа с действием 
других конституционных принципов, в том 
числе равновекторными (бинарными), но не 
охватывается ими. 

В этом смысле пропорциональность 
проявляется на стыке и в процессе действия 
иных конституционных принципов и консти-
туционно защищаемых ценностей.

Процедурно-процессуальный характер 
принципа пропорциональности требует 
определения элементов, обеспечивающих 
возможность достижения баланса конститу-
ционно защищаемых ценностей – условий, 
критериев и моделей его правоприменения.

По этой причине нельзя считать юриди-
чески безупречными имеющие место в прак-
тике Конституционного Суда РФ общие ссыл-
ки на использование принципа соразмерно-
сти (пропорциональности) без надлежащего 
изложения аргументов, положенных в основу 
оценки правил и процедур его применения. 
Более того, в рамках представленной выше 
модели действия принципа пропорциональ-
ности это будет означать также замещение 

выявленной ранее дискреции как условия 
реализации принципа пропорциональности, 
предопределяющего лишь саму возможность 
такого правоприменения на дискрецию как 
непроверяемое и, следовательно, отчасти не-
ограниченное усмотрение. 

Очевидно, что подобное применение 
принципа пропорциональности не будет спо-
собствовать укреплению доверия ни к кон-
кретным решениям такого органа, ни к дея-
тельности публичных институтов как таковых.

Поэтому мнение о том, что последова-
тельное прохождение стадий при проведе-
нии теста пропорциональности является 
излишней «формалистичностью», встреча-
ющейся в правовой доктрине и «нормокон-
трольной деятельности отдельных конститу-
ционных/межгосударственных юрисдикци-
онных органов»23, представляется ошибоч-
ным. Напротив, процессуальная экономия 
органа конституционного контроля, о кото-
ром говорит Конституционный Суд РФ, до-
пускающая отклонение от прохождения всех 
стадий и этапов (своеобразное «конституци-
онное пренебрежение»), не может ставить 
под сомнение объективно признаваемые им 
«гносеологические мотивы»24 справедливо-
сти и законности постановляемого Судом ре-
шения.

Применение принципа пропорциональ-
ности предопределяется возможностью ру-
ководствоваться им при определении моде-
ли регламентации общественных отношений 
(законодательная сфера) или разрешении 
возникших споров (судебная сфера). В осно-
ве сказанного лежат дискреционные полно-
мочия.

Юридическая допустимость конститу-
ционной дискреции в практической ситуа-
ции непосредственного правоприменения во 
многом будет определяться соотношением 
между юридической возможностью усмотре-
ния и границами конституционного контроля 
за его реализацией25.

Иными словами, применительно к зако-
нодательному (представительному) органу 
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государственной власти содержание его юри-
дико-эпистемологического усмотрения будет 
определяться ответом на вопрос о соотноше-
нии, например, конституционного контро-
ля (надзора) со стороны Конституционного 
Суда и границами собственных конституци-
онных полномочий Парламента.

Юридико-эпистемологическое усмотре-
ние может возникнуть только в случаях юри-
дической неопределенности или, как указы-
вается в зарубежных исследованиях, «норма-
тивной ненадежности». Последняя в целом 
обусловлена объективными пределами по-
знавательных способностей, и в нашем слу-
чае – пределами познаваемости действия 
конституционных норм и закрепляемых в 
законе юридических форм их эффективного 
обеспечения.

Вопрос об эпистемологической доступ-
ности понимания нормативных положений 
напрямую связан с одной из фундаменталь-
ный проблем, получившей в последнее время 
наиболее яркое отражение в сфере процессу-
ального законодательства, а именно – в кон-
цепции формально-определенной истины.

Не случайно именно процессуальное 
законодательство стало сферой правового 
отражения юридико-этимологической нео-
пределенности в праве. На самом деле об-
щественные отношения, урегулированные 
нормами материального права, как правило, 
имеют достаточно четкую и безальтернатив-
ную определенность: право и обязанность, 
дозволение и запрет и пр. 

Вместе с тем с учетом эпистемологиче-
ской невозможности предопределить все ва-
риации предметной жизни человека, социу-
ма и государства значительная роль в регу-
лировании общественных отношений отво-
дится сформулированным в законе принци-
пам и основанным на них процессуальным 
решениям уполномоченных органов. Именно 
здесь возрастает роль юридико-эпистемоло-
гического усмотрения для разрешения воз-
никшей в практике общественной жизни си-
туации правовой неопределенности.

Последнее слово в установлении эмпи-
рических предпосылок в случаях неопреде-
ленности остается за законодательной вла-
стью. Компетенция законодательного органа 
по отношению к Конституционному Суду мо-
жет быть квалифицирована не как принцип, 
а как правило26. Это означает, что именно за-
конодательная власть, а не Конституционный 
Суд имеет право принимать решения в рам-
ках эпистемологического усмотрения. Следо-
вательно, прямое действие конституционных 
норм обеспечивается дискреционными пол-
номочиями КС давать соответствующее тол-
кование и разъяснения норм Основного зако-
на, в то время как правомочность самого за-
конодательного органа является лишь след-
ствием предоставленных ему Конституцией 
дискреционных полномочий – структурной и 
юридико-этимологической дискреции27.

Вопрос о распределении компетенций 
решается с помощью простого правила, а не 
баланса принципов. Это правило распреде-
ления полномочий между законодательным 
органом и Конституционным Судом. Законо-
дательная власть связана только Конституци-
ей, в то время как Конституционный Суд, как 
судебная власть, также связан принятыми в 
ее исполнение законами.

Действительно, пределы нормотворче-
ского и правоприменительного усмотрения 
определяются, как указывает Конституцион-
ный Суд РФ, требованиями соразмерности 
(пропорциональности)28.

Таким образом, условием применения 
принципа пропорциональности выступает 
дискреция.

Неисполнение каких-либо процедур-
но-процессуальных элементов, обеспечива-
ющих действия принципа пропорционально-
сти, их упразднение, в основе которого лежит 
дискреция, исключает исполнение принципа 
как такового.

Третье: критерии определенности и 
достижимости.

Для исключения избыточного усложне-
ния во всех случаях реализации принципа 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ16

ÒÅÎÐÈß È ÈÑÒÎÐÈß ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈß. ÒÅÎÐÈß ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎÃÎ (ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ) ÏÐÀÂÀ

пропорциональности считаем допустимым 
говорить о следующих критериях определен-
ности и достижимости: а) конституционная 
невозможность пропорциональности; б) кон-
ституционная допустимость пропорциональ-
ности; в) конституционная необходимость 
пропорциональности.

Конституционная невозможность про-
порциональности предполагает такое соот-
ношение ценностей, при котором в рамках 
современного правопонимания установле-
ние между ними конституционно-правового 
баланса является неприемлемым и недопу-
стимым. Например, при конкуренции таких 
конституционных ценностей, как право на 
жизнь и право на частную собственность, в 
российской правовой парадигме не может 
считаться «автоматически» допустимым ли-
шение лица жизни в случае нарушения им 
границ частной собственности, не сопряжен-
ного с посягательствами на жизнь и здоровье 
собственника. Таким образом, установление 
в законе разрешения на применение огне-
стрельного оружия исключительно с целью 
восстановления нарушения цивилистическо-
го права частной собственности будет непри-
емлемым и недопустимым. Мы имеем ситу-
ацию с ярко выраженной конституционной 
невозможностью обеспечения пропорцио-
нальности указанным правовым инструмен-
тарием. 

Конституционная допустимость про-
порциональности. В развитии приведенного 
выше примера предположим, что собствен-
ник жилого дома обеспечил применение ме-
ханизмов, препятствующих проникновению 
на территорию принадлежащей ему недви-
жимости, гипотетически исключающих при-
чинение вреда каким-либо случайно попав-
шим на охраняемую территорию лицам, за 
исключением тех, кто действует с прямым 
преступным умыслом, например, в целях на-
живы (кражи) чужого имущества. Ответ о до-
пустимости подобной конституционной про-
порциональности будет поставлен в зависи-
мость от множества квалифицирующих при-

знаков как со стороны действий преступника 
(был ли умысел направлен только на имуще-
ство с целью кражи или в том числе возмож-
ность причинения вреда здоровью и жизни 
лиц, находящихся на охраняемой террито-
рии), так и со стороны титульного владельца: 
позволяют ли предпринятые им меры в отно-
шении защиты имущества исключить прямое 
причинение вреда жизни и здоровью расхи-
тителя. Как показывает сложная правопри-
менительная практика, именно анализ ука-
занных и многих других обстоятельств позво-
ляет в конечном счете определить конститу-
ционную возможность – допустимость пред-
принятых собственником фактических мер, 
направленных на защиту цивилистических 
отношений в рамках действующего правово-
го инструментария.

Конституционная необходимость про-
порциональности предполагает ситуацию, 
при которой избранный арсенал правовых 
средств и инструментов обеспечивает дости-
жение баланса конституционно защищаемых 
ценностей. Если в первом случае речь шла о 
невозможности гармоничного обеспечения и 
защиты порой разновекторных (бинарных) в 
своей реализации ценностей, то во втором – 
о принципиальной допустимости избранного 
направления в защите ценностей, в данной 
(третьей) конструкции имеем ситуацию, со-
пряженную по сути с обязательностью при-
менения найденного правового инструмен-
тария, обеспечивающего реализацию каждой 
из ценностей и тем самым достижение соот-
ветствующего баланса конституционно защи-
щаемых ценностей. 

В рамках рассматриваемого выше при-
мера конституционно необходимыми с точки 
зрения обеспечения пропорциональности бу-
дут, в частности, такие варианты защиты пра-
ва частной собственности, как запирающие и 
сигнализирующие устройства, привлечение 
специальных служб, обеспечивающих охра-
ну, и т. п.

Справедливость в отдельных видах граж-
данских правоотношений, основанных на 
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принципах возмездности и допустимости 
применения средств самозащиты (коммута-
тивный тип справедливости), может оказать-
ся полностью (или в части) неприемлемой в 
правоотношениях, регулируемых нормами 
уголовного или административного законо-
дательства.

Так, исключение из матрицы типового 
разнообразия справедливости не позволяет в 
должной степени применять пропорциональ-
ность к разным группам правоотношений, 
в том числе с условием особенностей, свой-
ственных российскому отраслевому зако-
нодательству. Например, достижение спра-
ведливости в отдельных видах гражданских 
правоотношений, основанных на принципах 
возмездности и допустимости применения 
средств самозащиты (коммутативный тип 
справедливости), может оказаться полно-
стью (или в части) неприемлемым в правоот-
ношениях, регулируемых нормами уголовно-
го или административного законодательства.

Спорадическое исполнение (примене-
ние) отдельных критериев и условий не толь-
ко разрушает доктринальную завершенность 
принципа пропорциональности как такового, 
но, что самое главное, не позволяет обеспе-
чить механизм его действия в целом.

Четвертое: телеологическая завершен-
ность и практическая обусловленность.

Достижением цели правового регулиро-
вания, как уже неоднократно было указано, 
выступает баланс конституционно защищае-
мых ценностей. 

В процессе реализации указанного це-
леполагания принцип пропорциональности 
подспудно проявляет дополнительное специ-
фическое качество, состоящее в итогах его 
применения. Так, если неисполнение «клас-
сических» принципов законности, справед-
ливости и т. п. с очевидностью влечет за со-
бой отмену соответствующих действий и ре-
шений, в том числе признание нормативных 
правовых актов или их частей не соответству-
ющими Конституции РФ, из неприменения 
принципа пропорциональности императив-

но таких последствий не влечет, поскольку в 
этой ситуации нельзя говорить об отсутствии 
пропорциональности.

Пропорциональность ограничений, за-
претов и обязанностей констатируется и га-
рантируется лишь по результатам примене-
ния исследуемого принципа, но вне его мо-
жет только предположительно ожидаться 
или отрицаться. Поэтому качество пропорци-
ональности имеет предварительное, преду-
преждающее значение – возможность исклю-
чения в будущем негативных последствий, 
связанных с введением непропорциональ-
ных правовых средств и механизмов. 

Применение принципа пропорциональ-
ности носит упреждающий (пруденциаль-
ный) по отношению к обеспечению балан-
са конституционно защищаемых ценностей 
характер; указанное качество обеспечивает 
снижение рисков неконституционного регу-
лирования соответствующих правоотноше-
ний.

Конституционно-правовые особенности 
(условия) реализации принципа 

пропорциональности: матрица элементов 
пропорциональности

Рассмотренные нами выше категории, 
признаки и условия обеспечения баланса 
конституционно защищаемых ценностей мо-
гут быть сведены в комплексную матрицу, де-
монстрирующую собственно действие прин-
ципа конституционной пропорциональности.

Включение указанных элементов в ма-
трицу позволяет обеспечивать самые разные 
способы их соотношения, например, баланс 
между материальными принципами, вклю-
чая эпистемологические неопределенности, 
и процессуально-процедурными принципа-
ми, компетенцией и судебным контролем 
(надзором) либо между компетенцией за-
конодательного органа и материальными 
принципами, или, как продолжение, баланса 
между эпистемологической неопределенно-
стью и прямыми нормами Основного закона 
(табл. 1).
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Т а б л и ц а 1
Матрица элементов пропорциональности: условия конституционной пропорциональности

Баланс конституционно защищаемых ценностей

Критерии
пропорциональ-

ности

Справедливость уравни-
вающая (синаллагмати-

ческая)

Справедливость распре-
деляющая (дистрибутив-

ная)

Справедливость меновая 
(коммутативная)

Законность цели Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет

Пригодность Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет
Адекватность 
[необходимость 
и соразмер-
ность]

Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет Да/нет

Правовые 
константы* [а] [б] [в] [а] [б] [в] [а] [б] [в]

* [а] – конституционная невозможность; [б] – конституционная допустимость; [в] – конституционная 
необходимость.

а) общее правило, изложенное в п. 2 
ст. 1064 ГК РФ о том, что лицо, причинившее 
вред, освобождается от возмещения вреда, 
если докажет, что вред причинен не по его 
вине, имеет здесь же установленное исклю-
чение: законом может быть предусмотрено 
возмещение вреда и при отсутствии вины 
причинителя вреда30;

б) положения ст. 1079 ГК РФ предусма-
тривают, что ответственность за вред, при-
чиненный деятельностью, создающей повы-
шенную опасность для окружающих, насту-
пает независимо от вины причинителя вреда; 
указанная норма представляет собой один из 
законодательно предусмотренных случаев 
отступления от принципа вины, при котором 
ответственность возлагается вне зависимо-
сти от ее присутствия у причинителя вреда и 
поэтому не может рассматриваться как про-
тиворечащая части третьей ст. 55 Конститу-
ции РФ, допускающей ограничение консти-
туционных прав и свобод федеральным зако-
ном в целях защиты здоровья, прав и закон-
ных интересов других лиц31;

в) пункт 2 ст. 1083 ГК РФ в системной свя-
зи с рассмотренными положениями ст. 1079 
ГК РФ позволяет говорить лишь о двух слу-
чаях уменьшения размера возмещения вре-

Функциональное использование пред-
ставлений матрицы рассмотрим на примере 
действия принципа пропорциональности в 
правоотношениях, связанных с защитой жиз-
ни и здоровья гражданина как основной кон-
ституционно защищаемой ценности. 

В качестве примера проанализируем 
нормы ст. 1083 ГК РФ, ставшие предметом не-
однократного рассмотрения Конституцион-
ным Судом РФ, а именно конституционность 
абзаца второго п. 2 указанной статьи, в соот-
ветствии с которым даже грубая неосторож-
ность потерпевшего и отсутствие вины при-
чинителя не является основанием для отказа 
в возмещении вреда при причинении вреда 
жизни или здоровью гражданина.

По мнению заявителей, положение граж-
данского законодательства, при котором на 
владельца транспортного средства, являюще-
гося при этом добросовестным участником 
дорожного движения, накладывается безус-
ловная обязанность по возмещению вреда, 
«нарушает баланс прав сторон деликтного 
обязательства»29.

Конституционный Суд РФ дал иную оцен-
ку данной ситуации, указав, что конституци-
онность исследуемых правоположений зави-
сит от ряда обстоятельств:
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да, возникновению или увеличению которого 
способствовала грубая неосторожность по-
терпевшего32:

– наличие грубой неосторожности со сто-
роны потерпевшего и, обязательно, наличие 
вины причинителя вреда;

– установление факта грубой неосторож-
ности, но отсутствие вины причинителя вре-
да; в данной ситуации допускается не только 
уменьшение размера возмещения, но и пол-
ный отказ в возмещении, если иное не уста-
новлено законом.

При этом, как указывает КС РФ, освобо-
ждение от ответственности по усмотрению 
суда при осуществлении правосудия основа-
но на имманентно присущей судебной вла-
сти дискреционности, основанной на само-
стоятельности судебной власти, предусмо-
тренной ст. 10 Конституции РФ33.

В связи с изложенным, ссылаясь на про-
водимую в Российской Федерации политику 
как правового и социального государства, 
Конституционный Суд РФ указал, что нормы 
действующего законодательства воплощают 
основанный на «принципе пропорциональ-
ности баланс субъективных прав причини-
теля вреда, осуществляющего деятельность, 
связанную с повышенной опасностью для 
окружающих, с одной стороны, и потерпев-
шего, проявившего грубую неосторожность, – 
с другой, а потому данные законоположения 
не могут рассматриваться как нарушающие 
права заявителя, закрепленные в ст. 17 (ч. 3), 
19 (ч. 2), 45 (ч. 1) и 55 Конституции Россий-
ской Федерации»34.

Невозможно обеспечить реализацию 
правовой пропорциональности и баланса 
конституционно защищаемых ценностей в 
случае исключения каких-либо критериев 
(законности, пригодности, адекватности); ос-
новополагающими здесь выступают требова-
ния в последовательном соблюдении (оценке 
и анализе) выявленных критериев в степени 
их достижения (реализации), которые можно 
агрегировать в единую матрицу элементом 
(условий) пропорциональности.

Практические аспекты применения 
принципа пропорциональности при 

установлении баланса конституционно 
значимых ценностей

Попытаемся рассмотреть приведенные 
выше конституционные правоположения с 
учетом предложенной матрицы принципа 
пропорциональности.

Являясь безусловной базовой конститу-
ционно защищаемой ценностью, право на 
жизнь не может быть заменено или заме-
щено ни в рамках синаллагматической, ни 
распределяющей моделей справедливости. 
Как уже было ранее представлено, правило 
талиона, подлежащее применению в моде-
ли уравнивающей или ретрибутивной спра-
ведливости, в качестве основного механизма 
воздаяния, восстанавливающего попранную 
справедливость (в нашем случае – жизнь за 
жизнь), является не только архаичным, но и 
выходящим за рамки современного пони-
мания гуманизма. Модель распределяющей 
справедливости также не может быть при-
менена, поскольку при ее использовании мы 
бы столкнулись с необходимостью сопостав-
ления значения ценности жизни в зависимо-
сти от заслуг и достижений того или иного 
человека и последующего за этим логически 
необходимого признания высокой важности 
жизни конкретного лица по сравнению с дру-
гим человеком. Подобные позиции также не 
могут быть допустимыми в связи с их есте-
ственно-правовой, конституционной непри-
емлемостью.

