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 ПАМЯТНИКИ, ПОСВЯЩЕННЫЕ ОБРЕТЕНИЮ 
НЕЗАВИСИМОСТИ ГОСУДАРСТВ 

Публикация представляет собой обзор информации из открытых источников, разме-
щенных в сети Интернет, о памятниках, установленных в честь годовщин со дня про-
возглашения независимости государств, а также в память о борцах, сражавшихся за  
суверенное будущее своей страны.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: государство, суверенитет, искусство, памятники, историческая 
правда.

MONUMENTS DEDICATED TO THE ACQUISITION 
OF INDEPENDENCE OF STATES

The publication is an overview of information from open sources posted on the Internet about 
monuments erected in honor of the anniversaries of the proclamation of independence of 
states, as well as in particular about the fighters who fought for the sovereign future of 
their country.
K e y  w o r d s: state, sovereignty, art, monuments, historical truth.

Поступила в редакцию 30 октября 2022 г.
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В своем первоначальном значении в 
толковых словарях русского языка слово 
«памятник» означает скульптуру или архи-
тектурное сооружение в память кого-либо, 
чего-либо (выдающейся личности, истори-
ческого события). Представление истории 
государственности в произведениях мону-
ментального искусства существовало на 
всем протяжении развития человеческой 
цивилизации. Монументальное искусство 
способствует познанию государственных и 
правовых явлений, выступает одним из спо-
собов социальной коммуникации людей, ви-
дом духовно-практической творческой дея-
тельности, направленной на формирование 

эстетических представлений о государствен-
ных и правовых явлениях – правах человека, 
обретении государственной независимости, 
принятии важнейших государственных доку-
ментов и т. д. 

Памятники, увековечивающие борьбу 
людей за суверенное будущее своей страны, 
память выдающихся личностей, стоящих у 
истоков образования государства, годовщи-
ны обретения страной независимости, есть 
во многих государствах1. 

Алжирская Народная Демократическая 
Республика

Памятник Славы и Мученичества – мо-
нумент, установленный в г. Алжире в честь 
павших в войне за независимость Алжира 



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ6

ÒÅÎÐÈß È ÈÑÒÎÐÈß ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈß. ÒÅÎÐÈß ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎÃÎ (ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ) ÏÐÀÂÀ

огонь, склеп с останками павших борцов, 
амфитеатр и музей Эль-Муджахид (подзем-
ный). Ребра, опирающиеся друг на друга, схо-
дятся у вершины, выполненной в форме ис-
ламской башни с диаметром 10 м и высотой 
7,6 м, увенчанной 6-метровым куполом, где 
находится смотровая площадка. У подножья 
каждого листа установлена скульптура ал-
жирского солдата, символизирующая борьбу 
за независимость своей страны2. 

1954–1962 гг. Торжественно открыт 5 июля 
1982 г. в годовщину 20-летия независимости 
Алжира. Автор памятника – польский скуль-
птор М. Конечны. Архитектурная модель со-
здана в Институте изящных искусств в Алжи-
ре под руководством архитектора Б. Йеллеса. 

 Общая высота памятника – 92 м. Памят-
ник состоит из трех стилизованных 14-ме-
тровых железобетонных пальмовых листьев, 
хранящих находящийся посредине Вечный 

Азербайджанская Республика

Памятник Независимости. 18 декабря 
2006 г. Президент Азербайджанской Респу-
блики Ильхам Гейдарович Алиев подписал 
Распоряжение № 1838 «О создании музея 
Независимости и установлении памятника 
Независимости в столице Азербайджанской 
Республики городе Баку». Открытие памят-
ника состоялось 25 мая 2007 г. на улице Ис-
тиглалият. В церемонии открытия принял 
участие президент Азербайджанской Респу-
блики И. Г. Алиев.

 Памятник установлен в честь Азербайд-
жанской Демократической Республики, про-
возглашенной Национальным советом Азер-
байджана 28 мая 1918 г. Этот день отмечается 
в стране как День Республики с 28 мая 1992 г. 
На памятнике, вытесанном из гранита и бе-
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лого мрамора, на старом арабском и латин-
ском алфавите выгравирован текст Деклара-
ции независимости c подписями членов На-
ционального Совета3. 

Федеративная Республика Бразилия
Памятник независимости Бразилии – 

гранитная и бронзовая скульптура в г. Сан-Па-
улу, также известен как «Памятник Ипиран-
га» или «Алтарь Отечества». Памятник рас-
положен на берегу р. Ипиранга, на историче-
ском месте, где император Бразилии Педру I 
провозгласил независимость страны 7 сентя-
бря 1822 г. 

Памятник был разработан и построен 
итальянским скульптором Э. Ксименесом и 

итальянским архитектором М. Манфреди, 
чтобы отпраздновать первый столетний пе-
риод Бразильской независимости. 

Императорский склеп и часовня находят-
ся внутри памятника. Склеп был построен в 
1972 г. для размещения тела императора Пе-
дру I, а также тел его жен Марии Леопольди-
ны Австрийской и Амелии Лейхтенбергской. 
Склеп был освящен как католическая часов-
ня по требованию принца Педру Энрике Ор-
леан-Браганза. Тела Педру I и Амелии Лейх-
тенбергской были переданы из Королевского 
пантеона Дома Браганзы в Лиссабоне, а тело 
Марии Леопольдины Австрийской было пе-
ренесено из императорского мавзолея мона-
стыря Святого Антония в Рио-де-Жанейро4.

Республика Казахстан
Монумент Независимости Казахста-

на – памятник на Площади Республики в 
г. Алма-Аты, основным мотивом которого яв-
ляется изображение Золотого человека. Ав-
торство принадлежит группе известных ка-
захских архитекторов и скульпторов: руково-
дитель творческого коллектива – Ш. Е. Вали-
ханов, скульпторы – А. Жумабай, Н. Далбай, 
К. Суранчиев, архитектор – К. Жарылгапов; 
среди соавторов – архитектор К. Монтахаев, 
скульптор – М. Мансуров, А. Баярлин, К. Са-
тыбалдин.
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Монумент открыт на Площади Республи-
ки 16 декабря 1996 г. по указу Президента Ре-
спублики Казахстан Н. А. Назарбаева. 

Центром композиции является верти-
кальная пластическая стела высотой 28 м. 
Она завершается «Золотым человеком» 
(высотой 6 м) – правителем, который стоя 
управляет крылатым барсом и символизи-
рует твердую государственную власть на ка-
захстанской земле. Стела установлена на по-

лукруглом постаменте, который размещен в 
центре замощенной круглой площадки. 

Колонна обрамлена обрешетками ху-
дожественного литья, на которых описаны 
исторические события Казахстана. По обе-
им сторонам стелы подковообразно, по кру-
гу, размещены 10 барельефов, которые рас-
крывают историю Казахстана с древнейших 
времен до наших дней. Число 10 не случайно: 
оно, по Пифагору, является числом благоден-
ствия, благополучия, силы и мощи5. 

Китайская Народная Республика

Памятник народным героям в Пекине 
(трехэтажный обелиск, национальный мону-
мент Китайской Народной Республики). Был 
построен в память о борцах, отдавших жизнь 
в революционной борьбе китайского народа 
в XIX и XX вв. 

Монумент был построен на основании 
принятой 30 сентября 1949 г. резолюции пер-
вого пленарного заседания Народного по-
литико-консультативного совета Китая. Про-
ект был создан архитектором Л. Сычэном, 
ряд элементов был разработан его супругой 
Л. Хуэйинь. Строительство происходило с ав-
густа 1952 по май 1958 г. 

  

Монумент расположен на площадке се-
вернее сегодняшнего мавзолея Мао Цзэду-
на с южной стороны площади Тяньаньмынь. 
Его высота по некоторым оценкам составля-
ет около 37,94 м, площадь – 3000 кв. м. Мо-
нумент весит 10 000 т, состоит из 17 000 мра-
морных и гранитных блоков. 

На пьедестале находятся восемь выре-
занных из белого мрамора больших барелье-
фов, изображающих революционные собы-
тия, отражающие борьбу китайцев в период с 
Первой опиумной войны 1840 г. до основания 
Китайской Народной Республики в 1949 г.6 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2023. ¹ 2 (30) 9

Å. Â. Ñàçîííèêîâà ÏÀÌßÒÍÈÊÈ, ÏÎÑÂßÙÅÍÍÛÅ ÎÁÐÅÒÅÍÈÞ ÍÅÇÀÂÈÑÈÌÎÑÒÈ ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂ

Турецкая Республика
Монумент «Республика» – памятник, 

расположенный в юго-западной части пло-
щади Таксим в Стамбуле и посвященный пя-
тилетию образования Турецкой Республики в 
1923 г. Представляет собой многофигурную 
композицию, состоящую из соратников Му-
стафы Кемаля Ататюрка – основателя Турец-
кой Республики, занимающего центральное 
положение на монументе. 

Монумент был спроектирован итальянс-
ким скульптором П. Каноника и одобрен ко-
миссией, сформированной администрацией 
Стамбула. Он был создан за два с половиной 
года при финансовом участии населения. Па-
мятник весом 84 т был доставлен из Рима в 
Стамбул на корабле. Торжественно открыт 
8 августа 1928 г. Высота памятника 11 м. 

Демократическая Социалистическая Республика Шри-Ланка

Зал Независимости в г. Коломбо был 
открыт 4 февраля 1948 г. как символ осво-
бождения Шри-Ланки от правления Велико-
британии. Он расположен в парке Коричные 
Сады на одноименной площади неподалеку 
от мемориального музея независимости.

Зал Независимости полностью посвящен 
истории острова Цейлон и его народа. Под 
сводами сооружения можно увидеть изобра-
жения, знаменующие историю Шри-Ланки с 
древних времен правления сингальских мо-
нархов до колониальной экспансии Англии и 
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Португалии и далее XX в., когда остров обрел 
независимость.

До недавнего времени зал служил еще 
и официальной площадкой для торжествен-
ных мероприятий парламента. Перед здани-
ем стоит статуя первого премьер-министра 
Шри-Ланки Сенанаяке Дон Стивену. Его на-
зывают «Отцом нации»7.

Вывод
Для истории конкретного государства 

большое значение имеют памятники, уста-

новленные в честь годовщин со дня провоз-
глашения независимости государства, в па-
мять о борцах, сражавшихся за его незави-
симость и будущее. Такие памятники симво-
лизируют прочность государства, фиксируют 
образ его основательности. 

Самое главное заключается в том, что 
эти памятники сохраняют историческую па-
мять народа, воспитывают подрастающее по-
коление; в них в художественной форме изо-
бражаются важнейшие вехи истории страны. 

1 В данной публикации представлены монументы, посвященные государственной независимо-
сти, расположенные в некоторых зарубежных государствах. Для обзора выбраны государства, не 
входящие в Перечень иностранных государств и территорий, совершающих в отношении Россий-
ской Федерации, российских юридических и физических лиц недружественные действия, утверж-
денный распоряжением Правительства Российской Федерации от 5 марта 2022 г. № 430-р.

2 См. информацию и фото памятника: Памятник славы и мученичества // Википедия. URL: 
hQps://ru.wikipedia.org/?curid=4383201&oldid=123106672

3 См. информацию и фото памятника: Памятник Независимости (Баку) // Википедия. URL: 
hQps://ru.wikipedia.org/?curid=7474029&oldid=120908528

4 См. информацию и фото памятника: Памятник независимости Бразилии // Википедия. URL: 
hQps://ru.wikipedia.org/?curid=8754249&oldid=120917349

5 См. информацию и фото памятника: Монумент независимости Казахстана // Википедия. 
URL: hQps://ru.wikipedia.org/?curid=384412&oldid=124991116 ; Ергалиева Р. Гордый символ сувере-
нитета // Казахстанская правда. 2015. 11 дек. URL: hQps://kazpravda.kz/n/gordyy-simvol-suvereniteta

6 См. информацию и фото памятника: Памятник народным героям // Википедия. URL: hQps://
ru.wikipedia.org/?curid=2480307&oldid=120917317

7 См. информацию и фото достопримечательности на сайте «Турнавигатор». URL: hQps://
tournavigator.pro/Шри-Ланка/достопримечательности/Мемориальный_зал_Независимости
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ПРАВО КАЖДОГО НА БЛАГОПРИЯТНУЮ ОКРУЖАЮЩУЮ СРЕДУ

В статье анализируется конституционное право на благоприятную окружающую сре-
ду и его составляющие. Рассматриваются  нормативные правовые акты отраслевого 
законодательства, также закрепляющие это право. Исследуется понятие «благопри-
ятная окружающая среда» и критерии ее оценивания. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: экологические права, право на благоприятную окружающую 
среду, благоприятная окружающая среда, критерии благоприятной окружающей сре-
ды.

EVERY PERSON’S RIGHT FOR A FAVOURABLE ENVIRONMENT

The article analyses the constitutional right for a favourable environment and its 
constituents. Normative legal  acts of the industry legislation which consolidate this 
right  are also touched upon. The idea of a favourable environment and the criteria of its 
evaluation are  dwelt upon as well. 
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environment, criteria of a favourable environment. 
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ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÉ 
ÑÒÀÒÓÑ ×ÅËÎÂÅÊÀ

Признание и регулирование экологиче-
ских прав – одна из наиболее существенных 
новаций российского законодательства. Важ-
но, что эти права прописаны на конституци-
онном уровне. Как отмечает А. М. Солнцев, 
выделение экологических прав является не 
только инструментом удовлетворения инди-
видуальных экологических интересов их об-
ладателя, но и служит инструментом сохра-
нения и восстановления благоприятного со-
стояния окружающей среды как публичного 
блага1. 

Впервые в 1972 г. было сформулировано 
право на благоприятную окружающую среду. 
Стокгольмская Декларация по окружающей 

человека среде провозгласила, что человек 
имеет основное право на свободу, равенство 
и благоприятные условия жизни в окружаю-
щей среде, качество которой позволяет вести 
достойную и процветающую жизнь, и несет 
главную ответственность за охрану и улучше-
ние окружающей среды на благо нынешнего 
и будущих поколений (принцип 1)2.

Закрепление экологических прав в меж-
дународных актах послужило толчком для 
их включения в национальное законодатель-
ство: в конституции или иные нормативные 
акты. 

Конституция Российской Федерации3, 
закрепляя основные права человека, уста-
навливает право каждого на благоприятную 
окружающую среду, достоверную информа-
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цию о ее состоянии и на возмещение ущерба, 
причиненного его здоровью или имуществу 
экологическим правонарушением (ст. 42). 

В системе экологических прав централь-
ным является право на благоприятную окру-
жающую среду. Это одно из естественных 
прав, оно неотчуждаемо, принадлежит ка-
ждому с момента его рождения. 

В преамбуле Федерального закона «Об 
охране окружающей среды»  говорится, что в 
соответствии с Конституцией Российской Фе-
дерации каждый имеет право на благоприят-
ную окружающую среду, каждый обязан со-
хранять природу и окружающую среду, бе-
режно относиться к природным богатствам, 
которые являются основой устойчивого раз-
вития, жизни и деятельности народов, про-
живающих на территории Российской Феде-
рации4. То есть, по сути, воспроизведены кон-
ституционные положения об экологических 
правах и обязанностях. 

В ст. 11 Федерального закона «Об охране 
окружающей среды» установлено, что каж-
дый гражданин имеет право на благопри-
ятную окружающую среду, на ее защиту от 
негативного воздействия, вызванного хозяй-
ственной и иной деятельностью, чрезвычай-
ными ситуациями природного и техногенно-
го характера, на достоверную информацию 
о состоянии окружающей среды и на возме-
щение вреда окружающей среде. Здесь раз-
виваются положения ст. 42 Конституции Рос-
сийской Федерации. Но в отличие от нее, эти 
права принадлежат не каждому, а гражданам 
государства. 

В различных нормативных правовых ак-
тах указывается «право человека» и «право 
гражданина» на благоприятную окружаю-
щую среду. Встает вопрос: а как эти понятия 
соотносить? В общем виде можно говорить о 
том, что права человека закреплены в между-
народных актах, они существуют независимо 
от их закрепления в национальном законода-
тельстве. Права гражданина распространя-
ются на тех лиц, которые имеют гражданство 
государства. 

Право человека и право гражданина на 
благоприятную окружающую среду различа-
ются: 

1) по объекту. Объект права человека – 
это состояние биосферы Земли в целом, бла-
гоприятное качество которой определяет здо-
ровье всего населения планеты. Объект пра-
ва гражданина – это качественное состояние 
биосферы только Российской Федерации;

2) по субъекту. Субъекты права челове-
ка – все люди Земли, независимо от граждан-
ства, национальности, расы и т. д. Субъекты 
права гражданина – это граждане Россий-
ской Федерации и лица, находящиеся на ее 
территории;

3) по средствам защиты. Право гражда-
нина защищается в судебном, администра-
тивном порядке с участием правоохрани-
тельных органов Российской Федерации. Для 
защиты права человека используются, поми-
мо этого, международные органы5. 

Провозглашенные на конституционном 
уровне экологические права находят свое 
развитие в экологическом законодатель-
стве. Помимо уже отмеченного Федерально-
го закона «Об охране окружающей среды», 
о праве на благоприятную окружающую сре-
ду говорится во многих нормативных пра-
вовых актах. Так, например, Федеральный 
закон «Об экологической экспертизе» на-
правлен на реализацию конституционного 
права граждан Российской Федерации на 
благоприятную окружающую среду посред-
ством предупреждения негативных воздей-
ствий хозяйственной и иной деятельности 
на окружающую среду6. Федеральный закон 
«Об уничтожении химического оружия»7 за-
крепляет право граждан на безопасные ус-
ловия проживания, труда и благоприятную 
окружающую среду (ст. 16). Федеральный 
закон «Об охране атмосферного воздуха» 
направлен на реализацию конституцион-
ных прав граждан на благоприятную окру-
жающую среду и достоверную информацию 
о ее состоянии8. Согласно Основам государ-
ственной политики в области экологическо-
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го развития Российской Федерации на пе-
риод до 2030 г., стратегической целью госу-
дарственной политики в области экологиче-
ского развития является решение социаль-
но-экономических задач, обеспечивающих 
экологически ориентированный рост эконо-
мики, сохранение благоприятной окружаю-
щей среды, биологического разнообразия 
и природных ресурсов для удовлетворения 
потребностей нынешнего и будущих поко-
лений, реализации права каждого челове-
ка на благоприятную окружающую среду, 
укрепления правопорядка в области охраны 
окружающей среды и обеспечения экологи-
ческой безопасности9. 

О. И. Крассов выделяет основные эле-
менты права на благоприятную окружающую 
среду. К ним он относит следующие права:

– на охрану здоровья от неблагоприят-
ного воздействия окружающей среды, вклю-
чающее право на охрану здоровья, право на 
благоприятную среду обитания, право на ра-
диационную безопасность;

– благоприятную среду жизнедеятельно-
сти;

– экологическую безопасность;
– защиту исконной среды обитания. 
Эти элементы права на благоприятную 

окружающую среду дополняют, конкретизи-
руют и развивают его содержание примени-
тельно к разным сферам человеческой дея-
тельности и категориям лиц10. 

Так, право на охрану здоровья обеспечи-
вается охраной окружающей среды, созда-
нием безопасных условий труда, благоприят-
ных условий труда, быта, отдыха, воспитания 
и обучения граждан, производством и реали-
зацией продуктов питания соответствующе-
го качества, качественных, безопасных и до-
ступных лекарственных препаратов, а также 
оказанием доступной и качественной меди-
цинской помощи11. 

Федеральный закон «О санитарно-эпи-
демиологическом благополучии населения»12 
направлен на обеспечение санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения как 

одного из основных условий реализации кон-
ституционных прав граждан на охрану здоро-
вья и благоприятную окружающую среду. Он 
устанавливает, что граждане имеют право на 
благоприятную среду обитания, факторы ко-
торой не оказывают вредного воздействия на 
человека (ст. 8). 

С. А. Боголюбов отмечает, что конститу-
ционное право каждого на благоприятную 
окружающую среду подразумевает «состо-
яние среды обитания, качество жизни, тру-
да, отдыха, соответствующие определенным 
экологическим, санитарно-эпидемиологиче-
ским, гигиеническим стандартам, предпола-
гающим пригодную для питья воду, надле-
жащий атмосферный воздух, кондиционные 
продукты питания, рекреационные усло-
вия»13. 

Есть и другая точка зрения, согласно 
которой право граждан на благоприятную 
окружающую среду – возможность граждан 
Российской Федерации и иных лиц, находя-
щихся в Российской Федерации на законных 
основаниях, проживать в Российской Феде-
рации в условиях такого состояния биосфе-
ры, которое обеспечивает максимальный 
уровень их физического и психического здо-
ровья, а также использовать национальную 
систему средств, устраняющих угрозы биос-
фере страны, вызванные человеческой жиз-
недеятельностью14. 

