
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ
И 
ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ

НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ ¹ 4 (28). 2022 

РЕДАКЦИОННАЯ КОЛЛЕГИЯ:
Н. А. Антонова,  

доктор юридических наук, доцент;
П. Н. Бирюков, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Боброва, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Богданова, 

доктор юридических наук, профессор;
Е. А. Бондарева, 

кандидат юридических наук, доцент 
(отв. редактор);

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

Т. М. Бялкина, 
доктор юридических наук, профессор 

(гл. редактор);
В. В. Гриценко, 

доктор юридических наук, профессор;
Т. Д. Зражевская, 

доктор юридических наук, профессор;
Г. Н. Комкова, 

доктор юридических наук, профессор;
В. Д. Мазаев, 

доктор юридических наук, профессор;
Ж. И. Овсепян, 

доктор юридических наук, профессор;
М. В. Сенцова (Карасева), 

доктор юридических наук, профессор;
Ю. Н. Старилов, 

доктор юридических наук, профессор;
С. В. Судакова, 

кандидат юридических наук, 
преподаватель;

Е. С. Шугрина, 
доктор юридических наук, профессор

КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ
И 
ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ

НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ ¹ 3 (19). 2020 

РЕДАКЦИОННАЯ КОЛЛЕГИЯ:
Н. А. Антонова,  

доктор юридических наук, доцент;
П. Н. Бирюков, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Боброва, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Богданова, 

доктор юридических наук, профессор;
Е. А. Бондарева, 

кандидат юридических наук, доцент 
(отв. редактор);

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

Т. М. Бялкина, 
доктор юридических наук, профессор 

(гл. редактор);
В. В. Гриценко, 

доктор юридических наук, профессор;
Т. Д. Зражевская, 

доктор юридических наук, профессор;
Г. Н. Комкова, 

доктор юридических наук, профессор;
В. Д. Мазаев, 

доктор юридических наук, профессор;
Ж. И. Овсепян, 

доктор юридических наук, профессор;
М. В. Сенцова (Карасева), 

доктор юридических наук, профессор;
Ю. Н. Старилов, 

доктор юридических наук, профессор;
С. В. Судакова, 

кандидат юридических наук, 
преподаватель;

Е. С. Шугрина, 
доктор юридических наук, профессор

Ю
РИ

Д
И

ЧЕС К И Й Ф
АКУ

Л
ЬТ

ЕТ

СОДЕРЖАНИЕ

ТЕОРИЯ И ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЯ. 
 ТЕОРИЯ КОНСТИТУЦИОННОГО 
(ГОСУДАРСТВЕННОГО) ПРАВА

Белоконь Н. В. Содержание лингвистической 
экспертизы проектов нормативных правовых актов ... 5

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Винокуров В. А. Отдельные вопросы управления 
государством .................................................................. 10

Черепухин С. В. Цифровизация избирательного 
процесса: текущее состояние, проблемы 
и перспективы .................................................................21

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

Бялкина Т. М. О новой концепции государственной 
политики Российской Федерации в сфере местного 
самоуправления .............................................................29

КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН

Шелудякова Т. В., Овечкина А. И. Конституционное 
право на петицию в ФРГ: правовое регулирование 
и практика реализации .................................................38

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

Белов А. В. Система органов местного 
самоуправления .............................................................43

Бирюкова В. П. Конституционный Суд Российской 
Федерации и ЕСПЧ: проблемы взаимодействия ........49

СОДЕРЖАНИЕ

ТЕОРИЯ И ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЯ. 
ТЕОРИЯ КОНСТИТУЦИОННОГО 
(ГОСУДАРСТВЕННОГО) ПРАВА

Казаков Р. А., Бредихин А. Л. Создание 
Правительствующего Сената в системе 
реформ Петра I .................................................................. 5

Стародубцева И. А. Конституционные риски 
в механизме предотвращения 
юридических коллизий ................................................... 10

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ЧЕЛОВЕКА

Пронякина С. Ю. К вопросу о воинской обязанности 
бипатридов в Российской Федерации ...........................16

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Бондарева Е. А. Роль документов стратегического 
планирования в условиях развития информационного 
общества  ..........................................................................21

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

Судакова С. В., Исаенко Е. В. Вопросы местного 
значения как элемент компетенции местного 
самоуправления: особенности теоретико-правового 
понимания и перспективы модернизации ................... 29

КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН

Тюнина И. И. Исполнительная власть в абсолютных 
монархиях ........................................................................ 34

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

Кожемяко И. А. Избирательные цензы: исторические 
и современные тенденции ............................................. 38



Адрес редакции: 
394018 Воронеж,  

пл. Ленина, 10а, к. 712
Кафедра конституционного  

и муниципального права
Сайт кафедры: 

www.law.vsu.ru/structure/constlaw
Телефон: 

+7 (473) 220-83-78
Электронная версия журнала: 

www.law.vsu.ru/const_state
E-mail: 

e-a-bondareva@ya.ru 

Ведущий редактор издательской  
группы В. Г. Холина

Дата выхода в свет 20.02.2023.
Формат 70×100/16. 

Усл. п. л. 5,4. Уч.-изд. л. 6,3. 
Тираж 100. Заказ 649 

Издательский дом ВГУ
394018 Воронеж, 

пл. Ленина, 10

Отпечатано в типографии
Издательского дома ВГУ

394018 Воронеж, 
ул. Пушкинская, 3

Журнал входит в систему РИНЦ
(Российский индекс научного 

цитирования) 
на платформе elibrary.ru

© Воронежский государственный  
университет, 2022

© Оформление, оригинал-макет.  
Издательский дом ВГУ, 2022

Попов В. А. Основы государственной политики в сфере 
территориальной организации публичной власти в 
субъектах РФ: современность и перспективы .....................43

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ

Стародубцева И. А., Тюнина И. И. Обзор заседания 
научного студенческого кружка кафедры конституционного 
и муниципального права «Конституционные чтения» (май 
2022 г.) ...................................................................................... 51

Бондарева Е. А. Обзор заседания научного студенческого 
кружка кафедры конституционного и муниципального 
права «Муниципальное право» (октябрь 2022 г.) ...............54

Сазонникова Е. В. Обзор заседания научного студенческого 
кружка кафедры конституционного и муниципального 
права «Конституционные чтения» (октябрь 2022 г.) ..........59

Требования к материалам, направляемым  
в редакционную коллегию журнала  
для опубликования .................................................................63



CONSTITUTIONALISM
AND 
POLITICAL SCIENCE

SCIENTIFIC AND PRACTICAL MAGAZINE ¹ 4 (28). 2022 

EDITORIAL COMMITTE:

N. A. Antonova,  
doctor of legal sciences,  

associate professor;
P. N. Birukov, 

doctor of legal sciences, professor;
N. A. Bobrova, 

doctor of legal sciences, professor;
N. A. Bogdanova, 

doctor of legal sciences, professor;
E. A. Bondareva, 

candidate of legal sciences,  
associate professor (editor in chief);

N. V. Butusova, 
doctor of legal sciences, professor;

T. M. Byalkina, 
doctor of legal sciences, professor  

(chief editor);
V. V. Gritsenko, 

doctor of legal sciences, professor;
T. D. Zrazhevskaya, 

doctor of legal sciences, professor;
G. N. Komkova, 

doctor of legal sciences, professor;
V. D. Mazaev, 

doctor of legal sciences, professor;
Zh. I. Hovsepyan, 

doctor of legal sciences, professor;
M. V. Sencova (Karaseva),

 doctor of legal sciences, professor;
Yu. N. Starilov, 

doctor of legal sciences, professor;
S. V. Sudakova, 

candidate of legal sciences, 
lecturer;

E. S. Shugrina, 
doctor of legal sciences, professor

КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ
И 
ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ

НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ ¹ 3 (19). 2020 

РЕДАКЦИОННАЯ КОЛЛЕГИЯ:
Н. А. Антонова,  

доктор юридических наук, доцент;
П. Н. Бирюков, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Боброва, 

доктор юридических наук, профессор;
Н. А. Богданова, 

доктор юридических наук, профессор;
Е. А. Бондарева, 

кандидат юридических наук, доцент 
(отв. редактор);

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

Т. М. Бялкина, 
доктор юридических наук, профессор 

(гл. редактор);
В. В. Гриценко, 

доктор юридических наук, профессор;
Т. Д. Зражевская, 

доктор юридических наук, профессор;
Г. Н. Комкова, 

доктор юридических наук, профессор;
В. Д. Мазаев, 

доктор юридических наук, профессор;
Ж. И. Овсепян, 

доктор юридических наук, профессор;
М. В. Сенцова (Карасева), 

доктор юридических наук, профессор;
Ю. Н. Старилов, 

доктор юридических наук, профессор;
С. В. Судакова, 

кандидат юридических наук, 
преподаватель;

Е. С. Шугрина, 
доктор юридических наук, профессор

Ю
РИ

Д
И

ЧЕС К И Й Ф
АКУ

Л
ЬТ

ЕТ

СОДЕРЖАНИЕ

ТЕОРИЯ И ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЯ. 
 ТЕОРИЯ КОНСТИТУЦИОННОГО 
(ГОСУДАРСТВЕННОГО) ПРАВА

Белоконь Н. В. Содержание лингвистической 
экспертизы проектов нормативных правовых актов ... 5

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Винокуров В. А. Отдельные вопросы управления 
государством .................................................................. 10

Черепухин С. В. Цифровизация избирательного 
процесса: текущее состояние, проблемы 
и перспективы .................................................................21

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

Бялкина Т. М. О новой концепции государственной 
политики Российской Федерации в сфере местного 
самоуправления .............................................................29

КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН

Шелудякова Т. В., Овечкина А. И. Конституционное 
право на петицию в ФРГ: правовое регулирование 
и практика реализации .................................................38

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

Белов А. В. Система органов местного 
самоуправления .............................................................43

Бирюкова В. П. Конституционный Суд Российской 
Федерации и ЕСПЧ: проблемы взаимодействия ........49

CONTENTS

THEORY AND HISTORY OF GOVERNMENT.  
THEORY OF CONSTITUTIONAL (STATE) LAW

Kazakov R. A., Bredikhin A. L. Creation of the ruling 
Senate in the system of reforms of Peter I ......................... 5

Starodubtseva I. A. Constitutional risks in the prevention 
mechanism legal conflicts ................................................. 10

CONSTITUTIONAL AND LEGAL STATUS OF THE PERSON

Pronyakina S. Yu. On the question of military duty 
of divisionals in the Russian Federation ............................16

CONSTITUTIONAL AND LEGAL BASIS OF PUBLIC 
ADMINISTRATION

Bondareva E. A. The role of strategic planning documents 
in the context of the development of the information 
society ................................................................................21

LOCAL SELF-GOVERNMENT

Sudakova S. V., Isaenko E. V. Issues of local importance 
as a competence element of local self-government: 
features of theoretical and legal understanding and 
prospects of modernization .............................................. 29

CONSTITUTIONAL LAW OF FOREIGN COUNTRIES

Tunina I. I. Executive power in absolute monarchies ...... 34

STUDENTS IN THE SCIENCE OF LAW
Kozhemyako I. A. Electoral requirements: historical 
and modern trends ........................................................... 38

Popov V. A. Fundamentals of state policy in the sphere 
of territorial organization of public power in the subjects 
of the Russian Federation: modernity and prospects ...... 43



Editorial address: 
394018 Russia, Voronezh,  

Lenin Sq., 10a, r. 712
Constitutional and Municipal 

Law Departament
The website of the Department: 

www.law.vsu.ru/structure/constlaw
Phone: 

+7 (473) 220-83-78
The electronic version of the 

magazine: 
www.law.vsu.ru/const state

E-mail: 
e-a-bondareva@ya.ru

THE SCIENTIFIC LIFE

Starodubtseva I. A., Tunina I. I. Review of the session of the 
scientific student circle of the Department of Constitutional 
and Municipal Law «Constitutional Readings» (May 2022) .... 51

Bondareva E. A. Review of the session of the scientific student 
circle of the Department of Constitutional and Municipal Law 
«Municipal Law» (October 2022) .............................................54

Sazonnikova E. V. Review of the session of the scientific 
student circle of the Department of Constitutional and 
Municipal Law «Constitutional Readings» (October 2022) .....59

The requirements to the materials, sent to the editorial 
staff for publishing ....................................................................63



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2022. ¹ 4 (28) 5
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УДК 341.1

Р. А. Казаков, А. Л. Бредихин

Санкт-Петербургский университет МВД России

СОЗДАНИЕ ПРАВИТЕЛЬСТВУЮЩЕГО СЕНАТА  
В СИСТЕМЕ РЕФОРМ ПЕТРА I

В статье авторы анализируют перспективы создания и правовой статус Правитель-
ствующего сената как центрального органа власти и управления времен Петра I, его 
функции.  Автор приходит к выводу о том, что несистемность государственных преоб-
разований при  создании новых учреждении приводила к нарушению существовав-
шего управленческого порядка. Это в конечном итоге стало одной из причин глубо-
кого административного кризиса, выходить из которого пришлось уже ближайшим 
преемникам Петра I.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Петр I, Боярская дума, Коллегии, Правительствующий сенат, 
Сенат, функции Правительствующего сената.

CREATION OF THE RULING SENATE  
IN THE SYSTEM OF REFORMS OF PETER I

In the article, the authors analyze the prospects for the creation and legal status of the 
Governing Senate as the central authority and administration of the time of Peter I, its 
functions. The author comes to the conclusion that the non-systematic nature of state 
reforms during the creation of new institutions led to a violation of the existing managerial 
order. This ultimately became one of the reasons for the deep administrative crisis, which 
the closest successors of Peter I had to get out of.
K e y  w o r d s: Peter I, Boyar Duma, Colleges, Governing Senate, Senate, functions of the 
Governing Senate.

Поступила в редакцию 29 апреля 2022 г.

© Казаков Р. А., Бредихин А. Л., 2022

В 1682 г. главой Российского государства 
стал Петр I. В силу того что он занял престол 
в довольно юном возрасте, активные преоб-
разования в государственном аппарате нача-
лись позднее, но внесли коррективы в систе-
му организации власти. В первую очередь Бо-
ярская дума в XVIII в. постепенно утрачивала 

свои полномочия, и ее ликвидация была обу-
словлена требованиями времени.

Петр I часто отлучался из страны по раз-
личным причинам: участие в военных дей-
ствиях, решение вопросов внешней политики 
и т. д. Закономерно встал вопрос касательно 
того, кто бы руководил государством в пе-
риод его отсутствия. Изначально это были 
отдельные приближенные к царю лица, но 
22 февраля 1711 г. для управления учреждал-
ся Правительствующий сенат. 
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Проводя параллели между такими пре-
образованиями в период правления Петра I, 
как образование Сената и новых отраслевых 
учреждений, пришедших на смену приказам, 
можно выделить общую черту – коллегиаль-
ность управления. Так, в Указе от 4 апреля 
1714 г. отмечено, что для решения секретно-
го дела в Сенате необходимо присутствие не-
скольких персон, «а именно не меньше трех»1. 

Коллегиальное разрешение вопросов 
позволяло исключить произвол со стороны 
отдельного чиновника. Указ от 22 февраля 
1711 г. содержал поименный список девяти 
сенаторов. Они, как и военнослужащие, были 
обязаны приносить присягу на верность госу-
дарю и государству, текст которой был специ-
ально разработан. Ежедневно один из сена-
торов должен был присутствовать в учрежде-
нии для подписания указов.

В соответствии с Указом от 12 января 
1722 г. перечень должностных лиц Сената был 
расширен за счет введения должностей: 

– Генерал-прокурора; 
– Обер-прокурора; 
– Рекетмейстера; 
– Экзекутора; 
– Герольдмейстера. 
Особо следует отметить должности гене-

рал- и обер-прокуроров, так как в коллегии 
учреждались прокуроры. 

Указанный выше нормативный правовой 
акт обозначил случаи присутствия на заседа-
нии только отдельных лиц, возглавлявших 
Военную коллегию, Коллегию иностранных 
дел, Берг-коллегию. 

Вместе с тем, согласно Указу от 16 мая 
1722 г., в состав Сената были введены пре-
зиденты коллегий. Изначально за порядком 
делопроизводства и заседаний наблюдал ге-
нерал-ревизор. В отличие от последнего, у ге-
нерал-прокурора был больший объем полно-
мочий. В частности, он мог наложить вето на 
решение Сената и следил за исполнением его 
указов, передавал Сенату волю главы госу-
дарства и последнему сообщал о делах в под-
ведомственном учреждении. 

Указ от 22 февраля 1711 г. не закреплял 
характер деятельности исследуемого орга-
на власти: временный или постоянный, что 
является предметом споров до настоящего 
времени. С. С. Верисокин в качестве основ-
ной причины учреждения Сената отмечал не-
обходимость осуществления управления во 
время отсутствия главы государства2. Иного 
мнения придерживается Д. В. Соколов. Он 
указывает, что Сенат являлся постоянно дей-
ствующим органом и создавал условия для 
эффективного управления государством в ус-
ловиях реформирования государственного 
управления, проводимого Петром I3. 

Примечательно, что компетенция ново-
го учреждения в вышеприведенном норма-
тивном правовом акте указывалась доволь-
но кратко – «во время отсутствия главы госу-
дарства в стране управление осуществляется 
Правительствующим сенатом»4.

Помимо указания на полномочия, доку-
мент вводил должности фискалов. Указ от 
5 марта 1711 г. «О порядке заседаний и дело-
производств в Правительствующем сенате 
и о должности обер-фискала» устанавливал 
положение, согласно которому указы долж-
ны быть подписаны всеми членами Сената, 
и определял функции фискалов. Они заклю-
чались в тайном надзоре в целях выявления 
неправого суда, нарушений при сборе в казну 
и других фактов. Устанавливая такие факты, 
обер-фискал вправе был требовать представ-
ления виновного лица на заседании Сената 
в целях его уличения. В случае подтвержде-
ния противоправного поведения половина 
штрафа поступала в казну, вторая – самому 
фискалу. Обер-фискалу подчинялись провин-
циальные фискалы, «которые еще под собою 
несколько нижних имеют»5.

В связи с недостаточно четкой право-
вой регламентацией деятельности и полно-
мочий обер-фискала у лиц, замещавших эту 
должность, возникали вопросы, требовавшие 
разъяснения. 

Для разрешения вопросов по управле-
нию губерниями был издан Указ от 16 марта 
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1711 г. «О должности Коммисаров, определен-
ных от Губерний при Сенате, и о присылке тех 
из них, которые не явились», он определил 
компетенцию должностного лица. Коммисар 
находится всегда безотлучно в Канцелярии 
Правительствующего сената для принятия 
Его Великого Государя указов и для вопроса о 
нужных тех Губерний делах. Также он достав-
лял лично или через нарочную почту губер-
натору грамоты от главы государства. Ответы 
на них коммисар подавал в Канцелярию Се-
ната. Последняя была разделена на столы в 
соответствии с Указом от 27 марта 1711 г.: стол 
секретный, приказной стол, губернские по-
вытья столами, разрядный стол. При Канце-
лярии приписывалось быть сторожам из дра-
гун или солдат в целях осуществления скорых 
и нужных посылок. 29 мая 1713 г. компетен-
ция секретного стола была расширена за счет 
передачи в его ведение дел иноземческих и 
Строгоновых, за исключением городских то-
варов. Ей же 29 ноября 1713 г. были переданы 
дела Поместного приказа.

Приказы как отраслевые учреждения 
управления подвергались постепенному ре-
формированию. Компетенция отдельных пе-
реходила к Сенату или другим ведомствам.

Сфера деятельности Сената была обшир-
на, помимо вышеобозначенного, она включа-
ла следующее.

1. Правосудие. Так, Сенат указывал ве-
шать воров и разбойников в местах, где были 
пойманы, кроме того, розыск и преследова-
ние воров, разбойников и их сообщников 
должны производиться беспрепятственно по 
всем губерниям. Государством поощрялось 
доносительство на фальшивомонетчиков и 
устанавливалось наказание для их укрывате-
лей.

2. Устройство государственных доходов. 
23 апреля 1711 г. сенатским указом была учре-
ждена Купеческая палата для покупки в казну 
золота, серебра и меди и обмена старых де-
нег на деланные монеты. Уже 2 мая 1711 г. она 
была переведена на Денежный серебряный 
двор, и ей было отпущено 100 000 рублей 

на покупку серебра. Доходная часть бюдже-
та формировалась за счет сбора различных 
налогов и пошлин. Сведения о них доставля-
лись в Сенат, о чем свидетельствует Указ от 
1 июня 1711 г. «О доставлении в Сенат ежеме-
сячных ведомостей о питейной продаже и та-
моженной пошлине».

3. Разрешение торговых дел. Так, Указ от 
27 июля 1711 г. вводил обязанность доставле-
ния в Правительствующий сенат ведомостей, 
содержащих сведения о количестве приходя-
щих к городу Архангельску кораблей и при-
возимых на них товаров. Вопрос регулирова-
ния продажи отдельных товаров относился 
к ведению исследуемого учреждения. 13 мая 
1712 г. в Москве произошел пожар. В целях 
избегания спекулирования ценами Сенат за-
претил продажу леса в городе «по случаю 
пожарного разорения выше цен, бывших до 
этого чрезвычайного обстоятельства».