Третья модель выступает единственно 
возможной, поскольку она, с одной стороны, 
исключает варианты прямого математиче-
ского или физиологического замещения цен-
ности жизни (утраченного здоровья) одного 
лица другому как субъективного права потер-
певшего, с другой стороны, предполагает вве-
дение компенсаторных механизмов, направ-
ленных на восстановление после вреда, при-
чиненного здоровью, в качестве безусловной 
обязанности со стороны причинителя вреда.
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Переходя к квалификации критериев 
пропорциональности на предмет их невоз-
можного, допустимого или необходимого, 
получаем следующее:

законность цели – защита жизни и здо-
ровья выступает фундаментальной консти-
туционно защищаемой ценностью, поэтому 
установление каких-либо компенсаторных 
механизмов выступает безальтернативно 
обязательным, что в рамках нашей матрицы 
соответствует правовой константе «конститу-
ционно необходимая» [«да»];

пригодность – правовой механизм (фи-
нансовой или иной материально-денежной) 
компенсации следует рассматривать как 
вполне пригодный по сравнению, например, 
с лишением жизни или здоровья причините-
ля вреда [«да»];

адекватность как консолидация необ-
ходимости и соразмерности – финансовый 
способ компенсации вреда, действитель-

но, минимальным образом ограничивает 
право лица при достижении обязательного 
при содействии государства публично-пра-
вовых целей восстановления справедливо-
сти (необходимость); кроме того, использо-
вание материального замещения позволяет 
говорить, что ущерб, причиненный интере-
сам частного лица, пропорционален полу-
ченной общественной (публичной) пользе 
от введенного ограничения (соразмерность) 
[«да»].

Говоря об ущербе, подлежащем оценке в 
рамках принципа пропорциональности, сле-
дует уточнить, что под таковым следует по-
нимать не только материальное выражение 
вреда, но и другие отрицательные послед-
ствия: моральный вред, чувство унижения и 
душевного расстройства.

Применительно к рассматриваемому 
казусу матрица будет выглядеть следующим 
образом (табл. 2).

Т а б л и ц а 2
Матрица элементов пропорциональности (пример 1)

Баланс конституционно защищаемых ценностей

Критерии пропорциональности Справедливость меновая (коммутативная)

Законность цели Нет Нет Да
Пригодность Нет Нет Да
Адекватность [необходимость и соразмерность] Нет Нет Да
Правовые константы [а] [б] [в]

Таким образом, вводимое законодате-
лем правовое регулирование, которое будет 
отвечать выявленным здесь критериальным 
позициям (маркерам в соответствующих гра-
фах и ячейках), следует считать соответству-
ющим конституционным предписаниям, и 
наоборот: нормы законодательства, квали-
фикация которых повлечет изменение «иде-
альных» позиций – их проставление – в иных 
критериальных позициях, следует подверг-
нуть анализу их конституционности ввиду 
возможного отклонения от исполнения прин-
ципа пропорциональности.

Например, если в качестве возмещения 
вреда, причиненного жизни или здоровью, 
вместо компенсации законодатель предусмо-
трит административную или уголовную от-
ветственность (при тех же условиях: нали-
чие грубой неосторожности со стороны по-
терпевшего и отсутствие вины причинителя 
вреда), то помимо доктринально-отраслевых 
проблем (отсутствие вины в составе право-
нарушения или преступления), мы смещаем 
критерий адекватности с позиции необходи-
мости в сторону «правовой невозможности» 
[а], поскольку сам по себе факт квалифика-
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ции деяния в качестве уголовного или ад-
министративного деяния никоим образом в 
этой ситуации не восстанавливает вред, при-
чиненный здоровью лица. Иными словами, в 
подобном случае такой критерий конститу-
ционной пропорциональности не выполня-
ется и свидетельствует о несоразмерности 
выбранного механизма обеспечения баланса 
конституционно защищаемых ценностей.

Усложним ситуацию: к административ-
ному или уголовному наказанию добавляем 
материальную компенсацию причиненно-
го вреда жизни и здоровью. Сам по себе по-
добный юридический состав является впол-
не приемлемым, но при отсутствии вины со 
стороны причинителя вреда будет свидетель-
ствовать лишь о «допустимости» [б] – его от-
части необходимым, но недостаточно сораз-
мерным, в отличие от первого рассмотренно-
го варианта – вполне адекватным: необходи-
мым [в].

Иным образом следует оценивать про-
порциональность защиты, предусмотренной 
рассматриваемыми положениями ст. 1083 ГК 
РФ, в ситуации, когда речь идет не о возме-
щении вреда жизни или здоровью человека, 
но иных конституционно защищаемых цен-
ностях.

Так, исследуя цивилистические поло-
жения, предусмотренные главой 59 ГК РФ 

«Обязательства вследствие причинения вре-
да», применительно к отношениям, возника-
ющим в связи с реквизицией, выступающей 
способом правомерного изъятия имущества 
в ситуациях, связанных с распространением 
особо опасных болезней животных, Консти-
туционный Суд РФ совершенно справедливо 
соотносит их с имущественными и по этой 
причине признает неконституционным нали-
чие в системе действующего законодатель-
ства неопределенности «в вопросе об учете 
при определении и осуществлении выплаты 
собственнику стоимости животных или про-
дуктов животноводства, изъятых у него при 
ликвидации очагов особо опасных болезней 
животных»35.

Обратим внимание на принципиальное 
различие, если в ситуации с оценкой вреда, 
причиненного жизни или здоровью лица, по-
добная ситуация является обоснованной и 
разрешаемой по усмотрению суда на осно-
вании его дискреционных полномочий, то в 
случае с имуществом – не соответствующей 
Конституции РФ.

Для подобной ситуации матрица консти-
туционной пропорциональности до призна-
ния имеющей место практики правопримене-
ния неконституционной, т. е. в отсутствие ме-
ханизма, позволяющего определить ущерб, 
выглядела бы таким образом (табл. 3).

Т а б л и ц а 3
Матрица элементов пропорциональности (пример 2)

Баланс конституционно защищаемых ценностей

Критерии пропорциональности Справедливость меновая (коммутативная)

Законность цели Нет Нет Да
Пригодность Нет Нет Да
Адекватность [необходимость и соразмерность] Нет Да Нет
Правовые константы [а] [б] [в]

Принцип пропорциональности не соблю-
ден применительно к критерию адекватно-
сти: денежная компенсация является необ-
ходимой, но поскольку отсутствуют методи-

ки ее расчета – она может быть недостаточ-
но соразмерной причиненному вреду: допу-
стимо [б], но не «конституционно необходи-
ма». Поскольку любое имущественное благо, 
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любая вещь (животные относятся именно к 
этой категории), в отличие от нематериаль-
ных ценностей – здоровья или жизни челове-
ка, выступающих наивысшей конституцион-
но защищаемой ценностью, не может иметь 
императивную модель подсчета ее «стоимо-
сти», поскольку требует охвата в своей оцен-
ке множества самых различных, зачастую 
математически неформализуемых обстоя-
тельств в принципе. Последнее в настоящий 
момент представляется единственно возмож-
ным и конституционно допустимым достиг-
нуть только в рамках правоприменительной 
дискреции суда.

Как вытекает из судебной правопри-
менительной практики, оценка пропорци-
ональности производится с учетом обстоя-
тельств конкретного дела не только с учетом 
значимости защищаемых законом ценно-
стей (здоровья, жизни и т. п.), но и с учетом 
имеющих для рассмотрения данного дела 
юридически значимых субъективных фактов 
и характеристик лица: пола, возраста, состо-
яния здоровья, признаков деликтного пове-
дения лица36.

Таким образом, процедурно-процессу-
альный характер принципа пропорциональ-
ности проявляется, с одной стороны, в обя-
зательной оценке взаимодействия с другими 
конституционными принципами на базе вза-
имообусловленных юридически и логически 
сочетаемых между собой критериев и моде-
лей (условия пропорциональности, представ-
ленные в изложенной выше матрице) – про-
цессуальный момент, с другой стороны, в 
последовательном исполнении соответству-
ющих обязательных этапов (теста пропорци-
ональности) – процедурный момент.

Принцип пропорциональности позво-
ляет установить адекватность способов и 
границ реализации прав и законных инте-
ресов, влияет на определение непосред-
ственных форм и процедур, инструментов и 
механизмов законотворчества и правопри-
менения.

Выводы
Принцип пропорциональности выступает 

одной из фундаментальных правовых основ, 
регламентирующих конституционные право-
отношения и обладающих высокой степенью 
юридической абстракции, содержанием дан-
ного принципа является процедурно-процес-
суальная модель применения условий и кри-
териев достижения справедливости, реализа-
ция которой носит пруденциальный по отно-
шению к обеспечению баланса конституцион-
но защищаемых ценностей характер.

Исполнение процедурно-процессуаль-
ной модели является не только фактором 
правоприменения принципа пропорциональ-
ности, но абсолютно необходимым условием 
его реализации. В последнем состоит осново-
полагающее отличие содержания принципа 
пропорциональности от других конституци-
онных принципов права. С учетом конститу-
ционной пропорциональности как самостоя-
тельного феномена правовой действительно-
сти принцип пропорциональности обретает 
свое содержание исключительно в процессе 
его реализации. Последнее предполагает по-
следовательное соблюдение условий и кри-
териев, представленных в изложенной выше 
авторской матрице пропорциональности.

Спорадическое исполнение (примене-
ние) отдельных критериев и условий не по-
зволяет обеспечить механизм его действия в 
целом. Исключение из матрицы каких-либо 
элементов не позволяет в должной степени 
применять пропорциональность в соответ-
ствующих видах правоотношений. 

Основополагающими здесь выступают 
требования последовательного соблюдени я 
(оценки и анализа) выявленных критериев в 
степени их достижения (реализации), агре-
гированных в единой матрице элементом 
(условий) пропорциональности.

Неисполнение каких-либо процедур-
но-процессуальных элементов, обеспечиваю-
щих действия принципа пропорциональности, 
их упразднение исключает исполнение прин-
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ципа как такового. Иное применение принци-
па пропорциональности не будет способство-
вать укреплению доверия ни к конкретным 
решениям такого органа, ни к деятельности 
публичных институтов как таковым.

Как видим, принцип пропорциональ-
ности обладает спецификой собственно-
го юридического содержания, отличающе-
го его не только от юридических норм, но и 
от особенностей правовой реализации дру-

гих конституционных принципов. Вероятно, 
следует признать, что принцип пропорцио-
нальности выступает одной из «интегратив-
ных структур», о которой писал в свое время 
С. С. Алексеев, признавая за правом единую 
систему, в которой помимо норм-предписа-
ний и «классических» принципов существу-
ют иные «частицы», являющиеся органиче-
скими элементами нормативной системы в 
целом.
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ПОНЯТИЕ «ПУБЛИЧНАЯ ВЛАСТЬ» 
В СОВРЕМЕННОМ РОССИЙСКОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ

На основе конституционных норм, норм Федерального закона «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации», других 
федеральных законов, а также филологических толкований терминов рассмотрено 
понятие «публичная власть». По итогам анализа законодательных норм и изучения 
буквального понимания словосочетания предложено определение публичной власти 
в широком и узком смыслах. Выявлены также некоторые зафиксированные в ука-
занном Федеральном законе новшества, которым дана оценка. По итогам рассмо-
трения данных вопросов сформулированы выводы, учет и использование которых 
позволит более четко формулировать законодательные нормы, что, в свою очередь, 
снизит уровень непонимания новой терминологии и сохранит логику, заложенную в 
основах конституционного строя России.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Конституция Российской Федерации, публичная власть, еди-
ная система публичной власти, федеральные органы государственной власти, орга-
ны государственной власти субъектов Российской Федерации, государственные ор-
ганы, органы местного самоуправления.

THE CONCEPT OF "PUBLIC POWER" 
IN MODERN RUSSIAN LEGISLATION

On the basis of constitutional norms, norms of the Federal Law "On general principles of 
organization of public power in the subjects of the Russian Federation", other federal laws, 
as well as philological interpretations of terms, the concept of "public power" is considered. 
Based on the results of the analysis of legislative norms and the study of the literal 
understanding of the phrase, the definition of public power in a broad and narrow sense is 
proposed. Some innovations recorded in the said Federal Law have also been identified and 
evaluated. Based on the results of consideration of these issues, conclusions have been 
formulated, the consideration and use of which will make it possible to formulate legislative 
norms more clearly, which, in turn, will reduce the level of misunderstanding of the new 
terminology and preserve the logic laid down in the foundations of the constitutional 
system of Russia.
K e y  w o r d s: the Constitution of the Russian Federation, public power, unified system 
of public power, federal state authorities, state authorities of the subjects of the Russian 
Federation, state bodies, local self-government bodies.
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В декабре 2021 г. был принят Федераль-
ный закон «Об общих принципах организа-
ции публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации»1, который в конечном итоге 
должен прийти на смену Федеральному за-
кону «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации»2.

Основанием для принятия нового Феде-
рального закона послужила, как указано в 
ч. 1 ст. 1, конституционная норма, по которой 
«органы государственной власти, иные госу-
дарственные органы, органы местного само-
управления в их совокупности 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». Данная фраза 
в слегка подправленном виде взята из ч. 3 
ст. 132 Конституции Российской Федерации3, 
а также по смыслу совпадает с определением 
единой системы публичной власти, данным в 
Федеральном законе «О Государственном Со-
вете Российской Федерации»4.

Обратимся к Основному закону государ-
ства. В соответствии с п. «г» ст. 71 Конститу-
ции Российской Федерации в ведении Рос-
сийской Федерации находятся в том числе 
вопросы организации публичной власти и 
установление системы федеральных орга-
нов законодательной, исполнительной и су-
дебной власти, а в соответствии с ч. 1 ст. 77 
Конституции Российской Федерации система 
органов государственной власти субъектов 
России устанавливается субъектами самосто-
ятельно «в соответствии с основами консти-
туционного строя Российской Федерации и 
общими принципами организации предста-
вительных и исполнительных органов госу-
дарственной власти, установленными феде-
ральным законом». Таким образом, Основ-
ной закон страны предусматривает необхо-
димость организации федеральным законом 
публичной власти на федеральном уровне, 

но не содержит требования устанавливать 
федеральным законом общие принципы и 
другие вопросы, связанные с функциониро-
ванием публичной власти в субъектах Рос-
сийской Федерации.

Федеральный закон, регулирующий во-
просы организации публичной власти, пока 
не принят. Лишь в ст. 2 Федерального закона 
«О Государственном Совете Российской Фе-
дерации» содержится, как сказано, «понятие 
единой системы публичной власти» и приво-
дится перечень органов, которые составляют 
эту систему5.

Поскольку основами конституционного 
строя Российской Федерации предусматри-
вается, что государственная власть в Россий-
ской Федерации осуществляется на основе 
разделения на законодательную, исполни-
тельную и судебную, а также то, что госу-
дарственную власть в субъектах Российской 
Федерации осуществляют образуемые ими 
органы государственной власти (ст. 10 и ч. 2 
ст. 11 Конституции России), то по Федераль-
ному закону «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» 
субъекты Российской Федерации обязаны 
были иметь законодательный (представи-
тельный) орган государственной власти субъ-
екта Российской Федерации и высший ис-
полнительный орган государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации. По Фе-
деральному конституционному закону «О 
судебной системе Российской Федерации»6 
судебную власть в субъекте России должны 
осуществлять конституционные (уставные) 
суды субъектов Российской Федерации (до 
2023 г.7) и мировые судьи (ч. 4 ст. 4).

Иные государственные органы и государ-
ственные должности субъекта Российской 
Федерации могли создаваться или устанав-
ливаться субъектом России самостоятельно, 
исходя из экономических возможностей, це-
лесообразности, а также исторических и на-
циональных традиций.
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За пять месяцев 2022 г. республикам, 
краям, областям, городам федерального зна-
чения, автономной области, автономным 
округам необходимо организовать собствен-
ную публичную власть в соответствии с тре-
бованиями Федерального закона «Об общих 
принципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации». На наш 
взгляд, времени для такой серьезной рабо-
ты предусмотрено недостаточно, поскольку 
потребуется внесение изменений в консти-
туцию (устав) субъекта России и в значитель-
ный объем законодательных актов.

Как было отмечено выше, ни Конститу-
ция Российской Федерации, ни федеральные 
законы не содержат определения публичной 
власти. В федеральных законах, упомина-
ющих словосочетание «публичная власть», 
указывается только состав органов, ее со-
ставляющих, т. е. говорится только о системе 
публичной власти.

Толковые словари русского языка объ-
ясняют слово «публичный» (в первом значе-
нии) как открытый, гласный, совершающий-
ся в присутствии общества, публики8, а тер-
мин «власть» – как право и возможность под-
чинять своей воле кого-нибудь, что-нибудь, 
распоряжаться действиями кого-нибудь, под 
словом «власть» также понимаются органы 
и лица, облеченные властью9. Из филологи-
ческих разъяснений следует, что публичная 
власть – это открыто осуществляемое орга-
нами и лицами право распоряжаться чем-то 
или кем-то.

Разумеется, что до внесения данного 
словосочетания в текст Основного закона го-
сударства учеными-юристами понятие «пу-
бличная власть» многократно рассматри-
валась в различных аспектах, и в основном 
как «власть, учреждаемая народом, действу-
ющая от имени народа, им уполномочен-
ная»10, как синоним государственной власти11 
или с уточнением, что публичная власть осу-
ществляется в трех основных формах (госу-
дарственная власть, общественная власть, 
власть местного самоуправления (муници-

пальная власть)12) или иначе – уровнях пу-
бличной власти13.

Однако ни в одной из работ, затрагива-
ющих указанные выше вопросы, не обнару-
живается стремлений дать определение по-
нятию «публичная власть». По нашему мне-
нию, рассуждать о термине, многократно 
используемом в законодательстве, не имея 
формального определения, весьма неразум-
но. Учитывая многочисленные научные раз-
работки, а также появившиеся нормы феде-
рального законодательства, автор настоя-
щей статьи взял на себя смелость попытать-
ся сформулировать определение публичной 
власти.

С точки зрения буквального и широкого 
понимания публичная власть в Российской 
Федерации – это властные действия, осу-
ществляемые государственными органами и 
органами местного самоуправления, а также 
общественными организациями по подчине-
нию и распоряжению в отношении неопре-
деленного круга лиц, проживающих или на-
ходящихся на территории России или являю-
щихся участниками соответствующих обще-
ственных организаций.