Прописав в Конституции Российской Фе-
дерации экологические права, государство 
должно гарантировать гражданам их реали-
зацию. Стоит отметить, что право на благо-
приятную окружающую среду может быть на-
рушено не только из-за действия или бездей-
ствия каких-то лиц, но и вследствие природ-
ных катаклизмов, не зависящих от человека15. 
В таких случаях государство компенсирует 
вред, причиненный гражданам. Например, 
в перечень типовых государственных и му-
ниципальных услуг, предоставляемых испол-
нительными органами субъектов Российской 
Федерации, государственными учреждени-
ями субъектов Российской Федерации и му-
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ниципальными учреждениями, а также орга-
нами местного самоуправления, включено16:

– назначение выплаты единовременной 
материальной помощи гражданам, постра-
давшим в результате чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера;

– назначение выплаты гражданам фи-
нансовой помощи в связи с утратой ими иму-
щества первой необходимости в результате 
чрезвычайных ситуаций природного и техно-
генного характера;

– назначение выплаты единовременного 
пособия гражданам, получившим в результа-
те чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера вред здоровью;

– назначение выплаты единовременно-
го пособия членам семей граждан, погибших 
(умерших) в результате чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера. 

Стоит отметить, что существуют эконо-
мические, управленческие и иные трудно-
сти, которые не позволяют полностью гаран-
тировать соблюдение стандартов, направ-
ленных на реализацию права на благопри-
ятную окружающую среду. Часть террито-
рии Российской Федерации можно отнести 
к экологически неблагополучной (террито-
рии, пострадавшие от Чернобыльской ката-
строфы, от производственной деятельности 
объединения «Маяк», и др.). Экологические 
права граждан не полностью соблюдаются, 
постепенно осуществляется восстановление 
пострадавших земель и иных природных 
ресурсов. Даже в том случае, когда немно-
гочисленные иски граждан и обществен-
ных объединений об ограничении, прио-
становлении и прекращении экологически 
вредной деятельности, о закрытии пред-
приятий, загрязняющих окружающую среду, 
подвергающих порче природные ресурсы и 
объекты, обращения граждан о переселе-
нии из-за неблагоприятных условий обита-
ния удовлетворяются решениями судов, они 
не полностью исполняются из-за отсутствия 
надлежащего жилья и других материальных 
средств17. 

Как видим, право на благоприятную 
окружающую среду, закрепленное на консти-
туционном уровне, детализируется в отрас-
левом законодательстве, которое и опреде-
ляет, какая среда является благоприятной.

Благоприятная окружающая среда, со-
гласно Федеральному закону «Об охране 
окружающей среды», – это окружающая сре-
да, качество которой обеспечивает устойчи-
вое функционирование естественных эколо-
гических систем, природных и природно-ан-
тропогенных объектов. При этом качество 
окружающей среды определено как состоя-
ние окружающей среды, которое характери-
зуется физическими, химическими, биологи-
ческими и иными показателями и (или) их со-
вокупностью. 

Само понятие «благоприятная окружа-
ющая среда» размыто. В законодательном 
определении нет юридических критериев 
для понимания благоприятного состояния 
окружающей среды. Также в данном опре-
делении прямо не говорится о том, для кого 
(чего) окружающая среда должна быть бла-
гоприятной. Конечно, для человека в первую 
очередь. Но исходя из анализа нормы, не 
только для него, так как речь идет о качестве 
окружающей среды, которое обеспечивается 
устойчивым функционированием естествен-
ных экологических систем, природных и при-
родно-антропогенных объектов, что предпо-
лагает охрану окружающей среды и ее ком-
понентов как самостоятельной ценности, а 
ее отдельных элементов, например объектов 
животного мира, – как обладающих правами, 
не сводящимися к возможной пользе от их 
использования человеком18. 

Представители науки экологическо-
го права предлагают трактовать понятие 
«благоприятная окружающая среда» более 
широко19. В отличие от законодательного, 
научное определение дает более разверну-
тые ответы на вопрос, какая же среда явля-
ется благоприятной. В частности, предлага-
ется оценивать окружающую среду как бла-
гоприятную, если ее состояние соответствует 
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установленным в экологическом законода-
тельстве требованиям, касающимся чисто-
ты (незагрязненности), ресурсоемкости (не-
истощимости), экологической устойчивости, 
видового разнообразия, эстетического богат-
ства, сохранения уникальных (достоприме-
чательных) объектов природы, сохранения 
естественных экологических систем, исполь-
зования природы с учетом допустимого эко-
логического и техногенного риска20. 

Здесь нельзя не согласиться с Л. И. Брос-
лавским, который пишет, что должен быть 
четкий понятийный аппарат, закрепленный 
в нормативном правовом акте, чтобы «поло-
жения статьи 42 Конституции Российской Фе-
дерации “работали”, а не оставались лишь де-
кларациями»21.

М. М. Бринчук говорит, что в первую 
очередь существует потребность в выработ-
ке критериев благоприятной окружающей 
среды в целях создания соответствующего 
эколого-правового механизма. Только опре-
делив такие критерии, можно обладать зна-
нием, какие эколого-правовые средства в 
каждый конкретный момент применить, ка-
кую природоохранную деятельность осуще-
ствить, чтобы достичь цели по поддержанию 
благоприятного состояния окружающей сре-
ды или его восстановлению22. 

Критериями, т. е. определенными пока-
зателями, позволяющими оценивать состоя-
ние окружающей среды, как правильно отме-
чает О. И. Крассов, могут быть качественные 
и количественные показатели состояния при-
роды, отражающие степень ее воздействия 
на здоровье людей23. 

В законодательстве содержатся юриди-
чески значимые критерии оценки благопри-
ятного состояния окружающей среды и со-
ответственно соблюдения данного субъек-
тивного права. Прежде всего, юридически-
ми критериями служат нормативы качества 
окружающей среды и нормативы предельно 
допустимых вредных воздействий на окру-
жающую среду, предусмотренные Федераль-
ным законом «Об охране окружающей сре-

ды», иными актами экологического законода-
тельства. Нормативы качества окружающей 
среды – это нормативы, которые установле-
ны в соответствии с физическими, химиче-
скими, биологическими и иными показателя-
ми для оценки состояния окружающей среды 
и при соблюдении которых обеспечивается 
благоприятная окружающая среда. Нормати-
вы допустимого воздействия на окружающую 
среду – нормативы, которые установлены в 
соответствии с показателями воздействия хо-
зяйственной и иной деятельности на окружа-
ющую среду и при которых соблюдаются нор-
мативы качества окружающей среды (соглас-
но ФЗ «Об охране окружающей среды» – это 
нормативы допустимых выбросов и сбросов, 
технологические и технические нормативы, 
нормативы образования отходов и лимиты 
на их размещение, нормативы допустимых 
физических воздействий, нормативы допу-
стимого изъятия компонентов природной 
среды, нормативы допустимой антропоген-
ной нагрузки на окружающую среду и иные). 

Такие нормативы направлены преиму-
щественно на обеспечение чистоты окружа-
ющей среды, что является лишь одной, хотя 
и важной характеристикой благоприятного 
состояния окружающей среды. Экологиче-
ское законодательство посредством установ-
ления нормативов ограничивает уровень не-
гативного воздействия на окружающую среду 
хозяйственной и иной деятельности, послед-
ствия которой могут привести к негативным 
изменениям качественного состояния окру-
жающей среды. 

Таким образом, чтобы провозглашенные 
на конституционном уровне и получившие 
развитие в отраслевом законодательстве 
экологические права, в том числе право на 
благоприятную окружающую среду, соблю-
дались, эффективно реализовывались, необ-
ходимо детальное регулирование этих вопро-
сов. В частности, в законодательстве должно 
быть четкое определение, какая среда явля-
ется благоприятной и каковы критерии ее 
оценивания. Так как учитывающиеся сегодня 
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критерии оценки благоприятного состояния 
окружающей среды не охватывают многие 
показатели, это приводит к тому, что право 
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на благоприятную окружающую среду долж-
ным образом не обеспечивается.
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Принцип свободного распространения 
информации закреплен в Конституции РФ1. 
Однако в соответствии с ч. 2 ст. 5 Федераль-
ного закона от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об 
информации, информационных технологиях 
и о защите информации» информация в за-
висимости от категории доступа к ней под-
разделяется на общедоступную информа-
цию, а также на информацию ограниченного 

доступа2. В свою очередь информация огра-
ниченного доступа делится на информацию, 
отнесенную к государственной тайне, и све-
дения конфиденциального характера. 

Перечень сведений, составляющих госу-
дарственную тайну, определяется ст. 5 Зако-
на Российской Федерации от 21 июля 1993 г. 
№ 5485-1 «О государственной тайне»3, а в 
Указе Президента РФ от 6 марта 1997 г. № 188 
«Об утверждении перечня сведений конфи-
денциального характера»4 названы виды 
конфиденциальной информации (рисунок). 

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ 
ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß
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Рисунок. Информация ограниченного доступа
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Ежегодно в судебные органы за защитой 
своих прав и интересов обращаются милли-
оны граждан, и суды в процессе своей про-
фессиональной деятельности соприкасают-
ся практически со всеми видами сведений 
ограниченного доступа: сведениями, состав-
ляющими государственную тайну, тайну след-
ствия, служебную тайну, коммерческую тайну, 
персональными данными и др. Судьями, по-
мощниками судей и работниками аппаратов 
судов осуществляются сбор, запись, система-
тизация, накопление, хранение, обновление, 
изменение, передача, блокирование и удале-
ние указанных сведений. Данные действия со-
вершаются как с использованием программ-
ных средств автоматизации, так и без них.

Судебные органы, с одной стороны, обя-
заны обеспечить своевременный доступ к до-
стоверной информации о правосудии, что в 
свою очередь способствует повышению до-
верия к судебной системе со стороны граж-
дан, обеспечивает общественный контроль 
за функционированием судебной власти, а 
с другой стороны, должны создать условия, 
обеспечивающие охрану информации, со-
ставляющую государственную или иную ох-
раняемую законом тайну (в том числе охрану 
персональных данных)5. 

Таким образом, доступ к информации о 
деятельности судов по осуществлению пра-
восудия не может быть ограничен, за исклю-
чением сведений, составляющих государ-
ственную тайну, и сведений конфиденциаль-
ного характера. 

Публичному освещению подлежат6:
1) сведения об организации судебной си-

стемы, количестве судов, их территориаль-
ной и предметной юрисдикции, иерархии су-
дебных институтов, а также процессуальные 
правила, распорядок работы суда и т. п.; 

2) информация о судейском самоуправ-
лении, его структуре, порядке деятельности; 

3) сведения о будущих судебных процес-
сах в конкретном суде; текущем судебном 
календаре. Существует возможность озна-
комления с материалами дела и судебными 

решениями (следует отметить, что действу-
ющим законодательством устанавливаются 
пределы ограничения гласности, так, в случае 
размещения в сети Интернет судебного акта 
по конкретному делу, сведения конфиденци-
ального характера, содержащиеся в нем, под-
лежат деперсонификации, т. е. исключению 
из текста7).

Деятельность по обеспечению охраны 
информации ограниченного доступа судеб-
ными органами осуществляется на каждой 
стадии судопроизводства с учетом специфи-
ки конституционного, административного, 
гражданского, арбитражного и уголовного 
процесса. Защита сведений, отнесенных к ка-
тегории ограниченного доступа, от неправо-
мерного ее использования или утраты обе-
спечивается путем выполнения комплекса 
правовых, организационных, программных и 
инженерно-технических мер. Все меры тесно 
взаимосвязаны и носят многоплановый ха-
рактер. 

Поскольку информация может быть без-
документной (устной), а также зафиксиро-
ванной на каком-либо материальном носи-
теле, объектами защиты, помимо непосред-
ственно самой информации, являются ее но-
сители (бумажные и электронные), судебные 
автоматизированные информационные си-
стемы, в которых содержится и обрабаты-
вается информация, помещения, в которых 
размещены указанные информационные си-
стемы, помещения архива суда (хранилища 
для хранения документов) и др. Меры защи-
ты могут применяться также и в отношении 
сотрудников, имеющих доступ к информации 
ограниченного доступа, при наличии угрозы 
посягательства на жизнь, здоровье и имуще-
ство указанных лиц в связи с их служебной 
деятельностью8.

К организационным, программным и 
техническим мерам по обеспечению инфор-
мационной безопасности относятся:

– использование процедуры разграни-
чения доступа (авторизации); применение 
длинных и сложных паролей;
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– выявление возможных каналов утечки 
информации и несанкционированного досту-
па к данным (например, к методам несанкци-
онированного доступа можно отнести: прео-
доление парольной защиты, использование 
аппаратных закладок и др.);

– определение и оценка опасности угроз 
безопасности информации при ее обработке 
в судебных автоматизированных информа-
ционных системах (в Государственной авто-
матизированной системе «Правосудие», ко-
торая используется судами общей юрисдик-
ции и органами Судебного департамента при 
Верховном Суде (ГАС «Правосудие»), Единой 
автоматизированной информационно-ком-
муникационной системе арбитражных судов 
(ЕАИКС АС РФ));

– контроль доступа к сетевым ресурсам, 
использование межсетевых экранов; 

– использование защищенных каналов и 
средств криптографической защиты инфор-
мации (в обязательном порядке необходимо 
защищать каналы связи при проведении за-
седаний по видео-конференц-связи);

– использование антивирусных средств 
защиты (большое число разновидностей ком-
пьютерных вирусов и каждодневное появле-
ние новых вредоносных программ требует 
надежной защиты от них, поэтому антиви-
русное программное обеспечение необходи-
мо регулярно обновлять, а также проверять 
на наличие вирусов внешние носители);

– использование лицензионного про-
граммного обеспечения;

– осуществление резервного копирова-
ния данных; 

– применение прошедших в установлен-
ном порядке процедур оценки соответствия 
средств защиты информации (используемые 
в информационных системах средства защи-
ты, такие как межсетевые экраны, антивирус-
ные программы, криптографические сред-
ства и т. п., должны быть сертифицированы 
Федеральной службой безопасности Россий-
ской Федерации и (или) Федеральной служ-
бой по техническому и экспортному контро-

лю Российской Федерации и иметь требуе-
мый класс защиты9);

– учет лиц, получивших доступ к инфор-
мации ограниченного доступа;

– учет всех судебных автоматизирован-
ных информационных систем, машинных но-
сителей, а также архивных копий сведений 
ограниченного доступа;

– организация режима обеспечения бе-
зопасности помещений, в которых размеще-
ны судебные информационные системы, по-
мещений для хранения документов, препят-
ствующего возможности неконтролируемого 
проникновения или пребывания в этих поме-
щениях лиц, не имеющих права доступа в эти 
помещения;

– обнаружение фактов несанкциониро-
ванного вторжения и принятие мер, в том 
числе по обнаружению, предупреждению и 
ликвидации последствий компьютерных атак 
на судебные автоматизированные информа-
ционные системы и по реагированию на ком-
пьютерные инциденты в них;

– восстановление персональных данных 
и иных сведений, модифицированных или 
удаленных вследствие несанкционированно-
го доступа к ним;

– использование источников беспере-
бойного питания;

– контроль за принимаемыми мерами 
по обеспечению безопасности информации 
ограниченного доступа и уровней защищен-
ности судебных автоматизированных инфор-
мационных систем.

В зависимости от объема работ с исполь-
зованием сведений, отнесенных к категории 
ограниченного доступа, и численности ра-
ботников аппарата суда, в судах создаются 
структурные подразделения (отделы), кото-
рые обеспечивают охрану указанных сведе-
ний. 

Так, в структуру аппарата верховного 
суда республики, краевого, областного суда, 
суда города федерального значения, суда ав-
тономной области и суда автономного окру-
га в соответствии с утвержденным штатным 
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расписанием соответствующего суда с уче-
том примерной структуры, определенной 
Инструкцией по организационно-штатной 
работе в федеральных судах общей юрисдик-
ции, может входить отдел судебной стати-
стики и правовой информатизации, кодифи-
кации и систематизации законодательства, 
обобщения судебной практики. Данный от-
дел занимается обеспечением безопасности 
информационных ресурсов суда, оказывает 
противодействие утечкам либо несанкциони-
рованному доступу к информации, реализу-
ет меры по защите сведений, составляющих 
государственную, служебную, коммерческую 
и иную охраняемую законом тайну, обеспе-
чивает конфиденциальность содержащихся в 
документации сведений. В структуру аппара-
та районного суда, городского суда, межрай-
онного суда в зависимости от численности 
работников может входить отдел информа-
тизации10. 

Интерес общественности, прежде все-
го, обращен к судебной практике, поэтому 
именно судебные акты в первую очередь ин-
тересуют посетителей официальных сайтов 
судов. Как нами было отмечено ранее, од-
ним из способов обеспечения безопасности 
участников судебного процесса и защиты го-
сударственной и иной охраняемой законом 
тайны является деперсонификация судебных 
актов. В соответствии с ч. 3 ст. 15 Федераль-
ного закона № 262-ФЗ «Об обеспечении до-
ступа к информации о деятельности судов в 
Российской Федерации» при размещении в 
сети Интернет текстов судебных актов, при-
нятых судами общей юрисдикции, Верхов-
ным Судом Российской Федерации, из этих 
актов исключаются персональные данные11. 
Вместо них в тексте используются инициалы, 
псевдонимы и другие обозначения, не позво-
ляющие идентифицировать участников су-
дебного процесса.

В соответствии с ч. 5 ст. 15 Федерального 
закона № 262-ФЗ «Об обеспечении доступа к 
информации о деятельности судов в Россий-
ской Федерации» не подлежат размещению в 

сети Интернет тексты судебных актов, выне-
сенных по делам:

– затрагивающим безопасность государ-
ства;

– возникающим из семейно-правовых 
отношений, в том числе по делам об усынов-
лении (удочерении) ребенка, другим делам, 
затрагивающим права и законные интересы 
несовершеннолетних;

– о преступлениях против половой не-
прикосновенности и половой свободы лич-
ности;

– об ограничении дееспособности граж-
данина или о признании его недееспособ-
ным;

– о принудительной госпитализации 
гражданина в психиатрический стационар и 
принудительном психиатрическом освиде-
тельствовании;

– о внесении исправлений или измене-
ний в запись актов гражданского состояния;

– об установлении фактов, имеющих 
юридическое значение, рассматриваемых су-
дами общей юрисдикции;

– разрешаемым в порядке ст. 126 «Поря-
док вынесения судебного приказа» Граждан-
ского процессуального кодекса РФ, ст. 123.5 
«Порядок вынесения судебного приказа» Ко-
декса административного судопроизводства 
РФ.

При размещении в сети Интернет тек-
стов судебных актов, предусматривающих 
положения, которые содержат сведения, со-
ставляющие государственную или иную ох-
раняемую законом тайну, эти положения ис-
ключаются из текстов судебных актов.

Не умаляя значимости организацион-
ных, технических и программных мер, на наш 
взгляд, правовые меры обеспечения безопас-
ности в сфере информации являются важней-
шей частью информационной безопасности.

В соответствии со ст. 3 Закона РФ 
№ 3132-1 «О статусе судей в Российской Фе-
дерации» судья не вправе разглашать или 
использовать в целях, не связанных с осу-
ществлением полномочий судьи, сведения, 
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отнесенные к информации ограниченного 
доступа, ставшие ему известными в связи с 
осуществлением полномочий судьи12. 

Должностные лица судов несут ответ-
ственность за разглашение сведений, отне-
сенных к государственной тайне или являю-
щихся конфиденциальными. 

В ст. 13.14 Кодекса РФ об администра-
тивных правонарушениях предусмотрена от-
ветственность за разглашение информации 
ограниченного доступа лицом, получившим 
доступ к такой информации в связи с испол-
нением служебных или профессиональных 
обязанностей13.

Меры уголовной ответственности за раз-
глашение сведений, отнесенных к катего-
рии ограниченного доступа, предусмотрены 
в ст. 137 «Нарушение неприкосновенности 
частной жизни», ст. 155 «Разглашение тайны 
усыновления (удочерения)», ст. 183 «Неза-
конные получение и разглашение сведений, 
составляющих коммерческую, налоговую или 
банковскую тайну», ст. 283 «Разглашение го-
сударственной тайны», ст. 311 «Разглашение 
сведений о мерах безопасности, применяе-
мых в отношении судьи и участников уголов-
ного процесса», ст. 320 «Разглашение сведе-
ний о мерах безопасности, применяемых в 
отношении должностного лица правоохра-
нительного или контролирующего органа» и 
иных статьях Уголовного кодекса РФ14. 

Отметим, что сохранность сведений, от-
несенных к категории ограниченного досту-
па, а также информации, оглашение кото-
рой может нанести вред участникам судеб-
ного процесса, членам их семей, их близким, 
обеспечивается проведением закрытого су-
дебного разбирательства. Проведение раз-
бирательства дела в закрытом судебном за-

седании возможно только по основаниям, 
предусмотренным действующим законода-
тельством, как в отношении всего судебного 
разбирательства, так и в отношении его ча-
сти (ч. 2 и 4 ст. 10 Гражданского процессуаль-
ного кодекса РФ15; ч. 1 ст. 24.3 Кодекса РФ об 
административных правонарушениях; ч. 2 и 
3 ст. 241 Уголовно-процессуального кодекса 
РФ16). 

В ст. 194 Гражданского процессуально-
го кодекса РФ, ст. 20 Арбитражного процес-
суального кодекса РФ, ст. 298, 341 Уголов-
но-процессуального кодекса РФ, ст. 175 Ко-
декса административного судопроизводства 
РФ17 закреплен запрет о разглашении тайны 
совещания судей. Правовой институт тайны 
совещания судей является одной из гарантий 
реализации принципа независимости судей 
и обеспечивает защиту информации в суде.

Таким образом, имеются основания по-
лагать, что сегодня необходимо усовершен-
ствование норм российского законодатель-
ства относительно использования судебных 
автоматизированных информационных си-
стем и их информационной безопасности.