4. Решение вопросов рекрутского набо-
ра.

5. Борьба с распространением инфекци-
онных заболеваний. Так, в городах Киевской 
губернии учреждались заставы в целях пре-
досторожности от моровой язвы, продолжа-
ющейся в Чернигове, в городе Нежин и в Кон-
стантинополе. Указ от 16 марта 1711 г. опре-
делил, что в таких заставах могут находиться 
отставные дворяне, «которым за старостью 
и увечьем по наряду на службе быть невоз-
можно». 

6. Установление ответственности за со-
вершение противоправного деяния. Данное 
полномочие напрямую связано с установле-
нием определенных ограничений. Так, Указ 
от 20 ноября 1712 г. за нарушение запрета 
рубить толстый сосновый лес в уездах Нов-
городском, Старорусском, Луцком и Торопец-
ком предписывал «виновным чинить жесто-
кое наказание и ссылать на каторгу в вечную 
работу; а у помещиков, которые то учинят, 
поместья и вотчины и животы брать на Госу-
даря»6.

Для определения места и роли Прави-
тельствующего сената в государственном 
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аппарате целесообразно проанализировать 
Указ от 2 марта 1711 г. «О власти и ответствен-
ности Сената». В тексте источника отмечает-
ся необходимость исполнения указов Сената 
как указов главы государства, в противном 
случае лицо может быть привлечено к ответ-
ственности, вплоть до смертной казни. Сле-
довательно, на время отсутствия монарха в 
стране Правительствующий сенат являлся 
высшим органом власти. 

Несмотря на проводимое равенство 
между указами Сената и монарха, указанное 
учреждение не ограничивало его и было ему 
подотчетно. Вместе с тем Сенат занимал бо-
лее высокое положение в государственной 
структуре, нежели губернаторы. Об этом сви-
детельствуют Указы от 15 февраля 1712 г. «О 
взыскании с губернаторов штрафа, если они, 
по трем Сенатским указам, данных им пред-
писаний не исполнят» и от 29 февраля 1712 г. 
«О запрещении губернаторам налагать пода-
ти без ведома Правительствующего Сената». 

Также регулярно генерал-губернаторы 
и губернаторы направляли в Сенат отчеты о 
своей деятельности. В Указе от 28 февраля 
1713 г. особо указывалось на недопустимость 
подписания таких документов дьяками или 
коммисарами. 

Как свидетельствует анализ первых лет 
существования Правительствующего сената, 
это учреждение изначально не имело чет-
ко очерченной компетенции. Фактически 
она была всеобъемлющей, но не посягала на 
полномочия главы государства. Что касает-
ся структуры Сената, то она формировалась 
на протяжении всего правления Петра I, что 
подтверждают акты организационного ха-
рактера, которые издавались по мере необ-
ходимости в период с 1711 по 1725 г. 

Правительствующий сенат, в отличие от 
своего предшественника, является совершен-
но новым органом. Царь и Боярская дума со-
вместно участвовали в управлении государ-
ством, что нашло отражение в первых фразах 
нормативных правовых актов – «царь указал, 
бояре приговорили»7. Место в Думе переда-

валось по наследству, и повлиять на ее состав 
было затруднительно. Членов Сената назна-
чал сам Петр I. У монарха с Сенатом изна-
чально были выстроены иные отношения, он 
был призван реализовывать волю главы госу-
дарства и управлять страной в период его от-
сутствия, о чем регулярно перед ним отчиты-
вался. Следовательно, не только прекраще-
ние созывов Земских соборов, но и учрежде-
ние Правительствующего сената указывает 
на переход от сословно-представительной 
монархии к абсолютизму. 

В период функционирования Сената в 
царствование Петра I можно выделить два 
этапа: с 1711 по 1721 г. и с 1721 по 1725 г. Рубе-
жом выступает именно 1721 г., когда полно-
мочия Сената ограничивались. 

Так, Император в Указе от 19 ноября 
1721 г. предписал: без его подписи Сенат не 
может издавать «определения генераль-
ные». Таким образом, изначально учрежден-
ный для управления страной и постепенно 
формируемая его структура позволяли ру-
ководить органами государственной власти 
в отсутствие главы государства, проводить 
реформы государственного аппарата и укре-
плять абсолютную власть монарха.

Подводя итог, следует отметить, что де-
ятельность Сената в первые годы его суще-
ствования в значительной мере была направ-
лена на организацию контроля за деятельно-
стью местных администраций, координацию 
их работы, в первую очередь, в сфере обеспе-
чения доходности государственного бюджета 
и реализации комплексной ресурсной моби-
лизации. В структуре канцелярии Сената – 
органа, осуществлявшего текущую управлен-
ческую работу, – не существовало единого Гу-
бернского стола. Дела местного управления 
вели в 7 губернских столах; к этим же делам 
были причастны и 2 стола общегосударствен-
ного вéдения – Секретный и Разрядный. Со-
ответственно, на вопросах местного управ-
ления сосредоточивалась бóльшая (в количе-
ственном и квалификационном отношении) 
часть канцелярского аппарата. 
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Таким образом, до начала коллежской 
реформы Сенат выполнял, кроме прочего, 
функции упраздненных центральных учреж-
дений и лишь с появлением коллегий смог 
занять место исключительно высшего зако-
носовещательного и судебного органа. Струк-
турные подразделения канцелярии ком-
плектовались по принципу управленческой 
специализации: подьячие назначались на 
вакансии в те столы, профиль которых наи-
более соответствовал их прежним навыкам. 
Основу канцелярского штата действительно 
составили служащие бывшего Разряда. Но 
заметный процент приказных представили 
местные учреждения: канцелярия Санкт-Пе-
тербургской губернии и Ратуша. Примеча-

тельно, что это были не старые приказы, как 
бы «обреченные» на ликвидацию или реор-
ганизацию, а органы, созданные уже в ходе 
реформ. В такой ситуации можно усмотреть 
тревожный признак последующей практики 
петровского управления: рост числа новых 
учреждений значительно опережал кадровые 
возможности, что приводило к изъятию кан-
целярских служащих из действующих адми-
нистративных структур. Устраняя кадровые 
«прорехи» новых учреждений, власть стави-
ла на грань краха созданные ранее. Это в ко-
нечном итоге стало одной из причин глубоко-
го административного кризиса, выходить из 
которого пришлось уже ближайшим преем-
никам Петра I.
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Конституционные риски как объект ис-
следования неоднократно попадали в поле 
зрения ученых. Большое внимание изучению 
рисков в праве уделял Ю. А. Тихомиров, по-
нимая под риском модель неблагоприятного 
сценария реализации права, воплощение ко-
торой угрожает снижением качества право-
вых результатов и правового регулирования1. 
Ю. А. Тихомиров и С. М. Шахрай при иссле-
довании рисков в правовой сфере отмечают, 

что неопределенность в праве относится к 
построению и деятельности правовой систе-
мы, в которой имеются коллизии и противо-
речия между уровнями и формами правово-
го регулирования. Вопрос заключается в том, 
каким будет выбор правовых регуляторов 
при построении модели регулирования буду-
щих ситуаций, окажутся ли они способными 
удержать регулируемую сферу в «заданных» 
параметрах2. Под риском указанные авто-
ры понимают вероятное наступление собы-
тия и совершения действий, влекущих нега-
тивные последствия для реализации право-
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вого решения и могущих причинить ущерб 
регулируемой им сфере3. Ю. А. Тихомиров 
и С. М. Шахрай отмечают, что для юридиче-
ской науки и практикующих юристов пока 
привлекательными были цивилистические 
аспекты риска, а сейчас пришло время их 
комплексного изучения, разработки общих 
и отраслевых механизмов их предотвраще-
ния, выявления и устранения. Они выделяют 
конституционный риск как один из типичных 
рисков и отмечают, что риски в сфере консти-
туционных отношений почти не выделяют в 
научной и учебной литературе по конститу-
ционному праву. Общественная практика в 
нашей стране и за рубежом свидетельствует 
о том, что конституционный риск порожда-
ется определенными причинами. Имеются в 
виду, прежде всего, политические факторы, 
которые влияют или могут влиять на устой-
чивость конституционно-правовых регулято-
ров. Это острое противоборство различных 
политических сил и партий, недовольство 
населения действиями политической элиты, 
обострение межнациональных отношений, 
возможность государственного переворота 
и смены политического курса. Есть и соци-
ально-экономические причины рисков, ког-
да невысокий уровень жизни людей и слабое 
развитие экономики и социальной сферы по-
рождают острое противоречие между без-
действующими конституционными институ-
тами и реальностью. Конституционные ри-
ски представляют опасность для устойчивого 
развития страны и ее политического и эконо-
мического строя4. 

Ученые-конституционалисты выделяют 
и исследуют некоторые конституционные 
риски как разновидность рисков в правовой 
сфере. В. В. Киреев в 2013 г. отмечал, что в 
современной науке конституционного пра-
ва России целевых и комплексных исследо-
ваний рисков не производится. Вместе с тем 
актуальность, а также практическая приме-
нимость научных изысканий в этом направ-
лении представляются весьма высокими. Он 
определяет конституционные риски как кон-

кретно-исторические характеристики при-
нятия, содержания, реализации, в том числе 
интерпретации, норм конституционного пра-
ва, выражающие соотношение между обу-
словленными этими факторами правовыми 
и в итоге экономическими, политическими, 
духовно-культурными и другими социальны-
ми приобретениями и потерями5. В. В. Кире-
ев подходит к данному вопросу глобально и 
считает, что разработка целостной теории 
конституционных рисков, ее оформление в 
виде учения об этом феномене – конституци-
онно-правовой рискологии – позволили бы 
не только сформировать соответствующий 
понятийный аппарат, но и выявить, описать, 
классифицировать конституционные риски, 
сформировать подходы к их научному про-
гнозированию, оценке, определить возмож-
ности и средства их минимизации. Безуслов-
но, реализация выдвинутой В. В. Киреевым 
идеи могла бы позитивно сказаться на кон-
ституционно-правовом регулировании об-
щественных отношений. Однако он отмеча-
ет трудности в ее реализации, связанные с 
наличием у субъектов регулируемых норма-
ми конституционного права общественных 
отношений двойственной природы. С одной 
стороны, на участников конституционно-пра-
вовых отношений возлагается риск неблаго-
приятных последствий принятия, определе-
ния содержания, реализации, в том числе ин-
терпретации, Конституции РФ. В равной сте-
пени они выступают и приобретателями благ, 
которые являются результатом этих видов 
деятельности. С другой стороны, участники 
конституционно-правовых отношений сами 
могут выступать субъектами принятия ри-
скованных решений, как генерировать кон-
ституционные риски, так и минимизировать 
их неблагоприятные последствия. Указанная 
двойственность определяет необходимость 
исследования конституционно-правовых ме-
ханизмов обеспечения осознанной оценки и 
участия в принятии рискованных решений 
теми субъектами, которые являются как при-
обретателями благ, так и носителями потерь6.
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По мнению А. В. Безрукова, «своевремен-
ное выявление и устранение (минимизация) 
конституционных рисков являются одними 
из эффективных средств обеспечения право-
порядка»7. Он полагает, что «в целях миними-
зации конституционных рисков и угроз для 
современного правопорядка оптимальными 
формами развития и конкретизации положе-
ний Конституции РФ должны оставаться ка-
чественная и своевременная разработка и 
принятие российским парламентом соответ-
ствующих законоположений и компетентная 
интерпретация Конституционным Судом Рос-
сии отдельных положений Конституции РФ»8. 
Т. С. Масловская считает ключевыми разно-
видностями рисков в конституционном пра-
ве риски в правотворческой деятельности 
(различные изъяны и дефекты законотворче-
ства) и риски в правоприменительной прак-
тике; особое место занимает анализ рисков в 
законотворческой деятельности в силу их су-
щественного характера, что связано с общи-
ми проблемами правового регулирования9. 
И. Н. Барциц выделяет риски использования 
конституционных обычаев в практике госу-
дарственного управления, что тоже можно от-
нести к конституционным рискам, системати-
зирует способы отмирания конституционных 
обычаев и конституционных традиций10. Вы-
шеуказанные разновидности конституцион-
ных рисков показывают их разнообразие и ин-
терес ученых к  данному правовому явлению. 

В настоящей статье исследуется возмож-
ность учитывать конституционные риски ве-
роятного возникновения коллизий между 
Конституцией Российской Федерации и ины-
ми нормативными правовыми актами без 
учета определенных условий. Чтобы мини-
мизировать отрицательное влияние колли-
зий на правовую систему, надо не только воз-
действовать на них путем разрешения, но и 
эффективно предотвращать  появление про-
тиворечий, не допуская возникновения нега-
тивных последствий.

В. В. Лапаева при разработке методоло-
гии исследования эффективности действия 

законодательства при проведении правово-
го мониторинга предлагает в качестве обще-
го методологического принципа исследова-
ний выявление и учет показателей конфликт-
ности общественных отношений, которые 
описывают меру удовлетворения интересов 
участников регулируемых общественных от-
ношений. Чтобы применять в качестве пока-
зателя эффективности нормы права степени 
конфликтности отношений, регулируемых 
данной нормой, необходимо обладать знани-
ями об оптимальном уровне конфликтности 
в конкретной ситуации для каждой отдель-
ной сферы. Это может быть некая оптималь-
ная степень конфликтности, когда правовое 
регулирование гарантирует необходимую и 
достаточную меру свободы для реализации 
интересов субъектов правоотношений11. Она 
считает, что эффективность действия законо-
дательного акта существует тогда, когда есть 
соответствие уровня конфликтности регули-
руемых отношений оптимальному уровню в 
определенной сфере жизни. Было бы полезно 
дальнейшую разработку проблематики эф-
фективности законодательства осуществлять 
в тесном взаимодействии с таким новым на-
правлением, как юридическая конфликтоло-
гия, которое в настоящее время формируется 
на стыке социологии, политологии, социаль-
ной конфликтологии и социологии права.

Для повышения эффективности предот-
вращения юридических коллизий  актуаль-
ным является использование предложенного 
В. В. Лапаевой методологического принципа 
исследований – выявление и учет «степени 
соответствия уровня конфликтности регули-
руемых отношений оптимальному уровню в 
определенной сфере»12. Для этого необходи-
мо: 

1) знать оптимальный уровень конфликт-
ности для конкретной сферы общественных 
отношений с учетом конкретной ситуации 
(политической, экономической, социальной 
и др.);

2) обеспечить необходимую и достаточ-
ную меру свободы в осуществлении интере-
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сов субъектов правоотношений при регули-
ровании предлагаемой конкретной правовой 
нормой.

Сформулированные В. В. Лапаевой идеи, 
на наш взгляд, можно применить к консти-
туционно-правовому регулированию обще-
ственных отношений, чтобы минимизиро-
вать количество коллизий.

В случае невыполнения вышеуказанных 
условий на этапе разработки законопроек-
та при его реализации неизбежно возникнут 
коллизии в правовой системе и коллизион-
ные отношения, а их соблюдение позволит 
предотвратить появление коллизий. Однако 
вызывает сложность практическое выполне-
ние, прежде всего, первого условия – опре-
деления оптимального уровня конфликтно-
сти для конкретной сферы общественных 
отношений. Конфликтность как столкнове-
ние противоположно направленных целей, 
средств их достижения, позиций, интересов 
может иметь место при регулировании обще-
ственных отношений. Она выражается в про-
тивоположно направленных целях правового 
регулирования и средствах их достижения, 
превышении меры удовлетворения интере-
сов одних участников отношений в ущерб 
другим. С точки зрения конституционного 
права наиболее высокий уровень конфликт-
ности при регулировании общественных от-
ношений возникнет в случае, если проекты 
нормативных актов будут противоречить 
Конституции Российской Федерации. Если 
не предотвратить юридические коллизии на 
стадии рассмотрения законопроекта, то впо-
следствии закон может причинить ущерб 
правам и свободам человека и гражданина 
и стать предметом рассмотрения Конститу-
ционного Суда Российской Федерации, судья 
которого Н. С. Бондарь (с 1 ноября 2020 г. су-
дья в отставке) замечает, что «в институтах 
отраслевого законодательства (уголовного, 
гражданского и т. д.) проявляются в колли-
зионно-конфликтной форме интересы субъ-
ектов права, напрямую затрагивающие кон-
ституционные ценности равенства, справед-

ливости, соразмерности ограничений прав и 
свобод и др.»13. Поэтому наиболее важным 
показателем при определении степени соот-
ветствия уровня конфликтности регулируе-
мых конституционно-правовой нормой отно-
шений оптимальному уровню конфликтности 
в конкретной конституционно-правовой сфе-
ре является соотношение проекта норматив-
ного акта и Конституции Российской Федера-
ции.

В качестве базового показателя уровня 
конфликтности при регулировании консти-
туционно-правовых отношений предлагается 
считать соответствие проекта нормативного 
акта Конституции Российской Федерации. 
Следовательно, если проект нормативного 
правового акта, регулирующий конституци-
онно-правовые отношения, соответствует 
Конституции, то степень конфликтности ре-
гулируемых отношений является достаточно 
невысокой. Но даже при соблюдении ука-
занного базового показателя с учетом кон-
кретной политической, экономической, со-
циальной, нравственной ситуации степень 
конфликтности может повышаться, если в 
регулируемой сфере общественных отноше-
ний в последние годы уже возникали юриди-
ческие коллизии и коллизионные отношения 
(решения о несоответствии Конституции Рос-
сийской Федерации законов и иных актов, 
разрешение споров между органами власти, 
массовые протесты граждан против опреде-
ленных явлений общественной жизни, паде-
ние уровня жизни граждан в связи с эконо-
мическими кризисами и др.). Поэтому в ка-
честве дополнительных показателей уровня 
конфликтности при регулировании консти-
туционно-правовых отношений предлагается 
использовать вышеуказанные факторы.

Ю. А. Тихомиров и С. М. Шахрай счита-
ют, что предотвращение конституционных 
рисков на стадии подготовки конституцион-
ных решений – задача не только политиче-
ских элит и разработчиков, но и социальных 
сил общества. Конституционный риск опасен 
тем, что его деструктивный потенциал обла-
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дает системным характером14. Соглашаясь с 
такой оценкой рисков вышеуказанными ав-
торами, хочется отметить, что предотвра-
щение конституционных рисков будет спо-
собствовать и предотвращению юридиче-
ских коллизий. Поэтому выявленные причи-
ны возникновения конституционных рисков 
необходимо учитывать при регулировании 
общественных отношений в конституцион-
ной сфере и предотвращении конституцион-
но-правовых коллизий.  

На основе сформулированного В. В. Ла-
паевой общего методологического принци-
па исследований (выявление и учет степе-
ни соответствия уровня конфликтности оп-
тимальному уровню), с учетом выделенных 
Ю. А. Тихомировым и С. М. Шахраем причин 
возникновения конституционных рисков как 
влияющих на возникновение коллизионных 
отношений предлагается выделить следую-
щие показатели уровня конфликтности при 
регулировании конституционно-правовых 
отношений для определения степени соот-
ветствия уровня конфликтности регулируе-
мых конституционно-правовой нормой отно-
шений оптимальному уровню конфликтности 
в конкретной конституционно-правовой сфе-
ре: 

1) базовый показатель уровня конфликт-
ности при регулировании конституцион-
но-правовых отношений – соответствие про-
екта нормативного акта Конституции Россий-
ской Федерации;

2) дополнительные показатели уровня 
конфликтности, имеющие место в регулируе-
мой сфере за последние годы (1–3 года):

а) наличие вступивших в силу решений 
судов о признании неконституционными или 
незаконными нормативных правовых актов; 

б) наличие вступивших в силу решений 
судов о разрешении споров о компетенции 
между органами публичной власти; 

в) проведение публичных мероприятий 
с целью протеста против проведения опреде-
ленной государственной политики; 

г) экономический кризис, существенно 
влияющий на ухудшение уровня жизни граж-
дан; 

д) возникновение чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера; 

е) межнациональные конфликты; 
ж) отрицательная оценка гражданами 

(на основе социологических опросов) госу-
дарственной политики в регулируемой сфе-
ре. 

Оптимальным уровнем конфликтности в 
конкретной конституционно-правовой сфере 
предлагается считать наличие базового пока-
зателя уровня конфликтности при регулиро-
вании конституционно-правовых отношений 
(соответствие проекта нормативного акта 
Конституции) при отсутствии дополнитель-
ных показателей уровня конфликтности. В 
случае наличия хотя бы одного из дополни-
тельных показателей уровня конфликтности 
для обеспечения оптимального уровня кон-
фликтности предлагается баланс правомер-
ных интересов субъектов правоотношений 
урегулировать таким образом, чтобы: 

– обеспечить дополнительные гарантии 
прав субъектов, пострадавших от негативных 
факторов, являющихся дополнительными по-
казателями уровня конфликтности;

– обеспечить необходимую меру свобо-
ды для субъектов правоотношений, деятель-
ность которых приведет к экономическому 
развитию государства;

– минимизировать или устранить воз-
можность возникновения негативных факто-
ров, являющихся дополнительными показа-
телями уровня конфликтности, и причин их 
возникновения. 