Принимая во внимание развитие юриди-
ческой мысли и судебной практики14, публич-
ная власть должна рассматриваться на двух 
уровнях: первый – государственная власть 
(в составе двух подуровней: федеральная и 
субъектов Российской Федерации) и второй – 
власть местного самоуправления. Таким об-
разом, в систему публичной власти должны 
входить:

1) органы государственной власти в со-
ставе:

а) федеральных органов государствен-
ной власти;

б) органов государственной власти субъ-
ектов России;

2) органы местного самоуправления.
Поскольку в данном случае речь идет 

именно о власти, то, учитывая нормы ч. 1 
ст. 11 и ч. 1 ст. 77 Конституции Российской 
Федерации, в систему публичной власти не 
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должны входить государственные органы, 
не относящиеся к органам государственной 
власти, т. е. не обладающие полномочиями 
органов государственной власти («иные госу-
дарственные органы»)15 как на федеральном 
уровне, так и на уровне субъектов Россий-
ской Федерации. Это означает, что данную 
систему могут составлять лишь те органы и 
должностные лица, которые осуществляют 
в России государственную власть, а имен-
но Президент Российской Федерации, Феде-
ральное Собрание, Правительство Россий-
ской Федерации и суды Российской Федера-
ции (на федеральном уровне); законодатель-
ный, высший исполнительный и мировые 
судьи как суды субъекта России (на уровне 
субъектов Российской Федерации).

Странно, что по Федеральному закону 
«Об общих принципах организации публич-
ной власти в субъектах Российской Федера-
ции» мировые судьи не поименованы в систе-
ме органов государственной власти субъекта 
России отдельно, т. е. формально-юридиче-
ски не включены в систему публичной власти. 
Имеется лишь упоминание о том, что на тер-
ритории субъекта России осуществляют свою 
деятельность мировые судьи (ч. 8 ст. 4).

В отношении местного самоуправления 
уместно заметить, что Федеральный закон 
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федера-
ции»16 при определении полномочий органов 
и должностных лиц местного самоуправле-
ния не использует термин «власть». В то же 
время, принимая во внимание существую-
щую конструкцию образования и функцио-
нирования местного самоуправления в Рос-
сии, а также выводы Конституционного Суда 
Российской Федерации, можно согласиться 
с тем, что представительный орган муници-
пального образования, глава муниципально-
го образования и местная администрация об-
ладают властными полномочиями, поскольку 
имеют право издавать обязательные для ис-
полнения на территории муниципального об-
разования решения.

Таким образом, в юридическом, т. е. в 
более узком смысле публичная власть – 
это власть, осуществляемая органами го-
сударственной власти (законодательной, 
исполнительной и судебной) и органами 
местного самоуправления, а также сами 
эти органы. Данное определение можно ис-
пользовать в федеральных законах как пра-
вовую базу для формирования системы пу-
бличной власти в стране и определения ее 
функций.

Оценим некоторые законодательные 
новшества в организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации, введен-
ные Федеральным законом «Об общих прин-
ципах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации». Так, в соответ-
ствии с нормами названного Федерального 
закона:

1) систему органов государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации должны 
составлять (ч. 1 ст. 4):

– законодательный орган субъекта Рос-
сийской Федерации;

– высшее должностное лицо субъекта 
Российской Федерации;

– высший исполнительный орган субъек-
та Российской Федерации;

– иные органы государственной власти 
субъекта Российской Федерации, образуе-
мые в соответствии с конституцией (уставом) 
субъекта Российской Федерации;

2) федеральные органы исполнитель-
ной власти могут участвовать в формирова-
нии органов исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации в сферах (ч. 4 ст. 4):

– образования, здравоохранения, финан-
сов, государственного регулирования тари-
фов;

– осуществляющих региональный госу-
дарственный жилищный контроль (надзор), 
региональный государственный строитель-
ный надзор, региональный государственный 
контроль (надзор) в области долевого стро-
ительства многоквартирных домов и (или) 
иных объектов недвижимости;
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3) правом законодательной инициативы 
в законодательном органе субъекта Россий-
ской Федерации теперь не обладают сена-
торы Российской Федерации (члены Совета 
Федерации), являющиеся представителями 
данного субъекта России, но в обязательном 
порядке это право предоставлено прокурору 
субъекта Российской Федерации (ч. 1 ст. 10).

Как видим, наличие в системе органов 
государственной власти субъекта России 
высшего должностного лица субъекта Рос-
сийской Федерации из факультативного ста-
новится обязательным. При этом данное выс-
шее должностное лицо в любом случае вхо-
дит в систему исполнительных органов субъ-
екта России (ч. 1 ст. 31).

Вопросы согласования федеральными 
органами государственной власти назначе-
ния на определенные должности в субъек-
тах Российской Федерации в какой-то степе-
ни оправданны, учитывая, что в ряде случа-
ев органы исполнительной власти субъектов 
России возглавлялись (и возглавляются) ли-
цами, слабо представляющими сферу дея-
тельности, которой они должны руководить. 
Подобные шаги со стороны федерального 
центра предпринимались, но на уровне ор-
ганов исполнительной власти, что позволяло 
высшим должностным лицам субъектов Рос-
сии игнорировать правительственные требо-
вания17.

Участие прокурора субъекта Российской 
Федерации в законотворческом процессе на 
уровне субъекта России, на наш взгляд, но-
вая избыточная функция, которая не полу-
чила должного объяснения, особенно если 
принимать во внимание осуществление ор-
ганами прокуратуры государственного кон-
троля (надзора) за деятельностью органов, 
входящих в единую систему публичной вла-
сти в субъектах Российской Федерации, и их 
должностных лиц (ст. 63), а также отсутствие 
у Генерального прокурора Российской Феде-
рации права законодательной инициативы 
(см. ч. 1 ст. 104 Конституции Российской Фе-
дерации).

Таким образом, следует констатировать 
недостаточную проработку законодатель-
ства, касающегося введенного в Конституцию 
Российской Федерации понятия «публичная 
власть». По нашему мнению, первоначально 
следовало законодательно закрепить опре-
деление публичной власти, в том числе в го-
сударстве в целом, а уж потом определять 
ее систему, причем в законе, посвященном 
именно публичной власти.

Выявленные в настоящей статье недора-
ботки федерального законодательства, а так-
же сформулированные автором определения 
публичной власти будут учтены при подго-
товке нормативных правовых актов Россий-
ской Федерации.
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В соответствии с Конституцией России 
наша страна является демократическим пра-
вовым государством. Неотъемлемым эле-
ментом любого современного демократи-
ческого и правового государства является 
присутствие закрепленного нормами права 
механизма реализации права граждан на 
личные и коллективные обращения в госу-
дарственные органы и органы местного са-
моуправления. 

Указанное право закреплено в высшем 
законодательном акте страны – Конституции 
Российской Федерации – и относится к пра-
вам, определяющим правовой статус челове-
ка и гражданина. С развитием технического 

прогресса область взаимоотношений граж-
данина с органами государственной власти 
через призму порядка обращений граждан 
и непосредственно рассмотрение этих обра-
щений уверенными темпами уходит в «циф-
ровое пространство». Так, например, по дан-
ным Управления Президента России по рабо-
те с обращениями граждан и организаций1 
84,3 % обращений поступило в форме элек-
тронного документа. Анализ отчетов только 
от данного ведомства показал рост этого по-
казателя с 50 % в 2011 г.2 до 84 % в текущем 
году. На углубление цифровизации вышеука-
занной сферы повлияли, в первую очередь, 
всеобъемлющий процесс развития цифрови-
зации в России в целом3, а также повсемест-
ное применение ограничительных мер, свя-
занных с недопущением распространения 
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коронавирусной инфекции COVID-19 и выра-
женных в максимальной минимизации лич-
ного приема граждан в частности4.

Применительно к нашей стране это пра-
во, как и во многих европейских государствах 
(Италия, Молдова, Румыния, Япония, ФРГ и 
др.), закреплено не только в Конституции, 
но и находит свою подробную реализацию 
в специализированном законе № 59-ФЗ от 
2 мая 2006 г. «О порядке рассмотрения об-
ращений граждан Российской Федерации»5. 
Следует отметить, что указанное в ст. 4 дан-
ного закона определение обращения вобрало 
в себя все черты, на которые отдельно обра-
щали внимание ученые в специальной юри-
дической литературе. Так, например, одни 
ученые видят главную сущность обращения в 
качестве канала обратной связи между граж-
данами и государством6. Другие же считают 
ее только второстепенным признаком обра-
щения, главное же предназначение обраще-
ния, по их мнению, – средство защиты нару-
шенного права7. Третьи в качестве определя-
ющего признака обращения называют реа-
лизацию возможности граждан участвовать 
в управлении делами государства8. Исследо-
вания ученых только подчеркивают много-
аспектный и комплексный характер сущно-
сти института обращений.

Зарождение института обращений свя-
зывают непосредственно с моментом воз-
никновения государства. В качестве древ-
нейшего визуального отражения механизма 
работы с обращениями граждан (ориенти-
ровочно XIV в. до н. э.) выступает древнееги-
петская инструкция везиру9. Официальной 
родиной института обращения является Ве-
ликобритания. В «Билле о правах» от 1689 г. 
подданным предоставлялось право обра-
щаться с ходатайствами к королю10. В осо-
времененном виде, как естественное право 
каждого гражданина обращаться к государ-
ственным органам власти с петициями, под-
писанными отдельными гражданами, оно 
было закреплено в Конституции Франции 
от 3 сентября 1791 г.11 С тех пор право граж-

дан на обращения как неотъемлемое право, 
входящее в состав правового статуса челове-
ка и гражданина, прошло длительный путь 
трансформации, что нашло свое закрепле-
ние в общепринятых нормах международно-
го права12.

Совершенно очевидно, что закрепления 
права граждан на обращения только в Кон-
ституции России недостаточно. Система реа-
лизации указанного права на законодатель-
ном уровне должна предусмотреть четкий и 
детальный механизм. И в качестве такого си-
стемного нормативного акта выступил Феде-
ральный закон № 59-ФЗ от 2 мая 2006 г., ко-
торый заложил принципы отношений между 
гражданами и органами. С момента приня-
тия указанного нормативного акта, несмотря 
на вносимые в него изменения, адаптирую-
щие его к реалиям сегодняшнего дня, оста-
ются принципиальные вопросы, носящие 
концептуальный характер. Одним из дискус-
сионных является вопрос о необходимости 
возрождения института обращения к органу 
государственной власти, являющейся авто-
ром акта, на который жалуется гражданин. 
До недавнего времени позиция законода-
тельства и юридического сообщества была 
направлена на исключение возможности на-
правления на рассмотрение жалобы в тот го-
сударственный орган, орган местного само-
управления или должностному лицу, решение 
или действие (бездействие) которого обжа-
луется13. В то же время ч. 1 ст. 11.2 Федераль-
ного закона № 210-ФЗ от 27 июля 2010 г.14 
говорит об обратном. Постановление Пра-
вительства РФ от 16 августа 2012 г. № 84015 
в унисон мнению юристов, которые говори-
ли об объективной целесообразности внесе-
ния изменений в закон об обращениях16, де-
тально расписало технологию обжалования 
решений органа. В упомянутом постановле-
нии определено: во-первых, жалоба направ-
ляется в тот орган, чьи действия обжалуют-
ся; во-вторых, обжалуется только нарушение 
процедуры оказания государственной услу-
ги. Вопросы законности и обоснованности 
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принятого государственным органом реше-
ния в рамках постановления № 840 не рас-
сматриваются.

Нечеткая формулировка ст. 3 Федераль-
ного закона № 59-ФЗ, устанавливающая пра-
во субъектов Российской Федерации на осу-
ществление дополнительных гарантий прав 
граждан на обращения, привела к тому, что 
часть регионов приняла региональные зако-
ны по указанному вопросу, другие воздержа-
лись. Практика регионального законодатель-
ства в сфере обращений свелась к норматив-
ному закреплению и детализации процедуры 
рассмотрения обращений граждан примени-
тельно к конкретному субъекту.

Пришла пора устранить противоречия 
«общего» закона об обращениях и специ-
альных законов в части права иностранных 
граждан и лиц без гражданства на подачу и 
рассмотрение обращений. Так, традиционно 
для отечественного законодательства Кон-
ституция РФ и Федеральный закон № 59-ФЗ 
наделяют правом на направление обраще-
ний в органы только граждан. Вместе с тем 
установленный Конституцией России прин-
цип приравнивания прав этой категории лиц 
к гражданам и специализированные феде-
ральные законы17 свидетельствуют о наличии 
у них права на обращения. 

В сфере нормативного регулирования 
порядка рассмотрения обращений суще-
ствуют и другие проблемные вопросы, тре-
бующие более детального регламентирова-
ния: отсутствие в законодательстве об об-
ращениях перечня исключительных случаев, 
дающих основания для продления тридца-
тидневного срока рассмотрения обращения; 
отказ в представлении полной информации 
ввиду недопустимости распространения ин-
формации о третьих лицах18; проблема при-
знания повторного обращения безоснова-
тельным и в связи с этим прекращение пе-
реписки с гражданином по конкретному во-
просу и т. д.

В свете заявленной темы особый интерес 
в связи с малоизученностью представляет 

вопрос цифровизации права на обращение. 
Являясь на сегодня главным трендом, циф-
ровые технологии широко и прочно вошли 
в современный мир, и государство в целях 
достижения конкурентоспособности относи-
тельно других государств вынуждено макси-
мально внедрить их во все государственные 
механизмы, включая реализацию конститу-
ционного права на обращение. В условиях 
пандемии цифровые решения, по мнению 
премьер-министра Михаила Мишустина, ста-
ли основным связующим звеном общества и 
позволили обеспечить работу всех государ-
ственных органов19. Анализ нормативных ак-
тов показывает, что приоритетным для госу-
дарства при использовании цифровых техно-
логий является ни в коем случае не допустить 
умаления прав граждан. Для каждого чело-
века должна быть предоставлена возмож-
ность выбора реализации идентичных прав в 
«цифровом мире» или лично и в бумажном 
варианте. Возможность подачи заявления в 
электронном виде в отечественном законо-
дательстве появилась относительно недав-
но. Реализация механизма20 использования 
электронных обращений стала возможной с 
принятием федерального закона «Об орга-
низации предоставления государственных и 
муниципальных услуг»21. Ставя перед собой 
задачу улучшения качества взаимодействия 
граждан с государственными органами, зако-
нодатель постоянно находится в поиске ор-
ганизационных и технологических условий 
для обеспечения возможности электронно-
го дистанционного взаимодействия (Единый 
портал государственных и муниципальных 
услуг22, «Ваш контроль»23, «Досудебное обжа-
лование»24 и т. д. Основными преимущества-
ми электронного способа подачи обращений 
ученые25 видят в следующем: 

1) постоянная доступность в течение 
24 часов; 

2) территориальная доступность – обра-
щения можно подать из любой точки мира;

3) бесплатность;
4) оперативность.
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Обратной стороной снижения транзак-
ционных издержек, связанных с подачей об-
ращения, стало снижение со стороны обра-
щающегося уровня ответственности за кор-
ректность и правомерность содержания об-
ращения. Кричащие заголовки в Интернете: 
«Возникли проблемы с получением государ-
ственных услуг?», «Подайте жалобу»26, – по-
буждают граждан по любому поводу писать 
жалобу на сайте Госуслуг. Хотя на этом сайте 
можно обжаловать лишь нарушение проце-
дуры предоставления государственной услу-
ги. Так, например, по данным федеральной 
службы судебных приставов в 2021 г. из 841 
жалобы, связанной с предоставлением го-
сударственной услуги по включению сведе-
ний о юридическом лице в государственный 
реестр юридических лиц, осуществляющих 
деятельность по возврату просроченной за-
долженности в качестве основного вида дея-
тельности, ни одна жалоба не была обосно-
ванной27. Зачастую, сохраняя текст жалобы 
на электронном носителе, податель жалобы 
имеет легкую возможность направлять ее 
многократно как в один и тот же орган, так 
и по разным ведомствам в короткий проме-
жуток времени. И перед государственными 
органами стоит задача, как исключить такие 
повторы или как справиться с этим потоком 
обращений и дать своевременный и по су-
ществу ответ. Однозначного решения нет. 
Представляется, что тут нужен комплексный 
подход начиная с исключения у заявителя 
повода для обращения и заканчивая исполь-
зованием фильтров и ограничений для пода-
чи электронного обращений с целью опреде-
ления его личности и повышения его ответ-
ственности за достоверность сведений, ука-
занных в обращении28. В свете разговоров 
об использовании искусственного интеллек-
та, по нашему мнению, необходимо его за-
действовать для первичного анализа и со-
ртировки электронных обращений, включая 
формирование автоматических формальных 
ответов на многочисленные и повторяющи-
еся обращения по аналогии системы «чат-

бот» первой линии Единого контактного 
центра29.

Одной из самых главных проблем, свя-
занных с рассмотрением электронных сооб-
щений, является соблюдение законодатель-
ства о нераспространении персональных 
данных30. В законе об обращениях для обра-
щающихся в электронном виде установлены 
лишь два реквизита: фамилия, имя, отчество 
и адрес электронной почты, который не мо-
жет служить показателем принадлежности 
конкретному лицу. В этом случае орган, рас-
сматривающий обращение, с целью защиты 
персональных данных вынужден «лавиро-
вать» и раскрывать в своем электронном от-
вете лишь только те данные, которые были 
ранее указаны в электронном обращении. 
Для идентификации гражданина, подавшего 
обращение, предлагается использовать толь-
ко те электронные каналы, в которых преду-
смотрена идентификация и аутентификация 
обращающегося. 

Технический прогресс не стоит на месте, 
и не случайно трансформирующиеся формы 
взаимоотношений гражданина и государ-
ства открывают новые виды и формы рабо-
ты в рамках обращений именно на платфор-
ме Интернет. Это возможность получения 
государственной услуги через обращение 
на ЕПГУ, отзыв на сайте «Ваш контроль» и 
т. д. Особо хочется отметить работу интер-
нет-приемных. Единого общего норматив-
ного акта, регулирующего деятельность ин-
тернет-приемных государственных органов, 
пока не принято. Отдельные органы приняли 
ведомственные нормативные акты, в кото-
рых закреплен статус интернет-приемных31. 
Под интернет-приемной понимают раздел 
интернет-сайта или портала, позволяющий 
связаться с соответствующим государствен-
ным органом32. Непременным атрибутом 
всех интернет-приемных является возмож-
ность подачи обращения. В остальном функ-
ционал интернет-приемных государствен-
ных органов различается и по функционалу 
может включать в себя дополнительные оп-
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ции: наличие справочной информации о го-
сударственном органе (списки и формы не-
обходимых документов, режим работы, от-
веты на часто задаваемые вопросы и т. д.), 
предварительная запись граждан на личный 
прием. Таким образом, получается, что регу-
лирование интернет-приемных происходит в 
смешанном порядке, где большая часть пра-
вил функционирования указанных приемных 
содержит условия и возможности самого Ин-
тернета, а право в лучшем случае деклариру-
ет наличие интернет-приемной у конкретно-
го государственного органа.
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В заключение хотелось бы отметить, что 
вскрытые частично проблемы реализации 
права граждан на обращения в электронном 
виде требуют оперативного разрешения на 
нормативном уровне, поскольку внедрение 
цифровых технологий в сферу взаимоотно-
шений гражданина и государства вызвало 
бурный рост электронных обращений. А ведь 
практика и нормативная основа процедуры 
порядка подачи и рассмотрения обращения 
граждан, как лакмус, свидетельствует о под-
линном приоритете прав гражданина в демо-
кратическом государстве. 
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Межмуниципальное сотрудничество яв-
ляется одним из способов решения органами 
местного самоуправления вопросов местно-
го значения, выражения и защиты общих ин-
тересов муниципалитетов; механизмом, обе-
спечивающим согласованное функциониро-
вание и взаимодействие органов публичной 
власти всех уровней. 