Деятельность судебных органов по обе-
спечению информационной безопасности 
должна носить непрерывный характер. Для 
достижения максимального результата необ-
ходим постоянный контроль за состоянием 
средств защиты информации. Немаловажное 
значение должно придаваться обучению и 
повышению квалификации должностных лиц 
судов в вопросах применения искусственно-
го интеллекта, использования передовых ин-
формационно-коммуникационных техноло-
гий, информационных автоматизированных 
систем и обеспечения информационной бе-
зопасности.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (с 
изм. от 01.07.2020). URL: hQp://pravo.gov.ru/constitution/

2 Об информации, информационных технологиях и о защите информации : федер. закон от 
27 июля 2006 г. № 149-ФЗ (в ред. от 29.12.2022 ; с изм. и доп., вступ. в силу с 01.03.2023) // Собр. 
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Слово «проблема» греческое и в науке 
означает противоречивую ситуацию, высту-
пающую в виде противоположных позиций 
в объяснении каких-либо явлений. Согласно 
словарю С. И. Ожегова проблема представля-
ет собой «сложный вопрос, задачу, требую-
щие разрешения, исследования»1.

Анализируя Конституцию Российской 
Федерации, можно выделить несколько кон-
ституционно-правовых проблем. В большей 
или меньшей степени это: а) проблема защи-
ты гарантированных прав (или нет возмож-
ности реализовывать само право, или отсут-
ствует его механизм защиты); б) пробелы 
в Конституции РФ; в) формальность закре-
пленных норм; г) проблема подчинения по-
литических отношений конституционно-пра-
вовым (нередко политические подходы пре-

обладают над правовыми); д) соотношение 
конституционно-правовой и политической 
ответственности; е) Российская Конституция 
не в полной мере адаптирована под россий-
ского гражданина. 

На взгляд автора, до недавнего време-
ни к конституционным проблемам относил-
ся пробел в Конституции РФ о молодежной 
политике, соответственно, отсутствие регули-
рования Конституцией РФ молодежной по-
литики. И хотя законодатель конституцион-
ными поправками 2020 г. внес в предметы 
совместного ведения молодежную политику, 
просто упоминания о ней явно недостаточно. 

На конференциях, форумах, посвящен-
ных проблемам молодежной политики, «мо-
лодежники» отмечают, что основными про-
блемами молодежи остаются трудоустрой-
ство, отсутствие постоянного источника до-
хода, охрана здоровья. По их общему мне-
нию, для эффективной реализации молодеж-
ной политики необходимо наличие несколь-
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ких системных положений: 1) федеральное и 
региональное скоординированное законода-
тельство о молодежи; 2) финансовое обеспе-
чение – строка в федеральном, региональном 
и местном бюджетах; 3) система управле-
ния молодежной политикой и молодежными 
процессами; 4) увеличение количества обще-
ственных молодежных организаций; 5) отсут-
ствие идеологии. Автор в целом поддержива-
ет общее мнение, однако можно было поме-
нять последовательность. Например, идеоло-
гический компонент можно выделить  одним 
из первых. 

При рассмотрении вышеприведенных 
проблем стоит отметить, что координация 
молодежного регионального законодатель-
ства под федеральное (региональные зако-
нодатели вносят изменения в действующие 
законы субъектов о молодежи и молодежной 
политике в соответствии с ФЗ о молодежной 
политике) пока весьма негативно отражается 
на качестве. 

Следующая проблема – финансовое обе-
спечение молодежной политики. Тут мож-
но отметить неожиданные факты. В 2022 и 
2023 гг. расходы на молодежную политику 
сократились на 12 % по сравнению с 2020–
2021 гг. в соответствии с законом о бюджете, 
что как минимум странно. Казалось бы, кон-
ституционное регулирование государствен-
ной молодежной политики (далее – ГМП) 
появилось, Федеральный закон принят, сле-
довательно, расходы на молодежную поли-
тику должны увеличиться, а происходит со-
всем наоборот – планомерное сокращение 
расходов на программу «Развитие дополни-
тельного образования детей и реализация 
мероприятий молодежной политики». При 
этом расходы из федерального бюджета на 
реализацию молодежной политики в преды-
дущие годы  увеличивались, в 2019 г. соста-
вили почти 33 млрд руб., в 2020 г. – 45 млрд 
руб. Ранее, до принятия ФЗ «О молодежной 
политике», Правительство РФ предполагало 
выделить на молодежную политику в 2021 г. 
45 млрд руб., в 2022 г. – более 48 млрд руб., 

но после сократило эти цифры. В 2023 г. на 
реализацию ГМП выделено еще меньше – 
37,3 млрд руб.2 Высший исполнительный ор-
ган государственной власти объясняет это со-
кращением расходов на госпрограмму «Раз-
витие культуры» и ФЦП «Кадры для цифро-
вой экономики». 

Еще одной из немаловажных конститу-
ционно-правовых проблем государственной 
молодежной политики в России является 
гражданско-патриотическое и нравственное 
воспитание молодежи. Речь идет о культур-
но-идеологическом компоненте в содержа-
нии молодежной политики. Молодежь несет 
в себе огромный потенциал преобразования 
общества, о чем свидетельствует позиция 
А. В. Кочеткова и О. В. Кузьминой, которые 
полагают, что  «современная молодежная 
политика должна не только поддерживать 
молодых людей, но и помогать им прини-
мать решения и выбирать собственный путь. 
Она имеет стратегическую направленность и 
представляет собой инновационную деятель-
ность государства, вызвана процессом пере-
мен во всех сферах общественной жизни и 
служит способом ускоренного социального 
развития молодежи, решения ее неотложных 
проблем, мотивации к инновационному по-
ведению молодых граждан»3. 

Идеология представляет собой систе-
му взглядов, идей, концепций, политических 
программ, которые осознаются и оценива-
ются людьми и выражают определенные ин-
тересы различных классов, групп, обществ. 
Разумеется, идеологический компонент вли-
яет на формирование нравственности мо-
лодежи, воздействует на ее мировоззрение, 
способствует политической социализации, 
выступает необходимым условием воспита-
ния патриотизма, высокого уровня граждан-
ственности. Реализацию этого компонента 
необходимо осуществлять с помощью кон-
ституционных норм, основываясь на общече-
ловеческих ценностях. 

В современный период политическая со-
циализация молодежи в России  представля-
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ет собой совокупность противоречивых поли-
тических ценностей и ориентаций. Формиро-
вание идеологии молодежи – это длительный 
процесс, подверженный воздействию внеш-
них условий. При этом следует отметить, что 
не нужно «лепить», формировать что-то кон-
кретное из молодежи, соответствующее како-
му-то идеалу. Наше общество находится в си-
туации неопределенности и нестабильности, 
где это просто невозможно. В данном случае 
цели гражданского, патриотического и нрав-
ственного воспитания молодежи сводятся к 
следующим основным направлениям. 

Во-первых, создание условий для макси-
мально полного освоения молодежью духов-
ных ценностей и культуры, накопленных на-
шей страной и цивилизацией в целом. 

Во-вторых, помочь молодежи познать са-
мих себя, найти свой  образ и стиль жизни. 

В-третьих, найти и раскрыть внутренний 
потенциал молодежи, содействуя ее само-
утверждению и самореализации. 

Следующей проблемой ГМП является си-
стема управления молодежной политикой и 
молодежными процессами. Непостоянство 
и изменчивость органов по делам молодежи 
вызывает нестабильность, временность, эпи-
зодичность, которые накладываются на всю 
регионально-муниципальную систему рабо-
ты с молодежью. 

Молодежная политика тесно связана с 
управлением, так как ее реализация предпо-
лагает целенаправленное воздействие на мо-
лодежь; создание вертикали и горизонтали 
управляющих систем; поддержку межведом-
ственного взаимодействия государственных 
и общественных структур. Специфической 
чертой государственной молодежной поли-
тики в России стала неравномерность ее ре-
ализации в различных субъектах Федерации, 
что обусловлено зависимостью результатов 
организации работы с молодежью от устано-
вок, передаваемых из федерального центра; 
отношению органов государственной власти 
субъектов РФ к молодежи и молодежной по-
литике и возможностями региональных бюд-

жетов. Ограниченность в реализации моло-
дежной политики связана с недостаточно-
стью ресурсов и средств, необходимых для 
обеспечения эффективной организации всей 
структуры молодежной политики, включая 
инфраструктуру. В этой связи в реализации 
молодежной политики предполагается по-
строение единой структуры органов по делам 
молодежи, начиная с федерального уровня 
до местного, обеспечивающих ее функциони-
рование и развитие на всех уровнях. 

Еще одной конституционно-правовой 
проблемой ГМП является кадровое обеспе-
чение молодежной политики. В связи с тем, 
что государство на долгое время потеряло 
интерес к проблемам молодежи, молодеж-
ная политика приобрела статус «остаточно-
сти», что впоследствии сформировало кадро-
вый вакуум, особенно остро проявляющийся 
на уровне субъектов РФ. Учреждения разной 
ведомственной принадлежности (образова-
ния, здравоохранения, культуры, социально-
го обеспечения) часто выполняют одни и те 
же функции. Причинами, не позволяющими 
результативно осуществлять молодежную по-
литику, являются частая сменяемость руково-
дителей органов по делам молодежи, загру-
женность несвойственными функциями, со-
вмещение работы с другими направлениями. 
Все это приводит к нестабильности и крайне 
негативно отражается на состоянии кадрово-
го потенциала молодежной политики. Поэто-
му для эффективной реализации ГМП одним 
из условий является ее осуществление про-
фессионалами, компетентными специалиста-
ми, имеющими опыт работы с молодежью. 
Они должны обладать соответствующими 
знаниями, умениями и навыками, иметь про-
фессиональную подготовку, обладать высо-
ким уровнем политической и правовой куль-
туры, имея при этом определенный статус. 
Для этого необходимо создать профессио-
нальную обучающую систему, подготавлива-
ющую специалистов по работе с молодежью, 
издавать учебные и методические пособия 
для обучения различных категорий специа-
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листов и организовывать стажировки специ-
алистов за границей.

Следует сказать еще об одной консти-
туционной проблеме в сфере ГМП. Это рав-
нодушное, безграмотное отношение к моло-
дежи в нашей стране, непонимание и неже-
лание понять и принять ее особую роль со 
стороны органов публичной власти, а также 
многих политиков. Это отношение, по сути, 
отвергает идею сильного государства, ми-
нимизирует его роль в регулировании и ре-
ализации молодежной политики. Из этого 
вытекает идея деполитизации молодежи, 
отстранение от понимания и осознания те-
кущих социально-экономических проблем в 
стране, отрешения от реальной действитель-
ности, тогда как общество пресыщено поли-
тикой.  Молодежная политика большинству 
представителей власти представляется как 
нечто надуманное, неестественное, поэтому 
они уделяют ей внимание не сознательно, а 
вынужденно. И в таком виде молодежная по-
литика выглядит сегодня очень неэффектив-
ной, компенсаторной, «точечной». Поэтому 
задачей государства в данной сфере является 
создание условий для развития и реализации 
способностей и потенциала молодежи как в 
интересах общества и государства, так и в 
собственных интересах молодежи.  

Согласно социологическим опросам ос-
новными проблемами молодежи в совре-
менный период остаются получение образо-
вания, жилищные, демографические вопро-
сы. Наиболее ощутимо отмечается снижение 
ценностной ориентации молодежи на обра-
зование. Хотя потребность в образовании 
прочно удерживается, структура мотивации 
по отношению к этой базовой ценности мо-
лодежи претерпела значительную коррек-
цию: образование как способ приобретения 
знаний не является главной причиной его по-
лучения. Более двух третей молодежи прожи-
вают вместе с родителями, 11 % пользуются 
временными вариантами жилья и лишь каж-
дый пятый имеет отдельную квартиру или 
дом. В сложившихся условиях изменение де-

мографического поведения молодежи непо-
средственно связано с решением жилищной 
проблемы. Решить проблему гармонизации 
ценностей граждан только набором воспи-
тательных мероприятий невозможно. Обще-
ственное сознание подверглось вторжению 
новых поведенческих моделей, результатом 
которых стала деформация базовых ценно-
стей населения, это определяет необходи-
мость противодействия государства в форме 
административных и правовых усилий4.

Следующей проблемой ГМП является 
правовой статус основного органа по делам 
молодежи в РФ – Федерального агентства по 
делам молодежи (Росмолодежь5). Это орган 
исполнительной власти федерального уров-
ня, осуществляющий функции в сфере госу-
дарственной молодежной политики. При ис-
следовании полномочий и реальной деятель-
ности данного органа можно отметить, что 
характер его работы несистемный, ориенти-
рованный в основном на реализацию меро-
приятий в сфере ГМП той или иной направ-
ленности (образование, волонтерство, куль-
тура и пр.) в соответствии с содержанием До-
клада ФАДМ6. 

С 2020 г. ФАДМ находится в прямом под-
чинении Правительству РФ (а не Президен-
ту РФ), как и несколько других ведомств и 
агентств, видимо, переданных высшему орга-
ну исполнительной власти по «остаточному» 
принципу ввиду малозначимости. Создается 
впечатление, что про ФАДМ высшие органы 
государственной власти и должностные лица 
«вспомнили», лишь когда вносились поправ-
ки 2020 г. в Конституцию России и прини-
мался ФЗ о молодежной политике. По сути, 
если проанализировать полномочия Росмо-
лодежи, у него нет властных и контрольных 
полномочий, есть только распорядительные. 
Также отметим, что ФАДМ реализует «госу-
дарственную молодежную политику», а не 
просто молодежную, что обосновывает вне-
сение изменений в действующее федераль-
ное законодательство о молодежной полити-
ке. В связи с этим в сфере молодежной по-
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литики предлагается повысить статус ФАДМ 
до министерского уровня, руководителя Рос-
молодежи, соответственно, до уровня члена 
Правительства РФ со всеми вытекающими 
последствиями (расширение статуса, полно-
мочий, ответственности). 

Отсюда вытекает следующая проблема – 
определение конкретных форм межведом-
ственного взаимодействия органов по делам 
молодежи на федеральном, региональном и 
местном уровнях. В случае повышения стату-
са Росмолодежи можно было бы говорить о 
внятном ведомственном взаимодействии ор-
ганов по делам молодежи всех субъектов РФ, 
выработке в дальнейшем критериев оценки 
эффективности проводимой ГМП и контро-
лирующей функции Росмолодежи. 

Еще одной немаловажной конституци-
онной проблемой ГМП в России необходимо 
считать отсутствие координации деятельно-
сти заинтересованных общественных струк-
тур, институтов гражданского общества, об-
щественных объединений и движений, от-
дельных граждан с Росмолодежью и органа-
ми по делам молодежи в регионах. Полити-
ческие партии и молодежные организации, 
безусловно, принимают участие в реализа-
ции государственной молодежной политики, 
но процент охваченной ими молодежи весь-
ма невысокий. Почему так произошло? На 
взгляд автора, основная причина в несфор-
мированности (по сути, отсутствии) граж-
данского общества, которое может и долж-
но быть гарантом стабильности и развития 
страны, пресекать злоупотребление властью 
со стороны органов государственной власти 
и должностных лиц. Потому что забота о мо-
лодежи является делом всего цивилизован-
ного общества, так как через нее общество 
воспроизводит само себя. Возможно, стоит 
подумать о формировании и проведении не 
только государственной, но и общественной 
молодежной политики7, реализовать кото-
рую могли бы неравнодушные и заинтере-
сованные лица. К примеру, в конституциях 
иностранных государств встречается норма 

о «пятой» власти, общественной, которая об-
ладает некоторыми контролирующими функ-
циями в отношении государственной власти. 
То же самое можно предусмотреть в реализа-
ции ГМП для ее большей результативности и 
полноценности. 

И последняя проблема, которую хоте-
лось бы затронуть, – это вовлечение в реа-
лизацию ГМП неохваченной молодежи. К 
сожалению, в большинство ключевых моло-
дежных мероприятий вовлечено небольшое 
количество молодежи в процентном соотно-
шении. Исключение составили Всероссий-
ский патриотический форум – более 3 млн че-
ловек и Всероссийская акция взаимопомощи 
в условиях распространения коронавируса 
«#МыВместе» – более 120 тыс. молодых лю-
дей. В остальных мероприятиях количество 
молодежи составляет 300–700 человек или в 
случае онлайн-формата – несколько тысяч. В 
Российской Федерации на 2023 г. проживает 
более 24 млн молодых людей в возрасте от 
15 до 29 лет, даже в случае повышения воз-
раста молодежи до 35 лет процент охвата мо-
лодых людей все равно остается очень низ-
ким – 1–3 % от общего количества молодежи 
в стране. Как в таком случае можно говорить 
о реализации эффективной молодежной по-
литики в нашем государстве? Следовательно, 
получается, что попытки актуализировать по-
тенциал молодежи в целом и направить его 
по наиболее цивилизованному направлению 
развития есть, но фактическое отсутствие 
долговременной стратегии, учитывающей 
интересы самой молодежи, сводит все эти 
попытки на «нет». 

Таким образом, можно отметить, что ос-
новными конституционно-правовыми про-
блемами государственной молодежной по-
литики в Российской Федерации являются: 

– неэффективная система управления 
молодежной политикой и молодежными 
процессами; 

– недофинансирование государственной 
молодежной политики; 
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– индифферентное отношение к молоде-
жи со стороны органов государственной вла-
сти; 

– неопределенность форм межведом-
ственного взаимодействия органов по делам 
молодежи на федеральном, региональном и 
местном уровнях; 

– отсутствие координации деятельности 
заинтересованных общественных структур, 
общественных объединений и движений, от-
дельных граждан с Росмолодежью и органа-
ми по делам молодежи в регионах; 

– низкая результативность деятельности 
органов по делам молодежи в субъектах РФ; 

– недостаточность гражданско-патриоти-
ческого и нравственного воспитания молоде-
жи; 

– низкий охват молодежи в реализации 
молодежной политики.

Таким образом, пока наше государство 
не определит место государственной моло-
дежной политики во внутренней политике 
страны, не выстроит системный и скоорди-
нированный подход к формированию и раз-
витию законодательства о ГМП, не поставит 
одной из важных целей ее реализацию, к со-
жалению, говорить об эффективной моло-
дежной политике в России рано.
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3 Кочетков А. В. Кузьмина О. В. Государственная молодежная политика Российской Федера-
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25-летию современной государственной молодежной политики и Нац. Совета молодежных и дет-
ских объединений России / ред.-сост. Г. В. Петушков. М. : Нац. совет молодеж. и дет. об-ний России, 
2017. С. 18–48. 
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5 См.: О структуре федеральных органов исполнительной власти : указ Президента Рос. Фе-
дерации от 21 января 2020 г. № 21 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 4. Ст. 346.
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РОЛЬ И МЕСТО ОПРОСА ГРАЖДАН В РЕШЕНИИ ВОПРОСОВ 
МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ

На основе конституционных норм, норм Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления», нормативно-правовых актов местного са-
моуправления рассматриваются актуальные вопросы вовлечения граждан в решение 
вопросов местного значения путем проведения опросов. Анализируется возможность 
изменения существующей нормативной базы, регулирующей институт опроса граж-
дан с учетом современных реалий и существующей практики реализации рассма-
триваемых норм. Сформулированы выводы и предложения по совершенствованию 
института опроса граждан. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: опрос граждан, вовлечение граждан в решение вопросов 
местного значения, опрос как форма непосредственного осуществления населением 
местного самоуправления.

THE ROLE AND PLACE OF CITIZENS SURVEY IN SOLVING LOCAL ISSUES

Based on constitutional norms, norms of the Federal Law «On the General Principles of 
Organization of Local Self-Governments», normative legal acts of local self-governments, 
considered topical issues of involving citizens in solving local problems through surveys. 
Analyzes the possibility of changes in the existing regulatory framework, regulatory 
 survey of citizens, considering modern realities and current practice of implementing the 
considered norms. Formulated conclusions and proposals to improve the survey of citizens.
K e y  w o r d s: survey of citizens, involvement of citizens in solving local issues, survey as 
a form of direct implementation of local self-government.
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Опрос граждан в соответствии со ст. 31 
ФЗ от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»1 относится к 
формам непосредственного осуществления 
населением местного самоуправления и уча-
стия населения в осуществлении местного 
самоуправлении, может использоваться жи-
телями муниципальных образований для ре-
шения вопросов местного значения.

Некоторые ученые относят опрос к од-
ному из видов референдума, а именно к кон-
сультативному референдуму, в частности так 
считает С. А. Авакьян2. Ряд авторов полагают, 
что опрос граждан может выступать формой 
общественного контроля для оценки эффек-
тивности деятельности органов местного са-
моуправления и иметь воздействие на рабо-
ту органов местного самоуправления3, но его 
результаты носят рекомендательный харак-
тер для органов местного самоуправления. 
Все же органам власти необходимо быть го-
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товыми к выполнению выявленной воли на-
селения, в противном случае это подрыва-
ет доверие населения и смысл проведения 
опросов теряется в принципе. 

Проанализировав акты органов местно-
го самоуправления в различных субъектах 
РФ о порядке назначения и проведения опро-
са граждан, можно заключить, что для про-
ведения опроса в большинстве муниципали-
тетов формируются специальные комиссии. 
Так, например, в городском округе город Во-
ронеж Воронежская городская Дума форми-
рует комиссию по проведению опроса. Коли-
чество членов комиссии составляет от 3 до 9 
человек. В ее состав могут входить депутаты 
и работники аппарата Воронежской город-
ской Думы, представители администрации и 
иных органов местного самоуправления го-
родского округа4.