Использование указанных показателей 
при проведении экспертизы нормативных 
правовых актов, регулирующих конституци-
онно-правовые отношения, позволит предот-
вратить возникновение многих коллизий, что 
позитивно скажется на функционировании 
правовой системы.   
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ  
СТАТУС ЧЕЛОВЕКА

Конституция Российской Федерации в 
ст. 59 провозглашает, что защита Отечества 
является долгом и обязанностью гражданина 
Российской Федерации1.

Конституционная обязанность по защи-
те Отечества возлагается на всех российских 
граждан, при этом способы и формы ее реа-
лизации дифференцированы для различных 
социальных групп в зависимости от пола, 
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возраста, социального положения и иных 
факторов2. 

Федеральный закон от 28 марта 1998 г. 
№ 53-ФЗ «О воинской обязанности и воен-
ной службе» предусматривает следующие 
виды воинской обязанности в Российской 
Федерации: воинский учет, обязательную 
подготовку к военной службе, призыв на во-
енную службу, прохождение военной службы 
по призыву, пребывание в запасе, призыв на 
военные сборы и прохождение военных сбо-
ров в период пребывания в запасе3.

В 2003 г. право на добровольное посту-
пление на военную службу в Российской Фе-
дерации получили иностранные граждане. 
В случае приобретения российского граж-
данства иностранными гражданами, прохо-
дящими военную службу по контракту, ав-
томатический отказ от гражданства своего 
государства не предусмотрен4. Актуальным 
представляется исследование вопросов, свя-
занных с исполнением воинской обязанно-
сти в Российской Федерации гражданами РФ, 
имеющими гражданство иностранного госу-
дарства, включая исполнение данной обязан-
ности в условиях мобилизации. 

Согласно ст. 6 Федерального закона «О 
гражданстве Российской Федерации» от 
31 мая 2002 г. № 62-ФЗ гражданин РФ, име-
ющий иное гражданство, рассматривается 
только как российский гражданин5. Таким 
образом, граждане Российской Федерации, 
имеющие двойное гражданство, исполняют 
воинскую обязанность наравне с другими 
гражданами РФ. 

Согласно ст. 2 ФЗ «О воинской обязан-
ности и военной службе» от 28 марта 1998 г. 
№ 53-ФЗ прохождение военной службы по 
призыву осуществляется гражданами РФ, в 
том числе бипатридами; прохождение во-
енной службы по контракту для бипатри-
дов допускается только на воинских долж-
ностях, подлежащих замещению солдатами, 
матросами, сержантами и старшинами в 
Вооруженных Силах Российской Федерации 
и воинских формированиях. Наличие граж-

данства иностранного государства у военно- 
служащего, проходящего военную службу по 
контракту в Вооруженных Силах РФ и воин-
ских формированиях на воинской должно-
сти в звании до старшины или главного ко-
рабельного старшины, является основанием 
для досрочного увольнения6. 

Ключевым вопросом для лиц с несколь-
кими гражданствами является вопрос осво-
бождения от повторного призыва на военную 
службу, если бипатрид уже прошел службу в 
другом государстве.

Важно отметить, что ранее подп. «г» 
п. 1 ст. 23 Федерального закона «О воинской 
обязанности и военной службе» от 28 марта 
1998 г. № 53-ФЗ содержал положения, соглас-
но которым прохождение военной службы в 
другом государстве являлось основанием для 
освобождения от призыва на военную служ-
бу в Российской Федерации. Федеральным 
законом от 7 июня 2013 г. № 111-ФЗ «О вне-
сении изменения в статью 23 Федерального 
закона «О воинской обязанности и военной 
службе» правовая норма была существенно 
изменена: «от призыва на военную службу 
освобождаются граждане, прошедшие воен-
ную службу в другом государстве в случаях, 
предусмотренных международными догово-
рами Российской Федерации»7. 

Таким образом, до 1 августа 2013 г. (дата 
вступления изменений закона в силу) зако-
нодатель не ставил обязательным условием 
освобождения от призыва на военную служ-
бу граждан, прошедших такую службу в дру-
гом государстве, наличие международного 
договора Российской Федерации. Лица, про-
шедшие военную службу в другом государ-
стве до 1 августа 2013 г., имели право на осво-
бождение от призыва на военную службу. 

В настоящее время действующими меж-
дународными договорами являются Дого-
вор между Российской Федерацией и Респу-
бликой Таджикистан об урегулировании во-
просов двойного гражданства от 7 сентября 
1995 г.8, Соглашение между Российской Фе-
дерацией и Республикой Южная Осетия об 
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урегулировании вопросов двойного граждан-
ства от 4 августа 2021 г.9 Данные правовые 
акты содержат нормы, регулирующие вопро-
сы военной службы, согласно которым лица, 
состоящие в гражданстве обеих сторон, под-
лежат призыву в той стране, на территории 
которой они проживают на момент призы-
ва. Однако практика заключения подобных 
международных договоров не является рас-
пространенной, как в России, так и в других 
странах.

Анализ судебной практики об оспари-
вании бипатридами решений призывных 
комиссий о призыве на повторную военную 
службу в РФ после изменения норм ФЗ «О во-
инской обязанности и военной службе» (на-
пример, решение Омского областного суда от 
26 августа 2015 г. по делу № 33-4988/201510) 
позволяет сделать вывод, что если право за-
явителя на освобождение от военной служ-
бы по призыву возникло у лица до вступле-
ния в силу изменений закона, то решения о 
повторном призыве на военную службу в РФ 
признаются незаконными как ухудшающие 
положение гражданина РФ. Придание об-
ратной силы закону, означающее отмену для 
лиц ранее приобретенного законного права, 
недопустимо согласно позиции Конституци-
онного Суда РФ, сформулированной в Поста-
новлении от 17 июня 2013 г. № 13-П11.

В 2017 г. предметом рассмотрения в Вер-
ховном Суде РФ стало дело Гурьева Ю. А., 
оспаривавшего решение призывной комис-
сии Краснобродского городского округа от-
дела военного комиссариата Кемеровской 
области от 22 апреля 2016 г. о призыве на 
военную службу. В 2011 г. на момент призы-
ва Гурьева Ю. А. как гражданина Израиля на 
военную службу в армию Израиля положе-
ния федерального закона РФ «О воинской 
обязанности и военной службе» предусма-
тривали, что граждане, прошедшие военную 
службу в другом государстве, имеют право 
на освобождение от обязательной военной 
службы в Вооруженных Силах Российской 
Федерации. На момент окончания службы 

Гурьева Ю. А. законодательное регулирова-
ние поменялось12. Верховный Суд РФ обо-
значил правовую позицию, согласно которой 
действие новой редакции подп. «г» п. 1 ст. 23 
Федерального закона «О воинской обязанно-
сти и военной службе» распространяется на 
граждан, которые на момент вступления в 
силу изменений закона еще не получили пра-
во на освобождение от призыва (поступили 
на военную службу, но не завершили служ-
бу). Таким образом, бипатриды, которые по-
ступили на военную службу в другом государ-
стве до введения в действие новой редакции 
ФЗ «О воинской обязанности и военной служ-
бе», подлежат освобождению от призыва на 
военную службу в Российской Федерации.

И. В. Холиков, О. А. Лапина справедливо 
полагают, что норма Федерального закона «О 
воинской обязанности и военной службе» об 
освобождении от повторного призыва на во-
енную службу не может распространяться на 
гражданина иностранного государства, про-
шедшего военную службу на его территории 
и впоследствии получившего гражданство 
Российской Федерации13.

Кроме того, на наш взгляд, необходимо 
уточнение вышеуказанной правовой нормы 
федерального закона «О воинской обязанно-
сти и военной службе» в отношении бипатри-
дов. Если гражданин имел два и более граж-
данств, включая российское гражданство, на 
момент прохождения службы в иностранном 
государстве, он может быть освобожден от 
прохождения военной службы в Российской 
Федерации. Если иностранный гражданин 
приобрел российское гражданство только 
после прохождения военной службы, став би-
патридом, то он обязан проходить военную 
службу в соответствии с законодательством 
Российской Федерации.

Статья 51.2 Федерального закона от 
28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обя-
занности и военной службе» определяет, что 
запас состоит из мобилизационного людско-
го резерва и мобилизационного людского ре-
сурса.
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Под мобилизационным людским резер-
вом понимаются граждане, пребывающие в 
запасе и заключившие в установленном по-
рядке контракт о пребывании в мобилизаци-
онном людском резерве14. Под мобилизаци-
онным людским ресурсом понимаются граж-
дане, пребывающие в запасе и не входящие в 
состав резерва. В соответствии со ст. 57.4 Фе-
дерального закона от 28 марта 1998 г. № 53-
ФЗ «О воинской обязанности и военной 
службе» контракт о пребывании в резерве не 
может быть заключен с гражданином, имею-
щим гражданство (подданство) иностранно-
го государства либо вид на жительство или 
иной документ, подтверждающий право на 
постоянное проживание гражданина на тер-
ритории иностранного государства.

Федеральным законом от 26 февраля 
1997 г. № 31-ФЗ «О мобилизационной подго-
товке и мобилизации в Российской Федера-
ции» закреплено, что «призыву на военную 
службу по мобилизации подлежат граждане, 
пребывающие в запасе, не имеющие права 
на отсрочку от призыва на военную службу 
по мобилизации» (ст. 17)15. 

Таким образом, бипатрид может быть 
призван при мобилизации в РФ только в со-
ставе мобилизационного людского ресурса 
как гражданин РФ, пребывающий в запасе.

С 21 сентября 2022 г. в Российской Фе-
дерации согласно указу Президента РФ от 
21 сентября 2022 г. № 647 «Об объявлении 
частичной мобилизации в Российской Фе-
дерации» проводится призыв граждан РФ 
на военную службу по мобилизации в Воо-
руженные Силы Российской Федерации16. 

В феврале 2022 г. указом Президента Укра-
ины от 24 февраля 2022 г. № 65/2022 «Об 
общей мобилизации» общая мобилизация 
была объявлена на Украине17.

Таким образом, после введения в Рос-
сии частичной мобилизации сложилась си-
туация, когда лицо, имеющее одновременно 
гражданство России и Украины, может быть 
призвано на военную службу по мобилиза-
ции сразу в двух государствах, противостоя-
щих друг другу в военном конфликте.

В связи с вышеизложенным, на наш 
взгляд, необходимо внесение изменений в 
Федеральный закон «О мобилизационной 
подготовке и мобилизации в Российской 
Федерации» и иные нормативно-правовые 
акты в части порядка мобилизации граждан 
РФ, имеющих гражданство иностранного го-
сударства. Решение о мобилизации такого 
гражданина РФ (в том числе на доброволь-
ной основе) должно приниматься только по-
сле оформления отказа от гражданства ино-
странного государства. Необходимо также 
предусмотреть, что следует понимать под 
надлежащей формой отказа от гражданства 
иностранного государства, например, удо-
стоверение такого отказа нотариусами или 
военными комиссариатами. Кроме того, счи-
таем необходимым внести в законодатель-
ство РФ положения, предусматривающие 
обязательные предварительные провероч-
ные мероприятия органами безопасности РФ 
в отношении бипатрида (прежде всего, про-
верку его деятельности в России) до приня-
тия решения о его мобилизации в Вооружен-
ные Силы Российской Федерации.
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Информационное общество представля-
ет собой общественный уклад, построенный 
на телекоммуникациях, т. е. постиндустри-
альное общество. Независимо от того, рас-
сматривается в теории информационное об-
щество как общество нового типа либо нет, 
практически оно подразумевает: формиро-
вание единого информационного простран-
ства в стране к части глобального; экономи-
ческую интеграцию; внедрение электронных 

технологий в экономику, ее качественную 
перестройку; создание рынка информации – 
товаров, услуг, ресурса знаний, повышение 
качества образования, научно-технического 
развития; создание новых информационных 
правовых институтов и др. 

Переход к информационному обществу 
в современной России накладывает отпеча-
ток на процесс трансформации институтов 
непосредственной и представительной демо-
кратии. Влияние сети Интернет, возможности 
современных информационных технологий 
изменяют и представляют под другим углом 

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ  
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
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множество политических, экономических, 
социальных и иных процессов, происходя-
щих в государствах в разных точках земного 
шара. Формирование институтов так назы-
ваемой «электронной демократии» не толь-
ко предполагает повышение степени участия 
граждан и их объединений в жизни общества 
и государства, но и предопределяет транс-
формацию их взаимодействия, прежде все-
го с органами публичной власти. Например, 
благодаря развитию сети Интернет возникла 
принципиально новая, по сути, система об-
щественной экспертизы, качества и досто-
верности информации, в том числе касаю-
щаяся работы органов публичной власти раз-
личных уровней, формируется тенденция по 
«самоорганизации» представителей различ-
ных слоев населения, направленная на вза-
имопомощь, поддержку в решении важных 
проблем, обмен информацией, проведение 
различных публичных мероприятий, акций. 

Принцип открытости доступа к этому 
виду информации имеет особую важность 
для развития демократических основ госу-
дарства, являясь одним из гарантов реализа-
ции гражданами своей власти в государстве. 
Этот принцип также соответствует концеп-
ции «электронного государства»: в современ-
ном информационном обществе для разви-
тия гражданского общества и улучшения ка-
чества работы публичных органов государ-
ство должно использовать информационные 
и коммуникационные технологии в публич-
ной политике.

Доступ к актуальной информации важен 
не только для граждан, их объединений, не 
меньший интерес к открытости принятия ре-
шений проявляют различные участники пу-
блично-правовых и частно-правовых отноше-
ний. Например, субъекты предприниматель-
ской деятельности, которым исключительно 
важно своевременно получить информацию 
по широкому кругу вопросов: от проведения 
конкурсов по государственным и муници-
пальным заказам до информации о порядке 
и условиях получения лицензии, разрешения, 

способах защиты своих интересов и т. п. От-
крытость государства также стала неотъем-
лемым условием принятия решений о вне-
дрении инвестиций. Для инвесторов оценка 
политики, программ, правовых норм госу-
дарства важна при окончательном принятии 
решений. Требование транспарентности го-
сударственных органов стало условием ин-
вестиций в современной торговой политике.

В настоящее время доступ бизнеса к ин-
тересующим их данным не может быть реа-
лизован в полной мере в силу ряда причин, и 
в некоторых случаях является лишь формаль-
ным. Сложившаяся ситуация связана в том 
числе с недостаточно развитой инфраструк-
турой, обеспечивающей возможность для до-
ступа, разрывом в уровне развития между 
центром и регионами, а также необходимо-
стью дополнительных затрат для получения 
информации, т. е. формальная урегулирован-
ность данной области пока еще опережает 
реализацию положений нормативных право-
вых актов.

Указанные выше изменения и проблемы 
становления новых институтов отображают-
ся в нормативных правовых актах действу-
ющего законодательства, государственных 
программах, доктринах, концепциях и стра-
тегиях развития на долгосрочный период.

Правовая доктрина, являясь разновидно-
стью доктрин, оказывает в настоящее время 
все большее влияние на законотворческую, 
правоприменительную деятельность в госу-
дарстве, а также «определяет стратегию и 
тактику законодательного развития соответ-
ствующей сферы, ее положения в дальней-
шем развиваются в текущем законодатель-
стве»1, а в последние годы в российской по-
литико-правовой практике доктрина приоб-
рела устойчивый характер самостоятельно-
го вида правового документа2. К их числу, в 
частности, относятся доктрина развития рос-
сийской науки; морская доктрина РФ; док-
трина продовольственной безопасности РФ; 
военная доктрина РФ; доктрина энергетиче-
ской безопасности; доктрина информацион-
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ной безопасности РФ, утвержденные указами 
Президента России3.

В юридической науке существуют поляр-
ные подходы к оценке правовых доктрин: 

– практически от их неприятия, характе-
ризующие данные документы как засоряю-
щие правовое пространство неясными про-
изведениями4 (с данным подходом, к сожа-
лению,  в какой-то степени приходится согла-
шаться, так как основные положения доктрин 
носят декларативный, абстрактный характер 
и не имеют адекватных и реальных механиз-
мов их реализации); 

– до достаточно благосклонного отно-
шения, отмечающего, что доктрина как по-
литико-правовой документ является важной 
составной частью законодательной системы 
Российской Федерации, определяя в насто-
ящее время не только основы государствен-
ной политики, но и стратегию, тактику право-
вого регулирования общественных отноше-
ний в сферах национальной безопасности и 
военного строительства, науки, образования, 
климата, экологии, морского дела, продо-
вольственной и информационной безопасно-
сти; исходя из их содержания в дальнейшем 
строится вся правотворческая, в том числе 
законотворческая, правоинтерпретационная 
и правоприменительная практика в соответ-
ствующей сфере правового регулирования5. 

Но при всех недостатках, присущих раз-
личным доктринам, концепциям, стратегиям, 
особенно с учетом реального положения дел 
как внутри страны, так и на международной 
арене, их роль нельзя недооценивать. В каче-
стве политико-правового документа они вы-
ступают в роли основ государственной поли-
тики в различных сферах, а также базы для 
правового регулирования соответствующих 
общественных отношений, прежде всего в 
сфере обеспечения безопасности личности, 
общества и государства.

В Стратегии развития информационного 
общества в Российской Федерации на 2017–
2030 годы, утвержденной указом Президен-
та РФ от 9 мая 2017 г. № 2036, подчеркивает-

ся важность электронных СМИ, информаци-
онных систем, социальных сетей, которые в 
сегодняшнем обществе стали частью повсед-
невной жизни (п. 7, 11). Среди приоритетов, 
которые декларируются в Стратегии, важно 
отметить формирование информационного 
пространства с учетом потребностей в полу-
чении качественных и достоверных сведений 
(п. 24); создание и применение российских 
информационных и коммуникационных тех-
нологий, обеспечение их конкурентоспособ-
ности на международном уровне (п. 35, 36). 

В России поставлена цель построить об-
щество знаний – общество, где главное зна-
чение для развития гражданина, экономики 
и государства играет достоверная информа-
ция – ее хранение, распространение, произ-
водство, а также учет стратегических наци-
ональных приоритетов Российской Федера-
ции. Указанная стратегия не просто деклари-
рует усилия по построению информационно-
го общества в России, но ставит в приоритет 
национальные интересы страны в виде пре-
одоления информационных угроз (п. 20, 25, 
26).

Безопасность не сводится лишь к защи-
те, которая осуществляется, когда права че-
ловека уже фактически нарушены. Главным 
направлением государственной политики 
России в XXI в. является обеспечение нацио-
нальной безопасности страны, ее населения, 
укрепление государственного суверените-
та. Чем сильнее проявляется глобализация в 
виде трансграничной передачи информации, 
тем важнее становится решение данных во-
просов. Информационная безопасность в 
этом случае является ее важнейшим элемен-
том постольку, поскольку мы – в праве, по-
литике, экономике, социальной сфере, куль-
туре, международных отношениях – живем в 
информационном обществе в совокупности с 
актуальными угрозами, которые оно препод-
носит.

Доктриной информационной безопас-
ности7 Российской Федерации обобщена си-
стема официальных взглядов на обеспечение 
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национальной безопасности России в инфор-
мационной сфере – определены стратегиче-
ские цели и направления по защите и охране 
национальных интересов страны, а также по-
именованы информационные угрозы. 

Отмечается, что внедрение информаци-
онных технологий обязательно должно увя-
зываться с информационной безопасностью. 
Одной из главных опасностей для суверени-
тета страны названо информационно-техни-
ческое воздействие иностранных государств  
на информационную инфраструктуру в во-
енных целях (п. 11). Активизируется деятель-
ность иностранных организаций по осущест-
влению разведки, информационно-психоло-
гическому воздействию для дестабилизации 
внутренней политики государств в различ-
ных частях мира, в которую вовлекаются ор-
ганизации, группы людей, террористические 
и экстремистские организации (п. 12). 

В отношении российских СМИ и журна-
листов налицо дискриминирующие действия 
со стороны иностранных государств и ком-
паний. Так, компания Google заблокировала 
канал YouTube Russia Today весной 2022 г., 
как и многие другие каналы российских СМИ 
и общественных деятелей, представителей 
научного сообщества. По сути это вылива-
ется в цензуру и фактический запрет на вы-
ражение российскими организациями за 
рубежом своего мнения и ограничение сво-
бодного распространения ими информации. 
Кроме того, граждане России, находящиеся 
за ее пределами, оказываются лишенными  
доступа к информации, распространяемой 
страной их гражданства. То же касается и со-
отечественников за рубежом. Примером про-
тивоправного воздействия на граждан со сто-
роны корпораций могут послужить действия 
компании Meta8, фактически разрешившей 
призывы к насилию в отношении людей по 
признаку национальности (гражданства).