Субъектами межмуниципального со-
трудничества являются муниципалитеты всех 
типов, без территориальных ограничений 
либо ограничений по типам муниципального 
образования.

В данной статье будет рассмотрена ас-
социативная форма межмуниципального со-
трудничества, поскольку в Российской Феде-
рации она является самой распространенной 
среди муниципалитетов. 

В соответствии с Гражданским кодексом 
ассоциация (союз) – это объединение юри-
дических лиц и (или) граждан, основанное на 
членстве, созданное для представления и за-
щиты общих интересов, для достижения обще-
ственно полезных целей, а также иных не про-
тиворечащих закону и имеющих некоммерче-
ский характер целей, т. е. направление полу-
чаемых доходов на достижение поставленных 
уставом целей. Ассоциации (союзы) действуют 
на основании устава. Число учредителей ассо-
циации (союза) должно быть не менее двух1.

Высшим органом управления ассоциа-
цией (союзом) является собрание его членов.

Из смысла ст. 123.8 Гражданского ко-
декса, ст. 11 Федерального закона № 7-ФЗ2, 
ст. 66, 67 Федерального закона № 131-ФЗ3 
следует, что ассоциативная форма межмуни-
ципального сотрудничества может быть как 
добровольной, так и обязательной. 

ÌÅÑÒÍÎÅ ÑÀÌÎÓÏÐÀÂËÅÍÈÅ
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Совет муниципальных образований 
субъекта Российской Федерации является 
обязательной ассоциативной формой меж-
муниципального сотрудничества после при-
нятия Федерального закона № 131-ФЗ. До 
2003 г. она таковой не являлась: ассоциации 
муниципальных образований, объединяю-
щие муниципалитеты внутри субъектов Рос-
сийской Федерации, возникали лишь в от-
дельных субъектах, причем в некоторых из 
них существовало несколько объединений. 

Совет муниципальных образований 
субъекта Российской Федерации не вправе 
вмешиваться в деятельность муниципаль-
ных образований, ограничивать ее. Совет 
не отвечает по обязательствам своих чле-
нов, при этом члены Совета несут субсидиар-
ную ответственность по его обязательствам. 
На практике функции советов сводятся к ока-
занию организационной, консультационной, 
информационной помощи муниципалите-
там, представлению их интересов в органах 
государственной власти. Полномочия орга-
нов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации по их взаимодействию с 
Советами муниципальных образований субъ-
ектов Российской Федерации определяются 
законами субъектов Российской Федерации. 

М. В. Сытинская, В. И. Шкатулла подчер-
кивают, что обязательное создание регио-
нального совета муниципальных образова-
ний в субъекте Российской Федерации под-
разумевает обязанность всех муниципаль-
ных образований этого субъекта вступить в 
нее. Если допустить гипотетический отказ от 
вступления в Совет одного муниципалитета, 
то становится возможным отказ от вступле-
ния в Совет всех муниципалитетов субъек-
та. Это значит, что добровольный выход или 
принудительное исключение муниципаль-
ного образования из состава Совета, вклю-
чая ликвидацию организации, невозможно. 
В рамках действующего законодательства 
единственным основанием ликвидации тако-
го Совета может быть упразднение соответ-
ствующего субъекта Российской Федерации. 

Авторы подчеркивают, что обязательность 
создания не соответствует статусу юридиче-
ских лиц, но она характерна для субъектов 
публичной власти4.

На сегодняшний день они образованы 
во всех 85 субъектах Российской Федерации: 
Ассоциация «Совет муниципальных образо-
ваний Республики Крым» была преобразова-
на в декабре 2014 г. из Ассоциации органов 
местного самоуправления Автономной Ре-
спублики Крым и г. Севастополя, созданной 
23 декабря 1997 г.; Ассоциация «Совет вну-
тригородских муниципальных образований 
города Севастополя» была также создана в 
декабре 2014 г.

Иные ассоциативные формы межмуници-
пального сотрудничества создаются муници-
палитетами добровольно. В качестве примера 
рассмотрим несколько национальных ассоци-
аций межмуниципального сотрудничества.

Так, Советы муниципальных образова-
ний субъектов Российской Федерации могут 
образовывать единое общероссийское объ-
единение муниципальных образований. В 
2006 г. была создана Общероссийская обще-
ственная организация Конгресс муниципаль-
ных образований (ОКМО). Основным услови-
ем ее создания было обязательное членство 
в этой организации не менее двух третей от 
всех Советов муниципальных образований 
субъектов Российской Федерации. Сейчас 
в нее входят Советы всех 85 субъектов Рос-
сийской Федерации, они являются ее учре-
дителями. Кроме того, в Конгрессе состоят 
межрегиональные организации межмуни-
ципального сотрудничества, действующие 
также в ассоциативных формах: Ассоциация 
сибирских и дальневосточных городов, Ас-
социация малых и средних городов России, 
Ассоциация ЗАТО Росатома, Ассоциация го-
родов Поволжья, Союз городов Центра и Се-
веро-Запада России, Ассоциация сельских 
муниципальных образований и городских 
поселений5.

Целями ОКМО являются координация 
деятельности Советов муниципальных обра-
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зований субъектов Российской Федерации, 
иных объединений муниципальных образо-
ваний и других организаций, выражение и 
защита их общих интересов; организация со-
трудничества муниципальных образований 
Российской Федерации с заинтересованны-
ми международными организациями и ино-
странными юридическими лицами; социаль-
ная поддержка и защита граждан по вопро-
сам непосредственного жизнеобеспечения 
населения на территории их проживания; 
представление общих интересов муници-
пальных образований Российской Федера-
ции в федеральных органах государственной 
власти, в совещательных, экспертных и иных 
учреждениях и организациях, созданных в це-
лях содействия решению вопросов государ-
ственной политики, затрагивающих интересы 
местного самоуправления, в общероссийских 
и межрегиональных общественных объеди-
нениях, в организациях, осуществляющих хо-
зяйственную деятельность в сферах, касаю-
щихся интересов местного самоуправления6.

Конгресс уполномочен Правитель ством 
РФ представлять ежегодный доклад «О состо-
янии местного самоуправления в Российской 
Федерации, перспективах его раз вития и 
предложения по совершенствованию право-
вого регулирования организации и осущест-
вления местного самоуправления».

Для решения своих уставных задач ОКМО 
взаимодействует с Государс твенной Думой и 
Советом Федерации Федерального Соб рания 
Российской Федерации, Министерством 
юстиции Российской Федерации, Министер-
ством экономического развития Российской 
Федерации, Министерством финансов Рос-
сийской Федерации, Министерством строи-
тельства и жилищно-коммунального хозяй-
ства Российской Федерации, Министерством 
иностранных дел Российской Федерации, Фе-
деральным агентством по делам Содружества 
Независимых Государств, соотечественников, 
проживающих за рубежом, и по международ-
ному гуманитарному сотрудничеству и дру-
гими федеральными органами влас ти.

Ассоциация «Всероссийская ассоциа-
ция развития местного самоуправления» 
(ВАРМСУ) была учреждена как национальная 
в мае 2019 г. и переименована во всероссий-
скую в декабре 2019 г. В настоящее время в 
состав Ассоциации входят все 85 региональ-
ных ассоциаций – Советы муниципальных об-
разований субъектов РФ. Учредителями ассо-
циации выступили крупные и авторитетные 
общественные организации России, в числе 
которых Общероссийский Конгресс муници-
пальных образований, Всероссийский Совет 
местного самоуправления, Союз российских 
городов, Международная ассамблея столиц и 
крупных городов, Ассоциация развития исто-
рических поселений «Русская провинция», 
Ассоциация закрытых административно-тер-
риториальных образований атомной про-
мышленности, Ассоциация городов Повол-
жья, Союз городов Центра и Северо-Запада 
России. Профильные комиссии (подкомис-
сии) являются общественными экспертными 
органами при ВАРМСУ, созданными в целях 
обеспечения взаимодействия ее членов с му-
ниципальным сообществом, а также изуче-
ния проблематики вопросов местного само-
управления в разрезе основных направлений 
деятельности муниципальных образований 
и отраслей муниципального хозяйства. В на-
стоящее время в Ассоциации создано и функ-
ционирует семь комиссий и три подкомис-
сии. Организационное обеспечение деятель-
ности профильных комиссий (подкомиссий) 
осуществляет Правление Ассоциации. Целью 
создания Ассоциации является объединение 
юридических лиц для представления и защи-
ты общих интересов, направленных на созда-
ние условий для развития системы местно-
го самоуправления, содействие реализации 
конституционных прав граждан на осущест-
вление местного самоуправления, участие в 
осуществлении общественного контроля за 
ходом реализации национальных проектов, 
консолидацию накопленного опыта поддерж-
ки и развития местного самоуправления, ор-
ганизацию сотрудничества муниципальных 
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образований Российской Федерации с заин-
тересованными международными организа-
циями и иностранными юридическими ли-
цами7. ВАРМСУ в рамках взаимодействия с 
региональными Советами муниципальных 
образований публикует выпуск информаци-
онного дайджеста «Муниципальный вест-
ник»; проводит серию вебинаров по совре-
менным методам коммуникации. В марте 
2022 г. ВАРМСУ выпустила сборник лучших 
муниципальных практик Центрального фе-
дерального округа, а совместно с Краснояр-
ским Институтом государственного и муни-
ципального управления (КИГМУ) при уча-
стии региональных Советов муниципальных 
образований – сборник муниципальных пра-
вовых практик «Федеральный судебник». 
Кроме того, в 2022 г. ВАРМСУ провела ряд 
конференций, касающихся обсуждения но-
вой муниципальной реформы. Одним из но-
вых направлений деятельности ВАРМСУ яв-
ляется взаимодействие с представителями 
Министерства обороны РФ по развитию па-
триотического воспитания детей и молодежи 
в муниципалитетах.

Общероссийская общественная органи-
зация «Всероссийский совет местного само-
управления» (ВСМС) было создана в 2006 г. В 
настоящий момент региональные отделения 
ВСМС созданы в 84 субъектах Российской Фе-
дерации, за исключением г. Москвы. Целями 
ее создания являются содействие реализации 
конституционных прав граждан Российской 
Федерации на осуществление местного само-
управления и создание условий для форми-
рования эффективной системы местного са-
моуправления в Российской Федерации8. Ре-
ализованные проекты ВСМС в основном свя-
заны с изучением и распространением среди 
муниципалитетов успешных муниципальных 
практик, касающихся благоустройства, ТОС, 
передачи некоммерческим организациям 
части функций местного самоуправления, 
а также создания консультативных центров 
для обучения и консультирования глав муни-
ципальных образований, депутатов предста-

вительных органов власти по актуальным во-
просам местного самоуправления. В 2021 г. 
Всероссийский Совет местного самоуправ-
ления совместно с Академией городских тех-
нологий «СРЕДА» и Евразийским объедине-
нием женщин – региональных лидеров про-
вели исследование, касающееся выявления 
особенностей личного и профессионального 
отношения и деятельности женщин – руково-
дителей муниципальных образований в об-
ласти развития российской повестки устой-
чивого развития. 15 марта 2022 г. ВАРМСУ и 
ВСМС провели семинар по подготовке зая-
вок для участия во Всероссийском конкурсе 
«Лучшая муниципальная практика».

1 марта 2020 г. Президент Российской 
Федерации В. В. Путин утвердил Перечень 
поручений № 354-пр9, в соответствии с ко-
торым Правительство Российской Феде-
рации должно в срок до 1 октября 2021 г. 
представить проект основ государственной 
политики Российской Федерации в обла-
сти развития местного самоуправления до 
2030 г. 17 мая 2020 г. Министерство юсти-
ции направило в Правительство Российской 
Федерации проект указа Президента10, под-
готовленный на основе предложений, по-
ступавших от профильных комитетов Сове-
та Федерации Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации, из субъектов Россий-
ской Федерации, от независимых экспертов 
и экспертных организаций, от ассоциаций 
межмуниципального сотрудничества, в ко-
тором развитие межмуниципального со-
трудничества и его механизмов выделялось 
как одно из наиболее важных возможных 
направлений государственной политики по 
развитию местного самоуправления на сред-
несрочный период. Основы государствен-
ной политики в области развития местного 
самоуправления до 2030 г. по состоянию 
на 27 марта 2022 г. не приняты. В декабре 
2022 г. началась новая реформа местного 
самоуправления: 16 декабря 2021 г. на рас-
смотрение в Государственную Думу Россий-
ской Федерации внесен проект закона об 
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организации местного самоуправления11, в 
январе 2022 г. он был принят в первом чте-
нии. В настоящий момент срок представле-
ния поправок по тексту данного законопро-
екта отложен с 21 февраля 2022 г. на 20 мая 
2022 г. В данном законопроекте также есть 
положения, касающиеся межмуниципаль-
ного сотрудничества. 

Межмуниципальное сотрудничество 
остается одним из способов решения про-
блем социально-экономического развития 

муниципалитетов, механизмом реализации 
совместных проектов. Ассоциативные фор-
мы межмуниципального сотрудничества 
позволяют муниципалитетам обменивать-
ся положительным опытом по решению во-
просов местного значения и осуществлению 
полномочий органов местного самоуправле-
ния, получать правовую, информационную, 
организационно-методическую помощь, эф-
фективнее взаимодействовать с органами 
публичной власти. 
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ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА КАФЕДРЫ 
КОНСТИТУЦИОННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРАВА 

«КОНСТИТУЦИОННЫЕ ЧТЕНИЯ» (март 2022 г.)

© Бондарева Е. А., Китаева В. Е., 2022

22 марта 2022 г. под руководством про-
фессора Т. М. Бялкиной, доцента С. Н. Хорун-
жего и преподавателя В. Е. Китаевой состо-
ялось совместное заседание научных сту-
денческих кружков «Конституционные чте-
ния» и по муниципальному праву кафедры 
конституционного и муниципального пра-
ва на тему «Актуальные вопросы формиро-
вания и функционирования органов публич-
ной власти в Российской Федерации».

Во вступительном слове заведующая ка-
федрой конституционного и муниципального 
права, доктор юридических наук, профессор 
Т. М. Бялкина кратко осветила основные про-
блемы, которые встают перед наукой консти-
туционного и муниципального права после 
конституционной реформы системы публич-
ной власти 2020 г. Кандидат юридических 
наук, доцент кафедры С. Н. Хорунжий обра-
тил внимание присутствующих на некоторые 
актуальные вопросы, возникающие в связи с 
закреплением в законодательстве новых под-
ходов к формированию органов публичной 
власти.

В выступлениях студентов был затронут 
широкий спектр проблематики, связанной с 
организацией и функционированием орга-
нов публичной власти. 

В своем научном докладе студентка 2-го 
курса специалитета Елена Хевронина оста-
новилась на роли федеральных органов го-
сударственной власти в единой системе пу-
бличной власти. В докладе были рассмотре-
ны некоторые федеральные органы государ-

ственной власти, органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации, 
иные государственные органы, органы мест-
ного самоуправления в единой системе пу-
бличной власти, осуществляющие взаимо-
действие в конституционно установленных 
пределах на основе принципов согласован-
ного функционирования на основании Кон-
ституции Российской Федерации. 

Была выделена особая группа государ-
ственных органов, осуществляющих кон-
трольно-надзорные и иные полномочия, не 
входящие в полномочия ни законодатель-
ных, ни исполнительных, ни судебных госу-
дарственных органов, – это органы особой 
компетенции: Прокуратура РФ, Центральная 
избирательная комиссия РФ, Счетная палата 
РФ, ЦБ РФ, Уполномоченный по правам чело-
века РФ. Совет Безопасности РФ рассматри-
вался отдельно, как орган, который осущест-
вляет подготовку президентских решений по 
вопросам стратегии развития России, прове-
дения единой государственной политики в 
области обеспечения национальной безопас-
ности. 

Был сделан вывод о том, что федераль-
ные органы власти призваны решать наи-
более важные вопросы государственной и 
общественной жизни в рамках собственной 
компетенции. Их решения распространяют-
ся на всех, и органы государственной власти 
субъектов РФ, органы местного самоуправле-
ния не могут им противоречить в контексте 
принимаемых решений и проводимой поли-
тики государства. Федеральные органы го-
сударственной власти задают руководящий 
курс, обладают широтой полномочий и ока-
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зывают огромное влияние на деятельность 
нижестоящих органов власти в единой систе-
ме публичной власти.

Студент 2-го курса бакалавриата Ни-
кита Карташов осветил в своем выступле-
нии новые подходы к правовому положению 
должностных лиц местного самоуправления 
в контексте предлагаемой муниципальной 
реформы. Проектом Федерального закона 
«Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в единой системе публич-
ной власти» по-новому определяется термин 
«должностное лицо местного самоуправле-
ния» – это лицо, замещающее муниципаль-
ную должность либо заключившее контракт 
(трудовой договор), наделенное в соответ-
ствии с уставом муниципального образова-
ния исполнительно-распорядительными пол-
номочиями по решению вопросов непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности 
населения и (или) по организации деятельно-
сти органа местного самоуправления. Пере-
чень должностей стал открытым, в отличие от 
перечня, закрепленного в действующем зако-
нодательстве.

Депутаты представительного органа бу-
дут избираться только на муниципальных 
выборах, поскольку не предполагается суще-
ствование муниципальных районов, а следо-
вательно, не будет варианта формирования 
представительного органа из представителей 
поселений.

Предлагается изменить один из вариан-
тов избрания высшего должностного лица 
муниципалитета. По проекту закона глава 
муниципального образования избирается:

1) на муниципальных выборах; 
2) представительным органом муници-

пального образования из своего состава; 
3) представительным органом муници-

пального образования из числа кандидатов, 
представленных высшим должностным ли-
цом субъекта Российской Федерации.

Примечательным является закрепление 
положения о том, что глава муниципально-
го образования, возглавляющий местную ад-

министрацию, замещает государственную 
должность субъекта. Как это соотносится с 
положением ст. 12 Конституции России, что 
органы местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной власти? 
Ведь глава муниципального образования от-
носится к числу органов местного самоуправ-
ления.