Комиссия по проведению опроса впра-
ве провести собрание участников опроса для 
проведения голосования по вопросам, выне-
сенным на опрос. Голосование на собрании 
проводится открыто по каждому вопросу от-
дельно «За» и отдельно «Против». К голосо-
ванию допускаются только участники опроса, 
внесенные в список и зарегистрированные 
на собрании.  Также может проводиться тай-
ное голосование при опросе. Оно проводит-
ся в пунктах проведения опроса, где должны 
быть специально оборудованы места для тай-
ного голосования и установлены ящики для 
голосования, которые на время голосования 
опечатываются. Также в пунктах проведения 
опроса либо по месту жительства участников 
опроса может проводиться поименное голо-
сование по опросным листам.

Опыт опроса в городе Екатеринбурге не-
сколько отличается от принятого в большин-
стве муниципалитетов. Так в 2019 г. Екате-
ринбургская городская Дума приняла реше-
ние о назначении опроса граждан по вопросу 
о месте размещения Собора во имя Святой 
Великомученицы Екатерины5. Полномочия 
комиссии по проведению опроса граждан 
были возложены на Избирательную комис-

сию муниципального образования город 
Екатеринбург. Особенностью проведенного 
опроса можно назвать его сходство с проце-
дурой местного референдума: был образован 
51 опросный пункт по аналогии с помещения-
ми для голосования на избирательных участ-
ках. На всех пунктах было установлено необ-
ходимое технологическое оборудование, ка-
бины для голосования для обеспечения тай-
ны голосования, опросные листы опускались 
в ящики для голосования. Опрос был признан 
состоявшимся, а результаты его действитель-
ными. Комиссия разработала и утвердила 
документы, регламентирующие вопросы осу-
ществления информирования, общественно-
го наблюдения, а также порядок установле-
ния результатов опроса. 

Поскольку процедура схожа с проведе-
нием референдума, то стоит сказать и о том, 
что существуют некоторые нюансы, связан-
ные с агитацией. В некоторых актах установ-
лен запрет проводить агитацию либо только 
в период проведения опроса, либо также и в 
день, предшествующий опросу, так называе-
мый «день тишины» по аналогии с избира-
тельным законодательством. Также встреча-
ется ограничение агитации в отношении ор-
ганизаторов опроса: «лица, осуществляющие 
поквартирный (подомовой) обход, не вправе 
побуждать участников опроса голосовать за 
какой-либо из вариантов ответа на вопрос 
опроса либо отказаться от голосования по 
вопросам опроса».

Более содержательно урегулирован во-
прос о проведении агитации в муниципаль-
ном образований город Мончегорск Мур-
манской области6. Там установлены требо-
вания к агитационным материалам по ана-
логии с избирательным законодательством. 
Они должны содержать выходные данные: 
наименование и адрес изготовителя, наиме-
нование заказчика, а также информацию об 
их тираже и дате выпуска. Экземпляры агита-
ционного материала или их копии до начала 
распространения должны представляться в 
комиссию по проведению опроса. 
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Как уже было сказано, результаты опро-
са граждан носят рекомендательный харак-
тер, т. е. они не обязательны для органов го-
сударственной власти и органов местного са-
моуправления, а значит ими можно руковод-
ствоваться, а можно проигнорировать. Участ-
ники опроса не вправе требовать от органов 
государственной власти или местного само-
управления обязательной реализации реко-
мендаций, требований и пожеланий, кото-
рые были высказаны по результатам опроса. 

Конституционный суд в своем определе-
нии от 26 февраля 2021 г. № 217-О7, на наш 
взгляд, поставил крест на опросе граждан 
как форме непосредственного осуществле-
ния населением местного самоуправления. 
В соответствии с определением заявителя-
ми в составе группы лиц было подано кол-
лективное исковое заявление о признании 
незаконным постановление администрации 
Тюменцевского района Алтайского края, в 
соответствии с которым муниципальная об-
щеобразовательная организация в селе Че-
ремшанка стала филиалом другой муници-
пальной общеобразовательной организации. 
В обоснование иска было указано, что в на-
рушение законодательства не было выясне-
но в установленном порядке, а именно путем 
опроса, мнение населения села Черемшанка. 
В удовлетворении требований было отказа-
но, и Конституционный Суд Российской Фе-
дерации отказал в принятии к рассмотрению 
жалобы граждан, указав на то, что Федераль-
ный закон № 131-ФЗ предусматривает раз-
личные формы выявления мнения населения 
для его учета при принятии решений орга-
нами местного самоуправления и органами 
государственной власти, в том числе опрос 
граждан. Опрос граждан, по смыслу ст. 3 
Конституции Российской Федерации и феде-
рального законодательства, которым регули-
руется его проведение, не является формой 
осуществления власти населением, а потому 
положение ч. 1 ст. 31 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 

о рекомендательном характере результатов 
опроса граждан не может рассматриваться 
как нарушение каких-либо конституционных 
прав граждан. При этом рекомендательный 
характер результатов опроса граждан не оз-
начает возможность для органов власти не 
проводить такой опрос по вопросам, по ко-
торым его проведение в силу закона являет-
ся обязательным, а его непроведение вопре-
ки требованию закона может повлечь отмену 
судом принятого решения. То есть суд нам го-
ворит о том, что учет мнения населения, по 
сути, не важен, а важно лишь установление 
и исследование всех значимых фактических 
обстоятельств, в том числе правовых послед-
ствий решения для прав и свобод граждан. 
На наш взгляд, опрос граждан является недо-
оцененной формой непосредственной демо-
кратии. Следовало бы на законодательном 
уровне установить перечень оснований, при 
которых результаты опроса могли бы иметь 
обязательный характер. 

Еще один пример. Советом депутатов му-
ниципального округа Останкинский 23 сентя-
бря 2020 г. принято решение «О назначении 
опроса граждан по инициативе Совета депу-
татов муниципального округа Останкинский 
по внесению в Правительство Москвы пред-
ложения об установлении особо охраняемой 
природной территории». Предметом опроса 
граждан являлось выяснение ответа на сле-
дующий вопрос: «Поддерживаете ли вы ини-
циативу Совета депутатов муниципального 
округа Останкинский внести в Правительство 
Москвы предложение по установлению особо 
охраняемой природной территории на всей 
территории реализации проекта «Колесо 
обозрения с инфраструктурой», земельный 
участок N?». Указанным Решением утверж-
дены Методика проведения опроса граж-
дан на территории муниципального округа, 
форма опросного листа, состав комиссии по 
проведению опроса. Кроме этого, определе-
но время проведения опроса в форме анке-
тирования, установлена минимальная чис-
ленность жителей, участвующих в опросе, 
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для признания его состоявшимся. Данное 
решение и результаты опроса были оспоре-
ны прокуратурой. В обоснование заявленных 
требований указано, что оспариваемый нор-
мативный правовой акт противоречит Феде-
ральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Феде-
рации», Закону города Москвы от 6 ноября 
2002 г. № 56 «Об организации местного са-
моуправления в городе Москве», а также не 
отвечает критерию правовой определенно-
сти и допускает его неоднозначное толкова-
ние. Решением Московского городского суда 
от 3 февраля 2021 г. административное иско-
вое заявление удовлетворено. Судом поста-
новлено признать Решение недействующим 
с момента принятия. Суд первой инстанции 
исходил из того, что оспариваемый норма-
тивный правовой акт допускает возможность 
участия в опросе лиц, не обладающих в силу 
требований названного федерального закона 
избирательным правом. Кроме того, оспари-
ваемый нормативный правовой акт не отве-
чает критерию правовой определенности, 
поскольку не содержит ясных нормативных 
положений, регулирующих порядок подписа-
ния опросного листа иным лицом в случаях, 
когда опрашиваемый не имеет возможности 
сделать это самостоятельно. Второй кассаци-
онный суд общей юрисдикции от 20 октября 
2021 г. решение поддержал8. Трудно спорить 
с судом, но на сайтах представительных орга-
нов большое количество аналогичных реше-
ний, и они не вызывали столь бурной реак-
ции и отмены. 

Если обратиться к практике, опрос граж-
дан активно применяется при формирова-
нии городской среды. В рамках реализации 
национального проекта «Формирование 
комфортной городской среды» граждане 
активно вовлекаются в опросы. Например, 
в Тюменской области в 2020 г. в трех муни-
ципальных образованиях по результатам 
опроса граждан было реализовано четыре 
проекта по благоустройству общественных 

пространств, в Ханты-Мансийском округе – 
Югре было реализовано 64 проекта по благо-
устройству общественных территорий в 22 му-
ниципальных образованиях. Следовательно, 
опрос граждан можно считать наиболее эф-
фективной формой выявления мнения насе-
ления по вопросам формирования городской 
среды и благоустройства. Так, жители город-
ских поселений, с одной стороны, принима-
ют участие в формировании муниципального 
заказа, с другой стороны, у жителей поселе-
ний появляется возможность осуществлять 
контроль за процессом реализации проектов 
благоустройства, одобренных при помощи 
опроса граждан.

Здесь не можем не сказать, что в го-
родском округе городе Воронеже городская 
Дума почему-то не инициирует опросы граж-
дан по реализации проектов. Но вместе с тем 
в городском округе существует портал «Ак-
тивный электронный гражданин»9. Он был 
создан по инициативе правительства Воро-
нежской области. На сайте опросы граждан 
проводятся регулярно, но голосование, к со-
жалению, не пользуется большой популярно-
стью. Как нам видится, решением проблемы 
стали бы активная реклама данной платфор-
мы и привлечение средств массовой инфор-
мации. 

Также существует сайт «формирование 
комфортной городской среды»10, где прохо-
дит голосование за лучшие объекты благо-
устройства в муниципалитетах, в том числе 
и в муниципалитетах Воронежской области. 
В 2022 г. в городе Воронеже по итогам го-
лосования победил литературный парк, он 
набрал 21 277 голосов. На наш взгляд, такая 
практика выявления мнения населения мо-
жет быть более эффективной и малозатрат-
ной по сравнению с традиционным опросом 
граждан, который и без того не пользуется 
популярностью в муниципалитетах. 

На сайте Госуслуги была найдена инте-
ресная услуга, которую обещает оказать ад-
министрация города Таганрога. Называется 
она так: «Организация общественных обсуж-
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дений, проведение опросов, референдумов 
среди населения о намечаемой хозяйствен-
ной и иной деятельности, которая подлежит 
экологической экспертизе». Услуга оказыва-
ется бесплатно, срок получения 53 дня. Зая-
вители – физические и юридические лица. Не 
совсем понятно, как опрос, и тем более рефе-
рендум, может быть услугой, которую оказы-
вает администрация, но тем не менее на сай-
те государственных услуг по состоянию на 
12 декабря 2022 г. данная услуга числилась.

Подводя итог, приходится констатиро-
вать, что в современных российских реали-
ях практика проведения опросов граждан, к 
сожалению, не стала в муниципалитетах при-
вычным явлением. Однако в условиях неко-
торого падения доверия граждан к власти, в 
том числе и местной, такой инструмент, как 

опрос, может стать новой возможностью про-
ведения диалога с населением. И в первую 
очередь, необходимо привести законода-
тельство в соответствие с сегодняшними ре-
алиями и предусмотреть возможность прове-
дения опросов преимущественно в электрон-
ной форме. Сайты «Активный электронный 
гражданин» и «Формирование комфортной 
городской среды» следует привязать к еди-
ной платформе либо создать одну офици-
альную государственную платформу с досту-
пом через Госуслуги для проведения опросов 
населения на разных уровнях. Это поможет 
органам местного самоуправления быть бо-
лее открытыми в диалоге с населением и как 
можно чаще давать возможность непосред-
ственного осуществления местного само-
управления населению.
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ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

Поселенческий уровень местного само-
управления – это его первичный (базовый) 

уровень, охватывающий городские и сельские 
поселения. В настоящее время основные кри-
терии определения территории поселений за-
крепляет ст. 11 Федерального закона от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ1. В ней подчеркивается, 
что территорию поселения составляют исто-
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рически сложившиеся земли населенных пун-
ктов, прилегающие к ним земли общего поль-
зования, территории традиционного приро-
допользования населения соответствующего 
поселения, рекреационные земли, земли для 
развития поселения. В состав территории по-
селения входят земли независимо от форм 
собственности и целевого назначения.

Статусом городского поселения наделя-
ется городской населенный пункт (один го-
род или один поселок). Если на территориях, 
предназначенных в соответствии с генераль-
ным планом городского поселения для раз-
вития его социальной, транспортной и иной 
инфраструктуры, располагаются поселки и 
сельские населенные пункты, не являющиеся 
муниципальными образованиями, они также 
включаются в состав территории городского 
поселения. 

Поправки, внесенные в Конституцию 
Российской Федерации в 2020 г., охватывают 
практически все сферы общественной жизни. 
Сфера местного самоуправления тоже не ста-
ла исключением.  В частности, существенные 
изменения были внесены в ст. 131 Конститу-
ции РФ2. Она была расширена путем добавле-
ния в ее конструкцию ч. 1.1 и ч. 3. Если преж-
няя редакция данной статьи предусматрива-
ла, что «местное самоуправление осущест-
вляется в городских, сельских поселениях и 
на других территориях», то в соответствии 
с ее новой редакцией «местное самоуправ-
ление осуществляется в муниципальных об-
разованиях, виды которых устанавливаются 
федеральным законом». На первый взгляд, 
данные изменения несущественны, посколь-
ку действующий Федеральный закон от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ перечисляет все виды 
муниципальных образований, на территории 
которых осуществляется местное самоуправ-
ление, включая городские и сельские поселе-
ния. Однако закрепление конституционной 
нормы в первоначальном варианте было, по 
сути, конституционной гарантией двухуров-
невой системы организации местной власти 
в Российской Федерации. Исключение по-

селенческого уровня из текста Конституции 
РФ повышает риск его исключения не только 
из федерального законодательства, но и из 
дальнейшей практики муниципального стро-
ительства. 

Таким образом, можно сделать вывод, 
что предпосылки перехода к одноуровневой 
системе местного самоуправления были за-
ложены на конституционном уровне еще в 
2020 г.

Известно, что законопроект № 40361-8 
«Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в единой системе публич-
ной власти»3, внесенный в Государственную 
Думу ФС РФ в декабре 2021 г., фактически 
упраздняет городские и сельские поселения. 
В качестве видов муниципальных образова-
ний документом предлагается предусмотреть 
только муниципальные и городские округа, а 
для таких специфических субъектов Россий-
ской Федерации, как города федерального 
значения, – деление на внутригородские тер-
ритории. Это означает, что в случае принятия 
данного закона в ближайшие годы Россию 
ждет масштабное укрупнение муниципаль-
ных образований. Кроме того, в сфере тер-
риториальной организации местного само-
управления законопроектом предусмотрено 
три вида преобразования муниципальных 
образований: объединение, разделение и из-
менение вида (например, городской округ 
при несоблюдении установленных для него 
требований должен быть преобразован в му-
ниципальный округ). «Низовым» уровнем 
власти, по сути, станет окружной уровень 
местного самоуправления вместо сегодняш-
него поселенческого. 

Основной тенденцией развития государ-
ственности России в настоящее время яв-
ляется усиление единой вертикали публич-
ной власти. Считаем, что законопроектом 
№ 40361-8 по факту пролонгируется «цен-
трализаторская» тенденция законодателя к 
формированию системы единой публичной 
власти с включением туда органов местного 
самоуправления, ужесточением вертикали 
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управления, начавшейся с реформы местно-
го самоуправления в 2005 и продолжившей-
ся в 2014, 2017 гг.

Стоит отметить, что по состоянию на 
1 января 2022 г. в России насчитывается 19 675 
муниципальных образований. По прогнозу 
«Центра прикладных исследований и про-
грамм, который приводят «Известия»4, в 
случае принятия законопроекта № 40361-8 
и про ведения новой муниципальной рефор-
мы их число может сократиться до трех ты-
сяч. Для выявления общей тенденции отно-
сительно укрупнения и сокращения муници-
палитетов целесообразно обратиться к пока-
зателям статистики за предыдущее десятиле-
тие. Так, по данным Федеральной службы го-
сударственной статистики, число городских 
поселений за период с 1 января 2010 г. до 
1 января 2016 г. сократилось с 1739 единиц до 
1592, т. е. на 8,5 %. Число сельских поселе-
ний за период с 1 января 2010 г. до 1 января 
2016 г. сократилось с 19 591 единиц до 18 177, 
т. е. на 7,2 %. Число муниципальных районов 
сократилось с 1829 до 1788, а число город-
ских округов, напротив, увеличилось с 512 до 
563. Как подчеркивает председатель комите-
та Совета Федерации ФС РФ по регламенту 
и организации парламентской деятельности 
Вячеслав Тимченко, законопроект № 40361-
8 закрепляет практику, которая уже сложи-
лась. Обращаясь к реалиям существования и 
функционирования современного местного 
самоуправления, можно констатировать, что 
процесс объединения поселений в единое 
муниципальное образование осуществляется 
достаточно активно5. 

Началом данного процесса послужило 
введение в мае 2019 г. в конструкцию ст. 13 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ ч. 3.1-1, в соответствии с которой 
стало возможным объединение всех поселе-
ний, входящих в муниципальный район, с со-
гласия населения, выраженного представи-
тельным органом соответствующих поселе-
ний и муниципального района, и наделение 
такого вновь образованного муниципально-

го образования статусом муниципального 
округа.

Основанием к такому законодательно-
му решению послужила малоэффективная 
муниципальная практика. Например, в Мо-
сковской области негативные процессы мо-
дернизации территориальной организации 
местного самоуправления начались еще в 
2014 г., но носили несколько иной характер.  
В результате преобразований вместо 378 му-
ниципальных образований появилось 64 го-
родских округа с единой администрацией и 
депутатским корпусом. Поэтому на совре-
менном этапе на смену искусственно соз-
данным городским округам во исполнение 
ч. 3.1-1 ст. 13 Федерального закона № 131-
ФЗ приходят муниципальные округа. Они 
постепенно создаются в Нижегородской, 
Саратовской и Калининградской областях, 
Пермском и Ставропольском крае и еще в 
нескольких регионах России. Со вступлени-
ем в силу нового базового закона о местном 
самоуправлении этот процесс активизирует-
ся еще сильнее6.

С учетом всего вышесказанного следует 
констатировать, что у предложенной рефор-
мы имеются как сторонники, выделяющие 
ее отдельные положительные черты, так и 
критики, обосновывающие ее неизбежные 
риски.

По мнению инициаторов реформы, пере-
ход к одноуровневой системе должен, с одной 
стороны, повысить эффективность местных ор-
ганов власти, а с другой – укрепить их финан-
совую основу. Они ссылаются на «высокую до-
тационность» бюджетов муниципалитетов, а 
также на широко применяемую практику пере-
распределения муниципальных полномочий на 
региональный уровень. 

Большинство экспертов, анализируя от-
каз от поселенческого уровня местного само-
управления, приводят следующие основные 
аргументы: 

– в местных бюджетах недостаточно де-
нег на решение вопросов местного значения 
поселения; 
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– в сельских поселениях наблюдается 
острый дефицит компетентных кадров, не 
хватает инициативных граждан для пополне-
ния депутатского корпуса и муниципальных 
служащих для решения вопросов местного 
значения; полномочия органов местного са-
моуправления на уровне поселений весьма 
незначительны.

При этом в качестве преимуществ одно-
уровневой системы территориальной орга-
низации местного самоуправления они выде-
ляют: 

– более высокую экономическую эффек-
тивность, обусловленную сокращением чис-
ленности управленческого персонала и сни-
жением соответствующих расходов; 

– исключение дублирования в выполне-
нии административных функций и устране-
ние бюрократических барьеров; 

– рационализацию процедур предостав-
ления услуг; 

– уменьшение закупочных цен в связи с 
большими объемами закупок; 

– расширение возможностей примене-
ния сложного и специализированного техни-
ческого оборудования.

Главный редактор научного журнала 
«Социум и власть» Сергей Зырянов счита-
ет, что новый закон позволит упорядочить 
структуру местного самоуправления и устра-
нить путаницу с распределением полномо-
чий между регионом и муниципалитетом. 
Ведь в основу организации власти на местах 
будет заложен принцип привязки к населе-
нию вместо территориального принципа. Од-
ноуровневая система организации местного 
самоуправления позволит создать новую си-
стему организации власти на местах7.

Однако существует и альтернативная 
точка зрения. В частности, по словам Андрея 
Максимова – руководителя Экспертного Со-
вета Союза российских городов – попытка 
унифицировать структуру муниципалитетов 
неизбежно столкнется со сложностями. На-
пример, в горных районах Кавказа, где во-
просы локальной идентичности очень важ-

ны и где есть «языковая специфика», укруп-
нение может вызвать конфликты, связанные 
с потерей депутатского представительства. 
Также он приводит в пример исследование, 
проведенное несколько лет назад экспертами 
Комитета гражданских инициатив, в рамках 
которого были рассмотрены случаи укрупне-
ния муниципалитетов в шести регионах Рос-
сии. Рассматривались в том числе различные 
экономические показатели, состояние бюд-
жетов, расходы на содержание управленче-
ского аппарата. Данное исследование не по-
казало прямой зависимости между укрупне-
нием муниципалитета и его управленческой 
эффективностью8. 