Усиливается политическое воздействие 
на население разных стран, направленное 
на подрыв их конституционного строя, деста-
билизацию общественных отношений, взра-

щивание международных противоречий, по-
ощрение этнических и национальных кон-
фликтов. Кроме того, информационные тех-
нологии используются террористическими 
и экстремистскими организациями для воз-
действия на общественное сознание. Растут 
масштабы предпринимаемых компьютерных 
атак на объекты критической информацион-
ной инфраструктуры, отдельных граждан и 
организаций. 

Система обеспечения информационной 
безопасности является частью системы обе-
спечения национальной безопасности Рос-
сийской Федерации, которая заключается в 
сочетании законодательной, правопримени-
тельной, правоохранительной, контрольной, 
судебной и других форм деятельности орга-
нов публичной власти во взаимодействии с 
гражданами,  организациями, местным са-
моуправлением. 

Одним из принципов Стратегии разви-
тия информационного общества в Россий-
ской Федерации на 2017–2030 годы названо 
обеспечение государственной защиты инте-
ресов российских граждан в информацион-
ной сфере. 

В научных публикациях и СМИ использу-
ется термин «информационная война» пси-
хологического, политического воздействия 
на отдельно взятое общество или страну. Пси-
хо-исторические войны и ментальные вой- 
ны охватывают большой пласт времени, за-
трагивающий несколько поколений. Можно 
говорить о том, что информация стала ин-
струментом ведения войны в большей сте-
пени, чем когда бы то ни было в истории. 
Информационный и психоэмоциональный 
элементы – составляющие ментальной вой-
ны, подразумевающие захват и переформа-
тирование информационного поля и мани-
пулирование эмоциями людей, которые не 
могут осознать происходящее. Понимание 
сущности такого вида воздействия на мас-
совое сознание с использованием информа-
ции – инструмент в руках публичной власти 
по определению направлений политики по 
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защите суверенитета страны. Впервые о ве-
дении такого типа войны против России за-
явил А. П. Ильницкий – советник Министра 
обороны Российской Федерации9. По мне-
нию Ю. Г. Федотовой, «воздействие на мас-
совое сознание  граждан осуществляется та-
ким образом, что не просто преподносится 
недостоверная информация, а используются 
механизмы влияния на принятие  решений 
личностью, формулирование и восприятие 
ею оценочных суждений»10.

Стратегия национальной безопасности 
России в своей новой редакции11 учитывает 
факт того, что против Российской Федера-
ции уже ведется подобное воздействие. Для 
противодействия названы такие задачи, как 
укрепление гражданского единства, граж-
данской идентичности, межнационального и 
межконфессионального согласия многонаци-
онального народа России; сохранение исто-
рической памяти, противодействие фаль-
сификации истории; укрепление института 
семьи, развитие образования и патриотиче-
ского воспитания и другие задачи.  Особый 
акцент делается на информационную поли-
тику: защита населения от «идейно-ценност-
ной экспансии» и внешнего деструктивного 
информационного воздействия. 

Президент Российской Федерации 
В. В. Путин поставил цель рассмотреть во-
прос о создании государственной системы 
защиты информации. Дополнительные шаги 
по ее реализации должен сформулировать 
Совет Безопасности России. Указ Президен-
та Российской Федерации от 1 мая 2022 г. 
№ 250 «О дополнительных мерах по обеспе-
чению информационной безопасности Рос-
сийской Федерации» задал параметры рабо-
ты в данной сфере12. 

Заседание Совета Безопасности Россий-
ской Федерации от 20 мая 2022 г. было по-
священо информационной безопасности го-
сударства13.  Обращалось внимание на пред-
принимаемые попытки выведения из строя 
объектов критической инфраструктуры Рос-
сии, а также средств массовой информации, 

социальных сетей, финансовых учреждений, 
официальных сайтов органов публичной вла-
сти. Зафиксированы попытки внедрения в 
корпоративные сети российских организа-
ций. Для достижения результата злоумыш-
ленниками используются все более сложные 
виды программного обеспечения, операци-
онные системы. Одним из инструментов дав-
ления  являются информационные продукты.

Заседание Совета Безопасности от 2 де-
кабря 2022 г., которое глава государства про-
вел в режиме видеоконференции с постоян-
ными членами Совета Безопасности, также 
было посвящено указанной тематике – в ка-
честве основного вопроса рассматривалась 
подготовка кадров для обеспечения инфор-
мационной безопасности России14. Полага-
ем, что конкретные действия со стороны го-
сударства в данном направлении будут при-
няты достаточно оперативно.

Одной из обсуждаемых мер является со-
здание в России системы так называемого 
«суверенного Интернета». В общественном 
сознании и научных публикациях распро-
странено мнение, согласно которому высо-
кая степень правового регулирования обще-
ственных отношений, связанных с использо-
ванием Интернета, которая свойственна рос-
сийскому правопорядку, нарушает конститу-
ционное право граждан на информацию и 
свободу СМИ.

Суверенизация Рунета произошла в не-
сколько этапов. В 2014 г. был принят Феде-
ральный закон от 21 июля 2014 г. № 242-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации в ча-
сти уточнения порядка обработки персональ-
ных данных в информационно-телекомму-
никационных сетях»15, который ввел реестр 
нарушителей персональных данных, форми-
руемый и обеспечиваемый Роскомнадзором. 
Закон обязал зарубежные организации, ко-
торые осуществляют обработку и хранение 
персональных данных граждан России, обра-
батывать базы данных только на территории 
России. Под действие данной нормы попали 
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такие компании, как Google, Twitter16, PayPal, 
Uber, Booking.com и др. 

В 2016 г. были внесены изменения в Уго-
ловный кодекс Российской Федерации, Фе-
деральный закон от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ 
«О противодействии терроризму»17 и Феде-
ральный закон от 6 июля 2016 г. № 374-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный за-
кон «О противодействии терроризму» и от-
дельные законодательные акты Российской 
Федерации в части установления дополни-
тельных мер противодействия терроризму и 
обеспечения общественной безопасности»18 
(так называемый «пакет Яровой»). Данные 
поправки в законодательство обязали опе-
раторов связи в течение полугода хранить 
содержание звонков и переписок пользова-
телей для доступа правоохранительных ор-
ганов. В литературе отмечалось, что это про-
тиворечит ст. 23 и 24 Конституции Россий-
ской Федерации, устанавливающим право на 
неприкосновенность частной жизни, тайну 
телефонных переговоров и переписки19. Од-
нако аналогичная практика имеется, напри-
мер, в странах Европейского Союза, которые 
позиционируют себя как правовые, причем 
данные решения принимались на уровне Ев-
ропарламента. 

Что касается непосредственно автоном-
ного Интернета в России, то по смыслу по-
ложений Федеральный закон от 1 мая 2019 г. 
№ 90-ФЗ «О внесении изменений в Феде-
ральный закон «О связи» и Федеральный за-
кон «Об информации, информационных тех-
нологиях и о защите информации»20, измене-
ния призваны защитить Рунет от возможного 
отключения России от глобального Интерне-
та. Таким образом, это необходимая мера для 
обеспечения информационной безопасно-
сти граждан и критической инфраструктуры 
страны.

В 2022 г. на первое место по актуально-
сти вышел вопрос о соотношении принципов 
демократии с элементарной безопасностью 
граждан и государства. Реально сложилась 
ситуация, когда реализация конституцион-

ного права граждан на информацию может 
угрожать самим основам конституционно-
го строя России. В условиях кризиса как ни-
когда очевидно, что такое право не может 
быть абсолютно. В связи с этим на России 
как суверенном, демократическом и право-
вом государстве лежит колоссальная ответ-
ственность перед гражданами в применении 
мер по защите их интересов, при которых за 
ними сохранится максимально возможный 
объем свободы слова и возможности полу-
чать и распространять информацию. В науч-
ной литературе в подтверждение этого также 
отмечается, что осуществление каких бы то 
ни было конституционных прав граждан бу-
дет невозможно, если государство не будет 
обладать всей полнотой суверенитета. Кроме 
того, проявление государственного суверени-
тета в информационной сфере можно назы-
вать «цифровым» или «информационным» 
суверенитетом, потеря которого означает 
фактическое поражение в информационной 
войне21. 

В 2022 г. Верховный Суд Российской Фе-
дерации по административному исковому 
заявлению Генерального прокурора России 
запретил деятельность на территории РФ 
трех украинских организаций, деятельность 
которых представляла угрозу безопасности 
общества и государства и была признана экс-
тремистской22.

Более того, в сегодняшних условиях на 
институт электронной демократии следует 
посмотреть по-новому – те информационные 
угрозы, которые прежде считались гипотети-
ческими, стали реальностью. С одной сторо-
ны, очевидно, что развитие информацион-
ных технологий получило ускорение, с дру-
гой – предстоит не просто развить новые ин-
формационные институты, но и обеспечить 
их защиту и в итоге – безопасность. Для этого 
недостаточно мер правового регулирования, 
нужны в самом ближайшем времени совер-
шенно новые технологические решения и си-
стемы, а в случае России – информационные 
технологии отечественного образца. 
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Нельзя ставить знак равенства  между 
сильным государством и авторитарным по-
литическим режимом, сила государства за-
висит скорее от его эффективности, опера-
тивности и легитимности во всех сферах его 
деятельности23. В то же время формально де-
мократическое государство вполне может яв-
ляться слабым, не обладать государственным 
суверенитетом.

Только суверенное государство может 
обеспечить в полной мере экономическое, 
социальное, правовое благосостояние его 
населения, а также гарантировать успешное 
развитие общественных институтов в быстро 
меняющемся мире. В условиях глобализации 
понимание сильного государства размылось: 
многие страны сегодня вообще не обладают 
экономическим или политическим, культур-
ным или научным суверенитетом – его во 
многом заменили наднациональные между-
народные организации, которые сами подчи-
няются политической повестке. Сегодня оче-

видно, насколько жизненно необходим наци-
ональный суверенитет не только для права 
выбирать политический курс и вектор разви-
тия государства, но и для выживания эконо-
мики. 

Современная глобализация – это объек-
тивный процесс, который нельзя остановить, 
отменить или игнорировать, но имеется воз-
можность оказывать на него определенное 
влияние. Сильным будет только то государ-
ство, которое, являясь активным глобальным 
игроком, имеет возможность не только само-
стоятельно принимать политические и эко-
номические решения, оказывать влияние на 
мировые тенденции развития, но способно 
выдержать внешнее давление и внутренние 
противоречия, сохранить свою культуру и на-
циональную самобытность, создать условия 
для свободного и всестороннего развития 
личности, защитить права и свободы своих 
граждан. 
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Конституция Российской Федерации 
подчеркивает значимость местного само- 
управления, признавая его формой народо- 
властия и основой современного конституци-
онного строя. Факт наличия в Основном зако-
не страны отдельной главы, специально по-
священной местному самоуправлению, обу-
словливает его особую ценность для государ-
ства и общества. Статьи 130, 132 очерчивают 
контур компетенции местного самоуправле-
ния, выделяя в ней узловые звенья. Консти-

туционный текст оперирует термином «во-
просы местного значения», но дефинитивных 
норм не содержит и системно не перечисляет 
комплекс таких вопросов. 

Легальная дефиниция категории «вопро-
сы местного значения» закреплена в ст. 2 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ и подразумева-
ет «вопросы непосредственного обеспечения 
жизнедеятельности населения муниципаль-
ного образования, решение которых в соот-
ветствии с Конституцией РФ и Федеральным 
законом самостоятельно осуществляется на-
селением и (или) органами местного само- 
управления»1.

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
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Оценивая данное определение, И. В. Гран-
кин приходит к выводу, что «круг вопросов 
местного значения ограничен вопросами 
обеспечения жизнедеятельности населения. 
При этом жизнеобеспеченность выступает  
первоочередным критерием внесения нового 
вопроса в перечень вопросов местного значе-
ния»2. 

А. А. Гамалей считает, что «вопросы 
местного значения – это круг дел (объектов), 
решение которых обеспечивает локальную 
(для данной территории) жизнедеятельность 
муниципального образования и удовлетво-
рение потребностей его жителей. На орга-
ны местного самоуправления возложено ре-
шение задач, значимых и для государства, и 
для общества. В связи с этим необходимо не 
только декларировать их ответственность, но 
и выработать действенные механизмы ее ре-
ализации»3. 

Для муниципально-правовой науки оста-
ется актуальной дискуссия относительно во-
просов местного значения в структуре му-
ниципальной компетенции, их оптимальном 
соотношении с предметами ведения и пол-
номочиями по их решению. Мнения ученых 
по данной проблеме разделились: одни по-
лагают, что вопросы местного значения от-
носятся к предметам ведения муниципаль-
ного образования, другие отмечают, что они 
отнесены к полномочиям органов местной 
власти. Например, C. C. Непомнящих счита-
ет, что вопросы местного значения являются 
областью самостоятельных действий населе-
ния муниципального образования, поэтому 
должны решаться при его непосредственном 
участии4.

Ряд авторов относят вопросы местного 
значения скорее к категории предметов ве-
дения, при этом обращая внимание на от-
сутствие упоминания о последних в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ5. Базовый в сфере 
местного самоуправления закон индивидуа-
лизированно подходит к конструированию 
системы вопросов местного значения, учиты-
вая территориальные, социально-экономи-

ческие, инфраструктурные и иные возмож-
ности и потребности различных типов муни-
ципальных образований. Перечень данных 
вопросов является закрытым и может быть 
откорректирован только путем внесения со-
ответствующих изменений в Федеральный 
закон № 131-ФЗ. Данный законодательный 
подход носит объективный характер и впол-
не заслуживает одобрения. 

Теперь посмотрим на правовое регулиро-
вание вопросов местного значения с другого 
ракурса, оценивая обоснованность научной 
позиции о соотношении данных вопросов и 
полномочий в структуре компетенции мест-
ного самоуправления. Здесь считаем важ-
ной и обоснованной точку зрения Т. М. Бял-
киной. По ее мнению, «законодатель часто 
смешивает (и содержательно, и терминоло-
гически) формулировки вопросов местно-
го значения и полномочий. Имеется немало 
примеров того, как одни и те же действия в 
Федеральном законе № 131-ФЗ названы во-
просами местного значения, а в отраслевых 
законах они же именуются полномочиями»6. 
Такая неопределенность создает значитель-
ные правоприменительные сложности и под-
черкивает глубокое несовершенство законо-
дательной техники. 

В данном контексте стоит обратить вни-
мание на следующие теоретико-правовые 
проблемы определения вопросов местного 
значения и полномочий по их решению. 

Верна и значима точка зрения Ю. В. Бла-
гова о том, что «термин “полномочия” отно-
сится к конкретным субъектам правоотноше-
ний, и в первую очередь к органам публичной 
власти и их должностным лицам, поскольку 
является составной частью и неотъемлемым 
атрибутом понятия “орган”. При этом поня-
тие “полномочия” применительно к органам 
публичной власти следует рассматривать как 
единое целое, т. е. в неразрывной связи прав 
и обязанностей, поскольку в данном случае 
права одновременно являются и обязанно-
стями, необходимыми для осуществления 
установленных задач и функций»7. 
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На протяжении многих лет в специаль-
ной литературе подчеркивается необходи-
мость более четкого законодательного рас-
крытия содержания таких терминов, как 
«полномочия органов местного самоуправ-
ления», «предметы ведения местного само- 
управления» и «вопросы местного значения». 
При конкретном перечислении функциональ-
ных основ местного самоуправления необ-
ходимо конкретизировать такие категории, 
как «создание условий», «обеспечение ус-
ловий», «участие в профилактике», «содей-
ствие в развитии» и т. п. Пока эти формули-
ровки, используемые в законодательстве, но-
сят абстрактный характер и не позволяют в 
полной мере оценить предметы ведения му-
ниципального уровня власти. Данная законо-
дательная неточность отрицательно сказыва-
ется на правоприменении8. 

Направление дальнейшего развития 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации определено изменениями, внесен-
ными в Конституцию РФ Законом РФ о по-
правке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функ-
ционирования публичной власти»9.

Часть 3 ст. 132 Конституции РФ теперь 
упоминает о единой системе публичной вла-
сти, в которую входят органы местного само- 
управления и органы государственной власти, 
осуществляющие взаимодействие для наибо-
лее эффективного решения задач в интересах 
населения, проживающего на соответствую-
щей территории. В обновленном тексте оте-
чественной Конституции также уточнены от-
дельные положения об организации местно-
го самоуправления (например, п. «е» ст. 83, 
ч. 1-2 ст. 132 Конституции РФ и т. п.).

В отличие от ранее действовавших поло-
жений ст. 132 Конституции РФ данная статья 
включает новые положения, предусматрива-
ющие: обеспечение органами местного само-
управления в соответствии с федеральным 
законом в пределах своей компетенции до-
ступности медицинской помощи; возмож-

ность наделения органов местного само- 
управления отдельными государственными 
полномочиями федеральным законом, а так-
же законом субъекта РФ при условии переда-
чи необходимых материальных и финансо-
вых средств, подконтрольности государству 
реализации переданных полномочий вве-
дение органами местного самоуправления 
местных налогов и сборов (вместо их уста-
новления).

B настоящее время в условиях действу-
ющего законодательства РФ уровни государ-
ственной власти и местного самоуправления 
достаточно автономны и независимы друг от 
друга с определенным кругом нормативно 
закрепленных полномочий и задач в сферах 
государственного и муниципального управ-
ления. Действующее законодательство пред-
полагает, что местное самоуправление осу-
ществляется в городских, сельских поселени-
ях, муниципальных районах, муниципальных 
и городских округах, на внутригородских тер-
риториях городов федерального значения, а 
также на территориях внутригородских рай-
онов в составе городских округов с внутриго-
родским делением.

В настоящее время подготовлен и принят 
в первом чтении проект нового Федерально-
го закона «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в единой си-
стеме публичной власти Российской Федера-
ции»10, который в будущем может заменить 
Федеральный закон № 131-ФЗ. Новым зако-
нопроектом определяются единые принципы 
образования, формирования, деятельности 
органов местного самоуправления, их пол-
номочия и ответственность, порядок взаимо-
действия между собой и с иными органами 
власти. Предусматривается уточнение ком-
петенции органов местного самоуправления 
с учетом природы данного института, закре-
пляются полномочия органов власти муници-
пального уровня.

Законопроектом предполагается одно- 
уровневая организация системы местного са-
моуправления – в городских округах, муни-
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ципальных округах и внутригородских тер-
риториях городов федерального значения. 
Эффективность такой модели организации 
местного самоуправления является дискус-
сионной. У этого варианта преобразований 
есть как сторонники, так и оппоненты.

Столь масштабная реформа, конечно, за-
тронет и компетенционные основы местного 
самоуправления.

В части предметов ведения экспертное 
сообщество обращает внимание на то, что 
из законопроекта исчезло само содержание 
конституционного понятия «вопросы мест-
ного значения», а следовательно, и понятие 
«полномочий по решению вопросов местно-
го значения». Глава 4 законопроекта носит 
название «Функциональные основы органи-
зации местного самоуправления». Статья 32 
предлагает перечень полномочий органов 
местного самоуправления по решению во-
просов непосредственного обеспечения жиз-
недеятельности населения. На данном этапе 
законопроект не предлагает легальных дефи-
ниций этих понятий в целях коррекции ка-
тегориального аппарата11. Часть 1 ст. 32 за-
конопроекта содержит 27 собственных пол-
номочий местного самоуправления. Часть 2 
предусматривает право закона субъекта РФ 
закрепить за органами местного самоуправ-
ления комплекс еще из 28 полномочий. С уче-
том многолетней муниципальной практики 
правоприменения именно эти полномочия 
по справедливому замечанию Правитель-
ства РФ являются «функциональным ядром 
местного самоуправления», а с точки зрения 
инициаторов законопроекта они в случае ре-
ализации реформы могут быть отнесены к 
перераспределенным полномочиям, и если 
тот или иной регион не передаст их на уро-
вень муниципалитета, то ответственность за 
их реализацию остается за органами государ-
ственной власти данного субъекта РФ (ч. 3 
ст. 32 проекта)12. 

Логика идеологов реформы в данном 
случае не совсем ясна, считаем, что данные 
законодательные инициативы требуют бо-

лее детальной оценки и рассмотрения в кон-
тексте законоположений ст. 6 Федерального 
закона от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об 
общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации» 
и многолетнего опыта муниципального стро-
ительства. 

Кроме того, уже в течение многих лет 
ученые-муниципалисты подчеркивают, что 
«противоречивое понимание категориаль-
ных элементов компетенции, полномочий, 
предметов ведения, вопросов местного зна-
чения приводит к нарушению муниципаль-
ных прав. На данное обстоятельство обра-
тил внимание и Конституционный Суд РФ, 
который указал на необходимость обеспече-
ния ясности, четкости, непротиворечивости 
используемой законодателем юридической 
терминологии (абз. 3 п. 2.2 мотивировоч-
ной части Постановления КС РФ от 26 апре-
ля 2016 г. № 13-П как гаранта прав местного 
самоуправления13. 