Таким образом, в указанном проекте Фе-
дерального закона существенно расширяют-
ся возможности высших должностных лиц 
субъектов Федерации по контролю за руково-
дителями муниципальных образований, дру-
гих должностных лиц. Авторы законопроек-
та полагают, что это усилит ответственность 
органов местного самоуправления, обеспе-
чит предусмотренную Конституцией РФ воз-
можность участия органов государственной 
власти в формировании органов местного са-
моуправления. Некоторые эксперты считают, 
что такой подход к определению правового 
статуса должностных лиц местного самоу-
правления и их взаимодействию с органами 
государственной власти приведет к тому, что 
они попадут в подчиненное положение по от-
ношению к властям регионов.

Студентка 2-го курса специалитета Ма-
рина Заярина раскрыла в своем выступлении 
направления, формы, принципы взаимодей-
ствия органов публичной власти в Россий-
ской Федерации. Взаимодействие органов 
публичной власти различных уровней имеет 
свои особенности и строится на основе опре-
деленных принципов. Специальные принци-
пы взаимодействия органов, входящих в еди-
ную систему публичной власти, определены 
преимущественно в Федеральном законе «О 
Государственном Совете Российской Федера-
ции» и сводятся к эффективности осущест-
вления публичных функций, самостоятель-
ности осуществления органами публичной 
власти своих полномочий, целесообразности 
и экономической обоснованности распреде-
ления этих полномочий, гарантированности 
необходимого финансового обеспечения при 
передаче полномочий между уровнями пу-
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бличной власти, открытости, доступности и 
достоверности информации о деятельности 
органов публичной власти и т. д. 

Докладчик выделил следующие формы 
взаимодействия органов публичной власти: 
сотрудничество – это форма, проявляющая-
ся во взаимной помощи и поддержке по реше-
нию тех или иных вопросов; координация – 
это форма, представляющая собой суще-
ствование одного или нескольких субъектов, 
обладающих более обширными знаниями, 
которые способны направлять силы объек-
тов в нужное русло; совместная деятель-
ность – это форма взаимодействия, под-
разумевающая, что у каждого органа суще-
ствует определенный функционал. В сово-
купности с функционалами других органов 
они реализуют одну цель. Исходя из этого, 
выступающий пришел к выводу, что взаимо-
действие органов власти – это основанный 
на нормативно-правовых актах процесс воз-
действия органов публичной власти друг на 
друга посредством определенных взаимных 
прав и обязанностей, направленный на по-
вышение эффективности государственного 
механизма.

Раскрывая основные проблемы инсти-
тута перераспределения полномочий между 
уровнями публичной власти в РФ, студентка 
2-го курса бакалавриата Екатерина Джиоева 
отметила, что механизм перераспределения 
полномочий между органами местного са-
моуправления и органами государственной 
власти субъекта РФ, закрепленный с 2014 г. в 
ч. 1.2 ст. 17 ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в РФ», стал 
предметом особого внимания правоведов и 
получил неоднозначные оценки. На сегод-
няшний день в субъектах РФ прочно закре-
пилась практика перераспределения полно-
мочий между органами местного самоуправ-
ления и органами государственной власти 
субъектов РФ, что обусловлено необходимо-
стью максимально эффективного исполне-
ния органами власти публично значимых 
функций при одновременном достижении 

оптимизации ресурсов и экономии бюджет-
ных средств, большей эффективности и ре-
зультативности управления. Особую актуаль-
ность данная тенденция приобретает в свете 
построения единой системы публичной вла-
сти в РФ. 

Говоря о перераспределении полномо-
чий, докладчик обратил внимание на то, что 
передача полномочий от муниципалитетов 
региону происходит не в добровольном по-
рядке, не по соглашению, а императивно, в 
силу издания закона субъекта РФ о передаче 
полномочий. 

Также следует отметить, что ч. 1.2 ст. 17 
ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в РФ» гласит, что пере-
распределение полномочий допускается на 
срок не менее срока полномочий законода-
тельного (представительного) органа госу-
дарственной власти субъекта РФ; такие зако-
ны субъекта РФ вступают в силу с начала оче-
редного финансового года. При этом в дан-
ной норме нет слов «на срок не более» или 
какого-либо другого варианта, свидетель-
ствующего об ограничении определенным 
сроком передачи полномочий. Таким обра-
зом, существуют риски долговременной пе-
редачи полномочий органов местного само-
управления органам государственной власти 
субъекта РФ. 

Тем не менее, как справедливо отмечал в 
разные годы профессор С. А. Авакьян, в пере-
распределении полномочий между уровнями 
власти нет ничего необычного. Полномочия 
отражены в законе как собственные права со-
ответствующей стороны на данном этапе, но 
они не вечны: может наступить потребность 
перераспределения полномочий. Такое изъя-
тие полномочий у муниципалитета, если оно 
конструктивно, например, позволяет повы-
сить эффективность управления инфраструк-
турой территорий, обеспечить реализацию 
проектов развития, сосредоточить ресурсы 
для решения наиболее важных задач, что не 
свидетельствует о нарушении прав местного 
самоуправления.
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Студентка 2-го курса специалитета Ели-
завета Кенгурова рассмотрела новые аспек-
ты территориальной организации местного 
самоуправления в свете муниципальной ре-
формы. В своем выступлении она проанали-
зировала предлагаемую проектом Федераль-
ного закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» одноуровневую 
систему организации местного самоуправ-
ления, которая предполагает, что местное 
самоуправление будет осуществляться в го-
родских округах, муниципальных округах и 
внутригородских территориях городов феде-
рального значения. 

Одноуровневая система организации 
местного самоуправления позволит, по мне-
нию Е. Кенгуровой, создать новую систе-
му организации власти на местах, в основе 
устройства которой будет заложен не терри-
ториальный принцип, а принцип привязки к 
населению. При этом сохранятся разделение 
на городские и муниципальные округа, а кри-
териями выступят действующие в настоящее 
время требования к доле населения, прожи-
вающего в городах и (или) иных городских 
населенных пунктах, и площади территории 
городского округа, а также к плотности насе-
ления на территории городского округа. 

Данное новшество направлено на исклю-
чение случаев, когда одно муниципальное 
образование находится внутри другого, при 
этом его органы власти не имеют достаточ-
ного кадрового состава и финансирования, 
а жители сталкиваются со сложностями при 
обращении за помощью в решении вопро-
сов местного значения и путаницы компе-
тенции. Одним из значительных плюсов дан-
ной системы видится усиление ответствен-
ности глав муниципальных образований и 
глав местных администраций перед высшим 
должностным лицом региона, а также устра-
нение путаницы при перераспределении 
полномочий между органами местного само-
управления и органами государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации.

В научном докладе Лили Мурадян, сту-
дентки 2-го курса специалитета, были рас-
крыты проблемные вопросы о роли орга-
нов местного самоуправления в реализации 
национальных проектов. Термин «нацио-
нальный проект» появился в России осенью 
2005 г. Президент РФ Владимир Путин вы-
ступил с инициативой по реализации в стра-
не 4 национальных проектов: «Современное 
здравоохранение», «Качественное образо-
вание», «Доступное жилье», «Эффективное 
сельское хозяйство». Акцент был сделан на 
четыре основных направления: здравоохра-
нение, образование, жилье, развитие АПК 
(агропромышленного комплекса). В период 
до 2015 г. органы местного самоуправления 
не играли особой роли в реализации наци-
ональных проектов, что приводило к мень-
шей эффективности их реализации. Резуль-
тативное и эффективное выполнение меро-
приятий, направленных на решение задач 
и достижение целей национальных проек-
тов, определенных Указом Президента РФ от 
7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и 
стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года», возмож-
но лишь при условии слаженной работы фе-
деральных органов исполнительной власти, 
органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и, в особенности, ор-
ганов местного самоуправления.

 Особую значимость для решения постав-
ленных масштабных задач имеет дальнейшее 
развитие и активное применение форм уча-
стия населения в осуществлении местного 
самоуправления, включая институт террито-
риального общественного самоуправления. 
Наиболее успешные проекты ежегодно вклю-
чаются в федеральный реестр, публикуются 
на специальном ресурсе и отмечаются награ-
дами. Муниципалитеты участвуют в нацио-
нальных проектах посредством реализации 
региональной составляющей национальных 
проектов. 

Участие органов местного самоуправле-
ния в реализации национальных проектов 
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имеет особое значение, потому что именно 
на местах граждане в основном и чувствуют 
те изменения, которые происходят в части 
улучшения жилья, городской среды, образо-
вания, здравоохранения, демографии, поэто-
му роль органов местного самоуправления в 
их реализации многократно возрастает.

Вероника Часовских, студентка 2-го кур-
са бакалавриата, свое научное выступление 
посвятила рассмотрению финансовых аспек-
тов устойчивости местного самоуправления, 
в том числе необходимости государственно-
го регулирования местных бюджетов. Госу-
дарственное регулирование местных бюдже-
тов выступает одним из направлений взаи-
модействия органов государственной власти 
и органов местного самоуправления в рам-
ках единой системы публичной власти. Такое 
«вмешательство» государства во внутренние 
дела муниципалитетов является объективно 
необходимым, так как средств, поступающих 
в местные бюджеты, катастрофически не хва-
тает для осуществления местных расходов. 
Например, по отчету об исполнении бюджета 
в городском округе город Воронеж за 2019 г. 
общая сумма расходов (около 25,5 млн ру-
блей) не могла быть покрыта налоговыми до-
ходами (почти 8 млн рублей). Большую часть 
доходов за тот период составили безвозмезд-
ные поступления из других бюджетов бюд-
жетной системы (около 14,5 млн рублей).

Бюджетное законодательство предусма-
тривает возможность предоставления муни-
ципальным образованиям денежных средств 
в виде дотаций, субсидий и субвенций. Как 
показывает практика, большая часть средств 

предоставляется в виде субсидий, т. е. с воз-
можностью распределения этих денег на ка-
кие-то определенные заранее цели. Таким 
образом, данные средства не могут расходо-
ваться на решение насущных местных про-
блем.

Методические рекомендации Минфина 
РФ органам государственной власти субъек-
тов РФ и органам местного самоуправления 
в сфере межбюджетных отношений предпо-
лагают, что субъекты РФ должны учитывать 
необходимость обеспечения сбалансирован-
ности бюджетной системы на субфедераль-
ном уровне. 

Для того чтобы принцип самостоятель-
ности местных бюджетов не носил чисто фор-
мальный характер, по мнению докладчика, 
субъекты РФ и сами муниципальные образо-
вания должны внимательно подходить к фор-
мированию «местного законодательства», 
потому что в их актах порой содержатся 
ошибки, влекущие за собой неверное опреде-
ление экономической базы муниципалитетов 
и неправильное ее использование. Напри-
мер, в Постановлении Правительства Перм-
ского края указано, что «софинансирование 
проекта (муниципального) осуществляется за 
счет средств бюджета муниципального обра-
зования, населения муниципального образо-
вания, индивидуальных предпринимателей 
и юридических лиц, общественных органи-
заций (далее – местный бюджет)». Таким об-
разом, Правительство Пермского края к сред-
ствам местных бюджетов относит также сред-
ства физических и юридических лиц, что про-
тиворечит нормам Бюджетного кодекса РФ.
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кандидат юридических наук, доцент кафедры 

конституционного и муниципального права

В. Е. Китаева,
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ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

Международная защита прав человека — 
это совместная деятельность государств, вы-
раженная в нормах права, направленная на 
защиту нарушенных прав человека, а также 
обеспечивающая определение границ право-
вого статуса личности. Со стороны междуна-
родных организаций осуществляется меха-
низм контроля за выполнением данного пра-
вила различными государствами1. Как уже 
отмечалось ранее, обеспечение защиты прав 
граждан должно быть целью и приоритетной 

функцией любого цивилизованного государ-
ства, причем это должно быть не просто за-
креплено в комплексе нормативно-правовых 
актов, но и реализовано в жизнь.

Каждое государство обязано защищать 
права человека, принимать все необходи-
мые меры для их охраны. Для достижения 
данной цели принимаются международные и 
внутригосударственные нормативные акты. 
Сущность международной защиты прав че-
ловека состоит в защите не только нацио-
нальных, но и общечеловеческих интересов.

Под международно-правовыми меха-
низмами защиты прав человека следует по-
нимать созданные в соответствии с нормами 
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международного права международные ор-
ганизационные структуры, основным пред-
назначением которых является защита прав 
человека2. Помимо этого, в рамках между-
народного права устанавливаются универ-
сальные стандарты прав и свобод челове-
ка и гражданина. Данные международные 
стандарты – это правила, выраженные в виде 
общепризнанных принципов и норм между-
народного права в сфере прав человека, ко-
торые юридически обязывают государства 
создавать правовой, политический и соци-
альный режим обеспечения прав и свобод3. 
Г. В. Игнатенко под международными стан-
дартами прав и свобод понимает норматив-
ный минимум, определяющий уровень госу-
дарственной регламентации с допустимыми 
отступлениями в том или ином государстве в 
форме его (уровня) повышения или конкре-
тизации4. Целью разработки данных между-
народных стандартов является создание ти-
повых моделей, которые используются го-
сударствами для совершенствования своего 
собственного внутреннего законодательства. 

Иными словами, международные стан-
дарты – это минимально необходимый уро-
вень защиты статуса личности. Также меж-
дународные стандарты определяют уровень 
государственной регламентации прав и сво-
бод человека. Такие стандарты обращены к 
государствам, которые принимают на себя 
обязательства обеспечить выполнение и вну-
тригосударственную реализацию закреплен-
ных в международном праве правозащитных 
стандартов. Международные стандарты слу-
жат ориентиром для государства, допуская 
отклонения в их внутригосударственной им-
плементации. 

Важным обстоятельством при защите 
прав и свобод граждан является использова-
ние норм международного права и возмож-
ностей международных механизмов ООН. 
Особенно значимую роль выполняют меж-
дународные договоры, оказывающие особое 
влияние на национальное право государств и 
судебную практику. 

К первостепенным механизмам защи-
ты прав граждан относится Международный 
Суд ООН, основной задачей которого явля-
ется осуществление международного право-
судия. Он разрешает, в соответствии с меж-
дународным правом, юридические споры 
между государствами и дает консультатив-
ные заключения по юридическим вопросам, 
которые могут быть перед ним поставлены 
должным образом уполномоченными на то 
органами и специализированными учреж-
дениями ООН. Данный орган начал свое су-
ществование благодаря национальной судеб-
ной практике стран-участниц, организации 
их судов. Благодаря этому, теоретики при-
шли к выводу о том, что права граждан и их 
свободы, а также их основные достоинства и 
интересы должны быть отражены в каком-то 
одном акте, соответствующем социальному 
прогрессу и времени, а также акте, который 
будет началом создания собственного зако-
нодательства о правах и свободах граждан 
для всех стран-участниц. 

Генеральной Ассамблеей ООН 10 декабря 
1948 г. была принята Всеобщая декларация 
прав человека5. На основе декларации был 
принят Международный пакт о гражданских 
и политических правах 1966 г., ст. 2 которо-
го предусматривает правила, разъясняющие 
характер международных обязательств госу-
дарств-участников, вытекающих из признан-
ных международным правом прав и свобод 
человека. Каждое участвующее в данном 
Пакте государство обязуется уважать и обе-
спечивать каждому находящемуся на его тер-
ритории и под его юрисдикцией лицу права, 
признаваемые в Пакте, независимо от расы, 
цвета кожи, имущественного, социального 
положения и любого другого обстоятельства. 
Если же данные положения не предусмотре-
ны в законодательстве страны-участницы, 
то оно обязуется принять соответствующие 
меры для осуществления предписанных в 
Пакте правил.

Немаловажным и принятым также на ос-
новании Всеобщей декларации прав челове-
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ка является Международный пакт об эконо-
мических, социальных и культурных правах 
1966 г.6

В этой связи Комитет по защите прав че-
ловека ООН является одним из важнейших 
органов по защите прав человека. Основной 
функцией комитета является рассмотрение 
докладов стран – участниц Международного 
пакта о гражданских и политических правах, 
надзор за его исполнением, подготовка общих 
комментариев к нему и рассмотрение жалоб 
на нарушения этого международного акта. 

Страны-участницы, присоединившись к 
Факультативному протоколу, признают ком-
петенцию Комитета определять наличие или 
отсутствие в законодательстве страны-участ-
ницы нарушений Пакта, и в связи с этим ст. 2 
Пакта устанавливает, что страна-участница 
обязуется обеспечивать всем находящимся в 
пределах его территории или под его юрис-
дикцией лицам права, признаваемые в Пак-
те, а в случае установления нарушения обе-
спечить эффективное и действенное средство 
правовой защиты.

В Российской Федерации в 2012 г. было 
принято Определение Конституционного 
Суда РФ.. Согласно данному Определению КС 
и исходя из принципа добросовестного ис-
полнения международных договоров, необ-
ходимость выполнения соображений, приня-
тых по результатам изучения индивидуаль-
ных жалоб и содержащих адресованное госу-
дарству предложение о проведении повтор-
ного судебного разбирательства, является 
обязательным для всех государств – участни-
ков Пакта. Поскольку Россия подписала и ра-
тифицировала Пакт и Факультативный про-
токол к Пакту, частные лица могут обращать-
ся в Комитет с индивидуальными жалобами 
о нарушениях прав человека на Россию7.

Данное определение является подтверж-
дением того, что Российская Федерация и 
другие страны-участницы обязаны соблю-
дать международные договоры и гарантиро-
вать любому человеку качественную защиту 
его прав и свобод. 

Следующим не менее важным между-
народным органом по защите прав является 
Европейский Суд по правам человека, кото-
рый рассматривает отдельные жалобы, что-
бы определить наличие или отсутствие на-
рушений Европейской конвенции о защите 
прав человека и основных свобод. Если опре-
деляется неприемлемость жалобы, то она не 
подлежит рассмотрению, в обратном случае 
Суд может предложить дружественное согла-
шение либо разрешить дело самостоятель-
но. В результате санкционируется финансо-
вая компенсация материального ущерба и 
морального вреда или выплата выигравшей 
стороне всех расходов. 

Решения названного органа носят обя-
зательный характер, и в случае отказа госу-
дарства выполнять свои обязательства оно 
перестает быть членом Совета Европы. Бла-
годаря необходимости исполнения решений 
и мерам, применяемым в случае несогласия 
с выдвинутым заключением, эффективно 
осуществляется восстановление нарушенных 
прав и свобод. 

Также немаловажным органом в данной 
сфере является Совет по правам человека. 
Совет по правам человека – это межправи-
тельственный орган системы ООН, государ-
ства-члены которого выступают за поощре-
ние и защиту всех прав человека по всему 
миру.