Риски муниципальной реформы отмеча-
ет и профессор Т. М. Бялкина. По ее мнению, 
целесообразно развитие экономической ос-
новы, укрепления доходной базы поселе-
ний. Очередное укрупнение муниципальных 
образований расценивается как негативное 
стремление государственной власти к тоталь-
ному урегулированию и контролю активно-
сти населения, превращения народа в объ-
ект воздействия. В связи с этим в обществе 
не будет происходить развития гражданской 
активности и инициативности, необходимой 
для местного самоуправления9.

Очевидно, что недостатки укрупнения 
муниципальных образований и риски ликви-
дации поселенческого уровня существенны. 
Поэтому рассмотрим их более детально на 
примере городского округа.

Во-первых, пока сложно признать опти-
мальной эффективность решения вопросов 
местного значения городского округа из-за зна-
чительной площади муниципального образова-
ния этого типа, различий в социальных, эконо-
мических, инфраструктурных характеристиках 
сельских населенных пунктов и администра-
тивного центра (сложности с градостроитель-
ным проектированием, взиманием земельного 
налога, единого тарифа на транспортное обслу-
живание населения на всей территории город-
ского округа и т. п.). 
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Во-вторых, ограничивается право на-
селения на осуществление местного само-
управления. Например, достаточно пробле-
матично организовать эффективные публич-
ные слушания по бюджету городского округа 
в населенных пунктах, находящихся на зна-
чительном расстоянии друг от друга.

В-третьих, снижение доступности муни-
ципальных услуг в связи со значительным 
расстоянием между населенными пунктами. 

В-четвертых, вопрос бюджетной обеспе-
ченности вновь созданного городского окру-
га зачастую остается нерешенным. 

Таким образом, подобная муниципаль-
но-правовая политика далеко не всегда гар-
монично сочетается с основной целью му-
ниципальной реформы – приближением 
местной власти к населению, обеспечением 
граждан реальной возможностью принимать 
участие в управлении своим городом или по-
селком. 

Учитывая потенциальный характер воз-
можной муниципальной реформы в сфере 
территориальной организации местного са-
моуправления, следует подчеркнуть, что в 
своей совокупности такие «новации» направ-
лены на ликвидацию поселенческого уровня 
местного самоуправления. Такой подход за-
конодателя идет вразрез с правовой позици-
ей Конституционного Суда РФ, выраженной 
в Постановлении от 1 декабря 2015 г. № 30-П. 
В данном документе подчеркивается следу-
ющее: «…на первичном (базовом) террито-

риальном уровне местное самоуправление 
осуществляется в поселениях, создаваемых 
с учетом естественного расселения людей 
и потому являющихся наиболее близкими 
к населению публично-территориальными 
единицами, главная задача которых – удов-
летворение его основных жизненных потреб-
ностей, т. е. непосредственное решение во-
просов местного значения... Они [сельские и 
городские поселения] более ориентированы 
на самоорганизацию, нежели крупные муни-
ципальные образования, обладают более вы-
соким потенциалом личного участия жителей 
в делах местного сообщества; на территори-
ях сельских и городских поселений более вос-
требованными являются прямые, непосред-
ственные отношения органов местного само-
управления с населением»10.

На основании вышеизложенного счита-
ем, что сохранение поселенческого уровня 
местного самоуправления необходимо. Ведь 
достижение эффективности функциониро-
вания местного самоуправления возможно 
не столько с помощью перехода на одно-
уровневую систему, сколько с помощью усо-
вершенствования двухуровневой системы. 
Этого можно достичь, например, за счет пе-
рераспределения доходных источников в 
отечественной бюджетной системе в пользу 
местных бюджетов, а также принятия норма-
тивно-правовых актов, стимулирующих ка-
дровое совершенствование работы органов 
местного самоуправления.
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В последнее время на страницах науч-
ной литературы развернулась дискуссия по 
вопросу о возможности признания (квази)
правосубъектности новых участников пра-
воотношений, использующих искусственный 
интеллект, а именно электронных лиц («циф-
ровых личностей»1), робототехники2, транс-
портных средств3. Причем даже в вопросе об 
определении «электронных лиц» нет един-
ства: одни авторы (Т. Я. Хабриева, Н. Н. Чер-
ногор) определяют их как «цифровые данные 
о реальном человеке, его виртуальном или 
“цифровом” образе», другие же (А. В. Попо-

ва) используют данный термин как катего-
рию, под которую подпадает все, что наде-
лено искусственным интеллектом. Позволим 
себе не согласиться с мнением тех авторов, 
которые отстаивают правосубъектность элек-
тронной личности в смысле данных о физи-
ческом лице. Мы полагаем, что такие отно-
шения находятся скорее в сфере законода-
тельства о персональных данных ввиду того, 
что, во-первых, неотделимы от лица, которо-
му они принадлежат, во-вторых, сами по себе 
данные не оказывают влияния на соверше-
ние юридически значимых действий.

В то же время, если принять первую точ-
ку зрения, база данных, состоящая из пер-
сональных данных, может оказаться субъ-
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ектом права. Таким образом, в сущности 
вопрос сводится к возможности признания 
субъектом права самого искусственного ин-
теллекта (далее – ИИ), поскольку только при 
его использовании вышеназванные объекты 
«оживают», т. е. наделяются возможностью 
в той или иной степени совершать самостоя-
тельные действия. Только при таком подходе 
вслед за ИИ правосубъектностью могут быть 
наделены и другие сущности, им обладаю-
щие. 

Отличительным признаком субъекта 
права является способность обладать субъек-
тивными правами и обязанностями, а также 
нести ответственность за свои деяния. Спо-
собность быть участником правоотношений 
выражается в выполнении волевых действий, 
направленных на возникновение, изменение 
или прекращение правоотношений. Причем 
воля субъекта всегда индивидуализирована 
и автономна4. То есть субъект права должен 
быть способен осознанно и независимо от 
других направлять свои действия на получе-
ние определенного правового результата, что 
в некоторой степени прослеживается у ИИ. 

Наряду с физическими лицами (индиви-
дами) в качестве субъектов права в правовой 
науке признаются и коллективные субъек-
ты, действующие в гражданском обороте как 
юридические лица. Для объяснения возмож-
ности признания правоспособности за неоду-
шевленными субъектами было выработано 
несколько теорий, самая известная из кото-
рых – теория фикции Савиньи5. Несмотря на 
обширную критику данной теории, отдадим 
ей приоритет для объяснения существа ин-
ститута юридического лица – воля юридиче-
ского лица, созданного одним или нескольки-
ми физическими лицами, отделена, а следо-
вательно, отлична от воли каждого отдельно-
го учредителя. Тем самым лица юридические 
действуют индивидуализированно и обосо-
бленно в гражданском обороте.

Таким образом, для утвердительного от-
вета на вопрос о возможности признания 
правосубъектности за искусственным интел-

лектом необходимо подтвердить наличие у 
него обособленной воли. Отдельные призна-
ки, а именно полная или частичная автоном-
ность в саморегулировании, мыслительные/
когнитивные действия, а главное – некото-
рая самостоятельность в принятии решений, 
обособленность такой воли, у искусственного 
интеллекта обнаруживаются6. Однако вопрос 
о признании правосубъектности ИИ рассма-
тривается пока только применительно к уз-
кому кругу правоотношений, возникающих в 
сфере создания результатов интеллектуаль-
ной деятельности или в связи с привлечени-
ем к ответственности7. Если допускать при-
знание цифровых платформ (далее – ЦП) и 
цифровых экосистем (далее – ЦЭ) в качестве 
субъектов права (а не объектов, принадлежа-
щих лицам, их создавшим), то только в случае 
их функционирования с использованием тех-
нологий ИИ. При этом их правосубъектность 
будет ограничена исключительно правоотно-
шениями в рамках функционирования ИИ. 

Следует отметить, что операторами элек-
тронной коммерции8 и пользователями плат-
форм в настоящее время являются классиче-
ские субъекты права – физические и юриди-
ческие лица, взаимодействующие с помощью 
платформ. Сами по себе платформы еще не 
выражают какой-либо обособленной воли, 
порождающей юридические факты.

Платформа есть лишь технический арсе-
нал, обусловливающий существование пра-
воотношения. Причем данная позиция со-
гласуется с положениями действующего за-
конодательства, например, в ст. 12 Закона 
«О защите прав потребителей»9 закреплены 
особенности привлечения к ответственности 
агрегаторов информации о товарах (услугах), 
которыми являются юридические лица или 
индивидуальные предприниматели, владею-
щие программой для ЭВМ. При попытке при-
влечь к ответственности платформу, негатив-
ные последствия, с которыми она связана, в 
любом случае наступят для ее владельца. 
Стороной в посредническом правоотноше-
нии выступает юридическое лицо, создавшее 
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платформу. Об этом в первую очередь сви-
детельствует субъектный состав договорных 
правоотношений, в который платформы за-
конодательно не включены. Включение в пе-
речень лиц нового субъекта в виде ЦП или ЦЭ 
создаст ничем не оправданную «надстройку» 
над существующим субъектом – юридиче-
ским лицом, чья правосубъектность являет-
ся вполне достаточной для оперирования в 
области любых цифровых отношений. Кро-
ме того, согласно п. 1 ст. 48 ГК РФ признака-
ми юридического лица являются обладание 
обособленным имуществом и способность 
отвечать им по своим обязательствам. Плат-
формы не обладают имуществом и, соответ-
ственно, не могут отвечать им по обязатель-
ствам. 

Таким образом, цифровые платформы 
следует признать объектом права. Рассуж-
дая о перспективах введения новых субъек-
тов права, можно сделать вывод, что квази-
правоспособностью в будущем может быть 
наделен искусственный интеллект, использу-
ющийся в работе платформ и экосистем, но 
не они сами. Их также допустимо рассматри-
вать в качестве средства заключения и испол-
нения совершения смарт-контрактов.

Несмотря на более сложную структуру 
цифровых экосистем, акторами в них остают-
ся собственники – юридические лица. В слу-
чаях, когда экосистема объединяет цифро-
вые сервисы разных компаний, участниками 
договорных отношений и волеизъявителями 
в отношениях в рамках экосистемы являют-
ся их сособственники. В случаях, когда эко-
система объединяет цифровые сервисы од-
ной компании, правоотношения внутри эко-
системы возникают между собственником и 
сторонним пользователем, а управление ею 
осуществляется посредством принятия вну-
трикорпоративных решений. Следовательно, 
цифровые экосистемы также являются объ-
ектами права. 

Так как платформы и экосистемы явля-
ются объектом права, регулированию под-
лежит деятельность их владельцев – опера-

торов платформ электронной коммерции10. 
Например, в КНР в 2018 г. был принят Закон 
«Об электронной торговле (коммерции)»11 
(далее – Закон КНР «Об электронной коммер-
ции»), в ЕС – Регламент (ЕС) 2019/1150 «О со-
действии справедливости и прозрачности 
для бизнес-пользователей услуг онлайн-по-
средничества» (далее – Регламент ЕС)12. 

Статьей 9 Закона КНР «Об электронной 
коммерции» введено три термина для описа-
ния лиц, действующих в цифровом простран-
стве.

1. Операторы электронной коммерции – 
физические лица, юридические лица и некор-
поративные организации, которые занима-
ются коммерческой деятельностью по прода-
же товаров или предоставлению услуг в Ин-
тернете, включая операторов платформ элек-
тронной коммерции, внутриплатформенных 
операторов и других электронных операто-
ров торговли, которые продают товары или 
предоставляют услуги на самостоятельно 
созданных веб-сайтах или других сетевых 
сервисах. Настоящее понятие объединяет 
всех субъектов предпринимательской дея-
тельности, участвующих в правоотношениях, 
возникающих в цифровом пространстве. Оно 
используется в случаях установления единых 
требований к деятельности как собственни-
ков платформ, так и собственников товаров и 
услуг, размещаемых на платформе. 

2. Операторы платформ электронной 
коммерции – юридические лица и некор-
поративные организации, которые предо-
ставляют двум или более сторонам сделки 
в электронной коммерции такие услуги, как 
сетевые бизнес-площадки, инструменты для 
заключения онлайн-сделок и распростране-
ние информации, для двух или более сторон 
сделки с целью осуществления предпринима-
тельской деятельности. Закон квалифициру-
ет их деятельность как посредническую. 

3. Внутриплатформенные операторы – 
лица, которые продают товары или предо-
ставляют услуги на платформах электронной 
коммерции, т. е. собственники товаров или 
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услуг, использующие цифровые платформы с 
целью развития своего бизнеса.

Таким образом, как собственники плат-
форм, так и собственники товаров или услуг, 
размещаемых на платформе (пользовате-
лей), китайским законодателем были объеди-
нены в единую категорию – «оператор элек-
тронной коммерции». Такой терминологиче-
ский подход представляется оправданным с 
точки зрения законотворческой техники, по-
скольку существенных различий в их право-
вом положении не установлено. Необходи-
мо отметить, что Закон КНР вообще не дает 
определения самим цифровым платформам, 
ограничиваясь понятием операторов и уста-
новлением их правового статуса. 

Раздел I «Общие положения» главы II 
«Операторы электронной коммерции» Зако-
на КНР «Об электронной коммерции» посвя-
щен требованиям, предъявляемым ко всем 
субъектам предпринимательской деятельно-
сти (операторам электронной коммерции); 
раздел II «Операторы электронной коммер-
ции» вводит требования к собственникам 
платформ (операторам платформ электрон-
ной коммерции). Раздел III предусматривает 
требования к порядку заключения и испол-
нения договоров с помощью инструментов 
цифровой платформы (договоров электрон-
ной коммерции). Раздел IV закрепляет осо-
бенности разрешения гражданско-правовых 
споров в области электронной коммерции. В 
разделе V «Продвижение электронной ком-
мерции» установлены меры по поощрению 
государством развития электронной коммер-
ции. Раздел VI посвящен общей ответствен-
ности операторов электронной коммерции. 
В части, не урегулированной Законом КНР 
«Об электронной коммерции», применяют-
ся общие положения гражданского законода-
тельства, Закона КНР «О контрактах», Зако-
на КНР «Об электронных подписях», Закона 
КНР «О защите прав потребителей», Закона 
КНР «О рекламе», Закона КНР «О кибербезо-
пасности». Закон КНР «Об электронной ком-
мерции» в части антимонопольного регули-

рования отношений, возникающих в связи с 
функционированием цифровых платформ, 
напрямую отсылает к Антимонопольному за-
кону КНР. 

Таким образом, для регулирования пра-
воотношений в цифровой сфере китайский 
законодатель пошел по пути создания специ-
альных норм, содержащих исключения из об-
щего правового механизма. Стоит признать, 
что существо рассматриваемых правоотно-
шений остается цивилистическим, что обу-
словливает применение к ним общих по-
ложений гражданского законодательства. 
Отличает отношения в цифровой среде от 
иных цивилистических лишь форма (элек-
тронная13) совершения сделок и связанные 
с этим ограниченные возможности восприя-
тия потребителем предмета сделки. Исполь-
зуя терминологический аппарат российского 
законодательства, можно сказать, что суще-
ством договоров, заключаемых с помощью 
цифровых платформ, остается соглашение 
двух или нескольких лиц в электронной фор-
ме. Полагаем, что на договоры, заключаемые 
на цифровых платформах онлайн-коммер-
ции, должны распространяться общие по-
ложения об обязательствах, о договоре, и в 
частности предусмотренные договором роз-
ничной купли-продажи. Как гласит ст. 493 ГК 
РФ, при заключении такого договора сторо-
ны не подписывают один письменный доку-
мент, вместо этого покупатель получает чек 
в подтверждение заключенности договора, 
в случае с цифровыми платформами – чек в 
электронном виде. 

Особенность китайского регулирования 
отношений в цифровом пространстве состо-
ит в возможности привлечения к солидарной 
ответственности как «операторов платформ 
электронной коммерции», так и «внутриплат-
форменных операторов». Например, в соот-
ветствии со ст. 38 Закона КНР «Об электрон-
ной коммерции» если оператор платформы 
электронной коммерции знал или должен 
был знать, что товары или услуги, продава-
емые или предоставляемые на платформе, 
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не соответствуют требованиям безопасности 
или иным образом нарушают законные пра-
ва и интересы потребителей, и не предпри-
нял необходимых мер, они – оператор плат-
формы и внутриплатформенный оператор – 
несут солидарную ответственность. Россий-
ским же законодательством ответственность 
оператора платформы предусмотрена только 
в случае, если он «изменяет информацию о 
товаре (услуге), предоставленную продав-
цом»14. Из системного толкования норм Зако-
на КНР «Об электронной коммерции» следу-
ет, что под необходимыми мерами законода-
тель понимает обязанность по прекращению 
размещения информации о таких товаре или 
услуге на платформе до вынесения реше-
ния соответствующим государственным кон-
трольно-надзорным органом. То же касается 
правоотношений, возникающих в сфере за-
щиты прав интеллектуальной собственности. 
В случае непринятия мер (удаление, блоки-
ровка, отключение ссылок или прекращение 
транзакций или услуг) по прекращению нару-
шения исключительных прав оператор плат-
формы несет солидарную ответственность с 
внутриплатформенным оператором за не-
правомерное использование результата ин-
теллектуальной деятельности или средства 
индивидуализации внутриплатформенным 
оператором с момента получения от право-
обладателя уведомления о нарушении его 
прав.

Кроме того, на самих операторов плат-
форм также налагаются контрольно-над-
зорные функции, присущие органам госу-
дарственной власти, а за их неисполнение 
предусмотрена солидарная ответственность 
с правонарушителем (внутриплатформен-
ным оператором). Так, оператор платформы 
согласно ст. 27 Закона КНР «Об электронной 
коммерции» должен проводить проверку до-
стоверности сведений, представленных вну-
триплатформенными операторами, в част-
ности сведений о регистрации лица, адресе, 
контактных данных и лицензии на осущест-
вление деятельности, подлежащей лицензи-

рованию. В случае неисполнения или ненад-
лежащего исполнения данного требования 
на оператора платформы может быть на-
ложен штраф в размере до 500 000 юаней 
(≈5 млн руб.).

Европейский законодатель придержива-
ется несколько иных подходов в вопросе ре-
гулирования правоотношений, возникающих 
в цифровом пространстве. В ст. 2 Регламента 
ЕС 2019/1150 выделено два вида субъектов, 
осуществляющих предпринимательскую дея-
тельность в этой сфере: 1) «поставщик услуг 
онлайн-посредничества – любое физическое 
или юридическое лицо, которое предоставля-
ет или которое предлагает предоставлять ус-
луги онлайн-посредничества бизнес-пользо-
вателям» и 2) «поставщик онлайн-поисковой 
системы», отличающийся от «поставщика 
услуг онлайн-посредничества» тем, что пре-
доставляется не услуга, а «онлайн-поисковая 
система», причем только для потребителя, 
т. е. физического лица, не осуществляющего 
предпринимательскую деятельность. Таким 
образом, европейский законодатель разде-
лил деятельность коммерческих субъектов на 
подлежащую регулированию в соответствии 
с законодательством о защите прав потреби-
телей и не подлежащую. Существо посредни-
ческой деятельности разъясняется через по-
нятие «онлайн-посреднические услуги», из-
ложенное в бланкетной норме15. Под такой 
услугой понимается «любая услуга, обычно 
предоставляемая за вознаграждение, на рас-
стоянии, с помощью электронных средств и 
по индивидуальному запросу получателя ус-
луг». Из этого можно сделать вывод о том, 
что европейский законодатель для регулиро-
вания отношений, возникающих в цифровом 
пространстве, исходит из традиционной для 
гражданского права модели договора (воз-
мездного) оказания услуг. Кроме того, в ст. 1 
«Предмет и сфера регулирования» Регламен-
та ЕС 2019/1150 прямо указано на то, что на 
отношения, возникающие в цифровом про-
странстве, распространяются общие нормы 
гражданского законодательства, в том числе 
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нормы договорного права, а также нормы за-
конов государств – членов ЕС о защите прав 
потребителей. Предусмотрев ответствен-
ность поставщиков онлайн-посреднических 
услуг, европейский регулятор ограничил воз-
можность солидарной ответственности лица, 
распространяющего товары или услуги он-
лайн. В п. 1 ст. 12 Директивы 2000/31/EC Ев-
ропейского парламента и Совета от 8 июня 
2000 г. о некоторых правовых аспектах ус-
луг информационного общества, в частности 
электронной торговли, на Внутреннем рын-
ке («Директива об электронной торговле»)16 
(далее – Директива 2000/31/EC) указано, что 
поставщик услуг не несет ответственности за 
переданную информацию при условии, что 
поставщик не инициирует передачу инфор-
мации и не выбирает и не изменяет переда-
ваемую информацию.