Подводя итог вышесказанному, считаем, 
что к основным существенным недостаткам 
современного этапа функционирования мест-
ного самоуправления и инициатив его рефор-
мирования в сфере компетенции относятся: 

1) отсутствие четкой концепции развития 
местного самоуправления Российской Феде-
рации, отвечающей требованиям современ-
ности;

2) бессистемность законодательного за-
крепления вопросов местного значения;

3) излишняя детализация некоторых во-
просов местного значения, которая дела-
ет нормативные предписания слишком гро-
моздкими и усложняет их восприятие;

4) неточность терминологии, которая 
приводит к смешению понятий в норматив-
ных правовых актах. 

Между тем инициаторы новой муници-
пальной реформы пока не обратили долж-
ного внимания на эти очевидные проблемы 
действующего законодательства и муници-
пальной практики, не проявили достаточного 
стремления к их устранению.



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2022. ¹ 4 (28) 33

С. В. Судакова, Е. В. Исаенко                      ВОПРОСЫ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ КАК ЭЛЕМЕНТ КОМПЕТЕНЦИИ...

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822. 
2 Гранкин И. В. Муниципальное право Российской Федерации. Курс лекций : учеб. пособие. 

М. : Проспект, 2017. С. 154. 
3 Гамалей А. А. Предметы ведения органов местного самоуправления : история и современ-

ность // Право и управление. 2022. № 1. С. 67.
4 См. подробнее: Непомнящих С. С. Вопросы местного значения как элемент компетенции 

местного самоуправления // Государственная власть и местное самоуправление. 2012. № 5. С. 22–
24. URL: https://wiselawyer.ru/poleznoe/61200-voprosy-mestnogo-znacheniya-ehlement-kompetencii-
mestnogo-samoupravleniya

5 См. подробнее: Актуальные проблемы муниципального права : учебник для магистрантов / 
отв. ред. Г. Н. Чеботарев. М. : Норма: ИНФРА-М, 2015. С. 90.

6 Бялкина Т. М. Компетенция местного самоуправления в сфере поправок к Конституции Рос-
сийской Федерации // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Сер.: Право. 2020. № 4. С. 28.

7 Благов Ю. В. Местное самоуправление в Российской Федерации в условиях муниципаль-
но-правовой реформы : монография. М. : Проспект, 2017. С. 89–90. 

8 См. подробнее: Судакова С. В. Принцип самостоятельности местного самоуправления : осо-
бенности современного правоприменения и реализации : монография. Воронеж, 2015. С. 146–162. 

9 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 11. Ст. 1416. 
10 Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе пу-

бличной власти : законопроект № 40361-8. URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8
11 См.: Резолюция федеральных экспертных слушаний «Об актуальных вопросах муници-

пального строительства и развития законодательства в сфере местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации». 24.01.2022. URL: http://komitet4.km.duma.gov.ru/upload/site28/Rezolyuciya_
FES_24_01_2022_ITOG_red_10_02(2).docx

12 См.: Там же. 
13 По делу о проверке конституционности пункта 18 части 1 статьи 14 и пункта 14 части 1 ста-

тьи 15 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» в связи с жалобой администрации муниципального образования «Нерюн-
гринский район» : постановление Конституционного Суда РФ от 26 апреля 2016 г. № 13-П. Доступ 
из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

Voronezh State University

Sudakova S. V., Candidate of Legal Sciences, Asso-
ciate Professor of the  Constitutional and Municipal 
Law Department 

E-mail: sophyasudakova@mail.ru

Isaenko E. V., Student

E-mail: isaenko.kata311@gmail.com

Воронежский государственный университет 

Судакова С. В., кандидат юридических наук, до-
цент кафедры конституционного и муниципаль-
ного права 

E-mail: sophyasudakova@mail.ru 

Исаенко Е. В., студент 

E-mail: isaenko.kata311@gmail.com



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ34

УДК 342.36; 342.518

И. И. Тюнина

Воронежский государственный университет

ИСПОЛНИТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ В АБСОЛЮТНЫХ МОНАРХИЯХ

В статье проведено сравнительно-правовое исследование основ организации и функ-
ционирования органов исполнительной власти в современных абсолютных монархи-
ях, определено место и роль исполнительной власти в механизме рассматриваемых 
государств. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: абсолютная монархия, внешняя и внутренняя политика, ис-
полнительная власть, король, министр, монарх, полномочия, правительство, Совет 
министров, султан. 

EXECUTIVE POWER IN ABSOLUTE MONARCHIES

The article conducts a comparative legal study of the foundations of the organization and 
functioning of the executive authorities in modern absolute monarchies, determines the 
place and role of the executive authority in the mechanism of the states under consideration.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: absolute monarchy, foreign and domestic policy, executive power, 
king, minister, monarch, powers, government, Council of Ministers, sultan.

Поступила в редакцию 3 августа 2022 г.

© Тюнина И. И., 2022

Исполнительная власть является неза-
висимой и самостоятельной ветвью власти в 
государстве наряду с законодательной и су-
дебной. Ее основные функции: охрана сво-
бод и прав граждан; организация деятельно-
сти государственных ведомств по реализа-
ции внешней и внутренней политики, а так-
же выработка направлений такой политики; 
исполнение действующего законодательства; 
оказание государственных услуг; принятие 
нормативно-правовых актов; осуществление 
надзорной и контрольной функции; норма-
тивное правовое регулирование в установ-
ленных сферах деятельности; контроль и ко-
ординация органов и ведомств, находящихся 
в подчинении1.

В разных правопорядках исполнитель-
ная власть определяется как ключевой меха-

низм государственного управления процес-
сами, происходящими в обществе2.

В прошлые века преобладающими были 
именно абсолютные монархии. Сегодня они 
существуют лишь в отдельных Ближневосточ-
ных странах, таких как Катар, ОАЭ, Оман, Са-
удовская Аравия.

В иностранных конституциях четко ре-
гламентированы задачи и функции органов 
исполнительной власти, установлена ответ-
ственность и порядок деятельности рядовых 
членов и руководящего состава3.

Согласно Основному низаму Саудовской 
Аравии от 1992 г. наивысшая властная ин-
станция в стране – Король. Им реализуется 
государственная политика, построенная на 
исламской идеологии. Король одновременно 
является Председателем Совета министров. 
Своими указами Король назначает на долж-
ность и освобождает с нее членов и Предсе-

КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН
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дателя Совета министров. Многие вопросы, 
касающиеся формирования Совета мини-
стров и его реорганизации Король решает са-
мостоятельно.

Король председательствует в Совете ми-
нистров и именно от него зависит общая го-
сударственная политика. В число функций 
Короля как Председателя Совета министров 
входит осуществление контроля за соблюде-
нием правительственных документов, обе-
спечение слаженной работы Совета мини-
стров и др.

Правительственные структуры по закону 
обязаны в 90-дневный срок с начала года до-
ложить Королю об исполнении финансовых 
показателей и планов предыдущего года (что 
было достигнуто, какие сложности возникали 
в процессе, как можно улучшить работу и пр.).

В сферу полномочий Совета министров 
входит образовательная, экономическая, фи-
нансовая, оборонная, внешняя и внутренняя 
политика. Также Советом министров реали-
зуются иные направления деятельности го-
сударственного аппарата. Территориально 
Совет министров расположен в г. Эр-Рияд, но 
заседания фактически могут проводиться в 
любом городе. Состав Совета министров из-
бирается сроком на 4 года. В течение этого 
периода Король может своим указом рефор-
мировать Совет министров.

Каждое министерство имеет своего выс-
шего представителя и прямого руководите-
ля – министра. Требования к министрам за-
креплены в Положении о Совете министров 
Королевства Саудовская Аравия от 20 августа 
1993 г. Три главных требования – граждан-
ство, незапятнанная репутация, отсутствие 
обвинений за преступления против чести и 
религии.

В период службы в Совете министров 
министр не вправе одновременно замещать 
другие посты в правительстве. Исключения 
могут быть, но для этого необходимо специ-
альное разрешение Короля. При исполне-
нии министерских обязанностей министры 
не могут продавать, сдавать в аренду, арен-

довать либо покупать собственность государ-
ства (в том числе через аукцион или третьих 
лиц). Также в течение этого периода действу-
ет запрет на осуществление финансовой и 
коммерческой деятельности.

Заседаниями Совета министров руко-
водит Председатель или один из его замов. 
Все вопросы обсуждаются при отсутствии по-
сторонних. Решение считается открытым и 
окончательным только после того, как будет 
утверждено Королем.

Таким образом, возглавляемый Королем 
исполнительной орган (Совет министров) 
полностью контролирует административную 
и исполнительную деятельность в государ-
стве.

В Омане Султану также принадлежит вся 
полнота государственной власти. В отноше-
нии исполнительной власти он осуществляет 
следующие основные функции:

– назначение на должность и освобожде-
ние с нее заместителей Председателя, мини-
стров и их заместителей, генеральных секре-
тарей, иных госслужащих высокого ранга;

– председательствование в специализи-
рованных Советах и назначение их предсе-
дателей;

– председательствование в Совете мини-
стров и назначение Председателя;

– определение ключевых направлений 
государственной политики.

Султан, исполняя возлагаемые на него 
полномочия, учитывает принимаемые Со-
ветом министров решения. Министры под-
чиняются Султану, исполняют его поручения 
и отчитываются перед ним по результатам 
осуществляемой деятельности. В стране дей-
ствует несколько специальных Советов, учре-
жденных декретами Султана.

Общая линия государственной политики 
реализуется под руководством Совета мини-
стров. Функции данного правительственного 
органа: контроль работы государственного 
административного аппарата; обсуждение 
предложений министров по вопросам, отне-
сенным к их компетенции; определение по-



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ36

КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН

литики и целей административного, эконо-
мического и социального развития, предло-
жение мер и путей для реализации данной 
политики; защита интересов подданных; обе-
спечение рационального расходования ре-
сурсов (человеческих, экономических, мате-
риальных, финансовых); направление Султа-
ну рекомендаций относительно социальных, 
политических, экономических и иных вопро-
сов; обеспечение контроля за соблюдением 
соглашений, указов, постановлений, декре-
тов и законов; разработка проектов декретов 
и законов; реализация иных полномочий.

В Конституции Султаната Оман установ-
лена минимальная возрастная граница для 
кандидатов на пост Председателя Совета ми-
нистров, его заместителя и рядовых мини-
стров – 30 лет. Второе обязательное требова-
ние – подданство Омана по рождению. Для 
членов Совета министров действуют следую-
щие ограничения:

– подчинение в своей деятельности толь-
ко государственным интересам;

– запрет на совмещение службы в Сове-
те министров с членством или председатель-
ствованием в совете директоров акционер-
ной компании;

– недопустимость взаимодействия струк-
турного правительственного подразделения, 
которым руководит министр, с организаци-
ями и компаниями, деятельность которых 
приносит ему личную прибыль.

В ОАЭ верховный орган государственной 
власти – Высший совет Федерации. В него 
входят правители эмиратов. Из их числа пу-
тем голосования выбирается Президент Фе-
дерации. Переизбрание Президента происхо-
дит каждые пять лет.

В Конституции ОАЭ закрепляются полно-
мочия Президента Федерации, в частности, 
в отношении формирования и деятельности 
исполнительной власти: председательству-
ет в Высшем совете Федерации; назначает 
Председателя Совета министров (федераль-
ный орган исполнительной власти в ОАЭ) с 
согласия Высшего совета Федерации, прини-

мает его отставку и освобождает его от ис-
полнения соответствующих обязанностей; по 
представлению Председателя Совета мини-
стров назначает и освобождает от должности 
его заместителя и министров.

Во главе высшего совета Федерации на-
ходится Президент ОАЭ. Ему предоставлена 
вся широта полномочий в области исполни-
тельной и представительной (законодатель-
ной) власти. Иными словами, все правитель-
ственные действия и решения могут осущест-
вляться и приниматься только монархом.

В зону полномочий Совета министров 
входит решение вопросов политического ха-
рактера (касающихся страны и отношений 
с другими государствами). В Совет входят: 
Председатель Совета, его заместитель, мини-
стры, избираемые из числа подданных союза, 
имеющих необходимый опыт и способности.

Члены Совета министров и Председатель 
не вправе заводить торговые отношения с 
представителями правительственных орга-
нов (своих и иностранных). Установлен за-
прет на совмещение политической деятель-
ности с финансовой и торговой деятельно-
стью. Также члены Совета министров, Пред-
седатель и его заместители не могут офици-
ально занимать больше одного поста в пра-
вительственных органах. В соответствии с 
действующим законодательством действия 
членов Совета министров, Председателя и 
его заместителей должны соответствовать 
союзным интересам. На первый план всегда 
должны выходить интересы государства, а не 
личные интересы членов Совета министров. 
Использование служебного положения в лич-
ных целях запрещено и влечет наказание.

Члены Совета министров, Председатель 
и его заместители должны проявлять соли-
дарность с внутренней и внешней государ-
ственной политикой, которую реализует Выс-
ший совет и Президент.

В своей деятельности Председатель Со-
вета министров, его заместитель и министры 
подчиняются Высшему совету и Президенту, 
регулярно представляя отчетность о резуль-
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татах проводимой работы. Совет министров 
в своем составе действует до тех пор, пока 
Председатель не будет сменен (причина сме-
ны Председателя – отставка или смерть). До 
момента формирования нового Совета ми-
нистров один из министров по представле-
нию Президента может временно занять пост 
Председателя, чтобы деятельность Совета не 
приостанавливалась.

Исполнительная власть в Катаре пред-
ставлена Советом министров и Эмиром. Со-
вет министров является высшим органом 
исполнительной власти, а Эмир – глава го-
сударства. Государственная политика, ее на-
правления и методы реализации планируют-
ся Эмиром и Советом министров совместно. 
Премьер-министр и министры назначают-
ся указом Эмира. На них возлагается ответ-
ственность за реализацию политики государ-
ства. На пост министра может быть назначен 
только гражданин Катара. В соответствии с 
действующим катарским законодательством 
на министра и Премьер-министра возлага-
ются функции одного или нескольких мини-
стерств.

Совет министров: предлагает для об-
суждения указы и проекты законов Совету 
аль-Шура (законодательный консультатив-
ный орган Катара); наблюдает за тем, как со-
блюдаются решения правительства, указы и 
законы; назначает и увольняет госслужащих, 

если это не охватывается полномочиями ми-
нистров или Эмира; управляет финансовой 
системой страны; осуществляет контроль за 
соблюдением государственных интересов 
вне страны; поддерживает на надлежащем 
уровне международные отношения; осущест-
вляет иные полномочия.

Заседания Совета министров возглавля-
ет Премьер-министр. Он не только организу-
ет работу Совета министров, но также коор-
динирует работу каждого министра с целью 
достижения единства их действий. Принятие 
решений происходит путем голосования, все 
заседания проходят в закрытом формате. 
При равном количестве голосов решающий 
голос имеет Премьер-министр. При исполне-
нии своих непосредственных обязанностей 
министры должны соблюдать государствен-
ные интересы. Использование служебного 
положения в личных целях порицается и на-
казывается. Министры по требованию Эмира 
обязаны предоставить отчет по любому во-
просу, относящемуся к их компетенции. Пре-
мьер-министр и министры лично несут ответ-
ственность перед Эмиром за то, каким обра-
зом реализуют государственную политику.

Таким образом, в абсолютных монархиях 
главой исполнительной власти является мо-
нарх. Он формирует органы исполнительной 
власти, назначает министров, которые несут 
перед ним политическую ответственность.
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СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

Демократическое государство в совре-
менном мире невозможно представить без 
проведения выборов. В соответствии со ст. 3 
Конституции Российской Федерации «носи-
телем суверенитета и единственным источ-
ником власти в Российской Федерации яв-
ляется ее многонациональный народ», «выс-
шим непосредственным выражением власти 
народа являются референдум и свободные 
выборы»1. Однако, как и в любом государ-
стве, избирательное право в России не явля-
ется всеобщим в буквальном смысле этого 
слова. Связано это с наличием избиратель-
ных цензов. Так, например, не имеют права 
избирать и быть избранными несовершенно-
летние граждане, а также – в соответствии с 

Конституцией РФ – граждане, признанные су-
дом недееспособными или содержащиеся в 
местах лишения свободы по приговору суда.

Слово «ценз» имеет древнеримское про-
исхождение. В период республики выбирае-
мые из бывших консулов цензоры осущест-
вляли периодическую перепись граждан с 
оценкой их имущества, с целью разделения 
их на социально-политические, военные и по-
датные разряды. Дословно термин «census» 
означал «делать опись, перепись»2.

В соответствии с толковым словарем 
С. И. Ожегова избирательный ценз – условия, 
ограничивающие право человека избирать 
или быть избранным3. 

Целесообразно рассматривать «избира-
тельный ценз» как комплексную категорию, 
так как он включает в себя цензы граждан-
ства, оседлости, имущественный, образова-
тельный, половой, национальный (расовый), 
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возрастной и иные цензы применительно к 
осуществлению избирательных прав. 

Цензы гражданства и оседлости – изби-
рательные цензы, заключающиеся в требова-
нии наличия гражданства (а также отсутствия 
гражданства иностранного государства) и не-
кого периода проживания на определенной 
территории соответственно. Так, согласно 
Конституции РФ Президентом Российской 
Федерации может быть избран гражданин 
РФ, постоянно проживающий в Российской 
Федерации не менее 25 лет, не имеющий и 
не имевший ранее гражданства иностранно-
го государства либо вида на жительство или 
иного документа, подтверждающего право 
на постоянное проживание гражданина РФ 
на территории иностранного государства. 
Требование об отсутствии гражданства ино-
странного государства не распространяется 
на граждан, ранее имевших гражданство го-
сударства, которое было принято или часть 
которого была принята в Российскую Феде-
рацию в соответствии с федеральным кон-
ституционным законом, и постоянно прожи-
вавших на территории принятого в Россий-
скую Федерацию государства или террито-
рии принятой в Российскую Федерацию ча-
сти государства.

Имущественный ценз – один из видов 
избирательного ценза, заключающийся в 
требовании к гражданам владеть движимым 
или недвижимым имуществом на определен-
ную минимальную стоимость или платить на-
логи не менее определенной суммы для воз-
можности осуществления своего пассивного 
или активного избирательного права4. Так, 
в соответствии со ст. 10 Положения о выбо-
рах в Государственную думу от 3 (16) июня 
1907 г. (далее – Положение 1907 г.)5 в выбо-
рах не могли участвовать лица, «подвергшие-
ся несостоятельности впредь до определения 
свойства ее», «несостоятельные, о которых 
дела сего рода приведены уже к окончанию, 
кроме тех, несостоятельность которых при-
знана несчастною». Интерес представляет и 
обратная ситуация, своего рода «негативный 

имущественный ценз». Так, в соответствии со 
ст. 65 Конституции РСФСР 1918 г. не могли из-
бирать или быть избранными лица, живущие 
на «нетрудовой доход» (проценты с капитала, 
доходы с предприятий, поступления с имуще-
ства и т. п.). В Конституции РСФСР 1918 г. су-
ществовал и профессиональный ценз: не мог-
ли избирать или быть избранными «частные 
торговцы, торговые и коммерческие посред-
ники», «монахи и духовные служители церк-
вей и религиозных культов»; «служащие  и  
агенты  бывшей  полиции, особого корпуса 
жандармов и охранных отделений, а также 
члены царствовавшего в России дома»6.

Образовательный ценз – ограничение ак-
тивного или пассивного избирательного пра-
ва или возможности занятия должности за-
ключается в требовании определенного уров-
ня образования. В России, являющейся демо-
кратической страной, образовательный ценз 
имеет место для назначаемых должностных 
лиц (в частности, судей, прокурорских работ-
ников) и не распространяется на право граж-
дан избирать или быть избранными. Однако 
ранее Положение 1907 г. предусматривало, 
что в выборах в Государственную думу не 
могли участвовать лица, обучающиеся в учеб-
ных заведениях, что, вероятно, было связано 
с широким распространением либеральных, 
антимонархических взглядов в среде россий-
ского студенчества. 

Примеры образовательного ценза мож-
но найти и при исследовании зарубежного 
опыта. В Азербайджане избранным может 
быть гражданин, имеющий высшее образо-
вание или ученую степень, в Турции – име-
ющий высшее образование7. Согласно ст. 49 
Конституции Республики Таджикистан «чле-
ном Маджлиси милли может быть избран и 
назначен гражданин, достигший 35 лет, име-
ющий высшее образование»8. В XX в. обра-
зовательный ценз применялся в Португалии, 
Франции и Италии9.

Заметным в истории избирательных пра-
воотношений является половой ценз – огра-
ничение активного или пассивного избира-
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тельного права в зависимости от пола. Так, в 
соответствии с Положением 1907 г. в выборах 
в Государственную думу не могли участво-
вать лица женского пола, которым, однако, 
было дано право предоставлять свои цензы 
по недвижимому имуществу для участия в 
выборах своим мужьям и сыновьям. Консти-
туция РСФСР 1918 г. закрепила юридическое 
равноправие женщин с мужчинами. В ре-
зультате упорной борьбы сегодня почти по-
всеместно введено избирательное право для 
женщин наравне с мужчинами. Последними 
в этом вопросе стали мусульманские страны: 
Кувейт – в 2005 г., Объединенные Арабские 
Эмираты – в 2006 г. и Саудовская Аравия – в 
2011 г.