В компетенцию Совета входит обсуж-
дение всех вопросов по данной тематике и 
ситуаций в области прав человека, которые 
требуют его внимания в течение всего года. 
Наиболее новаторским механизмом Совета 
по правам человека является Универсальный 
периодический обзор. Посредством этого 
механизма раз в четыре года осуществляет-
ся обзор ситуации в области прав человека 
во всех государствах – членах ООН. Являясь 
основанным на сотрудничестве процессом, 
ведущую роль в котором играют государ-
ства-члены, Универсальный периодический 
обзор осуществляется под защитой Совета 
и предоставляет возможность каждому го-
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сударству сообщать о мерах, которые были 
им приняты, и проблемах, которые ему не-
обходимо решить для улучшения положения 
в области прав человека и выполнения сво-
их международных обязательств. Универ-
сальный периодический обзор устроен та-
ким образом, чтобы гарантировать соблюде-
ние принципов равного подхода для каждой 
страны.

Совет наделен рядом полномочий и 
функций, среди которых рассмотрение ситу-
аций, связанных с нарушением прав челове-
ка, включая грубые и систематические нару-
шения, и дача по ним своих рекомендаций, 
прием и рассмотрение жалоб.

Также целесообразно отметить, что су-
ществуют Специальные процедуры Совета 
по правам человека. Это независимые экс-
перты в области прав человека, уполномо-
ченные информировать и консультировать 
по конкретным вопросам в области прав че-
ловека или по ситуации с правами человека 
в определенных странах. Система Специаль-
ных процедур является центральным элемен-
том механизма ООН по правам человека и 

охватывает все права человека: гражданские, 
культурные, экономические, политические и 
социальные.

Что ка сается самой процедуры рассмо-
трения жалоб, то она затрагивает сообщения, 
представляемые отдельными лицами, груп-
пами лиц или неправительственными орга-
низациями, которые утверждают, что стали 
жертвами нарушений прав человека или вла-
деют надежной информацией о таких нару-
шениях.

Подводя итоги, целесообразно сделать 
следующие выводы.

1. Универсальные международные стан-
дарты – это важнейшие общепризнанные 
правила, выраженные в принципах междуна-
родного права в сфере прав человека, на ос-
новании которых базируются конституции не 
только зарубежных стран, но и Конституция 
Российской Федерации.

2. Международный Суд ООН, Комитет по 
правам человека ООН, Европейский Суд по 
правам человека, а также Совет по правам 
человека относятся к первостепенным меха-
низмам защиты прав человека и гражданина.
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СООТНОШЕНИЕ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ И АДМИНИСТРАТИВНО-ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО 

УСТРОЙСТВА СУБЪЕКТОВ РФ: ТЕОРИЯ И РЕГИОНАЛЬНАЯ ПРАКТИКА 

В статье анализируются проблемные вопросы взаимосвязи двух сложившихся са-
мостоятельных форм территориальной организации субъектов Российской Феде-
рации – муниципально-территориального и административно-территориального 
устройства. Исследуются их общие черты и различия на основе изучения федераль-
ного законодательства, правовых позиций Конституционного Суда Российской Фе-
дерации и законов нескольких субъектов Федерации, вследствие чего предлагаются 
наиболее часто встречающиеся модели соотношения отмеченных форм территори-
альной организации публичной власти. Обосновывается тезис о самостоятельности 
и самодостаточности административно-территориального устройства и территори-
альной организации местного самоуправления, а также предлагаются рекоменда-
ции по совершенствованию правового регулирования публичных правоотношений 
в этой сфере. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: территориальная организация местного самоуправления, 
административно-территориальное устройство, населенный пункт, муниципальное 
образование, административно-территориальная единица.

CORRELATION OF THE TERRITORIAL ORGANIZATION
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT AND THE ADMINISTRATIVE-TERRITORIAL 

STRUCTURE OF THE SUBJECTS OF THE RUSSIAN FEDERATION: 
THEORY AND REGIONAL PRACTICE

The article analyzes the problematic issues of the relationship between the two established 
independent forms of territorial organization of the subjects of the Russian Federation – 
municipal-territorial and administrative-territorial structure. Their common features and 
differences are investigated based on the study of federal legislation, the legal positions of 
the Constitutional Court of the Russian Federation and the laws of some subjects of the 
Federation, as a result of which the most common models of the correlation of the noted 
forms of territorial organization of public power are proposed. The thesis on the indepen-
dence and self-sufficiency of the administrative-territorial structure and territorial organ-
ization of local self-government is substantiated, and recommendations for improving the 
legal regulation of public legal relations in this area are proposed.
K e y  w o r d s: territorial organization of local self-government, administrative-territorial 
structure, locality, municipality, administrative-territorial unit.
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Проблема взаимосвязи территориаль-
ной организации местного самоуправления и 
административно-территориального устрой-
ства является одной из наиболее сложных 
в науках конституционного и муниципаль-
ного права. Ее актуальность и практическая 
значимость обусловлена тем, что начиная с 
момента принятия ныне действующей Кон-
ституции России1 постепенно сформирова-
лись две самостоятельные системы терри-
ториальной организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации. И если 
административно-территориальное устрой-
ство во многом сложилось в СССР и в ряде 
регионов сохранилось практически в неиз-
менном виде, то появление территориальных 
основ местного самоуправления как инсти-
тута муниципального права стало новацией. 
Как справедливо отмечает С. В. Нарутто, со-
ветское государство отличалось простотой 
территориального деления, поскольку харак-
теризовалось «преимущественно простран-
ственной организацией государственного 
(административного) управления»2. Объяв-
ление России федерацией и признание мест-
ного самоуправления в качестве основы кон-
ституционного строя в результате реформ 
1990-х гг. значительным образом изменило 
и усложнило территориальную структуру го-
сударства. Предпринимая попытку наибо-
лее эффективной организации публичной 
власти, законодатель и правоприменитель в 
лице Конституционного Суда РФ за прошед-
шие 30 лет неоднократно изменяли право-
вое регулирование территориальных систем 
государственной власти. Разное понимание 
оптимального соотношения административ-
но-территориального и муниципально-тер-
риториального устройства прослеживается и 
в работах теоретиков. Это обусловлено тем, 
что отмеченные явления характеризуются 
как общими, так и различными чертами, а 
субъекты Федерации вырабатывают много-
образные модели их соотношения. 

Однако прежде всего необходимо про-
анализировать основные исторические эта-

пы развития законодательства о территори-
альных основах местного самоуправления 
и государственной власти, иными словами, 
провести диахронное сравнение. За точку от-
счета можно взять 1991 г., когда в Основной 
закон РСФСР были внесены поправки о мест-
ном самоуправлении и принят Закон РСФСР 
«О местном самоуправлении в РСФСР»3. Со-
гласно ст. 2 указанного акта местное само-
управление осуществляется в границах рай-
онов, городов, районов в городах, поселков, 
сельсоветов, сельских населенных пунктов; 
аналогичное положение содержала и норма 
ст. 138 Конституции 1978 г.4 Таким образом, 
законодатель положил в основу территорий 
осуществления муниципальной власти сло-
жившуюся систему административно-терри-
ториальных единиц, вопросы создания, пре-
образования и упразднения которых регули-
ровались единым нормативным актом – Ука-
зом Президиума Верховного Совета РСФСР 
от 17 августа 1982 г. «О порядке решения во-
просов административно-территориально-
го устройства РСФСР»5, что свидетельство-
вало об унитарной природе Российского го-
сударства. Важно отметить, что в краях, об-
ластях, автономных областях, автономных 
округах продолжала осуществляться местная 
государственная власть, что позволяло их 
по-прежнему считать административно-тер-
риториальными единицами, хотя дальней-
шие движения в сторону федерализма, в 
частности, принятие Федеративного догово-
ра 1992 г., обусловили признание данных тер-
риториальных образований в качестве пол-
ноценных субъектов Федерации: отмеченная 
двойственность статуса была подчеркнута в 
Постановлении Конституционного Суда РФ 
от 2 апреля 1993 г. № 6-П6.

Принятие на референдуме 12 декабря 
1993 г. ныне действующей Конституции и 
последующее принятие Федерального за-
кона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»7 поло-
жили начало разграничению территориаль-
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ной организации местного самоуправления и 
административно-территориального устрой-
ства. В редакции до июля 2020 г. ст. 131 Кон-
ституции России закрепляла, что местное са-
моуправление осуществляется в городских, 
сельских поселениях и на других территори-
ях. Эта норма впервые ввела новый термин 
– поселение, считавшееся императивной тер-
риторией муниципальной власти. Отмечен-
ным федеральным законом была введена 
категория «муниципальное образование», 
однако их четкий перечень не устанавливал-
ся и относился к компетенции субъекта Фе-
дерации. Примерные виды муниципальных 
образований соответствовали администра-
тивным единицам (города, поселки, станицы, 
районы (уезды), сельские округа и т. д.), регу-
лирование чего по смыслу ст. 73 Конституции 
находится в исключительном ведении субъ-
ектов Федерации. Это привело к тому, что во 
многих регионах прежняя двухуровневая си-
стема административно-территориального 
устройства была разделена на территории, 
где осуществлялась местная государственная 
власть и местное самоуправление (например, 
в Республике Удмуртия), что зачастую приво-
дило к нарушению права граждан на его осу-
ществление и становилось предметом феде-
рального конституционного контроля. Более 
целесообразным представляется практика 
Воронежской области, законодательство ко-
торой гарантировало осуществление мест-
ного самоуправления на всей ее территории 
и напрямую закрепляло принцип создания 
муниципальных образований двух уровней 
(первого и второго вида) в границах админи-
стративно-территориальных единиц8.

Принятие и постепенное вступление 
в силу Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»9 (далее – Закон № 131-ФЗ) 
ознаменовало собой значительное укрепле-
ние территориальных основ местного само-
управления: помимо установления исчерпы-
вающего перечня муниципальных образова-

ний Законом № 131-ФЗ урегулированы во-
просы изменения их границ, преобразования 
и упразднения. Подобная унификация обе-
спечила осуществление местного самоуправ-
ления на всей территории Российской Феде-
рации и ограничила полномочия регионов, 
однако их сохранившееся в силу конституци-
онных предписаний право самостоятельно 
решать весь спектр вопросов административ-
но-территориального устройства не решило 
проблему соотношения двух исследуемых 
форм территориальной организации публич-
ной власти.

Использование конкретно-историческо-
го метода познания позволяет говорить о тес-
ном взаимодействии административно-тер-
риториального и муниципально-территори-
ального устройства, единой базой которых 
выступает территория субъекта Федерации. 
Но сложное разноуровневое правовое ре-
гулирование и дифференциальная природа 
данных явлений неизбежно ставят вопросы 
о том, какая из указанных систем является 
приоритетной, первичной, целесообразно ли 
в целом наличие двойной территориальной 
организации, неизбежно приводящее к пра-
вовым коллизиям. Для выработки наиболее 
рациональной позиции необходимо проана-
лизировать действующее позитивное право 
на предмет общих и особенных черт адми-
нистративно-территориального устройства и 
территориальной организации местного са-
моуправления.

Основное отличие между администра-
тивно-территориальным и муниципаль-
но-территориальным заключается в их раз-
личном предназначении, что подтверждает-
ся позициями теоретиков. Так, О. А. Ежукова 
отмечает, что административно-территори-
альное устройство представляет собой фор-
му «территориальной институционализации 
государственной власти»10. Ю. В. Ермолаева 
высказывает аналогичную позицию, утверж-
дая, что в пределах данной территориальной 
организации публичной власти «осуществля-
ются полномочия органов государственной 
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власти Российской Федерации и ее субъек-
тов»11. Муниципально-территориальное де-
ление призвано обеспечить, соответствен-
но, эффективное функционирование органов 
местного самоуправления и форм участия 
населения в его осуществлении. В то же вре-
мя первое десятилетие современной россий-
ской государственности показало возмож-
ность использования сложившейся системы 
административно-территориального деле-
ния для осуществления функций местного са-
моуправления, что зачастую приводило к его 
ограничению.

Следующие две особенности являются 
результатом толкования ряда норм Консти-
туции Российской Федерации. Прежде всего, 
в силу ст. 12 Основного закона органы мест-
ного самоуправления отделены от институ-
тов государственной власти, из чего следует 
теоретическое разграничение систем терри-
ториальной организации для осуществления 
полномочий каждого из видов органов пу-
бличной власти. Положения ст. 71–73 позво-
ляют говорить о разных уровнях правового 
регулирования: если территориальные ос-
новы местного самоуправления находятся в 
совместном ведении Российской Федерации 
и ее субъектов (п. «н» ст. 72), то все вопросы 
административно-территориального устрой-
ства находятся в исключительном ведении 
субъектов Федерации, поскольку формули-
руются по остаточному принципу (ст. 73). 
Об этом же свидетельствуют положения 
подп. «л» п. 2 ст. 5 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации»12 об установлении администра-
тивно-территориального устройства и поряд-
ка его изменения законом субъекта Федера-
ции; аналогичная норма реципирована при-
нятым в прошлом году, но еще не вступив-
шим в силу Федеральным законом от 21 дека-
бря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах 

Российской Федерации»13. Однако означает 
ли это, что федеральная власть должна отка-
зываться от решения наиболее принципиаль-
ных, концептуальных вопросов администра-
тивно-территориального устройства регио-
нов? Ряд ученых не согласны с такой позици-
ей: к примеру, Ю. В. Ермолаевой предложено 
дополнить ст. 72 федеральной Конституции 
п. «н. 1», который бы отнес установление об-
щих принципов организации администра-
тивно-территориального устройства субъек-
тов Российской Федерации к совместному 
ведению14; С. А. Авакьян исходит из такой же 
возможности, ориентируясь на нахождение в 
исключительном ведении Российской Феде-
рации регулирования ее территории (п. «а» 
ст. 71)15. О целесообразности подобного под-
хода будет сказано в дальнейшем.

Каковы же общие черты? Во-первых, 
взаимосвязь двух систем территориальной 
организации проявляется в общности ис-
пользуемой в федеральном и региональном 
законодательстве терминологии, имеющей 
принципиальное значение. Так, Закон № 131-
ФЗ, закрепляя дефиниции конкретных му-
ниципальных образований, использует по-
нятия, отражающие структурные элементы 
территориальной системы государственной 
власти. К примеру, согласно п. 1 ст. 2 указан-
ного акта городское поселение определяется 
через понятия «город», «поселок», сельское 
поселение – путем перечисления наиболее 
распространенных видов сельских населен-
ных пунктов. Являющееся базовым для них 
понятие «населенный пункт» раскрывается в 
законах субъектов Федерации: так, соответ-
ствующий законодательный акт Республики 
Татарстан16 (далее – Закон Татарстана) пони-
мает под населенным пунктом застроенную 
и (или) подлежащую застройке территорию 
в пределах установленной границы, предна-
значенную для постоянного или преимуще-
ственного проживания и жизнедеятельности 
людей, имеющую определенный правовой 
статус; Закон Воронежской области от 31 де-
кабря 2003 г. № 74-ОЗ «Об административ-
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но-территориальном устройстве Воронеж-
ской области и порядке его изменения»17 (да-
лее – Закон Воронежской области) содержит 
дефиниции сельского и городского населен-
ных пунктов. Выделенная общая черта логи-
чески связана еще с одной: населенный пункт 
является материальной основой как муници-
пальных образований (городского и сельско-
го поселения, городского и муниципального 
округа), так и административно-территори-
альных единиц.

Во-вторых, ряд региональных законов в 
качестве одного из принципов администра-
тивно-территориального устройства выде-
ляют, так или иначе, его взаимосвязь с му-
ниципально-территориальным делением: 
непосредственно таким образом он сформу-
лирован в п. «е» ст. 3 Закона Красноярского 
края от 10 июня 2010 г. № 10-4763 «Об адми-
нистративно-территориальном устройстве 
Красноярского края»18 (далее – Закон Крас-
ноярского края). В Законе Воронежской об-
ласти сущностно данный принцип изложен 
через указание на функциональное предна-
значение административно-территориаль-
ного устройства, которое должно создавать 
условия для деятельности не только органов 
государственной власти, но и органов мест-
ного самоуправления (п. 3 ст. 3). С одной сто-
роны, закрепление такого общего правила 
противоречит теоретическим положениям о 
природе двух видов территориальной орга-
низации, но с другой – учитывает историче-
ски сложившуюся систему расселения людей 
и упрощает правовое регулирование. Из ука-
занного принципа следует еще одна общая 
черта, заключающаяся в совпадении границ 
или соответствии территориальных единиц, 
имеющаяся во многих российских субъектах. 
Нормативные акты по-разному конструиру-
ют данное положение: норма п. 2 ст. 2 Закона 
Воронежской области, закрепляя понятие ад-
министративно-территориальной единицы, 
императивно устанавливает, что граница ка-
ждой из них должна соответствовать границе 
муниципального образования. Закон Крас-

ноярского края устанавливает соответствие 
между административно-территориальными 
единицами и муниципальными образовани-
ями: краевой город – городской округ, посе-
лок городского типа – городское поселение и 
т. д. Такое же положение хотя прямо и не за-
креплено, но выводится путем толкования за-
конов других субъектов Федерации, реестров 
административно-территориального устрой-
ства и данных статистики. К примеру, пере-
численные в ст. 7 Закона Липецкой области 
от 28 апреля 2010 г. № 382-ОЗ «Об админи-
стративно-территориальном устройстве Ли-
пецкой области»19 (далее – Закон Липецкой 
области) области, районы, города областного 
подчинения, города районного подчинения и 
сельсоветы как административно-территори-
альные единицы соответствуют муниципаль-
ным районам, городским округам, городским 
и сельским поселениям как муниципальным 
образованиям. Однако такая модель не явля-
ется единственной, о чем более подробно бу-
дет сказано далее.