В отличие от китайского законодателя 
европейский установил правила ранжирова-
ния товаров и услуг внутри онлайн-системы. 
Согласно п. 1–3 ст. 5 Регламента ЕС 2019/1150 
поставщики не обязаны раскрывать всех осо-
бенностей технологического обеспечения 
ранжирования, тем не менее они должны 
предоставить пользователям основные пара-
метры, определяющие ранжирование, и при-
чины относительной важности этих основных 
параметров в отличие от других параметров, 
а в случае изменения правил доводить их до 
сведения пользователей. Причем согласно 
п. 6 ст. 5 Регламента ЕС 2019/1150 сами циф-
ровые алгоритмы не подлежат раскрытию с 
целью недопущения манипулирования ими 
со стороны хозяйствующих субъектов. Со-
гласно ст. 7 Регламента ЕС 2019/1150 в слу-
чае, когда поставщик онлайн-услуг использу-
ет различные подходы к ранжированию, он 
также обязан довести их до сведения пользо-
вателей. Особое внимание уделяется претен-
зионному порядку разрешения споров (ст. 11 
Регламента ЕС 2019/11500), который должен 
быть обеспечен функционалом интернет-ре-
сурса, а для субъектов предпринимательской 
деятельности должен быть дополнительно 

установлен внесудебный порядок разреше-
ния споров посредством медиации, причем 
заранее должно быть согласовано как ми-
нимум два медиатора (ст. 12 Регламента ЕС 
2019/11500). 

Что касается общих черт для европейско-
го и китайского подходов к регулированию, 
то они оба рассматривают деятельность соб-
ственников интернет-ресурсов как посред-
ническую. Европейское право и китайская 
правовая система, понимая экономическую 
значимость онлайн-взаимодействия субъек-
тов, вводят меры государственной поддерж-
ки лиц, предоставляющих услуги для взаи-
модействия. Объединяющим также является 
признание возможности применения к таким 
правоотношениям общих норм гражданско-
го права, в особенности норм договорного 
и обязательственного права, за исключени-
ем особенностей, установленных «специаль-
ным» законодательством. В отличие от китай-
ского регулятора, европейский, во-первых, 
не распространяет на собственников пол-
номочия, присущие органам власти, во-вто-
рых, отказывается от понятий «платформа» и 
«оператор платформы» в пользу более широ-
ких формулировок через гражданско-право-
вой характер договорных отношений. Особое 
внимание уделяется внесудебному урегули-
рованию споров, возникающих в связи с дея-
тельностью онлайн-ресурсов. Также европей-
ский регулятор отказался от наложения до-
полнительных форм и видов ответственности 
на собственников онлайн-ресурсов в пользу 
применения действующего гражданского за-
конодательства. Кроме того, прямо закрепле-
но, что поставщик онлайн-посреднических 
услуг не несет ответственности за действия 
лиц, пользующихся его услугами.

В завершение исследования следует сде-
лать следующие выводы. Поскольку возмож-
ностью, причем крайне ограниченной, совер-
шать самостоятельные юридически значи-
мые действия в настоящее время обладает 
только искусственный интеллект, вопрос о 
признании правосубъектности может диску-
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тироваться. При этом выделение в качестве 
субъектов права цифровых платформ и эко-
систем, работающих с использованием тех-
нологий ИИ, представляется нецелесообраз-
ным, поскольку в настоящее время право-
субъектность их владельцев полностью от-
вечает всем требованиям для эффективного 
правоприменения. 

Мы также полагаем, что как для обеспе-
чения более эффективной защиты прав по-
требителей, так и для снижения нагрузки 
контрольно-надзорных органов будет оправ-
данным перенять опыт китайского законода-
тельства в части:

– привлечения к солидарной ответствен-
ности «операторов платформ электронной 

коммерции» и «внутриплатформенных опе-
раторов» в связи с нарушением прав потре-
бителей на результаты интеллектуальной де-
ятельности и средства индивидуализации;

– наложения контрольно-надзорных функ-
ций, присущих органам государственной вла-
сти, и ответственности за их неисполнение.

Европейский опыт регулирования пред-
ставляется более эффективным в части:

– предоставления пользователям па-
раметров, определяющих ранжирование, и 
причин важности этих основных параметров 
в отличие от других параметров;

– обеспечения внесудебного порядка 
разрешения споров посредством медиации.
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Конституция Российской Федерации, 
Бюджетный кодекс РФ от 31 июля 1998 г. 
№ 145-ФЗ (далее – БК РФ) и Федеральный 
закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ1 за-
крепляют финансовые основы деятельности 
местного самоуправления, обеспечивающие 
его самостоятельность в осуществлении сво-

ей компетенции. Муниципальные образова-
ния формируют и исполняют местные бюд-
жеты, вводят местные налоги и сборы и уста-
навливают их ставки, пополняют бюджеты за 
счет начислений части налоговых доходов от 
федеральных налогов и сборов, осуществля-
ют межбюджетные трансферты бюджетам 
субъектов и муниципальным образованиям 
иного уровня, принимают трансферты из фе-
дерального, региональных и местных бюд-
жетов муниципальных образований «район-
ного» уровня. Вместе с тем, несмотря на за-
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крепление широкого объема компетенций, 
общепризнанными являются проблемы фи-
нансовой несостоятельности местного само-
управления, зависимости местных бюджетов 
от денежных средств из федерального и бюд-
жетов субъектов.

Схожие проблемы и вызовы стояли пе-
ред земским управлением в Российской им-
перии периода с момента проведения Ве-
ликих реформ Александра II до Революции 
1917 г. По этой причине изучение опыта 
земств, сравнение системы формирования 
местных финансов той исторической эпохи с 
современной является интересным и полез-
ным с точки зрения поиска решения вопро-
сов, стоящих перед российским местным са-
моуправлением в правовом регулировании 
финансово-бюджетной сферы на современ-
ном этапе развития. 

Для проведения анализа финансовых 
основ местного самоуправления и земско-
го самоуправления выделим ряд критериев 
сравнения: общее представление централь-
ных властей о сущности местного самоуправ-
ления и его роли в функционировании госу-
дарства, финансовые органы местного (зем-
ского) самоуправления, система налогов и 
сборов, доходов местных бюджетов, зависи-
мость местных бюджетов от государства.

Рассматривая общий подход централь-
ных властей к роли местного самоуправле-
ния в государстве, можно выделить то, что в 
Российской империи государственная власть 
всегда рассматривала земства как органы, на 
которые возможно переложить ряд задач не-
большого местного значения для сокращения 
расходов государственного бюджета на раз-
ветвленный аппарат чиновников на местах и 
с целью повышения оперативности принятия 
решений для того, чтобы по хозяйственным 
вопросам уровня уезда не нужно было ждать 
долгих согласований с центральными орга-
нами государства. По этой причине вопросы 
содержания школ и больниц, местных путей 
и сообщений, развитие местной торговли, 
формирование складов для продовольствия 

были отнесены к предмету ведения земств. 
Для осуществления данных функций земским 
властям были предоставлены полномочия по 
сбору налогов и сборов местного значения, 
формированию и утверждению земского 
бюджета. Однако, как было отмечено выше, 
данные изменения были направлены на по-
вышение эффективности государственного 
управления на местах. Высшие должностные 
лица Империи считали, что в уездах есть бо-
лее полное понимание состояния и перспек-
тив развития территорий, и поэтому более 
эффективным является передача им части го-
сударственных функций, однако представле-
ние о земствах как об особых публично-пра-
вовых образованиях, образуемых на основе 
воли местного населения конкретной терри-
тории, на государственном уровне отверга-
лось2.

Финансовыми органами земств являлись 
специализированные земские учреждения, 
осуществлявшие сбор земских налогов и сбо-
ров, а размеры обязательных платежей опре-
деляли земские собрания. 

В современной России существует схо-
жая система органов и распределения компе-
тенции между ними. Размер местных налогов 
и сборов устанавливается представительным 
органом местного самоуправления, а распо-
рядителями собранных бюджетных средств 
являются структурные подразделения мест-
ных администраций, например, Управление 
финансово-бюджетной политики Админи-
страции городского округа город Воронеж. 
Однако на современном этапе исторического 
развития конкретные виды местных налогов 
и сборов устанавливаются федеральным за-
коном – Налоговым кодексом РФ (далее – НК 
РФ). Муниципальные образования не имеют 
права устанавливать собственные налоги и 
сборы согласно ст. 12 НК РФ3. Непосредствен-
ный сбор местных налогов и сборов осущест-
вляет федеральный орган исполнительной 
власти РФ – Федеральная налоговая служба 
РФ (далее – ФНС России). В соответствии со 
ст. 40, 242.14 БК РФ, ст. 11.3 НК РФ, Прика-
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зом Минфина России от 29 декабря 2022 г. 
№ 198н «Об утверждении Порядка учета Фе-
деральным казначейством поступлений в 
бюджетную систему Российской Федерации 
и их распределения между бюджетами бюд-
жетной системы Российской Федерации»4 
доходы бюджетов бюджетной системы РФ от 
налогоплательщиков поступают на Единый 
налоговый счет, открытый в Управлении Фе-
дерального казначейства по соответствующе-
му субъекту. Распределение платежных по-
ступлений до зачисления осуществляет ФНС 
России, а после зачисления на счет денежные 
средства распределяются на единый счет му-
ниципального образования. Таким образом, 
сбор и распределение доходов от местных 
налогов в современной России осуществля-
ются федеральными органами исполнитель-
ной власти и находятся под их контролем.

В Российской империи существовали па-
раллельно две системы налогов и сборов – 
государственные и земские. Земские налоги 
и сборы устанавливались в соответствии с 
Положением о губернских и уездных земских 
учреждениях 1864 г., которое наделило зем-
ства правом установления собственных на-
логов, поступающих в распоряжение земских 
властей. По этой причине можно сделать вы-
вод о том, что земства были более самосто-
ятельны в вопросах налогообложения, чем 
современные муниципальные образования. 
Такое положение дел было связано с общей 
установкой правительства Империи сделать 
земства более экономически независимыми 
от центральной государственной власти для 
решения местных хозяйственных вопросов. 
Земствам было предоставлено право дей-
ствовать, «не стесняя их в выборе той или 
другой системы, тех или других оснований 
установления и разложения сборов»5. Это 
было связано также с дискуссиями среди го-
сударственных и общественных деятелей той 
эпохи, ученых о будущей роли и месте мест-
ного самоуправления в системе публичного 
управления. Сторонники самостоятельности 
земств указывали на то, что право установле-

ния налогов и сборов является фундаментом 
финансовой независимости самоуправления.

Доходы земств подразделялись на 
окладные и неокладные. Окладные доходы 
формировались в результате сбора прямых 
обязательных платежей с физических и юри-
дических лиц и включали: налоги с недвижи-
мого имущества; с промысловых и торговых 
свидетельств и билетов; сборы с патентов на 
заводы для производства крепких напитков, 
обложенных акцизом, и на торговые точки 
продажи спиртных напитков; с трактиров 
вне городских поселений.  К неокладным до-
ходам относились: платежи с доходов с не-
движимого имущества земства и процентов 
с принадлежащих ему капиталов (например 
пенсионного); судебные пошлины, взимае-
мые при рассмотрении гражданских дел у 
земских начальников, судей городов  и уезд-
ных членов окружного (губернского) суда; 
пошлины на услуги, предоставляемые зем-
ством (плата за лечение в земских медицин-
ских учреждениях, плата за обучение в зем-
ских образовательных учреждениях, шоссей-
ный и мостовой сбор за проезд по местным 
дорогам); доходы от земских промышленных 
предприятий; штрафы и пени, взимаемые за 
просрочку уплаты земских налогов; также 
были предусмотрены частные пожертвова-
ния в бюджеты. К неокладным доходам ста-
ли относить и пособия из казны (сначала для 
проведения работ по оценке недвижимости), 
которые были введены в 1899 г. По оценкам 
исследователей, окладные доходы имели 
больший вес в формировании местных бюд-
жетов, чем неокладные.

Доходы местных бюджетов в современ-
ной России подразделяют на налоговые, не-
налоговые и безвозмездные поступления в 
соответствии с ст. 41 БК РФ. К налоговым до-
ходам относят доходы от местных налогов и 
сборов. К неналоговым доходам Бюджетный 
кодекс относит: 

1) доходы от использования имущества, 
находящегося в муниципальной собственно-
сти, за исключением имущества бюджетных 
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и автономных учреждений, а также имуще-
ства муниципальных унитарных предприя-
тий, в том числе казенных;

2) доходы от продажи имущества (кроме 
акций и иных форм участия в капитале), на-
ходящегося в муниципальной собственности, 
за исключением движимого имущества бюд-
жетных и автономных учреждений, а также 
имущества муниципальных унитарных пред-
приятий, в том числе казенных;

3) доходы от платных услуг, оказываемых 
казенными учреждениями;

4) средства, полученные в результате 
применения мер гражданско-правовой, ад-
министративной и уголовной ответствен-
ности, в том числе штрафы, конфискации, 
компенсации, а также средства, полученные 
в возмещение вреда, причиненного Россий-
ской Федерации, субъектам Российской Фе-
дерации, муниципальным образованиям, и 
иные суммы принудительного изъятия;

5) средства самообложения граждан, 
инициативные платежи;

6) иные неналоговые доходы (например, 
плата восстановительной стоимости зеленых 
насаждений за снос, обрезку и пересадку).

Дотации, субсидии, субвенции, иные 
межбюджетные трансферты из других бюд-
жетов бюджетной системы РФ и безвозмезд-
ные поступления от физических и юридиче-
ских лиц, международных организаций и 
правительств иностранных государств отно-
сятся к безвозмездным поступлениям в мест-
ный бюджет6. 

Налоги и сборы в современной России 
классифицируют по экономическому кри-
терию на прямые и косвенные. К местным 
прямым налогам относят налог на имуще-
ство физических лиц и земельный налог. А 
к косвенным – торговый сбор. Данная клас-
сификация появилась в XVII в. и основана на 
критерии перелагаемости налогового бре-
мени налогоплательщика7. Плательщика-
ми земельного налога, налога на имущество 
физических лиц являются непосредственно 
физические лица и организации, владельцы 

имущества, признаваемого объектом данных 
налогов. Плательщики торгового сбора под-
разделяются на юридических и фактических. 
Юридическими плательщиками являются ор-
ганизации и индивидуальные предпринима-
тели, осуществляющие использование объек-
тов движимого и недвижимого имущества в 
целях предпринимательской деятельности8. 
Однако фактическими плательщиками сбо-
ра являются потребители товаров и услуг, так 
как предприниматели включают в цену реа-
лизуемой продукции размер торгового сбо-
ра. Налоговые доходы занимают около 45 % 
от всех доходов местных бюджетов за 2020 г. 
согласно отчету Федерального казначейства 
РФ9.

Перечень доходов местных бюджетов в 
современных условиях более широк, чем пе-
речень доходов земств. Однако несмотря на 
это, по оценке Федерального казначейства, в 
общем объеме доходов местных бюджетов в 
2019 г. доля межбюджетных трансфертов со-
ставляла 66 %, в 2020 – 67 %, что обусловли-
вает зависимость муниципалитетов от феде-
ральных органов государственной власти и 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации в финансово-бюджет-
ной сфере и свидетельствует об экономиче-
ской несостоятельности муниципальных об-
разований на современном этапе развития. 
По этой причине некоторые ученые даже 
рассматривают вопрос о воспринятии опыта 
дореволюционной России, где земское управ-
ление распространялось только на те терри-
тории, которые способны к самофинансиро-
ванию. Практическая реализация этой идеи 
нарушила бы конституционное право граж-
дан на местное самоуправление10. Однако с 
точки зрения эффективности и целесообраз-
ности она может показаться правильной для 
ряда государственных управленцев и иссле-
дователей указанной проблемы. В этой свя-
зи стоит отметить, что в Российской империи 
также существовал дефицит земских бюдже-
тов. Так, в 1912 г. доходы «самих всех земств» 
России составляли 74 млн руб., а расходы – 
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220 млн руб.11 На основе приведенной ин-
формации финансовое положение земств до 
Революции 1917 г. и в настоящее время мож-
но охарактеризовать как тяжелое. Однако в 
имперский период указанная проблема в 
основном возникала не из-за недостатка до-
ходов от земских налогов и сборов, а в свя-
зи с большим количеством расходов на вы-
полнение государственных задач, которые 
центральное правительство перекладывало 
на земства и которые являлись обязатель-
ными для местных властей. По этой причине 
земства обращались в правительство с хода-
тайствами об освобождении от исполнения 
ряда обязанностей. И в небольшом количе-
стве случаев центральные власти шли им на-
встречу. А. И. Шингарев отмечал, что «прави-
тельство очень неохотно шло навстречу зем-
ским просьбам, хотя они обращались к нему 
из всех земских губерний. За первые два де-
сятилетия земской жизни можно насчитать 
свыше 120 ходатайств, представленных пра-
вительству, об улучшении земских финансов. 
Только в одной третьей части своих заявле-
ний земства получили удовлетворительные 
ответы, и то не вполне. В остальных земских 
просьбах было отказано»12. 

Таким образом, в результате сравне-
ния финансовых основ местного самоуправ-
ления Российской Федерации и земского 
управления Российской империи периода 
второй половины XIX – начала XX в., можно 
сделать вывод о схожести проблем, стоящих 
перед местным самоуправлением в финан-
совой сфере на двух этапах ее развития. Од-
нако в Российской империи земства облада-
ли большей бюджетно-налоговой самостоя-
тельностью, обладали правом установления 
налогов и сборов, являлись финансово со-
стоятельными, если бы на них не легло бре-
мя исполнения не только земских задач, но 
и государственных функций, на осуществле-
ние которых земствам приходилось выделять 
средства из собственных бюджетов. Опыт 
дореволюционного периода исторического 
развития местного самоуправления в нашей 
стране может быть полезен при оценке эф-
фективности бюджетной и налоговой систе-
мы современной России по степени развития 
финансового-экономической сферы муници-
пальных образований и реализации консти-
туционного права граждан на местное само-
управление.
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ВОЛОСТЬ КАК ПРООБРАЗ СОВРЕМЕННЫХ СЕЛЬСКИХ ПОСЕЛЕНИЙ 
И АДМИНИСТРАТИВНО-ТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ ЕДИНИЦА РОССИЙСКОЙ 

ИМПЕРИИ И РАННЕСОВЕТСКОЙ РОССИИ

Статья представляет собой историко-правовое исследование эволюции правового 
регулирования волости как низовой административно-территориальной единицы 
Российского государства в различные периоды его существования. Выделяются ос-
новные этапы развития законодательства о волости – начиная с этапа Древней Руси 
и заканчивая первым десятилетием РСФСР. Рекомендуется учесть исторический 
опыт, свидетельствующий о неизбежной трансформации объединений сельских об-
разований в полноценные территориальные единицы публичной власти, при реше-
нии вопроса о полной ликвидации поселенческого уровня местного самоуправления 
в контексте начавшейся муниципальной реформы и проекта федерального закона 
№ 40361-8 «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти».
К л ю ч е в ы е  с л о в а: административно-территориальное устройство, администра-
тивно-территориальная единица, волость, сельское общество, сельские поселения, 
исторический метод правовой науки.

VOLOST AS A PROTOTYPE OF MODERN RURAL SETTLEMENTS 
AND ADMINISTRATIVE-TERRITORIAL UNIT OF THE RUSSIAN EMPIRE 

AND EARLY SOVIET RUSSIA

The article is a historical and legal study of the evolution of the legal regulation of the volost 
as a grassroots administrative-territorial unit of the Russian state in various periods of its 
existence. The main stages of the development of legislation on the volost are highlighted – 
starting from the stage of Ancient Russia and ending with the first decade of the RSFSR. It 
is recommended to take into account historical experience, which testifies to the inevitable 
transformation of associations of rural entities into full-fledged territorial units of public 
authority, when deciding on the complete elimination of the se{lement level of local self-
government in the context of the municipal reform that has begun and the dra} Federal 
Law № 40361-8 «On the general principles of the organization of local self-government in 
a unified system of public authority».
K e y  w o r d s: administrative-territorial structure, administrative-territorial unit, volost, 
rural society, rural se{lements, historical method of legal science.

Поступила в редакцию 30 августа 2022 г.

Конкретно-исторический метод занима-
ет важное место среди способов познания го-

сударственно-правовых явлений, поскольку в 
полной мере позволяет проследить и выявить 
закономерности развития предмета юриди-
ческой науки. Наряду с методом диахронно-
го сравнения – сопоставления одних и тех же © Попов В. А., 2023
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явлений в разные временные периоды –  он 
активно используется в числе других частно-
научных способов познания права. В связи с 
этим совершенно справедливым представля-
ется тезис В. М. Сырых о том, что «научное 
познание социальных явлений неизменно 
предполагает применение принципа исто-
рического подхода, требующего исследовать 
историю возникновения социальных явле-
ний и процессов»1. С учетом актуальности 
вопроса сохранения сельских поселений как 
вида муниципальных образований в целом 
и административно-территориальных еди-
ниц во многих субъектах Российской Феде-
рации, ставящегося под сомнение принятым 
в первом чтении проектом федерального за-
кона № 40361-8 «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти»2, по которому 
предполагается полное упразднение посе-
ленческого уровня муниципальной власти, 
обращение к историческому методу пред-
ставляется весьма необходимым. Поддержи-
вая позицию многих авторов о поспешности 
и нецелесоробразности такого направления 
муниципальной реформы, аргументируем 
ее и историческим развитием правового ре-
гулирования сельских территорий, а именно 
волости как древнейшей территориальной 
единицы Российского государства. Помимо 
анализа нормативных источников и исто-
рической литературы, важно обратить вни-
мание и на практику изменения волостного 
устройства, которая приводится автором на 
примере Усманского уезда Тамбовской (Во-
ронежской) губернии.