Национальный (расовый) ценз – ограни-
чение активного или пассивного избиратель-
ного права в зависимости от расы или наци-
ональности. Так, в США после гражданской  
войны в обход поправок к Конституции в ряде 
южных штатов существовали ограничения, 
связанные с участием в голосовании: изби-
рательный налог и тест на грамотность, ко-
торые фактически относились только к чер-
нокожим гражданам. В результате этого на 
выборах 1900 г. в Алабаме из 181 500 человек 
чернокожего населения допустили к голосо-
ванию лишь 3000. Формально избиратель-
ное право ограничивалось только на основа-
нии избирательного налога и малограмотно-
сти, однако так называемая «дедушкина ого-
ворка» (сохранение избирательных прав за 
гражданами, которые ими обладали до граж-
данской войны) позволяла неграмотным бе-
лым американцам голосовать, но не касалась 
иного в этническом отношении населения10.

По Положению 1907 г. в выборах в Го-
сударственную думу не могли участвовать 
«бродячие инородцы», что, однако, скорее 
было связано с трудозатратностью обеспече-
ния их участия, поскольку, в частности, в То-
больской и Томской губерниях в съезде упол-
номоченных от волостей участвовали упол-
номоченные даже от кочевых инородцев (по 
одному на несколько стойбищ или улусов).

Самым распространенным в мировой 
практике избирательным цензом являет-
ся возрастной избирательный ценз. По ряду 
причин, в частности, в силу повышения уров-
ня образованности населения, этот ценз на 
протяжении истории понижался. Так, в со-
ответствии с Положением 1907 г. в выборах 
не должны были участвовать лица моложе 
25 лет. После Февральской революции в це-
лях проведения выборов во Всероссийское 
учредительное собрание, призванного опре-
делить государственное устройство России, 
Временным правительством было принято 
решение об образовании Особого совеща-
ния для изготовления Положения о выборах 
в Учредительное собрание. Принятое этим 
совещанием Положение носило прогрессив-
ный характер и значительно опережало раз-
витие избирательного законодательства как  
в России, так и других странах. В соответствии 
с Положением право участвовать в выборах 
имели граждане обоих полов, которым ко 
дню выборов исполнилось 20 лет11. В то же 
время в Соединенном Королевстве, Италии, 
США, Франции возрастной избирательный 
ценз составлял 21 год, в Бельгии, Германии, 
Нидерландах, Испании – 25 лет12. Восемнад-
цатилетний возраст участия в выборах в со-
веты был установлен Конституцией РСФСР 
1918 г.

В Соединенных Штатах Америки важной 
вехой стала принятая в 1971 г. двадцать ше-
стая поправка к Конституции США, которая 
закрепила всеобщее активное избиратель-
ное право с 18 лет. Требование о понижении 
ценза возраста, с которого можно принимать 
участие в выборах, от 21 года до 18 лет приоб-
рело популярность во время войны во Вьет-
наме, так как положение, когда воинская обя-
занность наступает раньше, чем приобрета-
ется избирательное право, многим казалось 
несправедливым13.

В современном российском законода-
тельстве возрастной ценз пассивного изби-
рательного права различается в зависимо-
сти от выборного поста. Так, депутатом Госу-



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2022. ¹ 4 (28) 41

И. А. Кожемяко           ИЗБИРАТЕЛЬНЫЕ ЦЕНЗЫ: ИСТОРИЧЕСКИЕ И СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ

дарственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации может быть избран 
гражданин, достигший на день голосования 
21 года, высшим должностным лицом субъек-
та Российской Федерации – возраста 30 лет, 
Президентом Российской Федерации может 
быть избран гражданин РФ не моложе 35 лет.

По вопросу искоренения возрастного из-
бирательного ценза интерес вызывает обсуж-
дение проблематики детского избирательно-
го права (например, принципа Демени). Идея 
принципа Демени заключается в предостав-
лении избирательного права детям и возло-
жении его реализации на родителей (закон-
ных представителей). Это бы позволило ни-
велировать геронтократию при голосовании, 
проявляющуюся в численном преобладании 
пожилого электората над всеми остальными 
в странах с низкой рождаемостью и большой 
продолжительностью жизни. Однако спор-
ным моментом принципа является то, кому 
из родителей достанется осуществление дет-
ского избирательного права. Также есть точ-
ка зрения, что принцип Демени направлен на 
простое увеличение голосов у сегмента изби-
рателей «родители» и нет обоснований, что 
эти голоса будут использованы реально в ин-
тересах самих детей14.

Таким образом, общеизвестные в нау-
ке классификации избирательных цензов15 

по их направленности можно свести к двум 
большим группам.

1. Так называемые «дискриминацион-
ные» цензы, исключающие из числа избирате-
лей ряд лиц по дискриминационным призна-
кам: пола, расы, национальности, вероиспо-
ведания и др. В соответствии с Конституцией 
Российской Федерации ограничение в любой 
форме прав граждан по признакам социаль-
ной, расовой, национальной, языковой или 
религиозной принадлежности запрещено.

2. Цензы недискриминационного харак-
тера, которые не имеют целью поражение 
отдельных категорий граждан в правах, а 
необходимы для обеспечения устойчивости 
правопорядка, качественного формирования 
выборных органов, а также по другим объ-
ективным причинам. К этой группе относят-
ся возрастной ценз, цензы дееспособности, 
гражданства и оседлости, судимости, грамот-
ности и др. Разумеется, эти цензы могут счи-
таться недискриминационными постольку, 
поскольку содержат разумные ограничения.

В развитии избирательных прав мож-
но проследить тенденцию расширения круга 
лиц, обладающих избирательными правами 
(активным и пассивным). Также можно кон-
статировать, что дискриминационные изби-
рательные цензы в нашей стране отсутствуют 
в национальной правовой системе.
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В условиях динамично развивающихся и 
меняющихся общественных отношений госу-
дарственное и муниципальное управление в 
различных сферах должны быть максималь-
но предсказуемыми и основанными на нор-
мативно определенных принципах, целях и 

задачах, достижение которых должно состав-
лять основу деятельности органов публич-
ной власти всех уровней. Это отражает дав-
но устоявшаяся и в науке, и в действующем 
позитивном праве конституционно-правовая 
категория «государственная политика», кото-
рая, однако, еще не нашла своего однознач-
ного определения и содержания в доктрине и 
законодательстве. Государственная политика 
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тесно связана с институтом стратегического 
планирования, и хотя одноименный феде-
ральный закон1 не содержит отдельной дефи-
ниции данной категории, многие его нормы 
нацеливают на взаимосвязь стратегического 
планирования и государственной политики: 
так, в соответствии с п. 31 ст. 3 государствен-
ная программа должна содержать инстру-
менты государственной политики, обеспечи-
вающие достижение целей государственной 
политики. Не упоминаемые данным зако-
ном Основы государственной политики так-
же рассматриваются в качестве документов 
стратегического планирования (см., напри-
мер, Указ Президента РФ от 2 июня 2020 г. 
№ 355 «Об Основах государственной полити-
ки Российской Федерации в области ядерно-
го сдерживания»2).

Анализ различных источников показы-
вает отсутствие единого подхода к опреде-
лению понятия «государственная политика». 
Так, А. В. Малько понимает государственную 
политику как определенный аспект правовой 
политики в качестве совокупности стратегий, 
т. е. исходных целей и принципов деятельно-
сти государства в юридической сфере, право-
вого регулирования и правового развития об-
щества, вопросов долгосрочного прогнозиро-
вания основных тенденций социально-право-
го развития общества, перспективного пла-
нирования деятельности государства в сфере 
правотворчества, правоприменения, право-
вого воспитания, и тактики – системы наибо-
лее эффективных средств, приемов, методов, 
способов достижения основополагающих 
государственно-правовых ориентиров3. Рас-
суждая об одном из видов государственной  
политики – финансовой, Л. Л. Арзуманова де-
лает вывод о том, что она представляет собой 
совокупность способов правового регулиро-
вания специализированных органов государ-
ственной власти и местного самоуправления, 
уполномоченных органов и организаций в 
области формирования, распределения (пе-
рераспределения), использования и контро-
ля за использованием национальной и ино-

странной валюты, а также кредита в целях 
эффективного воздействия на развитие эко-
номики страны, повышения экономическо-
го благосостояния в обществе и выравнива-
ния платежного баланса страны4. По мнению 
Г. В. Морозовой, государственная политика 
– это внутренняя интегрированная стратегия 
управления крупномасштабными объектами 
(экономика, социальная сфера, здравоохра-
нение, образование и т. п.) и осуществления 
комплексных проектов развития отраслево-
го, межотраслевого, подотраслевого разви-
тия, выработанная на основе коллегиального 
обсуждения государственных и гражданских 
структур5. Применительно к сфере охраны 
лесного фонда В. К. Быковский формулиру-
ет достаточно лаконичное определение госу-
дарственной лесной политики как системы 
официально выраженных представлений об 
использовании, охране, защите и воспроиз-
водстве лесов6.

Отсутствие общего понимания данной 
категории демонстрирует и анализ отрас-
левого законодательства, в котором дается 
определение государственной политики.  К 
примеру, государственная культурная поли-
тика (политика государства в области куль-
турного развития) – совокупность принципов 
и норм, которыми руководствуется государ-
ство в своей деятельности по сохранению, 
развитию и распространению культуры, а 
также сама деятельность государства в обла-
сти культуры. В большинстве своем государ-
ственная политика понимается как часть со-
циально-экономической политики, выража-
ющей отношение государства к какой-либо 
сфере, цели и т. д. (например, государствен-
ная научно-техническая политика, аграрная 
политика и т. д.)7. Таким образом, государ-
ственная политика может пониматься и как 
деятельность органов государства по дости-
жению определенных целей, и как система 
методов и приемов их достижения, а также 
как определенная концепция, отношение го-
сударства к той или иной сфере, требующей 
принятия законотворческих и управленче-
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ских решений. Причем не все определения 
отмечают правовую составляющую – обу-
словленность нормами и принципами пра-
ва – государственной политики, что говорит 
о возможности ее осуществления в том числе 
неправовыми мерами, хотя в правовом госу-
дарстве они должны быть сведены к миниму-
му. Между тем дискуссия о соотношении го-
сударственной и правовой политики ведется 
до сих пор.

Каково же нынешнее состояние государ-
ственной политики в сфере территориаль-
ных основ местного самоуправления и адми-
нистративно-территориального устройства, 
ставших за последние 30 лет параллельно со-
существующими формами территориальной 
организации публичной власти? Фактически 
можно констатировать отсутствие какого-ли-
бо единого программно-целевого документа 
(документов) в этой сфере. Принятые еще в 
1999 г. и формально действующие до сих пор 
Основные положения государственной по-
литики в области развития местного само- 
управления в Российской Федерации8 серьез-
но устарели ввиду нескольких муниципаль-
ных реформ, прошедших с того времени, и 
к тому же не содержат положений в сфере 
территориальной организации местного са-
моуправления, хотя вопрос территорий осу-
ществления муниципальной власти во вто-
рой половине 1990-х гг. стоял достаточно 
остро и неоднократно становился предметом 
конституционного контроля в Конституцион-
ном Суде России. В связи с этим на началь-
ном этапе конституционной реформы в янва-
ре 2020 г. Президентом РФ, определяющим в 
силу его конституционно-правового статуса 
основные направления внешней и внутрен-
ней политики, на заседании Совета по раз-
витию местного самоуправления было пору-
чено Правительству России разработать до 
1 октября 2021 г. проект основ государствен-
ной политики Российской Федерации в об-
ласти развития местного самоуправления до 
2030 г., однако к сегодняшнему моменту из-
вестна информация лишь о внесении проекта 

Указа Президента Министерством юстиции 
в высший федеральный орган исполнитель-
ной власти9. По всей видимости, отложение 
принятия данного документа стратегическо-
го планирования связано с инициированной 
в декабре 2021 г. очередной муниципальной 
реформой – внесением проекта федерально-
го закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе 
публичной власти»10 (далее – законопроект 
№ 40361-8), принятого в первом чтении в ян-
варе 2022 г. Однако более целесообразным 
было бы первоначальное принятие Основ го-
сударственной политики как нормативного 
акта, основное содержание которого состав-
ляют нормы-задачи, цели и принципы. Оче-
редное кардинальное изменение террито-
риальных основ местного самоуправления, 
предполагающее переход к одноуровневой 
системе муниципальных образований, рав-
но как и иные изменения последних лет, го-
ворят о нестабильности в сфере муниципаль-
но-территориального устройства, являющей-
ся следствием отсутствия стратегии и такти-
ки государственного управления, четкой иде-
ологии в этой сфере, данный пробел должен 
быть ликвидирован с принятием новых Ос-
нов государственной политики.

Аналогичная ситуация сложилась и с ад-
министративно-территориальным устрой-
ством. Отнесение правового регулирования 
данного института после 1993 г. к исключи-
тельному ведению субъектов Российской Фе-
дерации позволяет говорить лишь о регио-
нальной государственной политике в этой 
сфере. Однако ныне действующая система 
регламентации административно-террито-
риального устройства ограничивается, как 
правило, нормами уставов (конституцией), 
специальными законами и реестрами адми-
нистративно-территориального деления: в 
этой связи нельзя не согласиться с позицией 
Н. В. Бозо и Г. В. Михеевой о том, что «госу-
дарственная политика в этой сфере сформи-
рована не полностью и требует постоянных 
изменений и корректировок»11. Следует от-



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ46

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ

метить, что данное публично-правовое яв-
ление во многом сохраняется в настоящее 
время в качестве исторической традиции, в 
определенной степени потеряв свое перво-
начальное предназначение, но в то же вре-
мя и конкурируя с территориальными осно-
вами местного самоуправления. Не вдаваясь 
в подробности моделей соотношения данных 
двух форм территориальной организации 
власти в субъектах, о чем мы писали в пре-
дыдущей работе, отметим лишь их органиче-
скую и тесную взаимосвязь, вследствие чего 
необходимо федеральное правовое регули-
рование и общих принципов функциониро-
вания административно-территориального 
устройства. Принятие подобного программ-
ного документа и соответствующего феде-
рального закона позволило бы устранить 
существующие во многих субъектах проти-
воречия в построении территориальных ос-
нов публичной власти. Попытка решить дан-
ный вопрос в тексте нового законопроекта 
№ 40361-8 путем введения нормы о том, что 
муниципальное образование не является ад-
министративно-территориальной единицей, 
что не исключает возможности совпадения 
их границ (поправка рекомендована ко вто-
рому чтению Комитетом Государственной 
Думы по государственному строительству и 
законодательству12), не позволит в полной 
мере обеспечить единые стандарты муници-
пально-территориального и административ-
но-территориального устройства, а лишь, как 
это уже было в нашей современной истории, 
«разведет их по разные стороны баррикад». 
Однако, как небезосновательно резюмируют 
А. Н. Дементьев и В. Н. Бондарь, частичное 
упоминание об административно-территори-
альном устройстве в законе о местном само-
управлении может стать предпосылкой для 
внесения в Государственную Думу законо-
проекта, устанавливающего принципы адми-
нистративно-территориального устройства 
субъектов Российской Федерации13.

Проанализировав современное состоя-
ние государственной политики в сфере тер-

риториальной организации государственной 
власти и местного самоуправления, рассмо-
трим основные положения, которые могли 
бы составить содержательную часть будуще-
го документа стратегического планирования. 
C учетом тесной взаимосвязи администраа-
тивно-территориального устройства с феде-
ративным устройством и территориальной 
организацией местного самоуправления от-
дельные положения, встречающиеся в фе-
деральных нормативных актах, могут рас-
сматриваться в качестве направлений госу-
дарственной политики в исследуемой нами 
области. Так, Стратегия пространственного 
развития до 2025 г.14 (далее – Стратегия), уде-
ляя внимание вопросам территориальной 
организации экономики, неизбежно исполь-
зует традиционную терминологию админи-
стративно-территориального устройства (на-
селенный пункт, село, город) во взаимосвя-
зи с категориями экономической географии 
(городская агломерация, геостратегическая 
территория и т. д.). Поскольку экономиче-
ский принцип административно-территори-
ального устройства в том или ином виде за-
крепляется законами практически всех субъ-
ектов РФ, а финансово-экономические осно-
вы местного самоуправлению находятся под 
постоянным вниманием законодателя и уче-
ных, основную цель Стратегии – обеспечение 
устойчивого и сбалансированного простран-
ственного развития Российской Федерации – 
и ряд задач (снижение внутрирегиональных 
социально-экономических различий посред-
ством повышения устойчивости системы 
расселения путем социально-экономическо-
го развития городов и сельских территорий, 
совершенствование территориальной орга-
низации оказания услуг отраслей социаль-
ной сферы) можно рассматривать в качестве 
важных постулатов государственной поли-
тики в сфере административно-территори-
ального и муниципально-территориального 
устройства, хотя Стратегия рассматривает 
пространственное развитие вне привязки к 
конкретной форме территориальной органи-
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зации публичной власти. В качестве основ-
ных принципов государственной террито-
риальной политики следует рассматривать 
общие положения, вытекающие из Консти-
туции России: государственная и территори-
альная целостность, единство правового и 
экономического пространства, народный су-
веренитет, федерализм и самостоятельность 
местного самоуправления, а с учетом попра-
вок 2020 г. и принятого Федерального зако-
на «О государственном совете Российской 
Федерации»15 – единство системы публич-
ной власти на основе организационно-пра-
вового, функционального и межбюджетно-
го взаимодействия. При этом должен найти 
свое отражение и принцип разграничения 
муниципально-территориального и админи-
стративно-территориального устройства при 
унификации вопросов их построения, а также 
учет мнения населения при решении любых 
территориальных вопросов внутри субъектов 
Федерации. С одной стороны, как говорит 
доктрина муниципального права и как сфор-
мулировал правовую позицию Конституци-
онный Суд16, территориальное устройство 
местного самоуправления жестко не связано 
с административно-территориальным деле-
нием, однако с другой – изменение админи-
стративно-территориального устройства не 
может подменять собой изменение муници-
пальных образований, поэтому единое пра-
вовое регулирование позволит в полной мере 
обеспечить право граждан на осуществление 
местного самоуправления. Из этого следует 
и очень важное направление (задача) поли-
тики – федеральное правовое регулирование 
общих принципов административно-терри-
ториального устройства (в том числе норма-
тивное закрепление понятия «населенный 
пункт» и его видов, установление критериев 
их разграничения, порядка образования, пре-
образования и упразднения)  при сохранении 
самостоятельности субъектов РФ в законода-
тельном определении конкретных элементов 
административно-территориального устрой-
ства. Подобная идея уже давно обсуждается 

в науке: так, в целях ее реализации Ю. В. Ер-
молаева предлагает дополнить ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции России подп. «н. 1» соответствую-
щего содержания17, хотя в пореформенных 
условиях не исключено и в силу п. «г» ст. 71, 
отнесшего организацию публичной власти к 
исключительному ведению Федерации, фе-
деральное правовое регулирование общих 
принципов всех видов территориальной ор-
ганизации, включая и административно-тер-
риториальное устройство.

Значительный комплекс направлений 
новой государственной регионально-терри-
ториальной политики должен быть посвя-
щен системе территориальных единиц. Осо-
бо актуальной данная проблема стала после 
поправок в ч. 3 ст. 131 Конституции России18, 
откуда исчезло упоминание о городских и 
сельских поселениях, что, как видно из тек-
ста законопроекта № 40361-8, было воспри-
нято законодателем в качестве легальной 
возможности полного отказа от поселенче-
ского уровня местного самоуправления. Не-
смотря на обоснование этого в пояснитель-
ной записке созданием принципа привязки к 
населению, представляется, что последствие 
одноуровневой территориальной органи-
зации местного самоуправления проявится 
в обратном – в отдалении органов местно- 
го самоуправления от населения, а с учетом 
того, что законами ряда субъектов Федера-
ции небольшие города и все сельские образо-
вания исключены и из системы администра-
тивно-территориальных единиц, создается 
риск оставления этих территорий  без какого 
бы то ни было вида публичной власти вовсе. 
Поэтому сохранение поселений и двухуров-
невой системы местного самоуправления и 
административно-территориального устрой-
ства должно найти свое отражение в тексте 
будущих основ государственной политики, 
хотя поскольку Комитет Государственной 
Думы по государственному строительству и 
законодательству предложил во втором чте-
нии отклонить поправки о сохранении посе-
лений, реализация этой задачи становится 
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все менее вероятной. В связи с этим не стоит 
забывать и о правовой позиции Конституци-
онного Суда России, который в своем Поста-
новлении от 1 декабря 2015 г. № 30-П19 одно-
значно высказался о том, что поселения сре-
ди прочих муниципалитетов в большей сте-
пени ориентированы на самоорганизацию и 
реализацию форм непосредственной муни-
ципальной демократии.