Проанализированные общие и различ-
ные черты административно-территори-
ального и муниципально-территориального 
устройства демонстрируют их тесную взаи-
мосвязь и взаимообусловленность, несмо-
тря на ряд отличий, некоторые из которых 
предлагается скорректировать. Но данный 
вывод не означает наличие унифицирован-
ной модели территориальной организации 
государственного управления во всех реги-
онах: изучение законодательства субъектов 
Федерации различных видов – областей, 
краев, республик, автономных округов, ав-
тономной области и городов федерального 
значения – позволяет выделить следующие 
основные подходы к соотношению террито-
риальной организации местного самоуправ-
ления и административно-территориально-
го устройства:

1) модель абсолютной унификации, про-
являющаяся в совпадении границ админи-
стративно-территориальных единиц и муни-
ципальных образований, общности их видов 
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и одинаковых наименований. Ярким приме-
ром такого подхода является Воронежская 
область, 478 территориальных образований 
которой обладают двойственным статусом: 
городской округ город Воронеж – одновре-
менно и муниципальное образование (город-
ской округ), и административно-территори-
альная единица (городской округ)20;

2) модель частичной унификации, при 
которой территории единиц местного само-
управления и государственной власти совпа-
дают в границах, но имеют различающиеся 
наименования видов. В качестве примера 
целесообразно привести опыт правового ре-
гулирования Липецкой области, упоминав-
шимся Законом которой установлены сле-
дующие виды административно-территори-
альных единиц: районы, города областного 
подчинения, города районного подчинения, 
сельсоветы. Причем данная норма в полной 
мере отражает исторический принцип адми-
нистративно-территориального устройства, 
поскольку с момента образования области в 
1954 г. виды ее территориальных единиц не 
изменились и соответствуют тому, что было 
закреплено еще Указом Президиума Верхов-
ного Совета РСФСР от 17 августа 1982 г. «О 
порядке решения вопросов административ-
но-территориального устройства РСФСР». 
Сопоставив положения упоминавшегося За-
кона Липецкой области и данные статистики, 
можно, тем не менее, убедиться во взаимо-
связи двух систем территориальной органи-
зации власти в этом субъекте: города област-
ного подчинения соответствуют городским 
округам, города районного подчинения – го-
родским поселениям, районы – муниципаль-
ным районам, сельсоветы – сельским поселе-
ниям21;

3) модель частичной унификации, кото-
рая заключается в совпадении, как и в преды-
дущем случае, границ административно-тер-
риториальных единиц и муниципальных об-
разований, но при этом выражается в раз-
личных «фирменных» наименованиях терри-
ториальных образований и их видах. Выде-

ление такого подхода возможно, в частности, 
в результате анализа опыта Чукотского ав-
тономного округа: так, в пределах городско-
го округа Певек расположена администра-
тивно-территориальная единица Чаунский 
район. Подобная несинхронность в данном 
субъекте Федерации оказалась вполне допу-
стимой не только в условиях разноуровнево-
го регулирования территорий местного само-
управления и государственной власти, но и в 
силу того, что Законом Чукотского автоном-
ного округа от 5 июня 2015 г. № 50-ОЗ22 были 
объединены все поселения Чаунского муни-
ципального района, наделенного статусом 
городского округа Певек. Однако изменения 
в регулировании одной сферы общественных 
отношений не коснулись законодательства об 
административно-территориальном устрой-
стве: в соответствующем реестре, утверж-
денном высшим органом исполнительной 
власти в соответствии со ст. 23 Закона Чукот-
ского автономного округа от 30 июня 1998 г. 
№ 33-ОЗ «Об административно-территори-
альном устройстве Чукотского автономного 
округа»23, по-прежнему сохранился Чаунский 
район. Аналогичная ситуация прослеживает-
ся и с городским округом Эгвекинот – Иуль-
тинским районом24;

4) еще одна модель, характерная для 
упомянутого Чукотского автономного окру-
га, Республики Татарстан, Еврейской авто-
номной области, свидетельствует о еще боль-
шей независимости исследуемых систем тер-
риториальной организации друг от друга, 
что проявляется в отсутствии администра-
тивно-территориального аналога муници-
пальным образованиям одного уровня, как 
правило, поселениям. Так, Законом Еврей-
ской автономной области от 20 июля 2011 г. 
№ 982-ОЗ «Об административно-территори-
альном устройстве еврейской автономной 
области»25 установлены только два вида ад-
министративно-территориальных единиц – 
город Биробиджан и районы, совпадающие 
с городским округом Биробиджан и муни-
ципальными районами соответственно. При 
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этом поселенческий уровень местного само-
управления полностью исключен из системы 
самостоятельных административно-террито-
риальных единиц. Схожий подход сложился в 
Республике Татарстан в отношении сельских 
поселений, однако в отношении городских 
поселений правовое регулирование еще бо-
лее сложное, неоднозначное и даже проти-
воречивое: некоторые городские поселения 
соответствуют городам республиканского 
значения, а некоторые – нет. В соответствии 
с подп. 4 п. 1 ст. 1 Закона Татарстана город ре-
спубликанского значения – административ-
но-территориальная единица, определенная 
Конституцией Республики Татарстан, образо-
ванная на основе города, не входящего в со-
став территории района. Исходя из данного 
определения, городские поселения не могут 
соответствовать городам республиканского 
значения, поскольку они в силу норм феде-
рального законодательства составляют часть 
территории муниципального района (п. 2 ч. 1 
ст. 11 Закона № 131-ФЗ), совпадающего с рай-
оном. Между тем, к примеру, если городские 
поселения города Елабуга, Зеленодольск на-
делены Конституцией Татарстана26 статусом 
города республиканского значения, то обла-
дающие аналогичным положением с точки 
зрения муниципального устройства города 
Болгар, Мензелинск не входят в перечень го-
родов республиканского значения и, соответ-
ственно, не являются административно-тер-
риториальными единицами. Можно ли го-
ворить о целесообразности такого сложного 
и противоречивого варианта регулирования 
даже несмотря на автономное решение во-
просов административно-территориально-
го устройства?

Предложенные автором статьи моде-
ли территориальной организации публич-
ной власти на региональном уровне хотя 
и не охватывают опыт правового регули-
рования всех 85 субъектов Российской Фе-
дерации, но тем не менее наглядно демон-
стрируют различную степень взаимосвязи 
административно-территориального и му-

ниципально-территориального устройства. 
Презюмируя, что правотворчество должно 
сообразовываться с положениями правовой 
науки, необходимо проанализировать основ-
ные теоретические концепции соотношения 
изучаемых явлений. Многие конституциона-
листы исходят из идеи первоначальной обу-
словленности системы территориальной ор-
ганизации местного самоуправления адми-
нистративно-территориальным делением. 
Так, Д. Б. Сергеев, подтверждая тезис о тео-
ретической автономности двух форм терри-
ториальной организации, справедливо отме-
чает, что именно органами государственной 
власти субъектов Федерации были установ-
лены границы муниципальных образований 
и заложены основы муниципально-терри-
ториального устройства27. Развивая указан-
ную концепцию, В. И. Васильев, анализируя 
проблемы построения территориальных ос-
нов местного самоуправления в первые годы 
после принятия Закона № 131-ФЗ, подчер-
кивает, что «сеть муниципальных образова-
ний почти идеально легла на сложившуюся 
структуру административно-территориаль-
ного деления субъектов Федерации»28, что 
не предполагает создания каких-либо новых 
территориальных единиц местного само-
управления (достаточно вспомнить извест-
ный гносеологический принцип английского 
философа Уильяма Оккама «entia non sunt 
multiplicanda sine necessitate» – «не нужно 
множить сущее без надобности»). Об обрат-
ном влиянии упоминает в своей работе быв-
ший председатель упраздненного с 1 января 
2022 г. Конституционного Суда Республи-
ки Ингушетия А. К. Гагиев, по мнению кото-
рого, «административно-территориальное 
устройство субъекта РФ фактически предо-
пределяется территориальной организаци-
ей местного самоуправления»29. Представ-
ляется, что все вышеперечисленные позиции 
являются справедливыми, поскольку в сере-
дине 2000-х гг., когда принимались законы 
о наделении муниципальных образований 
конкретным статусом, законодатель субъек-
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тов РФ действительно исходил из системы 
сложившихся административных единиц, 
однако к настоящему времени в условиях 
устойчивой сформированной территориаль-
ной организации местной власти изменения 
регулирования административно-территори-
ального устройства не может не считаться с 
нею. Реформа 2019 г. наглядно продемон-
стрировала влияние одной системы на дру-
гую: после введения муниципальных округов 
в качестве нового вида муниципального об-
разования в ряде субъектов, где подобные 
единицы местного самоуправления уже по-
явились после преобразования прежних го-
родских округов, было дополнено законо-
дательство об административно-территори-
альном устройстве в части внедрения нового 
вида территориальных единиц государствен-
ной власти – округов, совпадающих в грани-
цах с муниципальными округами (Краснояр-
ский край, Тверская область).

Тем не менее коллизии между федераль-
ным и региональным регулированием, учи-
тывая разную природу государственной вла-
сти и местного самоуправления и в их тер-
риториальном аспекте, неизбежны, поэтому 
важным этапом в рассмотрении этого вопро-
са является анализ предложений по преодо-
лению подобного рода публично-правовых 
конфликтов. В первую очередь обратимся к 
правовым позициям Конституционного Суда 
Российской Федерации, который неодно-
кратно проверял на соответствие Основно-
му закону региональные акты, зачастую не-
обоснованно ограничивавшие право граж-
дан на осуществление местного самоуправ-
ления, особенно в период его становления в 
России. Еще в Постановлении от 24 января 
1997 г. № 1-П30 по так называемому «удмур-
тскому делу» высший орган конституционно-
го контроля разграничил территориальные 
единицы субъектов Федерации на те, где осу-
ществляется местное самоуправление (му-
ниципальные образования), и те, где власть 
по своей природе государственная (админи-
стративно-территориальные единицы); за-

конодатель самостоятельно определяет их 
перечень, но если территориальные образо-
вания не относятся к категории администра-
тивно-территориальных единиц, соответ-
ственно, в них не могут создаваться местные 
органы государственной власти: обратное 
явление имело место в Республике Удмур-
тия. Против воли законодателя как критерия 
возникновения муниципальных образований 
в своем особом мнении31 высказался судья 
Г. А. Гаджиев, по убеждению которого тако-
выми должны выступать сложившиеся посе-
ления, а районы и крупные города не долж-
ны исключаться из системы муниципально-
го устройства: подобный подход нашел свое 
отражение в Законе № 131-ФЗ, императивно 
устанавливающем осуществление местного 
самоуправления на всей территории субъек-
та Федерации. В своих дальнейших решениях 
Конституционный Суд также подчеркивал от-
сутствие жесткой связи между администра-
тивно-территориальным устройством и тер-
риториальной организацией местного само-
управления (Постановление от 3 ноября 
1997 г. № 15-П32), однако в Определении от 
15 мая 2007 г. № 406-О-П33 обратил внима-
ние на недопустимость подмены изменения 
границ, преобразования муниципальных об-
разований путем регулирования схожих во-
просов в отношении административно-тер-
риториальных единиц. В частности, любое 
изменение границ муниципальных образо-
ваний в силу конституционных норм требу-
ет обязательного учета мнения населения, в 
то время как в отношении административ-
но-территориальных единиц такой феде-
ральной гарантии нет, что на практике впол-
не может привести к пересечению границ 
территориальных единиц различного вида. 
Именно на эту проблему обращают внима-
ние многие теоретики, предлагающие унифи-
цировать принципиальные вопросы террито-
риальной организации публичной власти в 
субъектах. Так, Е. С. Шугрина, И. В. Бабичев 
и А. В. Мадьярова предлагают внести изме-
нения в федеральное законодательство о го-
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сударственной власти субъектов Федерации 
и о местном самоуправлении в части опре-
деления понятия административно-терри-
ториального устройства, примерных видов 
административно-территориальных единиц, 
запрета пересечения границ административ-
но-территориальных единиц и муниципаль-
ных образований, критериев выделения на-
селенных пунктов34. Последний вопрос также 
имеет принципиальное значение, посколь-
ку с его урегулированием решится вопрос о 
юридической силе Указа Президиума Верхов-
ного Совета РСФСР от 17 августа 1982 г., фор-
мально не отмененного, но не применяемого 
в силу коллизионной нормы ч. 6 ст. 76 Кон-
ституции России. Более сложный путь пред-
лагает Ю. В. Ермолаева: помимо внесения 
изменений в Конституцию, о которых упоми-
налось ранее, принять отдельный федераль-
ный закон, регулирующий общие принципы 
формирования и функционирования адми-
нистративно-территориального устройства35. 
Иную оригинальную концепцию, которая бы 
усилила позиции административно-террито-
риального устройства и сделала бы их базой 
для создания местных органов государствен-
ной власти, выдвигает А. Н. Кокотов: основы-
ваясь на правовых выводах Постановления 
Конституционного Суда России от 24 янва-
ря 1997 г. № 1-П и дальнейших его позици-
ях, ученый предлагает окружной и районный 
(верхние) уровни местного самоуправления 
трансформировать в полноценные и обла-
дающие правосубъектностью публично-пра-

вового образования административно-тер-
риториальные единицы36. Такая позиция от-
ражает сложившуюся после реформы 2014–
2015 гг. ситуацию высокой организационной 
и функциональной зависимости муници-
пальных районов и городских округов от ре-
гиональной государственной власти и вполне 
возможна в будущем.

Рассмотрев основные положения тео-
рии и практики правового регулирования 
административно-территориального и му-
ниципально-территориального устройства, в 
заключение важно подчеркнуть, что данные 
формы территориальной организации пу-
бличной власти в полной мере подчиняются 
первому закону диалектики Гегеля – закону 
единства и борьбы противоположностей. Не 
отрицая их самостоятельности и самодоста-
точности, можно констатировать, что в совре-
менных условиях возникла реальная потреб-
ность в едином регулировании общих прин-
ципов построения двух систем территориаль-
ной организации власти в субъектах Федера-
ции: запущенный механизм правообразова-
ния должен воплотиться в правотворчестве. 
Однозначно, что внесенный в Государствен-
ную Думу в декабре 2021 г. проект Федераль-
ного закона № 40361-8 «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
единой системе публичной власти»37, корен-
ным образом изменяющий территориаль-
ные основы местной власти, продолжит дис-
куссии в этом направлении и станет новым 
предметом научных исследований.
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И ПРАКТИКЕ ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ 

В статье рассматривается взаимосвязь права на свободу мысли и слова с правом на 
свободу информации, свободу средств массовой информации. Помимо этого, в ста-
тье оценивается соотношение права на свободу мысли и слова с правом на свободу 
информации. Отдельное внимание уделяется анализу законодательного закрепле-
ния данных прав, а также особенностям их практического применения, обусловлен-
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Конституция Российской Федерации в 
ст. 29 закрепляет, что каждому гарантирует-
ся свобода мысли и слова1. Но наряду с этим 
данная статья закрепляет и ряд других поло-
жений, в том числе гарантирующих свободу 
информации и свободу средств массовой ин-
формации. Законодатель объединяет эти по-
ложения в одну статью, обусловливая их вза-
имосвязь.

Свобода мысли и слова тесно связана 
со свободой информации. Если рассмотреть 

право на свободу мысли и слова подробнее, 
то мы видим, что свобода слова включает в 
себя, с одной стороны, свободу каждого че-
ловека публично выражать свои мысли, идеи 
и суждения, распространять их любыми за-
конными способами. С другой стороны, дан-
ная свобода подразумевает свободу печати 
и других средств массовой информации, а 
также право на получение информации, что 
в совокупности со свободой мысли является 
непременным условием обеспечения челове-
ческой индивидуальности и свободы лично-
сти, а следовательно, построения демократи-
ческого и правового государства2.
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Соотношение свободы слова и свободы 
информации учеными оценивается по-раз-
ному. Так, Н. И. Бусленко отмечает, что в 
конституционном праве понятие «свобода 
информации» получило достаточно опреде-
ленное выражение. Оно сформулировано как 
общее и охватывает такие личные права, как 
свобода слова (свобода выражения мнений), 
свобода печати, право на получение инфор-
мации, имеющей общественное значение (в 
основном из государственных источников и 
от должностных лиц), а также свобода рас-
пространения информации любым законным 
способом3.

Такого же мнения придерживается 
В. Г. Елизаров. Он указывает, что свобода ин-
формации является обобщающим понятием 
и включает право на получение информации, 
свободу слова и свободу массовой информа-
ции (в том числе свободу печати)4. Данный 
подход наиболее широко представлен в кон-
ституционно-правовой науке.

Например, С. А. Авакьян также указыва-
ет на то, что свобода информации охватывает 
свободу слова (свободу выражения мнений), 
свободу печати и иных СМИ, право на полу-
чение информации, имеющей общественное 
значение, и свободу распространения инфор-
мации любым законным способом5.

Такой подход к соотношению свободы 
слова и свободы информации действитель-
но рационален. Ученые обобщают распро-
странение мнений, идей, суждений и любых 
сведений в любой доступной для восприятия 
форме единым универсальный термином – 
«распространение информации».

Вместе с тем ряд авторов придержива-
ются прямо противоположной точки зрения, 
которая заключается в том, что свобода ин-
формации является составляющей свободы 
мысли и слова. В частности, Г. Д. Садовников 
полагает, что свобода информации выступа-
ет в качестве права поиска, получения, про-
изводства и распространения информации 
без предварительного разрешения и уведом-
ления государства и его органов любым за-

конным способом. Иными словами, свободу 
информации целесообразно рассматривать 
как элемент свободы мысли и слова6.

Л. А. Окуньков в комментарии к Кон-
ституции РФ характеризует свободу инфор-
мации как свободу сообщений о фактах, 
убеждениях и идеях, поэтому тоже называет 
ее элементом свободы мысли и слова7.

Формой мысли является ее языковое, 
словесное выражение (устное или письмен-
ное), другие знаковые системы общения, на-
пример, художественные формы8. Выражая 
свои мысли, мы распространяем информа-
цию, так как в соответствии с Федеральным 
законом «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации» ин-
формация – это сведения (сообщения, дан-
ные) независимо от формы их представле-
ния9. В связи с этим целесообразно рассма-
тривать структуру свободы информации как 
совокупность следующих элементов: 

– поиск;
– получение; 
– производство;
– передача;
– распространение информации. 
Все эти элементы имеют свое закрепле-

ние в положениях Конституции РФ, содержа-
щихся в ст. 29.

Исходя из приведенной выше структу-
ры свободы информации, мы видим, что ин-
формация – это не только продукт реализа-
ции свободы мысли и слова, что развитость 
данного права не только условие существо-
вания демократического цивилизованного 
общества, но и составляющая эффективности 
развития и работы средств массовой инфор-
мации.

Говоря о свободе мысли и слова, свобо-
де информации, нельзя не затронуть тему 
средств массовой информации (далее – 
СМИ). 

Под СМИ понимаются пресса, радио-, 
теле-, видео-, кинохроникальные программы, 
информационные агентства и иные формы 
периодического распространения массовой 
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информации, предназначенной для неогра-
ниченного круга лиц10.

СМИ являются наиболее распространен-
ным, важным и влиятельным источником ин-
формирования. Закон «О средствах массовой 
информации», помимо охраны права на сво-
боду средств массовой информации, включа-
ет в себя положения по охране свободы ин-
формации в целом. 

Так, в ст. 1 Закона о СМИ закреплено, что 
«в Российской Федерации поиск, получение, 
производство и распространение массовой 
информации… не подлежат ограничениям, 
за исключением предусмотренных законо-
дательством Российской Федерации о сред-
ствах массовой информации». 

Помимо этого, ст. 3 Закона о СМИ, как и 
Конституция РФ, устанавливает запрет цен-
зуры, а в ст. 25 указывается, что не допускает-
ся воспрепятствование осуществляемому на 
законном основании распространению про-
дукции средств массовой информации. 