Категория «волость» является широко 
устоявшейся в исторической и юридической 
науках и упоминается в различных источни-
ках со времен образования Древнерусско-
го государства. Согласно данным Этимоло-
гического словаря М. Фасмера данное сло-
во имеет старославянское происхождение и 
родственно таким понятиям, как «власть», 
«область», «территория», «государство»3. И 
действительно, с точки зрения истории языка 

«власть» и «волость» – идентичные понятия, 
поскольку первое из них, содержащее непол-
ногласие, характерно для старославянско-
го языка, а второе, с полногласием, отража-
ет специфику древнерусского языка. Исходя 
из подобного языкового анализа уже можно 
предположить, что волостью во времена Ки-
евской Руси (XI–XIII вв.) именовались состав-
ные части государства, территории под вла-
стью потомков Рюриковичей. Это и подтвер-
ждают летописи: так, Нестор Летописец, опи-
сывая в «Повести временных лет» правление 
киевского князя Всеволода Ярославовича 
(1076–1077, 1078–1093), упоминает борьбу 
его племянников за волости, которые князь, 
«чтобы замирить их, раздавал им» (дослов-
но – «сей же, омиряя их, раздаваше власти 
имъ»4). Это также подтверждает, что под во-
лостью в то время подразумевали владение, 
территорию публичной власти. В то же вре-
мя согласно современной доктрине волость 
рассматривается в качестве определенного 
антипода городу: если представителем вели-
кого князя в нем был наместник (посадник), 
то в волости – волостель. Такой точки зрения 
придерживается Р. С. Мулукаев, анализируя 
именно период Киевской Руси5. Все это вызы-
вает вопрос о соотношении города и волости: 
волость – сельская территория или объеди-
нение городов и иных местностей, т. е. более 
крупная единица? Вторая версия в большей 
степени соответствует истине, хотя с учетом 
преобладающей роли правовых обычаев в 
регулировании территориальных основ пу-
бличной власти вплоть до начала XVIII в. го-
ворить о точном нормативном закреплении 
понятия «волость» в тот период истории не-
возможно.

В эпоху феодальной раздробленности 
(сер. XII–XV вв.) существенным образом ме-
няется понимание волости. Первая особен-
ность заключается в том, что бывшие вла-
дения, или волости, трансформировались в 
княжества, представлявшие собой, по сути, 
независимые государства, число которых 
в пик феодальных междоусобиц достигало 
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250. Достаточно вспомнить такие известные 
территориальные образования, как Влади-
миро-Суздальское, Тверское, Московское, 
Елецкое, Галицко-Волынское  иные крупные 
княжества, боровшиеся за центр политиче-
ского и культурного развития. И вторая осо-
бенность состоит в административно-терри-
ториальном устройстве отдельных княжеств, 
в которых волость появляется в качестве объ-
единения сельских жителей. Однако такое 
обобщение достаточно условно, поскольку 
каждое княжество имело свою специфику в 
отсутствие единых унифицировнных стандар-
тов, в связи с чем целесообразно обратиться 
к опыту некоторых из них. Так, Новгородское 
княжество, нередко именуемое республикой 
в силу демократического характера управле-
ния и наличия представительного органа вла-
сти – вече, территориально представляло со-
бой объединение Новгорода Великого, пятин 
– исторических земель княжества, не входив-
ших в состав города, и волостей, которыми 
являлись территории, не входившие в пятин-
ное деление и приобретенных Новгородом в 
более позднее время. Известный дореволю-
ционный историк В. О. Ключевский отмечает, 
что волостями были как городские образова-
ния, к примеру, Торжок, Ржев, Великие Луки, 
так и иные территории, по всей видимости, 
являвшиеся аналогами современных сель-
ских поселений (Печора, Югра), появлявшие-
ся за счет «военно-промышленной колониза-
ции»6. Причем публичная власть осуществля-
лась в них по образцу всего княжества: струк-
туру органов управления составляли местное 
вече и посадник. Таким образом, Новгород-
ское княжество является показательным при-
мером, доказывающим существование воло-
сти в качестве самостоятельной администра-
тивно-территориальной единицы. Аналогич-
ные образования были и во Владимиро-Суз-
дальском княжестве, однако, в силу сохране-
ния черт феодальной монархии они являлись 
княжескими уделами.

Создание единого Российского государ-
ства, или Московского царства (конец XV 

– начало XVIII в.), предполагало централи-
зацию государственной власти и выстраи-
вание единой вертикали аппарата управле-
ния. При этом, как отмечается в литературе, 
бывшее Московское княжество использо-
вало как прежние черты территориального 
устройства, удельного порядка, так и новые7. 
Это доказывают и нормативные источники, 
которыми впервые стали регулироваться во-
просы государственного права, включая от-
дельные аспекты территориальной органи-
зации публичной власти. Так, ст. 20 Судеб-
ника 1497 г.8 упоминает некоторые элементы 
статуса волостеля – представителя великого 
князя в волости, а Судебник 1550 г.9 уже бо-
лее детально, хотя и не систематизированно 
раскрывает судебно-административную ком-
петенцию данных должностных лиц, говоря 
о волости наряду с городом. Постепенно в 
ходе реформ Избранной рады и сподвижни-
ка Ивана IV А. Адашева наметились тенден-
ции в сторону сословно-представительной 
монархии, определенной децентрализации и 
самоуправления на местах, в результате чего 
создается институт земских и губных старост. 
Одновременно на специфику волости ока-
зывает огромное влияние и общественное 
устройство: после оформления многочислен-
ных слоев населения в крестьянство, актив-
но подвергавшееся процессу закрепощения, 
данная административно-территориальная 
единица стала носить отчетливый сослов-
ный характер, рассматриваясь как объект и 
имущественных отношений (собственность 
феодала либо общины), и публичных (адми-
нистративно-территориальная единица). Од-
нако с течением времени и трансформаци-
ей сословно-представительной монархии в 
абсолютизм, означающий и централизацию 
государственной власти, основными терри-
ториальными единицами становятся уезды – 
объединения городских и сельских поселе-
ний – и созданные в середине XVII в. воен-
но-административные разряды. Значение во-
лости снижалось также с развитием частного 
землевладения служилых людей. Важно и то, 
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что ни в Указе Петра I от 18 октября 1708 г.10 
о создании губерний, ни в «Учреждениях для 
управления губерний» от 7 ноября 1775 г. – 
первом нормативном акте, которые ком-
плексно регулировали многие вопросы тер-
риториальной организации публичной вла-
сти, волость не упоминается вовсе. Означает 
ли это то, что она окончательно была упразд-
нена в XVIII в.? Хотя роль законодательства 
значительно выросла в этот период истории, 
обычаи по-прежнему регламентировали мно-
гие общественные отношения, поэтому воло-
сти, скорее всего, существовали в качестве 
сельских объединений. С этим солидарен и 
С. Латышев – автор одноименной статьи в из-
вестном словаре Брокгауза и Ефрона, кото-
рый считает, что «несмотря на крайне недо-
статочную разработку материалов XVIII века, 
можно утверждать, что существование воло-
стей продолжалось в разных местностях Рос-
сии в течение всего этого века»11, однако го-
ворить о волости как о полноценной админи-
стративно-территориальной единице доста-
точно трудно, поскольку в них отсутствовала 
самостоятельная публичная власть в форме 
органов управления и непосредственного 
самоуправления. И только самостоятельная 
судебная власть для крестьян в виде нижних 
расправ могла учреждаться генерал-губерна-
торами из расчета одна расправа на 10–30 
тысяч душ, но ее юрисдикция распространя-
лась на территорию одного или нескольких 
уездов (ст. 335 Учреждений для управления 
губерний12).

Совершенно новый этап в развитии зако-
нодательства о волостях начинается со вре-
мен императора Павла I и связан с утверж-
дением 7 августа 1797 г. доклада Экспедиции 
государственного хозяйства – одного из под-
ведомственных Сенату учреждений, по кото-
рому все казенные селения были разделены 
на волости13 (далее – Доклад). Как следует 
из текста преамбулы указанного норматив-
ного документа, его принятие необходимо в 
целях упорядочения и унификации управле-
ния теми поселениями, где проживали госу-

дарственные (казенные) крестьяне. Рефор-
ма была связана и с изменением управления 
землями, где проживали казенные крестьяне: 
иными словами, территории, которыми они 
владели, одновременно рассматривались 
как объект и земельного, и государственно-
го права, причем  в рамках первой отрасли 
регулировалось правовое положение удель-
ных крестьян, считавшихся личной собствен-
ностью императора и находящихся под кон-
тролем Удельного ведомства. По реформе ав-
густа 1797 г. создавались волости как низшие 
административно-территориальные едини-
цы, население которых составляли государ-
ственные крестьяне, а в качестве основных 
критериев их разделения были определены 
численность населения и целостность зе-
мельных участков: в одной волости не мог-
ло проживать более 3 тысяч ревизских душ 
(лиц мужского пола); должна сохраняться 
целостность «пятисотных участков», служив-
ших первичными фискальными и военными 
единицами. Схожесть с современным регу-
лированием муниципальных образований и 
административно-территориальных единиц 
проявляется и в том, что Доклад вводит поня-
тие «главного селения» – аналога современ-
ного административного центра поселения, 
в котором должны располагаться выборные 
органы крестьянского самоуправления – во-
лостное правление, волостной голова, старо-
ста и писарь. Помимо этого, в систему власти 
включались и населенные пункты, в которых 
также избирались выборные должностные 
лица. Такая система публичной власти свиде-
тельствует о ее самоуправленческом харак-
тере, однако волость фактически включалась 
в единую систему государственного управ-
ления, поскольку в компетенцию волостного 
головы входило не только решение местных 
вопросов, но и, по сути, реализация обще-
государственных задач («толковать, вразум-
лять и научать, что до добронравия и пользы 
поселян относится»). Контрольно-надзорные 
функции в отношении волостей осуществля-
ли финансовые органы Империи – Министер-
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ство финансов и губернские казенные пала-
ты. Еще одна крупная реформа, известная 
по имени министра П. Д. Киселева, в целом 
не изменила систему административно-тер-
риториального устройства, введя новый ор-
ган государственной власти по управлению 
казенными крестьянами – Министерство го-
сударственных имуществ и его территори-
альные органы, первичное звено в структу-
ре которых занимали окружные управления, 
объединявшие все волости уезда. Таким об-
разом, с конца XVIII в. волость становится ни-
зовой административно-территориальной и 
имущественной единицей государства, вклю-
чаясь в систему территориальной организа-
ции публичной власти и территориального 
устройства в целом. При этом волость носи-
ла ярко выраженный сословный характер, 
поскольку являлась объединением государ-
ственных крестьян. Проиллюстрируем этот 
тезис на конкретном историческом примере. 
В Усманском уезде Тамбовской губернии по 
результатам реформы Павла I было образо-
вано 6 волостей – Мордовская, Демшинская, 
Верхне-Матренская, Нижне-Матренская, Ку-
ликовская и Завальская – с населением более 
75 тысяч человек14. Именно на землях этих 
территорий проживали преимущественно го-
сударственные крестьяне: так, по состоянию 
на 1856 г. в структуре сельских обывателей 
Завальской волости они составляли 92,59 %, 
или 8604 человека; Куликовской волости – 
99,25 %, или 9378 человек15. Исторически сло-
жилось так, что в большей восточной части 
уезда, относящейся в настоящее время к До-
бринскому муниципальному району Липец-
кой области, было развито крепостное право 
и помещичье землевладение16, поэтому она 
не была охвачена волостным делением.

Отмена крепостного права и кардиналь-
ное изменение правового статуса бывших по-
мещичьих крестьян отразились и на преобра-
зовании волостного самоуправления, вклю-
чая и его территориальные основы. Помимо 
известного Манифеста от 19 февраля 1861 г., 
содержащего в большей степени положения 

общего характера, правовое обеспечение ре-
формы составили 17 законодательных актов, 
принципиальное значение из которых в рам-
ках исследуемой нами темы имеют Общее 
положение о крестьянах, вышедших из кре-
постной зависимости17 (далее – Положение), 
и именной Указ, посвященный вопросам его 
реализации. Наделение крепостных крестьян 
правосубъектностью предполагало закрепле-
ние за ними права на осуществление местно-
го самоуправления и, соответственно, обра-
зование волостей в тех местностях, где исто-
рически было развито помещичье землевла-
дение. Так, волостному делению подвергся 
весь Усманский уезд Тамбовской губернии, 
на территории которого было создано 25 по-
добных административно-территориальных 
единиц вместо существовавших прежде 618. 
В целом законодатель исходил из сохранения 
двухуровневой организации публичной вла-
сти для крестьян, однако вместо абстрактно-
го понятия «селение» вводилась новая кате-
гория – «сельское общество», под которым по 
смыслу ст. 40 Положения понималась терри-
тория проживания крестьян на земле одного 
помещика, представляющая собой одно селе-
ние либо несколько разрозненных, но смеж-
ных населенных пунктов. В любом случае 
одно сельское общество составляли селения, 
в которых проживало менее 20 лиц мужского 
пола, принадлежавших разным владельцам. 
Однако Положение, перечисляя основные 
виды населенных пунктов – село и деревня – 
в то же время не раскрывало критерии их 
разграничения, поэтому можно судить о том, 
что сохранил свою юридическую силу право-
вой обычай, согласно которому селом счита-
лась местность, имеющая православный при-
ход (церковь); схожая проблема существует и 
в современном конституционном и муници-
пальном праве. Стоит согласиться с мнением 
И. В. Калиновского и В. И. Червонюка о том, 
что учреждение сельских обществ имело зна-
чение важнейшей формы децентрализации 
на местах19. Ведь даже на нынешнем этапе 
развития местного самоуправления отдель-
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ные сельские населенные пункты не являют-
ся муниципальными образованиями, хотя в 
их пределах могут быть реализованы такие 
формы участия граждан в осуществлении 
местного самоуправления, как сход граждан, 
территориальное общественное самоуправ-
ление, может назначаться староста и т. д. 
Положение 1861 г. предполагало же импера-
тивное формирование полноценных органов 
власти сельских обществ – представитель-
ного сельского схода и исполнительно-рас-
порядительного сельского старосту. Волость 
рассматривалась самодержавной властью в 
качестве объединения смежных сельских об-
ществ. Причем большая заслуга законодате-
ля заключалась в установлении четких кри-
териев образования указанных администра-
тивно-территориальных единиц и установле-
ния их границ, на которых остановимся более 
подробно. Первый из них был связан с чис-
ленностью населения, находившейся в интер-
вале от 300 до 2000 ревизских душ; для срав-
нения в настоящее время отсутствует указа-
ние на подобные пределы, а ст. 11 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»20 
исходит из численности населенных пунктов: 
один населенный пункт с населением свыше 
1000 человек либо несколько сел с населе-
нием меньше 1000 человек каждое образует 
сельское поселение. Однако как и раньше, так 
и сейчас законодатель исходит из возможно-
сти отступления от этих параметров: Положе-
ние 1861 г. хотя и не использовало термины 
«низкая плотность населения» и «высокая 
плотность населения», но явно подразуме-
вало их в качестве основания снижения или 
увеличения численности населения волости. 
Второй критерий был связан с расстоянием 
от наиболее удаленного селения до админи-
стративного центра, который не мог быть бо-
лее 12 верст (12,8 км). В настоящее время этот 
критерий видоизменен на требование пеше-
ходной доступности до административного 
центра в течение рабочего дня. И наконец, 

третий критерий имеет отношение к системе 
церковного управления и связан с соответ-
ствием волости границам прихода, хотя дан-
ный критерий следует рассматривать в каче-
стве дополнительного, поскольку он учиты-
вался только при соблюдении первого усло-
вия. Несмотря на существование органов со-
словного самоуправления – схода, головы и 
крестьянского суда, волость находилась под 
контролем специальных исполнительных ор-
ганов власти губернского и уездного уровня, 
присутствий, замененных в ходе контррефор-
мы 1889 г. земскими начальниками и уездны-
ми съездами – судебно-административны-
ми установлениями. Причем первая русская 
революция 1905–1907 гг. коренным образом 
не затронула основы волостного управления: 
в 1912 г. компетенция земских начальников 
была ограничена административным надзо-
ром. В то же время, как отмечается в истори-
ко-юридической литературе, еще премьер-ми-
нистром П. А. Столыпиным высказывалась 
идея о введении бессословной волости, ре-
ализованная в законопроекте, внесенном в 
Государственную Думу в начале 1910-х гг. и 
отклоненном в 1914 г. консервативным дво-
рянским представительством Парламента21. 
И только после ликвидации самодержавия, 
21 мая 1917 г., Временное Правительство сво-
им Постановлением22 трансформировало во-
лость в бессословную единицу земского са-
моуправления со всеобщим избирательным 
правом и ограниченным надзором со сто-
роны губернских комиссаров, что стало важ-
ным движением в сторону демократизации и 
децентрализации страны, развития местно-
го самоуправления. Таким образом, волость 
как феодальная административно-террито-
риальная единица замкнутого крестьянского 
населения к 1917 г. стала первичным уровнем 
публичной власти в России. Реформа Вре-
менного Правительства явила собой «логи-
ческое завершение уже достаточно долго и 
эффективно работавшей структуры местного 
самоуправления, необходимой для повыше-
ния ее эффективности»23, однако не была ре-



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2023. ¹ 2 (30) 63

Â. À. Ïîïîâ                     ÂÎËÎÑÒÜ ÊÀÊ ÏÐÎÎÁÐÀÇ ÑÎÂÐÅÌÅÍÍÛÕ ÑÅËÜÑÊÈÕ ÏÎÑÅËÅÍÈÉ...

ализована в полной мере из-за октябрьского 
переворота и установления советской власти.

Конституция РСФСР 1918 г. – первый Ос-
новной закон советской России – отнесла об-
щие вопросы административно-территори-
ального устройства (административного раз-
деления территории) к ведению центральных 
органов государственной власти – Всерос-
сийского съезда Советов и Всероссийского 
Центрального Исполнительного Комитета 
Советов24. Особенность этого и аналогичного 
нормативного документа 1925 г. заключает-
ся в том, что они официально закрепили по-
нятие административно-территориального 
устройства, и именно с их принятием можно 
говорить о заключительном этапе в истории 
правового регулирования волостей, которые 
по-прежнему сохраняли свое значение сель-
ских территорий. В то же время установление 
советской власти на местах и формирование 
советов рабочих, крестьянских и солдатских 
депутатов привело к образованию одноимен-
ных административных единиц – сельсове-
тов, которые постепенно стали основными 
низовыми территориями публичного управ-
ления. Так, с точки зрения административ-
но-территориального устройства к 1925 г. Ус-
манский уезд Воронежской губернии, в ко-
тором проживало 361,5 тысяч человек, был 
разделен на 11 крупных волостей, возникших 
в результате объединения 30 волостей по Де-
крету ВЦИК от 11 мая 1924 г., в состав кото-
рых входило 137 сельсоветов, объединявших 
462 населенных пункта25, количество которых 
увеличилось к 1926 г. до 70126. Из этого следу-
ет, что сельсовет мог составлять как один на-
селенный пункт, так и несколько. Однако за-
конодательство о территориальной органи-
зации публичной власти оставалось некоди-
фицированным, и вопросы создания, преоб-
разования и упразднения территориальных 
единиц регулировались отдельными норма-
тивными актами. Значимым стало Общее по-
ложение о городских и сельских поселениях 
и поселках, утвержденное декретом ВЦИК и 
СНК РСФСР 15 сентября 1924 г.27, которое чет-

ко разграничило городские и сельские насе-
ленные пункты. В то же время в России начи-
нается крупная административно-территори-
альная реформа, целью которой был переход 
от уездно-волостного к районно-окружному 
делению, при этом в ее основу был положен 
именно экономический принцип – необходи-
мость развития народного хозяйства. Одна-
ко реформа не протекала одномоментно, а 
была направлена на постепенное преобразо-
вание отдельных частей России. Как отмеча-
ет Т. Ф. Ящук, переход к районному делению 
и образованию сельсоветов из разрозненных 
сел в условиях игнорирования мнения на-
селения зачастую приводил к сложностям и 
снижению явки на местных выборах28. В то 
же время, по мнению О. В. Шульгиной, дан-
ная реформа стала первой, построенной на 
научных принципах и объективной основе 
в виде экономико-географического райони-
рования и самоуправленческих возможно-
стей, которые, однако, не были реализованы 
вследствие перехода к плановой экономике 
и тоталитарному режиму29. Так или иначе, 
преобразования 1920-х гг. заложили основу 
современного административно-территори-
ального устройства, оказав большое влия-
ние на нынешнюю территориальную органи-
зацию публичной власти: сельсоветы до сих 
пор сохранились в качестве административ-
но-территориальных единиц многих субъек-
тов Федерации. Обратим внимание на опыт 
Центрального Черноземья: после образова-
ния одноименной области Постановлениями 
ВЦИК от 1630 и 30 июля 1928 г.31 была опре-
делена сеть ее районов и округов; в резуль-
тате реформы Усманский уезд был разделен 
на 4 района – Усманский, Дрязгинский, До-
бринский и Хворостянский, причем в состав 
Усманского вошли 38 сельсоветов. Волость 
упразднялась. Единственной единицей сель-
ского управления стали сельсоветы.