В то же время с учетом новых правовых 
реалий и конституционных предписаний го-
ворить о полной реализации данного поло-
жения достаточно трудно. В период с 2010 
по 2021 г. общее количество городских и 
сельских поселений сократилось с 21 330 до 
17 678 – на 17,13 %. Как справедливо конста-
тирует Е. М. Бухвальд, «местное самоуправ-
ление, особенно на поселенческом уровне, 
так и не обрело экономической состоятель-
ности»20. Согласно данным Минфина России  
в 2020 г. на долю местных налогов – земель-
ного и на имущество физических лиц – при-
ходится лишь 15,24 % всех налоговых дохо-
дов местных бюджетов21. Поэтому объек-
тивное существование поселений возможно 
только с учетом социально-экономической 
обстановки и финансовой обеспеченности, 
что существенно различается в зависимости 
от каждого региона, в связи с чем следует со-
гласиться с позицией участников прошедших 
24 января 2022 г. Федеральных экспертных 
слушаний «Об актуальных вопросах муни-
ципального строительства и развития зако-
нодательства в сфере местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»22 о наделе-
нии полномочия по выбору одноуровневой, 
двухуровневой или смешанной системы тер-
риториальной организации местного само- 
управления субъекта Российской Федерации. 
Однако подобный механизм уже существует 
в Федеральном законе «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»23, который допуска-
ет преобразование муниципального района в 
муниципальный округ при объединении всех 
поселений (ч. 3.1-1 ст. 13), хотя и до 2019 г. ис-

пользовался и используется двухступенча-
тый алгоритм, при котором все поселения 
муниципального района объединяются  в 
одно городское поселение, которое впослед-
ствии наделяется статусом городского окру-
га. При этом перед новой государственной 
политикой стоит закономерный вопрос и о 
том, какие критерии должны быть исполь-
зованы при частичном или полном отказе от 
поселений, что может быть чревато ухудше-
нием социально-экономической обстановки 
на данных территориях и массовым пересе-
лением их жителей в крупные муниципали-
теты. Отмечая данную проблему, А. А. Лари-
чев предлагает осуществлять любую террито-
риальную оптимизацию только при условии 
последующих улучшения предоставления 
публичных услуг и экономической выгоды24. 
Подобная позиция в полной мере согласуется 
с социальным характером государственного 
планирования. И во всяком случае, лишение 
небольших городов и сел статуса муници-
пальных образований не должно приводить 
к ликвидации в их пределах административ-
но-территориальных единиц, а соответствен-
но, и деятельности судов, органов внутрен-
них дел, налоговых инспекций и других орга-
нов государственной власти, создаваемых по 
территориальному принципу.

И последнее, на что стоит обратить вни-
мание при определении основных направ-
лений будущей государственной политики в 
сфере местного самоуправления – публичная 
власть в административных центрах субъек-
тов РФ и на иных территориях. Конституци-
онная новелла о возможности законодатель-
ного урегулирования особенностей осущест-
вления публичной власти на территориях 
городов федерального значения, админи-
стративных центров (столиц) субъектов Рос-
сийской Федерации и на других территориях 
во многом представляет собой законодатель-
ное закрепление правовой позиции высшего 
органа конституционного контроля из уже 
упоминавшегося Постановления от 1 дека-
бря 2015 г. № 30-П, которое допустило опре-
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деленное ограничение непосредственных 
форм муниципальной демократии в преде-
лах территорий городских и муниципальных 
округов. Несмотря на особые мнения судей и 
позиции ученых конституционный законода-
тель по пути более гибкой организации мест-
ного самоуправления, и если в городах феде-
рального значения это сложилось с момента 
его зарождения в 1991 г., то в административ-
ных центрах – в последние годы. И если исхо-
дить из постулата построения реально суще-
ствующего и эффективного местного самоу-
правления, то продолжение существования 
его «аналога» в абсолютно неприспособлен-
ных условиях лишь еще больше обесценит 
низовой уровень публичной власти. Поэтому 
на указанных территориях, а также в обшир-
ных и малонаселенных местностях Дальнего 
Востока, Сибири и Европейского Севера пу-
бличная власть должна осуществляться в осо-

бых формах, предусматривающих обязатель-
ное участие граждан.

Правовая регламентация основных на-
правлений государственной политики в сфе-
ре территориальной организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации 
не является самоцелью, а представляет со-
бой необходимый инструмент государства 
в определении идеологии и методологии 
четкого вектора развития территориальных 
основ местного самоуправления и админи-
стративно-территориального устройства на 
ближайшее время. Их отражение возможно 
в готовящихся Основах государственной по-
литики в области развития местного само- 
управления до 2030 г., а также в специаль-
ном федеральном законе «Об общих прин-
ципах муниципально-территориального и 
административно-территориального устрой-
ства субъектов Российской Федерации».
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12 мая 2022 г. состоялось заседание науч-
ного студенческого кружка кафедры консти-
туционного и муниципального права «Кон-
ституционные чтения» на тему: «Организа-
ция публичной власти в России и зарубежных 
странах». На заседании выступили студенты 
1-й и 2-й группы 1-го курса бакалавриата, они 
подготовили сообщения, посвященные во-
просам формирования двухпалатного парла-
мента и правовому статусу его членов, юри-
дической ответственности главы государства, 
системе органов государственной власти в 
отдельных странах, особенностям федера-
тивной модели территориальной организа-
ции государств и другим актуальным пробле-
мам, существующим в конституционном пра-
ве России и зарубежных стран.

Студентки 1-й группы Баранова Арина и 
Купоносова Юлия выступили с докладом на 
тему: «Сравнительная характеристика фе-
деративного устройства России и Канады». 
Мировой опыт свидетельствует, что в совре-
менную эпоху из различных моделей терри-
ториальной организации государств именно 
федеративная модель имеет устойчивую тен-
денцию к развитию. Россия и Канада являют-
ся двумя крупнейшими по территории стра-
нами. Их объединяют схожие природные, 
географические условия, а также этническое 
многообразие населяющих их народов.

В докладе Баранова Арина отметила, что 
федеративная система Канады имеет уни-
кальный опыт согласования интересов цен-
тра и провинций, цивилизованного решения 

проблем сецессии. Творцы канадской моде-
ли федерализма полностью отказались от 
совместной компетенции центра и провин-
ций, минимизировав тем самым возможные 
конфликтные ситуации. В этой связи одной 
из особенностей данной модели является ак-
цент на исключительную компетенцию как 
центра, так и провинций при отказе от вопро-
сов совместного ведения. 

Купоносова Юлия дополнила, что отли-
чие федеративного устройства России и Ка-
нады прослеживается также во взаимоот-
ношении федерации и субъектов. Согласно 
ст. 91 Конституционного акта Канады 1867 г. 
Парламент Канады вправе издавать любые 
законы, не относящиеся к исключительно-
му предмету ведения провинций. Что каса-
ется России, то согласно ст. 73 Конституции 
РФ к ведению субъектов Федерации, наобо-
рот, относятся полномочия, находящиеся вне 
предметов ведения Российской Федерации и 
предметов совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов. В этой связи про-
винциям Канады гарантирован более широ-
кий объем полномочий, нежели субъектам 
Российской Федерации.

Таким образом, анализируя сходства 
и различия основных черт федеративного 
устройства России и Канады, студентки сде-
лали следующие выводы. Во-первых, орга-
низация органов государственной власти 
субъектов России и Канады в большинстве 
своем повторяет систему, сложившуюся на 
федеральном уровне. Во-вторых, основные 
отличия федеративных отношений двух го-
сударств заключаются в порядке делегирова-
ния полномочий субъектам федерации, а так-
же в объеме данных полномочий.

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ
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С докладом на тему: «Органы государ-
ственной власти Северной Кореи» выступи-
ла студентка 1-й группы Блинова Алина. Она 
отметила, что в Северной Корее основным 
принципом организации и деятельности го-
сударственных органов является демократи-
ческий централизм, согласно которому граж-
дане, выбрав своих представителей, должны 
подчиняться их решениям, а нижестоящие 
органы власти должны подчиняться решени-
ям, принятым вышестоящими органами. Сту-
дентка рассказала про такие высшие органы 
государственной власти в Северной Корее, 
как Государственный Совет и Верховное На-
родное Собрание. Осветила полномочия Ка-
бинета Министров. Блинова Алина подчер-
кнула, что в государственных органах отсут-
ствует система сдержек и противовесов, есть 
только строгое иерархическое господство и 
подчинение. На сегодняшний день КНДР яв-
ляется самым ярким представителем того, 
как реализуются принцип диктатуры одной 
партии, тоталитаризм и автократия.

Доклад на тему: «Юридическая ответ-
ственность главы государства в зарубежных 
странах» подготовила Сисева Евгения, сту-
дентка 2-й группы. Актуальность выбранной 
темы обусловлена тем, что значимость главы 
государства сопряжена с его особым местом 
в правительственной системе государствен-
ных органов, компетенцией, ответственно-
стью за обеспечение безопасности народа и 
суверенитета страны. Институт досрочного 
прекращения полномочий главы государства 
на сегодняшний день существует не только 
теоретически, но и закреплен в законода-
тельстве многих стран, однако практически 
применяется крайне редко. Объясняется это 
наличием сложного механизма осуществле-
ния данной процедуры.

Сисева Евгения осветила основания им-
пичмента главы государства в зарубежных 
странах, среди которых выделила: наруше-
ние конституции (Австрия, Молдова, Хорва-
тия), а также законов (Венгрия, Македония); 
государственная измена (Казахстан, Турция, 

Франция, Чехия); взяточничество и иные тяж-
кие преступления и проступки (США); совер-
шение правонарушений (Ирландия); нару-
шение присяги (Литовская Республика); не-
достойное поведение (Мальта, Руанда); го-
сударственная измена или посягательство на 
конституцию (Италия).

Студентка рассказала про основные мо-
дели проведения импичмента и отметила, 
что данная процедура в зарубежных странах 
зависит от степени парламентского участия в 
ней.

В своем докладе «Монарх в Норвегии» 
студентки 1-й группы Фомина Екатерина и 
Русакова Маргарита проанализировали эле-
менты конституционно-правового статуса 
Короля, порядок престолонаследия в Норве-
гии. Они отметили, что Король является сим-
волом норвежской нации, свою власть он де-
легирует Государственному Совету. И хотя 
по Конституции Норвежского Королевства 
1814 г. глава государства обладает довольно 
широкими полномочиями, на данный мо-
мент они имеют чисто церемониальный ха-
рактер.

Студентка 1-й группы Дерганова Алина 
в докладе «Республика Беларусь сегодня: но-
вые центры власти» отметила, что обостре-
ние кризисной ситуации летом 2020 г. в Бе-
лоруссии в виде громкого опротестования 
частью общества результатов президентских 
выборов показало, что решающее значение 
приобретает способность системы государ-
ственного управления вносить в действитель-
ность элементы, отвечающие потребностям 
народа. На республиканский референдум Ре-
спублики Беларусь 27 февраля 2022 г. были 
вынесены изменения и дополнения к Консти-
туции страны, в том числе и касающиеся ор-
ганизации публичной власти. По его итогам 
за поправки высказались 65 % белорусов. 
Это значит, что теперь страна будет жить с 
обновленным Основным законом.

Согласно конституционным изменени-
ям, Всебелорусское народное собрание (ВНС) 
представляет собой высший представитель-
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ный орган, определяющий стратегические 
направления развития общества и государ-
ства, обеспечивающий незыблемость поко-
лений и гражданское согласие. ВНС фактиче-
ски становится высшим органом власти в Бе-
лоруссии, поскольку получает право давать 
«обязательные для исполнения поручения 
государственным органам и должностным 
лицам» и получать от них необходимую ин-
формацию.

Дерганова Алина сделала вывод, что 
главная тенденция Белоруссии сегодня – ин-
ституционализация на уровне закона граж-
данского общества. ВНС, становясь новым 
центром власти, дает возможность учесть 
голоса самых разных слоев общества. И это 
явно не декоративный элемент. ВНС выступа-
ет как высший арбитр в системе публичной 
власти, что говорит нам о формировании но-
вой белорусской модели народовластия. 

Доклад студентки 1-й группы Губановой 
Юлии был посвящен сравнительной харак-
теристике двухпалатных парламентов Ита-
лии и Российской Федерации. Губанова Юлия 
затронула вопросы, связанные с наименова-
нием палат парламентов, их численностью, 
сроками полномочий депутатов и сенаторов, 
порядком формирования, а также возмож-
ностью назначения пожизненных сенаторов. 
Студентка отметила, что в Италии, как и в 
Российской Федерации, существует институт 
«пожизненных сенаторов». В Конституции 
Италии говорится о том, что каждый бывший 
Президент Республики является сенатором 
по праву и пожизненно, также Президент Ре-
спублики может назначить пожизненно сена-
торами пять граждан, прославивших Родину 

выдающимися достижениями в социальной, 
научной, художественной и литературной об-
ластях. В Российской Федерации в состав се-
наторов пожизненно могут входить бывшие 
Президенты Российской Федерации, а также 
не более семи представителей Российской 
Федерации, назначаемых Президентом Рос-
сийской Федерации из числа граждан, име-
ющих выдающиеся заслуги перед страной в 
сфере государственной и общественной дея-
тельности.

Также в ходе заслушивания доклада был 
рассмотрен вопрос о сокращении численно-
сти нижней и верхней палат итальянского 
парламента, который был поднят на итальян-
ском конституционном референдуме 2020 г., 
по результатам которого стало известно о 
том, что число законодателей сократится c 
945 до 600 человек.

Маргарян Татевик, студентка 2-й груп-
пы, в своем докладе провела сравнительный 
анализ правового статуса членов парламента 
в зарубежных странах, подробно останови-
лась на их правах, обязанностях, гарантиях, 
основаниях прекращения деятельности, со-
держании депутатского мандата.

Подводя итоги состоявшемуся обсуж-
дению, доцент кафедры конституционного 
и муниципального права, кандидат юриди-
ческих наук Инна Алексеевна Стародубцева 
дала высокую оценку докладчикам за глубо-
кое раскрытие ими проблем организации пу-
бличной власти в России и зарубежных стра-
нах и призвала студентов к дальнейшему уча-
стию в сравнительном конституционном пра-
воведении.

И. А. Стародубцева,  
кандидат юридических наук, доцент кафедры 

конституционного и муниципального права 

И. И. Тюнина,  
кандидат юридических наук,  

доцент кафедры конституционного  
и муниципального права
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27 октября 2022 г. под руководством 
доцента Е. А. Бондаревой и преподавателя 
В. Е. Китаевой состоялось очередное заседа-
ние НСК «Муниципальное право». Тема за-
седания: «Развитие форм непосредственной 
демократии в местном самоуправлении».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам специали-
тета, бакалавриата юридического факультета 
ВГУ. 

Научное руководство подготовкой до-
кладов осуществляли: доцент Е. А. Бонда-
рева, преподаватель В. Е. Китаева, доцент 
С. В. Судакова.

Были представлены доклады по широ-
кому кругу актуальных проблем современ-
ного муниципального права, основанные на 
юридической литературе и правопримени-
тельной практике по темам исследования: 
особенности правового регулирования, осу-
ществления и реализации институтов мест-
ного референдума, инициативных проектов, 
публичных слушаний, опросов, а также их 
востребованности; основные направления 
развития ТОС; определение роли и места 
сельского старосты в системе местного само-
управления; анализ практики применения 
института дистанционного  голосования на 
уровне местного самоуправления.

В своем выступлении студент 2-го курса 
специалитета М. А. Матвеев на тему: «Дис-
танционное электронное голосование: право-
вое регулирование и практика применения в 
России» отметил, что в настоящее время ин-
ститут ДЭГ приобретает все большее распро-
странение на уровне субъектов Российской 
Федерации и местного самоуправления. 

Электронная демократия – это совокуп-
ность демократических институтов как им-

перативного, так и консультативного харак-
тера, реализуемых посредством информа-
ционно-телекоммуникационных технологий. 
Одной из форм электронной демократии в 
нашей стране является дистанционное элек-
тронное голосование. Федеральный закон от 
12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме» является основным ак-
том, который регулирует избирательный про-
цесс в Российской Федерации. Закон закре-
пляет полномочия ЦИК РФ по определению 
случаев, когда применяется дистанционное 
электронное голосование (ДЭГ), а также пол-
номочие ЦИК РФ по формированию ТИК по 
обеспечению проведения ДЭГ. Нормы Феде-
рального закона в части регулирования ДЭГ 
являются отсылочными – порядок голосова-
ния устанавливается актами ЦИК РФ. До вне-
сения изменений в закон законодательное 
правовое регулирование электронных выбо-
ров заменяло подзаконное регулирование. 
Акты ЦИК России легли в основу дальнейшей 
правовой регламентации ДЭГ уже на законо-
дательном уровне. Согласно Федеральному 
закону ДЭГ проводится с использованием ГАС 
«Выборы», иных ГИС, которые прошли серти-
фикацию.

К преимуществам ДЭГ, по мнению высту-
пающего, относятся: доступность, безопас-
ность для избирателей, уменьшение затрат 
на проведение выборов. При этом нельзя 
отрицать недостатки ДЭГ: возможность вме-
шательства в выборы, сложность контроля, 
уменьшение уровня социальных отношений. 

М. А. Матвеев выразил уверенность, что 
электронная демократия в будущем станет 
неотъемлемой частью политических систем 
большинства государств, однако для ее раз-
вития необходима дальнейшая законода-
тельная регламентация ДЭГ, предусматрива-
ющая механизмы контроля. Также необходи-
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мо развивать технологическую базу для элек-
тронной демократии.

В докладе студента 2-го курса специали-
тета Е. С. Власова на тему: «Инициативные 
проекты  как форма участия населения в осу-
ществлении местного самоуправления» были 
исследованы сущность и практика примене-
ния указанного института в современной 
России. Инициативные проекты – это новая 
форма участия населения в осуществлении 
местного самоуправления, которая получила 
сове законодательное закрепление в 2021 г. 
в Федеральном законе «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации». Инициативный 
проект – выдвинутые гражданами и содер-
жащие необходимые обоснования предло-
жения по осуществлению органами местно-
го самоуправления совместно с жителями 
конкретных действий (работ), направленных 
на благоустройство территории, создание 
(реконструкцию, ремонт) объектов социаль-
ной инфраструктуры, отладку бытового об-
служивания населения, сохранение природ-
ного и культурного наследия, решение иных 
местных задач. По мнению автора, одной из 
наиболее прогрессивных форм участия жи-
телей в реализации собственных инициатив 
выступает территориальное общественное 
самоуправление. Было бы нецелесообразно 
игнорировать их практику и более масштаб-
но использовать соответствующие наработки 
для интегрирования института инициатив-
ных проектов в деятельность органов мест-
ного самоуправления. В выступлении были 
отмечены приоритетные направления реали-
зации инициативных  проектов в различных 
субъектах РФ (Алтайского края, Воронежской 
и Саратовской областей). Целью создания 
института инициативных проектов являлось 
закрепление права на инициативу на феде-
ральном уровне и унификация регулирова-
ния данной формы участия населения, пре-
жде всего в рамках инициативного бюджети-
рования. В заключение Е. С. Власов предпо-
ложил, что инициативные проекты позволят, 

с одной стороны, расширить и развить инсти-
туты гражданского общества, с другой – соз-
дадут условия населению муниципального 
образования более осознанно и ответственно 
участвовать в осуществлении местного само-
управления, решать вопросы развития соот-
ветствующих территорий.

Сферой научных интересов студента 2-го 
курса специалитета В. А. Ильина стали на-
правления развития территориального обще-
ственного самоуправления. В рамках высту-
пления были рассмотрены вопросы актуаль-
ности развития института территориального 
общественного самоуправления, сущности 
органов ТОС, особенности современной мо-
дели осуществления гражданами территори-
ального общественного самоуправления на 
территории Воронежской области, перечис-
лены основные перспективные задачи разви-
тия территориального общественного само- 
управления. 

Было отмечено, что актуальность разви-
тия ТОС как одного из способов осуществле-
ния населением местного самоуправления 
признается на всех уровнях публичной вла-
сти, о чем свидетельствуют заявления поли-
тических деятелей: от Президента России – 
В. В. Путина, призывающего перестать за-
ниматься «бюрократическим футболом», до 
Председателя Воронежской областной Думы 
В. И. Нетёсова, отмечающего исключитель-
ную важность реализации инициативных 
проектов, предлагаемых ТОСами. 

Отдельное внимание выступающим 
было уделено особенностям системы реали-
зации территориального общественного са-
моуправления в Воронежской области. Так, 
среди последних было выделено, что при фи-
нансировании инициативных проектов через 
специального грантооператора – Ассоциа-
цию «Совет муниципальных образований Во-
ронежской области» – средства на реализа-
цию данных проектов передаются не самим 
ТОСам, а напрямую поставщикам и прочим 
специализированным организациям, непо-
средственно содействующим в реализации 



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ56

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ

проекта. Участие в отборе заявок, реализа-
ции проектов, а также контроль осуществля-
ются самими гражданами, что сокращает 
время реализации проекта и прочие издерж-
ки. Среди актуальных задач развития ТОС 
выступающим были отмечены поиск расши-
рения источников финансирования проек-
тов, развитие коммуникативных и информа-
ционных средств поддержки ТОС, содействие 
развитию консультационного и организаци-
онного содействия органам ТОС, а также при-
влечение наиболее инициативных и деятель-
ных граждан для осуществления территори-
ального общественного самоуправления.