Анализируя эти нормы, мы видим, что 
законодатель очень категорично относится 
к цензуре, обеспечивая тем самым свободу 
действий СМИ и их независимость. Однако, 
несмотря на высоко демократический под-
ход к деятельности СМИ, который отражен в 
базовом законе, свобода информации все же 
предполагает определенную степень относи-
тельности и имеет законодательные и нрав-
ственные пределы.

Например, ст. 51 Закона о СМИ устанав-
ливает, что «не допускается использование 
прав журналиста в целях сокрытия или фаль-
сификации общественно значимых сведений, 
распространения слухов под видом досто-
верных сообщений. Запрещается использо-
вать право журналиста на распространение 
информации с целью опорочить гражданина 
или отдельные категории граждан по опреде-
ленным признакам». 

Немаловажной проблемой является рас-
пространение журналистами сведений, по-
рочащих честь, достоинство и деловую репу-
тацию. Серьезность данной проблемы под-

тверждает факт того, что в 2015 г. у Верховно-
го Суда РФ возникла необходимость по обоб-
щению судебной практики по подобного рода 
делам. В Обзоре практики рассмотрения су-
дами дел по спорам о защите чести, достоин-
ства и деловой репутации (утв. Президиумом 
Верховного Суда РФ 16 марта 2016 г.) приве-
дена статистика, что по данной категории дел 
в среднем в год рассматривается 5000 дел в 
судах общей юрисдикции и 800 дел в арби-
тражных судах11. Это свидетельствует о том, 
что СМИ не всегда добросовестно подходят к 
осуществлению своей деятельности, в погоне 
за громкими заголовками нередко нарушают 
права и свободы граждан.

Так, например, в Постановлении Ар-
битражного суда Дальневосточного окру-
га от 13 марта 2019 г. № Ф03-587/2019 по 
делу № А16-547/2018 Суд, ссылаясь на ст. 29 
Конституции РФ, ст. 10 Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод (заключе-
на в г. Риме 4 ноября 1950 г.), п. 1 ч. 1 ст. 47, 
п. 2 ч. 1 ст. 49 Закона РФ «О средствах мас-
совой информации», Постановление от 7 де-
кабря 1976 г. по делу «Хэндисайд против 
Соединенного Королевства» (Handyside v. 
United Kingdom), Постановление от 23 сентя-
бря 1994 г. по делу «Ерсильд против Дании» 
(Jersild v. Denmark), п. 3 Постановления Пле-
нума ВС РФ от 15 июня 2010 г. № 16, пришел 
к выводу о том, что каждому гарантируется 
право на свободу слова, мысли, в том числе 
свободу средств массовой информации. Од-
нако реализация названных гарантий не оз-
начает возможности ограничения прав и за-
конных интересов других лиц, в частности, 
ущемления их деловой репутации. Сведения, 
опубликованные в средствах массовой ин-
формации, могут носить эмоциональный ха-
рактер с целью привлечения внимания обще-
ства к определенной проблеме, однако при 
осуществлении журналистской деятельности 
необходимо проявлять должное уважение к 
деловой репутации физических и юридиче-
ских лиц. При этом журналист должен учи-
тывать, что информация, которую он распро-
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страняет в процессе своей профессиональ-
ной деятельности, не должна быть ложной и 
носить порочащий характер12.

Из вышеизложенного следует, что свобо-
да средств массовой информации, свобода 
информации и свобода мысли и слова идут 
в тесной взаимосвязи и обусловливают суще-
ствование друг друга. Благодаря СМИ граж-
дане и их объединения могут осуществлять 
контроль над властью, принимать участие в 
управлении делами государства. Поэтому га-
рантия свободы СМИ отдельно вынесена в 
ч. 5 ст. 29 Конституции Российской Федера-
ции. Она означает свободное распростране-
ние через СМИ любой информации, кроме 
конфиденциальной и составляющей государ-
ственную тайну, допустимость отражения в 
этой информации политического и идеологи-
ческого плюрализма.

Подводя итог вышесказанному, целесо-
образно сделать следующие выводы.

1. Взаи модействие свободы мысли и сло-
ва и свободы информации необходимо для 

обеспечения свободы личности и развития 
правового государства. 

2. Соотношение рассматриваемых сво-
бод оценивается учеными по-разному, но 
наиболее распространенным является под-
ход, при котором свобода информации оце-
нивается более широко и включает в себя ряд 
иных свобод: мысли и слова, средств массо-
вой информации, печати и т. п. 

3. Право на свободу информации строго 
охраняется государством путем закрепления 
в ряде законодательных актов запрета цензу-
ры, однако государство обладает необходи-
мым набором правовых инструментов, спо-
собных ограничивать данную свободу в це-
лях защиты прав граждан.

4. Право на свободу мысли и слова, пра-
во на свободу информации, право на свобо-
ду средств массовой информации обладают 
особенно тесной взаимосвязью, в связи с чем 
эффективная реализация данных свобод воз-
можна лишь при условии соблюдения и за-
щиты каждой из них. 
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Вопрос о полномочиях и порядке дея-
тельности Уполномоченного по правам че-
ловека является ключевым, и его раскрытие 
несет в себе особую важность. Деятельность 
российского Уполномоченного закрепляется 
ФКЗ «Об Уполномоченном по правам чело-
века в РФ»1. В соответствии с этим законом 
Уполномоченный обязан осуществлять сле-
дующие направления своей деятельности: 

1) восстановление нарушенных прав (в 
этих целях законодательством предусмотре-
но даже обращение Уполномоченного в Кон-
ституционный Суд Российской Федерации); 

2) совершенствование законодательст-
ва РФ; 

3) развитие международного сотрудни-
чества в области прав человека; 

4) осуществление правового просвеще-
ния по вопросам прав и свобод, форм и ме-
тодов их защиты. 

Уполномоченный рассматривает значи-
тельное количество жалоб, чем способствует 
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восстановлению прав граждан. В соответствии 
со ст. 22, 23, 25 ФКЗ № 1 обязанности Уполно-
моченного по правам человека в Российской 
Федерации заключаются в следующем.

1. Неукоснительное извещение лица, по-
давшего жалобу, о результатах ее рассмотре-
ния. Если омбудсмену поступает жалоба, то в 
десятидневный срок он должен принять ре-
шение о том, принимает ли он жалобу, пере-
дает ли государственному органу, не прини-
мает ее или же дает свою правовую оценку и 
рекомендательные меры защиты.

2. Если в ходе рассмотрения жалобы за-
явителя Уполномоченный установит факт на-
рушения прав и свобод граждан, то он будет 
обязан направить свое заключение об этом 
тому органу или должностному лицу, в дея-
тельности которых обнаружил нарушение 
прав и свобод граждан. Также он должен дать 
ответ на жалобу человека, чьи права были на-
рушены, предоставить свое заключение с ре-
комендациями относительно возможных и 
необходимых способов восстановления прав 
и свобод. 

Получив подобное заключение, соот-
ветствующий государственный орган, ор-
ган местного самоуправления, должностное 
лицо обязаны рассмотреть его в течение ме-
сяца и сообщить в письменной форме Упол-
номоченному о принятых мерах. Эта обязан-
ность Уполномоченного сохраняется и в том 
случае, если он начинает производство по 
своей инициативе.

3. Уполномоченный не имеет права пре-
давать огласке материалы, полученные при 
рассмотрении жалобы, до окончательного ее 
разрешения. 

4. Законодательно гарантирована воз-
можность отказа от дачи свидетельских по-
казаний по любому делу об обстоятельствах, 
ставших известными Уполномоченному при 
исполнении им своих обязанностей. Уполно-
моченный наделен широкой компетенцией 
по защите прав граждан. 

Более того, Уполномоченный по правам 
человека каждый год готовит доклад о ре-

зультатах своей правозащитной деятельно-
сти. Данный документ включает в себя мони-
торинг обращений и результаты их рассмо-
трения, защиту гражданских и политических 
прав и свобод, защиту социальных, экономи-
ческих и культурных прав граждан, соблюде-
ние и защиту прав человека в уголовном про-
цессе, защиту прав человека в администра-
тивном процессе, а также развитие междуна-
родного сотрудничества.

На наш взгляд, срок рассмотрения жалоб 
граждан к Уполномоченному целесообраз-
но сократить в целях более эффективной за-
щиты прав и свобод. Для того чтобы это сде-
лать в оптимальном варианте, считаем важ-
ным учесть опыт Австралийского омбудсме-
на. Так, федеральный омбудсмен Австралии 
рассматривает большинство жалоб устно, а 
также посредством телефонных переговоров. 
Письменное производство осуществляется 
только по самым серьезным жалобам. Безус-
ловно, такие результаты возможны лишь при 
налаженном взаимодействии с подконтроль-
ными органами и должностными лицами. 
Убедить их в важности своей деятельности – 
одна из основных задач Уполномоченного по 
правам человека.

Теперь рассмотрим деятельность Упол-
номоченного в виде конкретных функций, 
с помощью которых он содействует восста-
новлению нарушенных прав. Следует начать 
с корректирующей функции, которая реа-
лизуется в процессе защиты и восстановле-
ния нарушенных прав. Кроме того, так или 
иначе Уполномоченный по правам человека 
способствует отмене или изменению норма-
тивно-правовых актов, нарушающих права и 
свободы. 

Уполномоченный по правам челове-
ка может оказывать гражданам бесплатную 
юридическую консультацию, помогать опре-
делить, какое средство правовой защиты 
наиболее приемлемо в конкретной ситуа-
ции и как его применить. В этом заключается 
консультационно-ориентирующая функция 
Уполномоченного. 
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Превентивная функция федерально-
го Уполномоченного по правам человека и 
уполномоченных субъектов Федерации на-
правлена на недопущение подконтрольны-
ми им субъектами нарушений прав свобод, 
в том числе посредством формирования у 
них установки на правомерное поведение2. 
Распространение информации о правах и 
свободах человека и гражданина, формах и 
методах защиты определяет воспитательную 
функцию Уполномоченного по правам чело-
века.

Функция содействия совершенствова-
нию правовых актов предполагает содей-
ствие уполномоченных по правам человека 
развитию законодательства в области охра-
ны прав и свобод и приведение его в соот-
ветствие с общепризнанными принципами и 
нормами международного права. 

Необходимо отметить, что перечислен-
ные функции присущи в той или иной сте-
пени и иным государственным органам, но 
именно в деятельности уполномоченных по 
правам человека они получают особое со-
держательное наполнение. Рассмотренные 
функции тесно связаны с основными целя-
ми деятельности уполномоченных по правам 

человека, обеспечением гарантий государ-
ственной защиты и соблюдения прав и сво-
бод граждан.

При этом, как справедливо подчеркива-
ют К. М. Конджакулян и А. М. Дудаев: «В от-
личие от других государственных органов 
Уполномоченный по правам человека в Рос-
сийской Федерации не наделен распоряди-
тельными функциями, т. е. он не принимает 
нормативные-правовые акты, юридическая 
сила которых распространяется на неопреде-
ленное количество субъектов права, в случае 
выявления факта нарушения в сфере прав и 
свобод личности он вправе рекомендовать, 
но данные меры носят превентивный харак-
тер; при этом он не правомочен приказывать 
органам государственной власти устранить 
нарушения»3. 

Для дальнейшего более глубокого ана-
лиза особенностей компетенции омбудсме-
на в Российской Федерации считаем целесо-
образным провести сравнительно-правовой 
анализ полномочий федерального Уполно-
моченного по правам человека с полномочи-
ями финансового уполномоченного в Россий-
ской Федерации. Сделать это лучше в форме 
сравнительной таблицы.

Т а б л и ц а
Компетенция общего и специализированного омбудсменов

Критерии 
для сравнения

Уполномоченный по правам чело-
века в РФ

Финансовый уполномоченный в РФ

1 2 3
1. Законодательное 
регулирование

ФКЗ «Об Уполномоченном по пра-
вам человека в Российской Федера-
ции» от 26 февраля 1997 г. № 1-ФКЗ

ФЗ «Об уполномоченном по правам 
потребителей финансовых услуг» от 
4 июня 2018 г. № 123-ФЗ

2. Полномочия, преду-
смотренные законода-
тельством

1. Проведение проверки по жалобе.
2. Обращение в суд с администра-
тивным исковым заявлением

1. Рассмотрение обращений потре-
бителя, содержащих имуществен-
ные требования к финансовой орга-
низации.
2. Принятие решения, обязательного 
для исполнения.
3. Запрос необходимых разъясне-
ний, документов, сведений

3. Конечный результат 
деятельности (в чем 
выражается)

1. Ответ на жалобу с выражением 
правовой позиции.

1. Решение, обязательное для испол-
нения.
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1 2 3
2. Ходатайство о возбуждении дис-
циплинарного или административ-
ного производства либо уголовного 
дела в отношении должностного 
лица.
3. Обращение в Конституционный 
Суд РФ с жалобой.
4. Иные меры, способные повлиять 
на должностное лицо 

2. Заключение соглашения на стадии 
досудебного урегулирования кон-
фликта

4. Последствия нару-
шения требований, 
установленных зако-
нодательством

Административная ответственность 
за воспрепятствование деятельно-
сти

Последствия содержатся в ФЗ 
(ст. 31). Включают в себя 50-процент-
ный штраф для финансовой органи-
зации

5. Обязательность рас-
смотрения решений

Обязательность исполнения реко-
мендаций не установлена действу-
ющим законодательством, более 
того, решения омбудсмена не носят 
обязательного характера

Решение подлежит обязательному 
исполнению финансовой организа-
цией

6. Порядок обраще-
ния

1. Обратиться к омбудсмену могут 
те граждане, которые обжаловали 
решение в судебном или админи-
стративном порядке на действия и 
бездействие должностных лиц, го-
сударственных служащих, а также 
государственных органов

1. На стадии досудебного урегулиро-
вания спора.
2. Защита прав потребителя в судеб-
ном порядке

Данная таблица свидетельствует о боль-
шей эффективности осуществления деятель-
ности финансового уполномоченного в связи 
с вынесением им решений, обязательных для 
исполнения. 

Эта практика является достаточно инте-
ресной, поскольку финансовый омбудсмен 
не только содействует восстановлению нару-
шенных прав, но и выносит решение, которое 
финансовая организация может оспорить. 
Однако изучив судебную практику по данно-
му вопросу, стоит отметить, что суд по подоб-
ным вопросам выносил решение, лишь каса-
ющееся уменьшения суммы, которую долж-
ны выплатить потребителю. 

В научной литературе также отмечается 
положительное влияние реализации деятель-
ности финансового уполномоченного в тех 

странах, в которых данная должность была 
введена (например, в Польше, Ирландии и 
т. п.). Так, Т. Э. Рождественская и А. Г. Гузнов 
отмечают, что введение данного правозащит-
ного института в Российской Федерации яв-
ляется значительным шагом, поскольку по-
требители действительно нуждались в защи-
те своих прав, а введение данного института 
позволило урегулировать проблемы, возни-
кавшие у потребителей, быстро и качествен-
но4.

Далее стоит подчеркнуть, что подход, ко-
торый использовал законодатель в Федераль-
ном законе «Об уполномоченном по правам 
потребителей финансовых услуг», является 
наиболее адаптированным к современно-
сти5. Последовательный анализ данного акта 
показал, что финансовый уполномоченный 

О к о н ч а н и е т а б л и ц ы



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ72

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

не только может влиять на изменение реше-
ния финансовой организации в досудебном 
порядке, но и сам дает решение, оспарива-
ние которого при несогласии возможно в су-
дебном порядке. Такое решение не может не 
радовать, а анализ практики появления фи-
нансового уполномоченного уже продемон-
стрировал эффективность в странах, где дан-
ный институт функционирует продолжитель-
ное время. 

Точечный подход к решению проблемы 
с финансовыми организациями является ин-
тересным опытом, применение аналогично-
го метода к совершенствованию правового 
статуса Уполномоченного по правам чело-
века, по нашему мнению, вполне может при-
вести к более эффективному функциониро-
ванию данного правозащитного института. 
Большинство полномочий Уполномоченных 
по правам человека сформулированы таким 
образом, что в них закреплены фактические 
права (в ст. 8) без очевидной прямой обязан-
ности, т. е. данные полномочия выступают 
публичными правами. На примере Федераль-
ного закона «Об уполномоченном по правам 
потребителей финансовых услуг» считаем 
целесообразным закрепить обязательность 
исполнения решений Уполномоченного по 
правам человека, что способствовало бы по-
вышению эффективности его деятельности6. 

В данном контексте считаем важным 
подчеркнуть, что омбудсмен обладает пра-
вом беспрепятственно посещать органы 
власти и местного самоуправления, а также 
предприятия, учреждения и организации, 
запрашивать и получать необходимые доку-
менты и материалы. Уполномоченный поль-
зуется правом безотлагательного приема в 
любые органы, организации, если при прове-
дении проверки по жалобе ему понадобится 
дополнительная информация. Так, в данном 
случае появляется дополнительная ответ-
ственность по приему и даче мотивирован-
ного ответа Уполномоченному по правам че-

ловека. Законодательством также предусмо-
трена административная ответственность 
за воспрепятствование деятельности омбуд-
смена.

Интересно, что полномочия омбудсмена 
также можно классифицировать по группам 
прав, которые были нарушены. Такой метод 
используется при подготовке докладов о де-
ятельности Уполномоченного. Структура та-
ких докладов, как правило, включает в себя 
главы, посвященные определенным видам 
прав, в защиту которых Уполномоченным 
были приняты определенные меры. 

Приведем еще один пример. С. В. Кули-
кова в своем исследовании рассматривает 
одно из направлений деятельности омбуд-
смена, нацеленное на защиту прав журна-
листов. Она раскрывает эту проблематику и 
анализирует рост количества обращений по 
ущемлению прав журналистов с первых до-
кладов, подготавливаемых омбудсменом, 
по настоящее время7. Данная проблема не 
может не волновать, поскольку нарушения 
прав журналистов стали частым явлением в 
нашем демократическом обществе. Даже на 
сайте Уполномоченного по правам человека 
появилась отдельная вкладка для журнали-
стов, чьи права были нарушены. 

Помимо этого, в докладе Уполномочен-
ного можно найти разделение защищаемых 
прав по сферам общественной жизни (поли-
тические, социальные, культурные, граждан-
ские и т. п.), по защите в административном 
или уголовном процессе. Совсем недавним 
нововведением стало появление главы, по-
священной защите прав человека в условиях 
пандемии СOVID-19. 

Резюмируя вышесказанное, отметим, что 
компетенции Уполномоченного по правам 
человека посвящено значительное количе-
ство научных работ, предлагающих вариан-
ты совершенствования законодательства по-
средством детализации и дополнения компе-
тенции этого должностного лица.  
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1.8. Frequency of publication: four times a year. Author’s copy is sent to the author by the publisher.
If you have any questions you can contact the editorial office by telephone: +7 (473) 220-83-78 or 

e-mail: e-a-bondareva@ya.ru
Editorial address: 394018, Voronezh, Lenin sq., 10A, office. 712.
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