А. В. Резюкова, студентка 2-го курса ба-
калавриата, выступила на тему: «Местный 
референдум как форма прямого волеизъяв-
ления граждан». В России институт местно-
го референдума – относительно новая форма 
реализации непосредственной демократии. 
Наряду с этим стремительное развитие зако-
нодательства, регламентирующего порядок 
организации и реализации местного рефе-
рендума, новые приоритеты, устанавливае-
мые сегодня практикой местного самоуправ-
ления, ведут к определенному отставанию 
существующей теоретической основы мест-
ного референдума. В итоге появляется необ-
ходимость уточнения, а порой и пересмотра 
некоторых положений о местном референду-
ме. Выступающая рассмотрела ряд органи-
зационно-правовых проблем, возникающих 
при организации и проведении местного ре-
ферендума. 

Для реализации гражданами своего пра-
ва на местный референдум законодатель 
предусмотрел в ст. 22 ФЗ № 131-ФЗ обязан-
ность муниципалитетов назначать местный 
референдум, публиковать принятые реше-
ния и самое важное – обязанность исполнять 
волю народа, выраженную на местном рефе-
рендуме. Как известно, ФЗ № 67-ФЗ устанав-
ливает обязанность по созданию инициатив-
ной группы численностью не менее 10 чело-
век. Большинство ученых считает, что данное 
ограничение не вполне приемлемо, так как 

решающую роль должна играть поддержка 
вопроса, вынесенного на местный референ-
дум народом в виде подписей (не более 5 % 
от числа жителей муниципалитета). 

Согласно ч. 2 ст. 22 ФЗ № 131-ФЗ при не-
назначении местного референдума предста-
вительным органом в тридцатидневный срок 
его может назначить суд. Однако законода-
тель не учел ответственность представитель-
ного органа за неназначение референдума. 
Отсутствие ответственности представитель-
ного органа не способствует правильному 
использованию института местного референ-
дума, возложенных обязательств на предста-
вительный орган избирателями и чрезмер-
но затягивает процесс. Вызывает множество 
вопросов и термин «наиболее значимые во-
просы». Среди научного сообщества нет еди-
ного понимания «наиболее значимых во-
просов» (государственного или муниципаль-
ного уровня), по которым согласно ст. 2 ФЗ 
№ 67ФЗ назначается референдум. Каждый 
человек, каждый орган самостоятельно опре-
деляет степень значимости вопроса. 

Осенью 2022 г. более 240 местных ре-
ферендумов прошли в единый день голосо-
вания 10 сентября в шести регионах России, 
граждане высказали свое мнение по важным 
локальным вопросам. Так, в республике Ка-
релия в Беломорском районе на местный ре-
ферендум вынесен вопрос: «Согласны ли вы 
со строительством нефтеперерабатывающе-
го завода в границах муниципального обра-
зования?», в Кировской области на местный 
референдум вынесен вопрос «об изменении 
границ муниципальных образований в двух 
районах», в одном из городских поселений 
в Карелии проводится референдум «о необ-
ходимости возобновления работы кинотеа-
тра». Свыше 90 % рассматриваемых на рефе-
рендумах вопросов касаются введения само- 
обложения граждан либо введения платежей 
в сумме от 100 до 1000 рублей и использова-
ния этих средств на различные местные нуж-
ды, например, обустройство мест массового 
отдыха населения, проведение националь-
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ных праздников и спортивных мероприятий, 
устройство детских и спортивных площадок. 

Различным аспектам института пу-
бличных слушаний было посвящено высту-
пление студентов 2-го курса специалитета 
В. М. Казьмина и М. И. Матвеева: проанали-
зировано соотношение понятий «обществен-
ные обсуждения» и «общественные публич-
ные слушания», выявлены различия в проце-
дуре их подготовки и проведения, вопросы 
реализации принимаемых на них решений 
в адрес органов публичной власти. Доклад-
чики проанализировали практику (как поло-
жительную, так и отрицательную) примене-
ния исследуемого института в Воронежской 
и Липецкой областях. Во многих вопросах, 
касающихся организации публичных слуша-
ний, по мнению выступающих, не хватает 
конкретизации правового регулирования как 
на федеральном, так и региональном уров-
нях, что в свою очередь затрудняет развитие 
социального партнерства между населением 
и органами публичной власти. В заключение 
В. М. Казьмин и М. И. Матвеев подчеркну-
ли, что публичные слушания способствуют 
не только тому, что мнение населения будет 
учтено или услышано при решении вопросов 
местного значения, но и дает возможность 
нашему государству сделать шаг в сторону 
демократизации общества и политических 
институтов. Одним из решений обозначен-
ных в докладе проблем теоретического и 
процедурного характера могло бы стать со-
вершенствование правового регулирования 
процедур публичных слушаний как на уров-
не субъектов Российской Федерации, так и на 
федеральном уровне.

В рамках доклада на тему: «Опрос граж-
дан как форма муниципальной демократии: 
правовое регулирование, практика прове-
дения и перспективы совершенствования» 
студентка 2-го курса бакалавриата Д. А. Се-
ребрякова охарактеризовала особенности 
правового регулирования опроса граждан, 
определила его место в системе форм муни-
ципальной демократии, раскрыла процедур-

ные механизмы его проведения. Она подчер-
кнула, что целью проведения муниципально-
го опроса является выявление мнения насе-
ления для последующего учета при принятии 
решений органами и должностными лицами 
местного самоуправления и органами госу-
дарственной власти субъекта РФ по отдель-
ному кругу вопросов. При этом результаты 
опроса носят рекомендательный характер 
и не всегда могут быть учтены органами пу-
бличной власти, что снижает уровень востре-
бованности и популярности данной формы 
демократии среди местного сообщества.  

В рамках выступления отдельное внима-
ние было уделено порядку назначения и про-
ведения опроса граждан, который регламен-
тируется муниципальными нормативными 
правовыми актами (уставом муниципалите-
та, нормативным правовым актом представи-
тельного органа). Например, в Воронеже этот 
вопрос регулируется Решением Воронеж-
ской городской Думы от 26 октября 2005 г.  
№ 169-II «О Положении об опросе граждан в 
городском округе город Воронеж». 

Помимо этого, Д. А. Серебряковой был 
упомянут важный для этой сферы Закон 
Воронежской области от 25 ноября 2016 г. 
№ 148-ОЗ «О порядке назначения и прове-
дения опроса граждан в муниципальных об-
разованиях Воронежской области», обозна-
чены его достоинства и недостатки, подчер-
кнуто, что аналогичные законы приняты в 
35 субъектах Российской Федерации. 

Для совершенствования правового и ор-
ганизационного регулирования опроса граж-
дан, сокращения расходов на его проведение 
и популяризации среди населения муници-
пальных образований докладчик считает це-
лесообразным законодательное закрепле-
ние и последующую разработку механизма 
проведения муниципальных опросов в он-
лайн-формате на площадках востребован-
ных в России социальных сетей. По мнению 
Д. А. Серебряковой, ч. 5 ст. 31 Федерально-
го закона № 131-ФЗ, а также региональные 
законы и муниципальные правовые акты, 
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регламентирующие процедуру проведения 
опроса, нуждаются в системной коррекции 
и должны быть дополнены нормами, закре-
пляющими возможность проведения опроса 
через официальные аккаунты органов мест-
ного самоуправления в социальных сетях с 
уточнением круга вопросов, по которым про-
ведение опроса граждан в таком формате до-
пустимо.  

В своем научном докладе студент 2-го 
курса специалитета Н. А. Попов на тему: 
«Роль и место старосты сельского населен-
ного пункта в системе местного самоуправ-
ления» осветил деятельность института сель-
ских старост – одного из старейших в россий-
ском местном самоуправлении. Достигнув 
наибольшего развития в дореволюционной 
России, в советской правовой системе он не 
нашел места и вернулся лишь в современном 
Российском государстве. Легитимация ста-
рост в 1993 г. на практике привела к тому, что 
данная форма непосредственной демокра-
тии в местном самоуправлении появилась 
лишь в нескольких субъектах и носила край-
не размытый правовой статус. А в большин-
стве регионов она была и вовсе незаслужен-
но забыта. Лишь полноценное юридическое 
оформление статуса старост и его функций в 
Федеральном законе «Об общих принципах 
организации местного самоуправления» по-
зволило обобщить практику различных реги-
онов и установить единый статус. Старостой 
стала должность местного самоуправления, 
выбираемая жителями и утверждаемая пред-
ставительным органом муниципального об-
разования. Староста не может быть государ-
ственным служащим и состоять в трудовых 
отношениях с органами власти. 

На примере Липецкой и Воронежской 
области очевидно, что субъекты Российской 
Федерации заинтересованы в развитии это-
го местного института осуществления не-
посредственной демократии. За последние 
годы многие муниципальные образования на 
территории этих областей приняли соответ-
ствующие акты, регулирующие статус и дея-
тельность старост. Просматривается разный 
подход в регулировании этих вопросов – Во-
ронежская область остановилась на класси-
ческом наименовании, а Липецкая восполь-
зовалась возможностью федерального за-
кона и назвала институт старост «Старшим 
сельского населенного пункта». Наблюдается 
и разница в перечне полномочий – Липецкая 
область наделяет старост слишком широки-
ми полномочиями, которые в реальности не 
всегда осуществимы.

Несмотря на то, что сегодня институт 
сельских старост переживает ренессанс, за-
конодательство до сих пор остается несовер-
шенным, что не позволяет в полную силу ис-
пользовать эту малую, но очень важную фор-
му участия населения в осуществлении мест-
ного самоуправления. На уровне местных 
актов наблюдается слабый уровень юриди-
ческой техники, «размытый» статус старост 
и абстрактность их полномочий, что в дей-
ствительности приводит лишь к номинально-
му существованию этой должности. Видится 
необходимым на федеральном уровне уде-
лить большее внимание данному институту, 
разработать единые стандарты правового 
статуса и полномочий старост. Это позволит 
субъектам быстрее внедрить эту форму не-
посредственной демократии и сделать жизнь 
жителей сельских населенных пунктов более 
комфортной и благополучной.

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

конституционного и муниципального права
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«КОНСТИТУЦИОННЫЕ ЧТЕНИЯ»(октябрь 2022 г.)

28 октября 2022 г. состоялось заседание 
научного студенческого кружка кафедры 
конституционного и муниципального пра-
ва юридического факультета ВГУ «Консти-
туционные чтения» на тему: «Выборы в Рос-
сийской Федерации: конституционно-право-
вое регулирование, практика и проблемы» 
под руководством доктора юридических 
наук, профессора кафедры конституционно-
го и муниципального права Е. В. Сазоннико-
вой и кандидата юридических наук, доцента 
кафедры конституционного и муниципально-
го права, секретаря Избирательной комиссии 
Воронежской области С. Н. Хорунжего. В ра-
боте научного студенческого кружка приня-
ли участие обучающиеся по программам ба-
калавриата и магистратуры юридического 
факультета ВГУ и юридического факультета 
РАНХиГС (в том числе члены студенческого 
органа молодежной избирательной комис-
сии в ВФ РАХиГС).

Данный обзор подготовлен на основе до-
кладов студентов, выступивших на заседании 
научного студенческого кружка, и авторских 
материалов, предоставленных участниками 
заседания (материалы выступлений участ-
ников размещены в алфавитном порядке их 
фамилий).

В докладе С. Б. Абдуллоевой на тему: 
«Особенности участия органов публичной 
власти в организации и проведении голосо-
вания» были рассмотрены основные направ-
ления содействия органов публичной власти 
избирательным комиссиям в реализации их 
полномочий. Автором был проведен анализ 
норм избирательного законодательства Рос-
сии и выявлено, что действующее законода-
тельство недостаточно четко регламентирует 
степень и формы содействия органов публич-

ной власти избирательным комиссиям. Осо-
бое внимание автор уделил проблематике 
«административного ресурса», отметил пра-
вильность установления законодательных 
барьеров недопущения его применения. 

В докладе Ю. Л. Китаевой на тему: «Пра-
вовые проблемы предвыборной агитации» 
автор назвал основные формы предвыбор-
ной агитации, закрепленные федеральным 
законом, в частности: 1) призывы голосовать 
за кандидата, кандидатов, список, списки 
кандидатов либо против него (них); 2) выра-
жение предпочтения какому-либо кандидату, 
избирательному объединению; 3) описание 
возможных последствий в случае, если тот 
или иной кандидат будет избран или не бу-
дет избран, тот или иной список кандидатов 
будет допущен или не будет допущен к рас-
пределению депутатских мандатов; 4) рас-
пространение информации, в которой явно 
преобладают сведения о каком-либо канди-
дате (каких-либо кандидатах), избиратель-
ном объединении в сочетании с позитивны-
ми либо негативными комментариями и др., 
а также рассмотрел ограничения и запреты 
на ее проведение в Российской Федерации. 

Доклад И. А. Кожемяко на тему: «Избира-
тельные цензы: исторические и современные 
тенденции» посвящен историческим и совре-
менным тенденциям в области избиратель-
ных цензов на основе анализа исторического 
и действующего законодательства России и 
некоторых зарубежных стран. Наиболее под-
робно автор остановился на проблеме воз-
растного избирательного ценза, отметил тен-
денцию его постепенного понижения в миро-
вой практике, обратил внимание на принцип 
Демени, заключающийся в предоставлении 
избирательного права детям и возложении 
его реализации на родителей. 

По мнению докладчика, общеизвестные 
в науке классификации избирательных цен-© Сазонникова Е. В., 2022
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зов можно свести к двум большим группам 
в зависимости от их направленности: дис-
криминационные и недискриминационные. 
Цензы недискриминационного характера 
нужны для обеспечения качественного фор-
мирования выборных органов (к этой группе 
относятся возрастной ценз, цензы дееспособ-
ности, гражданства и оседлости и др.). Дис-
криминационные избирательные цензы от-
сутствуют в правовой системе России.

В докладе Е. Е. Котова на тему: «Консти-
туционно-правовые аспекты принятия в со-
став Российской Федерации и образование в 
составе Российской Федерации нового субъ-
екта Российской Федерации» были представ-
лены этапы процедуры принятия в состав 
Российской Федерации Донецкой Народной 
Республики, Луганской Народной Республи-
ки, Запорожской и Херсонской областей в 
2022 г., проведен анализ посвященных этой 
процедуре нормативных правовых актов и 
международных правовых актов. В резуль-
тате проведенного анализа автором был сде-
лан вывод о том, что процедура принятия в 
состав Российской Федерации четырех новых 
субъектов прошла в полном соответствии с 
российским законодательством и нормами 
международного права.

В докладе Д. В. Меремьянина на тему: 
«Электоральный абсентеизм: социальные и 
политические аспекты» была рассмотрена 
проблема политического поведения граж-
дан, называемая политическим или электо-
ральным абсентеизмом. По мнению автора, 
основная проблема электорального абсен-
теизма заключается в неготовности граждан 
выражать свои политические предпочтения. 
Причиной тому может служить идеологиче-
ская составляющая, низкий уровень полити-
ческой грамотности населения, недоверие 
государству. Для преодоления абсентеизма 
необходимы активные действия органов го-
сударственной власти, проведение просвети-
тельских мероприятий.

В докладе К. О. Миронова «Региональ-
ные избирательные кодексы: особенности 

кодификации избирательного законодатель-
ства» были рассмотрены особенности такой 
формы законодательных актов, как кодекс, 
применительно к регулированию избира-
тельных отношений (на примере существу-
ющих на данный момент избирательных ко-
дексов в различных субъектах России). Были 
показаны их характерные сходства и отличия 
в зависимости от наименования, структу-
ры построения глав и статей, а также сделан 
краткий анализ содержательной части доку-
ментов. Затем были приведены различные 
точки зрения представителей научной юри-
дической доктрины, как сторонников, так и 
противников, на предмет целесообразности 
кодификации в сфере избирательного права 
на уровне субъектов России.  

Доклад О. С. Никулиной на тему: «Пра-
вовые проблемы организации электронного 
голосования» был посвящен цифровизации 
избирательных процессов в Российской Фе-
дерации. В докладе были раскрыты понятия 
«электронное голосование» и «дистанцион-
ное электронное голосование» (далее по тек-
сту – ДЭГ) и на основе опыта применения ДЭГ 
в 2019–2021 гг. были названы проблемы ор-
ганизации электронного голосования на вы-
борах в Российской Федерации: трудности 
в повсеместном обеспечении надлежащих 
технических условий для применения тако-
го голосования, сложности в наблюдении 
за процессами обработки данных, широкие 
полномочия технического организатора, не-
возможность одновременного обеспечения 
принципа тайны голосования и достоверно-
сти учета голосов избирателей, отсутствие 
масштабной программы информирования 
граждан о ДЭГ. Предложены пути совершен-
ствования ДЭГ. 

В докладе В. А. Попова на тему: «Избира-
тельные системы на выборах в органы мест-
ного самоуправления» была рассмотрена 
соответствующая проблематика как одна из 
наиболее актуальных в науках избирательно-
го и муниципального права ввиду того, что от 
решения этого вопроса зависит реализация 
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населением своего права на непосредствен-
ное осуществление местного самоуправле-
ния, а значит, и принципа демократическо-
го государства на указанном уровне публич-
ной власти. Законодательное регулирова-
ние и практика применения обусловливают 
практически повсеместное использование (в 
97–98 % муниципальных образований) ма-
жоритарной системы относительного боль-
шинства, формирующей прямые связи де-
путата и гражданина ввиду ее исторической 
обусловленности и отражения ею сущности 
местного самоуправления как наиболее при-
ближенной к населению власти. Использова-
ние пропорциональной избирательной си-
стемы, в том числе и в составе смешанной, 
не нашло своего широкого применения по 
политическим и сугубо юридическим при-
чинам: помимо политизации деятельности 
представительного органа применение та-
кой системы в поселениях до 2011 г. приво-
дило к тому, что списки партий, набравшие 
разное число голосов, получали одинаковое 
количество мест, что, в свою очередь, нару-
шало принцип пропорциональности и иска-
жало волю избирателей. Поэтому после по-
явления правовой позиции Конституционно-
го Суда РФ и законодательного установления 
критериев применения пропорциональной 
системы ее использование было практически 
исключено на поселенческом уровне и посто-
янно сокращается в муниципальных районах 
и городских округах. Но с учетом реализа-
ции института отдельных государственных 
полномочий, переданных органам местного 
самоуправления, полное исключение в та-
ких муниципальных образованиях пропор-
циональной системы не вполне обосновано 
и ведет к ограничению права политических 
партий участвовать в муниципальных выбо-
рах. Так или иначе, установление того или 
иного вида избирательной системы должно 
основываться на объективных показателях – 
численности и территории муниципального 
образования, количественного состава пред-
ставительного органа и т. д., а не быть сред-

ством удержания власти политическими си-
лами.

Доклад Е. А. Раджабовой на тему: «Дис-
танционное электронное голосование: пра-
вовые аспекты соответствия демократиче-
ским стандартам» был посвящен исследова-
нию приемлемости внедрения ДЭГ в избира-
тельный процесс. Проанализировав право-
вое регулирование института ДЭГ и отметив 
особенности его реализации на практике, 
докладчик сделала вывод о том, что интер-
нет-голосование соответствует требованиям 
и общим принципам избирательного права, 
а также о возможности использования дан-
ного способа демократического волеизъяв-
ления наряду с классической формой голо-
сования.

Доклад Е. С. Чопоровой был посвящен 
проблематике наблюдения на выборах. Ав-
тор отметила возрастание роли наблюдате-
лей как субъектов избирательного процесса. 
Особое внимание в докладе было уделено 
истории появления института наблюдения за 
ходом выборов в России. В заключение был 
сделан вывод, что контроль за проведением 
выборов со стороны наблюдателей способ-
ствует повышению доверия граждан к изби-
рательному процессу, позволяет предотвра-
тить нарушения избирательного законода-
тельства в ходе проведения выборов и опре-
деления итогов голосования. 

В докладе Д. В. Якубовской «Вовлечение 
молодежи в обучение по дисциплине “Изби-
рательное право”» было рассказано о том, 
что молодое поколение является активным 
участником выборов, названы некоторые 
документы по вопросу электоральной моло-
дежной активности, в частности, Сводный 
план основных мероприятий Избирательной 
комиссии Воронежской области по обучению 
организаторов выборов и иных участников 
избирательного процесса, повышению пра-
вовой культуры избирателей в Воронежской 
области на 2022 г. Автор разобрал некоторые 
формы электоральной активности молоде-
жи, подкрепленные личным опытом участия 
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в таковых, в том числе организуемых на базе 
образовательных организаций.

Все доклады вызвали большой интерес и 
вопросы присутствовавших слушателей. Ка-
федра конституционного и муниципального 

права благодарит всех участников заседания 
за проявленный интерес и плодотворное уча-
стие в работе научного студенческого кружка 
«Конституционные чтения».

Е. В. Сазонникова,  
доктор юридических наук, профессор кафедры 

конституционного и муниципального права
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