Таким образом, многовековая история 
эволюционирования волости демонстриру-
ет ее неизбежную трансформацию из арха-
ичной и регулируемой правовыми обычаями 
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территории в полноценную административ-
но-территориальную единицу, регламенти-
руемую нормативными актами. На развитие 
волости огромное влияние оказывало из-
менение общественного строя (конституци-
онно-правового статуса личности): по мере 
дифференциации населения на феодалов и 
зависимые слои и оформления крестьянского 
сословия волость становилась единицей его 
самоуправления, постепенно охватив все его 
категории, а к моменту окончательного отка-
за от пережитков феодальных отношений и 
ликвидации монархической формы правле-
ния превратилась во всеобщую территори-
альную единицу. Все историческое развитие 
публичной власти доказывает неизбежную и 
закономерную необходимость ее существо-
вания в сельской местности. Это положение 
целесообразно учитывать в условиях новой 
муниципальной реформы и при формулиро-
вании новых основ государственной полити-
ки в сфере местного самоуправления. Совре-
менные сельские поселения, которые пред-
лагается упразднить проектом федерального 
закона № 40361-8, безусловно, характеризу-
ются рядом проблем, которые можно разде-
лить на несколько категорий. Тезисно охарак-
теризуем их.

Первая связана с экономическими осно-
вами местного самоуправления, а именно с 
состоянием местных бюджетов. По данным 
Министерства финансов РФ, на долю налого-
вых доходов всех сельских поселений прихо-
дится только 29,5 % (67,6 млрд из 229,4 млрд 
рублей), причем в их структуре местные нало-
ги – земельный и на имущество физических 
лиц – составляют лишь 50,5 %32, что свиде-
тельствует о высокой зависимости сельских  
бюджетов от межбюджетных трансфертов 
и, как следствие, «формирует искусственную 
административную подчиненность одного 
уровня местного самоуправления другому»33.

Вторая проблема напрямую зависит от 
первой и связана с закреплением компетен-

ции сельских поселений. Несмотря на то, что 
после реформы 2014 г. она была значительно 
сокращена, а возможность отнесения к веде-
нию сельских поселений вопросов местного 
значения, составляющих компетенцию го-
родских поселений, появилась только у субъ-
ектов Российской Федерации, многие села 
с трудом осуществляют минимальную ком-
петенцию, и зачастую встречается практика 
передачи отдельных полномочий на уровень 
муниципального района, которая, однако, 
реализуется за счет межбюджетных транс-
фертов (ч. 3 ст. 14, ч. 4 ст. 15 Федерального за-
кона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»).

С этим связана еще одна проблема – не-
однородности сельских поселений и унифи-
цированный подход законодателя к закре-
плению их компетенции. На это обращает 
внимание С. В. Образцова, которая на осно-
ве анализа законодательства выделяет чис-
ленный и территориальный (труднодоступ-
ные и отдаленные местности) критерии раз-
граничения сельских поселений и предлагает 
дифференцировать их компетенцию в зави-
симости от этого34. Причем речь идет толь-
ко о муниципально-правовых проблемах, 
хотя развитие сельских поселений является 
предметом изучения и иных отраслей пра-
ва и других наук. Но в основе этого должен 
быть постулат о сохранении сельских поселе-
ний, которые не смогут заменить городские 
и муниципальные округа, и более гибкой го-
сударственной политике, которая сейчас реа-
лизуется посредством объединения сельских 
поселений или упразднения всех поселений, 
входящих в муниципальный район, но ну-
ждается в дополнительной проработке, о чем 
мы уже писали. И именно исторический опыт 
в виде волости наглядно демонстрирует объ-
ективное существование публичной власти 
на сельских территориях.
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В отечественной юридической литера-
туре всегда уделялось большое внимание 
вопросу о полномочиях. Ведь деятельность 
органов публичной власти и их должност-
ных лиц по выполнению возложенных на 
них функций и задач органически связана с 
властными полномочиями, т. е. с осущест-
влением прав и обязанностей, закреплен-
ных в установленном законом порядке. Та-
кие полномочия определяются Конституцией 
Российской Федерации, конкретизируются в 
федеральных законах и в подзаконных нор-
мативных правовых актах.

В деятельности органов публичной вла-
сти, включая и деятельность органов мест-
ного самоуправления, при реализации ими 
своих полномочий возникает дискреция – 
объективная возможность (а иногда и не-
обходимость) уполномоченного органа или 
должностного лица действовать по своему 
усмотрению с целью более эффективного вы-
полнения соответствующих полномочий.

Обзор российского законодательства по-
зволяет заключить, что в ряде случаев пре-
доставление органу публичной власти опре-
деленного выбора (действовать или бездей-
ствовать, и если действовать, то каким об-
разом) вытекает из конструкции правовой 
нормы. Речь идет о таких нормах, которые 
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прямо закрепляют (либо предполагают) воз-
можность публично-властным субъектам 
действовать по собственному усмотрению. 
Особенность данных норм состоит в том, что 
в них отсутствует конкретная модель поведе-
ния субъектов.

При этом в нормативных правовых актах 
не уделяется достаточного внимания смысло-
вому значению исследуемого понятия «дис-
креционные полномочия»: легальная дефи-
ниция отсутствует. Более того, в российской 
правовой системе нет специальных законов, 
устанавливающих принципы реализации 
дискреционных полномочий и критерии су-
дебной оценки дискреционных правоприме-
нительных актов.

В настоящее время в отечественной пра-
вовой науке не сформировалось единого по-
нимания дискреционного полномочия. Ряд 
исследователей отождествляют различные 
по сущностной нагрузке понятия: «дискреци-
онное полномочие» называют «администра-
тивным усмотрением», «административной 
дискрецией», «собственным усмотрением», 
«свободой усмотрения», «дискреционным 
усмотрением» и т. д. Существует множество 
теоретически обоснованных вариантов опре-
деления спорного явления: дискреционное 
полномочие определяется как совокупность 
прав и обязанностей, как право выбора, как 
специфическое правомочие, как деятель-
ность, при этом их полисемантичность не 
способствует четкому восприятию и анализу1.

Что касается судебной практики, то она 
пошла по пути признания дискреционного 
полномочия как права, возможности, свобо-
ды выбора, но не как обязанности – реали-
зация дискреционных полномочий органа, 
которые могут быть реализованы при нали-
чии соответствующей необходимости, не мо-
жет рассматриваться как его обязанность2. В 
связи с этим суд не вправе признать дискре-
ционные акты незаконными, последнее озна-
чало бы ограничение права органа публич-
ной власти и его должностных лиц на само-
стоятельное решение вопросов, в пределах 

предоставленных российским законодатель-
ством полномочий3.

Итак, остановимся более подробно на 
полномочиях органов местного самоуправ-
ления и на основании судебной практики по-
пытаемся выделить некоторые направления 
(сферы) дискреции рассматриваемого нами 
органа публичной власти.

Во-первых, определение сроков офи-
циального опубликования муниципальных 
правовых актов отнесено к дискреционным 
полномочиям органов местного самоуправ-
ления4.

В 2019 г. жилищно-строительный коопе-
ратив «Солнечный» обратился в суд общей 
юрисдикции с административным исковым 
заявлением, в котором потребовал признать 
недействующим муниципальный правовой 
акт об утверждении границ поясов зоны са-
нитарной охраны, принятый в 1999 г., а также 
выделить ему земельный участок под цели 
индивидуального жилищного строительства. 
Решением суда от 26 августа 2019 г. требова-
ние заявителя о признании акта недейству-
ющим с момента принятия было удовлетво-
рено. При этом суд установил, что оспарива-
емый правовой акт не был официально опу-
бликован в установленном порядке.

Определением суда апелляционной ин-
станции данное решение было отменено, и 
по делу было принято новое решение – об 
отказе в удовлетворении требований истца. 
Как указал суд, существование утвержден-
ной зоны санитарной охраны, равно как и 
ее границ, является общеизвестным фактом 
применительно к соответствующему муници-
пальному образованию, а положения оспа-
риваемого акта воспроизводились в более 
поздних муниципальных нормативных пра-
вовых актах, опубликованных в установлен-
ном порядке, в том числе в действующих на 
момент рассмотрения дела генеральном пла-
не городского округа и правилах землеполь-
зования и застройки территории городского 
округа. Кроме того, суд установил, что оспа-
риваемый муниципальный правовой акт был 
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официально опубликован в установленном 
порядке 5 ноября 2019 г.

Обратившись в Конституционный Суд 
России, заявитель просит признать ч. 2 и 
3 ст. 47 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»5 (далее – закон № 131-ФЗ) 
не соответствующими ст. 1, 2, 15 (ч. 3), 16, 18, 
54 (ч. 1), 55 (ч. 2) и 57 Конституции Россий-
ской Федерации. 

По мнению заявителя, спорные нормы 
не предусматривают срока официального 
опубликования муниципальных норматив-
ных правовых актов после их принятия и по-
зволяют органам местного самоуправления 
произвольно определять дату официального 
опубликования. Тем самым, как утвержда-
ет заявитель, оспариваемые нормы лишают 
граждан возможности достоверно опреде-
лить, является ли муниципальный норматив-
ный правовой акт действующим, и препят-
ствуют его обжалованию в судебном порядке.

Согласно позиции Конституционного 
Суда РФ определение порядка официально-
го опубликования муниципальных норматив-
ных правовых актов, затрагивающих права, 
свободы и обязанности граждан, устанавли-
вается уставом муниципального образова-
ния, определение срока официального опу-
бликования таких актов также отнесено к 
дискреционным полномочиям органов мест-
ного самоуправления, которые при этом не 
освобождены от соблюдения конституцион-
ных принципов равенства, справедливости 
и поддержания доверия граждан к закону и 
действиям государства, предполагающим со-
хранение разумной стабильности правового 
регулирования и недопустимость внесения 
произвольных изменений в действующую си-
стему норм. Таким образом, оспариваемые 
законоположения не могут расцениваться 
как нарушающие конституционные права за-
явителя в указанном в жалобе аспекте.

Во-вторых, органы местного самоуправ-
ления и их должностные лица вправе опре-

делять минимальную численность группы 
граждан, от которой может исходить иници-
атива по проведению публичных слушаний6.

Согласно судебному решению, гражда-
нин А. В. Туганов является жителем Зелено-
дольского муниципального района Республи-
ки Татарстан, возглавляет территориальное 
общественное самоуправление «Загород-
ная». Будучи постоянным участником пу-
бличных слушаний, проводимых в районе, он 
считает, что Положение, регламентирующее 
их проведение, нарушает его конституцион-
ные права. Заявитель обжалует норму ст. 4 
Положения о порядке организации и прове-
дения публичных слушаний, общественных 
обсуждений в муниципальном образовании 
«Зеленодольский муниципальный район» 
Республики Татарстан, которая устанавли-
вает, что инициатива населения по проведе-
нию публичных слушаний может исходить от 
группы граждан, достигших возраста 18 лет и 
постоянно проживающих на территории Зе-
ленодольского муниципального района Ре-
спублики Татарстан, численностью не менее 
100 человек. По мнению заявителя, спорное 
положение носит ограничительный характер 
ввиду громоздкости процедуры, затрудняю-
щей сбор необходимого количества граждан 
(проведение заседания для создания инициа-
тивной группы, поиск соответствующего по-
мещения, оформление протокола, подпис-
ного листа с подписями всех членов иници-
ативной группы), отсутствия возможности 
обратиться с инициативой о проведении пу-
бличных слушаний группам граждан числен-
ностью менее 100 человек, подать документы 
в электронном виде.

По мнению Конституционного суда Ре-
спублики Татарстан, Совет Зеленодольского 
муниципального района Республики, дей-
ствуя в рамках своих дискреционных пол-
номочий, в обжалуемой ч. 2 ст. 4 Положе-
ния определил минимальную численность 
группы граждан, от которой может исходить 
инициатива по проведению публичных слу-
шаний, – 100 человек. Данное правовое ре-
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гулирование исходит из необходимости уста-
новления количественного критерия, целью 
которого является обеспечение законода-
тельных гарантий населению как первичного 
субъекта местного самоуправления возмож-
ности выразить свою позицию в отношении 
жизненно важных вопросов, касающихся в 
том числе принятия муниципальных норма-
тивных правовых актов. Правовое регулиро-
вание проведения публичных слушаний ис-
ходит из целей обеспечения упорядочения 
данной процедуры и направлено на защиту 
прав граждан, участвующих в них.

Такой подход в полной мере корреспон-
дирует правовой позиции Конституционного 
Суда России, который разъяснил, что публич-
ные слушания, преследуя цель выявления 
именно коллективного мнения либо ясно вы-
раженных расхождений во мнениях, имею-
щих также коллективный, а не индивидуаль-
ный характер, являются публично-правовым 
институтом, призванным обеспечить откры-
тое, независимое и свободное обсуждение 
общественно значимых проблем (вопросов), 
имеющих существенное значение для граж-
дан, проживающих на территории соответ-
ствующего публичного образования7.

В-третьих, определение возможности и 
целесообразности внесения конкретных мест 
размещения рекламных конструкций в схему 
размещения рекламных конструкций на тер-
ритории муниципального образования отно-
сится к дискреционным полномочиям упол-
номоченных органов8. 

Гражданин (предприниматель) обратил-
ся в администрацию Буденновского муни-
ципального района Ставропольского края с 
заявлениями о внесении изменений в схему 
размещения рекламных конструкций Буден-
новского района по 15 адресам. Администра-
ция, отказывая во внесении изменений в схе-
му размещения рекламных конструкций, ис-
ходила из того, что внесение изменений по 
заявлению лица, не являющегося собствен-
ником недвижимого имущества, в том числе 
и земельных участков, не предусмотрено По-

рядком внесения изменений в схему разме-
щения рекламных конструкций Буденновско-
го района, утвержденным постановлением 
администрации Буденновского муниципаль-
ного района от 6 мая 2019 г. № 357.

Согласно решению суда, действующее 
законодательство не возлагает на орган мест-
ного самоуправления обязанность вносить 
рекламные конструкции в схему размещения 
рекламных конструкций по заявлениям заин-
тересованных лиц. Определение возможно-
сти и целесообразности внесения конкретных 
мест размещения рекламных конструкций в 
схему размещения рекламных конструкций 
на территории муниципального образова-
ния относится к дискреционным полномочи-
ям соответствующих органов местного само-
управления.

Приведенные примеры позволяют гово-
рить о том, что дискреционные полномочия 
органов местного самоуправления (их долж-
ностных лиц) выступают в качестве одного 
из элементов компетенции, которая является 
необходимой составляющей правового стату-
са данных субъектов. Наличие собственных 
властных полномочий у органов публичной 
власти предполагает свободу усмотрения при 
решении конкретных вопросов. При этом, 
как справедливо отметил Конституционный 
Суд РФ в одном из своих решений9, гражда-
не в любом случае имеют возможность реа-
лизовать право на судебный контроль за дей-
ствиями органов местного самоуправления 
(их должностных лиц), и несмотря на то, что 
суды не уполномочены проверять целесо-
образность решений, действий (бездействия) 
должностных лиц муниципальных образова-
ний, которые действуют в рамках предостав-
ленных им законом дискреционных полно-
мочий, необходимость обеспечения балан-
са частных и публичных интересов в данной 
сфере властной деятельности предполагает 
возможность проверки законности соответ-
ствующих действий, совершаемых в ходе 
осуществления местного самоуправления от 
имени и в интересах местного населения.
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24 ноября 2022 г. состоялось очередное 
заседание научного студенческого кружка по 
муниципальному праву под руководством 
доцента Е. А. Бондаревой, преподавателя 
В. Е. Китаевой на тему: «Органы местного 
самоуправления в единой системе публич-
ной власти».

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 широко-
му кругу актуальных проблем современного 
муниципального права, основанные на юри-
дической литературе и правоприменитель-
ной практике по темам исследования.  

Денис Юрьевич Сафронов, студент 2-го 
курса 4-й группы специалитета и Екатери-
на Владимировна Астапова, студентка 2-го 
курса 8-й группы бакалавриата, выступили с 
докладом на тему: «Эволюция органов мест-
ного самоуправления и ее влияние на обще-
ственное правосознание». Нынешнее устрой-
ство органов местного самоуправления похо-
же на то, каким оно было в IX – начале XX в. 
Например, институты сельских старост, схо-
да граждан, избрания должностных лиц на 
муниципальные должности и др. Территори-
альной основой местного самоуправления в 
Древней Руси являлись старшие и младшие 
города со своим административно-террито-
риальным делением; округа (губы), деливши-

еся на волости, состоявшие из нескольких сел 
и деревень. Полномочия представительного 
органа муниципального образования брало 
на себя вече, которое решало наиболее важ-
ные вопросы местного значения. Выборные 
должностные лица обладали компетенцией, 
производной от компетенции вече, напри-
мер старосты. Последующий период мест-
ного самоуправления, с XII по XIV в., харак-
теризуется ослаблением института народно-
го представительства (вечевой демократии), 
причиной чего стало завоевание Руси мон-
голо-татарами. Старшие города утрачивают 
свое влияние. В середине XV в. в России скла-
дываются предпосылки для формирования 
такого строя, как сословно-представитель-
ная монархия. Существенным образом воз-
растает роль земских органов власти в сфере 
местного управления и суда. В XVIII в. терри-
ториальная основа представлена следующей 
системой административно-территориаль-
ных единиц: губерния, провинция, дистрикт 
(уезд), волость. Следующий этап реформиро-
вания местного управления и самоуправле-
ния связан с именем Александра II. Террито-
риальную основу местного самоуправления 
составили губернии, которые делились на 
уезды. Самостоятельным статусом обладали 
города. Уезды включали волости, на уровне 
которых также имелись свои органы местно-
го самоуправления. Такая система местного 
самоуправления существовала до 1917 г., а 
основные ее механизмы были возрождены 
уже в XX в. во времена становления местно-
го самоуправления в Российской Федерации.

Тема выступления студента 1-й группы 
2-го курса специалитета Егора Сергеевича 
Власова – «Использование пропорциональ-
ной избирательной системы при формирова-

ÍÀÓ×ÍÀß ÆÈÇÍÜ
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нии представительных органов муниципаль-
ных образований».  Были выделены 4 этапа 
применения пропорциональной избиратель-
ной системы на муниципальных выборах.

1. С 1993 по 2005–2006 гг. На данном эта-
пе наблюдается становление пропорциональ-
ной избирательной системы как возможного 
способа обеспечения партийного представи-
тельства в органах публичной власти на уров-
не местного самоуправления.

2. С 2005–2006 гг. по 2010 г. происходит 
систематизация и унификация порядка при-
менения пропорциональной избирательной 
системы на местном уровне.

3. 2011–2013 гг. – расширение сферы при-
менения пропорциональной избирательной 
системы на уровне местного самоуправления 
посредством обязательного использования 
пропорциональной избирательной системы 
на выборах в представительные органы го-
родских округов и муниципальных районов. 

4. С 2013 г. – по настоящее время.  На дан-
ном этапе наблюдается  сокращение приме-
нения пропорциональной избирательной си-
стемы на уровне местного самоуправления: 
отказ от обязательного использования про-
порциональной избирательной системы на 
выборах в представительные органы город-
ских округов и муниципальных районов, сни-
жение доли депутатов, избираемых по спи-
скам, выдвигаемым избирательными объе-
динениями.

Е. С. Власов отметил, что российский 
опыт использования на муниципальном 
уровне полностью пропорциональной систе-
мы в основном негативный. В ряде случаев 
(Владикавказ, Ставрополь, Тула и др.) такая 
система была навязана муниципальным об-
разованиям региональными законодателями 
(представительный орган имеет небольшое 
число депутатов, и использование смешан-
ной системы представляет определенные 
проблемы) и не оправдала себя. От полно-
стью пропорциональной системы к мажори-
тарной перешли три района Республики Да-
гестан.

Применение на муниципальных выборах 
смешанной избирательной системы, которая 
по сути в настоящее время представляет со-
бой простое механическое скрепление мажо-
ритальной и пропорциональной, приводит к 
получению большинства в составе предста-
вительных органов депутатами от той поли-
тической партии, чьи кандидаты выиграли 
выборы в большинстве одномандатных окру-
гов, даже если сама партия по итогам голо-
сования за партийные списки не получила 
столь значительного перевеса голосов. Это 
приводит к искажению пропорционального 
характера представительства, поскольку в 
такой ситуации возникает значительный раз-
рыв между количеством голосов, полученных 
политической партией, и количеством ман-
датов в представительном органе, которые 
получают по итогам выборов ее представи-
тели. Широкое применение пропорциональ-
ной избирательной системы на муниципаль-
ных выборах в 2011–2013 гг. в основном при-
вело к имитации политической конкуренции 
при сохранении доминирования в составе 
представительных органов депутатов от од-
ной партии. Выступающий детально проана-
лизировал правовые основы формирования 
представительных органов местного само-
управления, правоприменительную практи-
ку, решения Конституционного Суда, что по-
зволило сформулировать  вывод об исполь-
зовании пропорциональной системы в суще-
ствующем виде недостаточно эффективным в 
вопросе выявления воли избирателей. Пред-
ложено свое авторское видение решения 
данной проблемы.

С темой «Статус депутата представи-
тельного органа муниципального образо-
вания» выступили студенты 2-го курса 4-й 
группы специалитета Александр Алексеевич 
Давыдов и Евгений Витальевич Попов. В по-
литической системе Российской Федерации 
депутаты подразделяются на несколько уров-
ней: Федеральный уровень (Государственная 
Дума РФ), уровень субъекта РФ (например, 
Воронежская областная Дума) и местный 
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уровень (например, Воронежская городская 
Дума в городском округе город Воронеж или 
Совет народных депутатов в каком-нибудь 
муниципальном районе). Их обязанности в 
какой-то степени одинаковы – представле-
ние интересов     избирателей, но требования 
к кандидатам в депутаты на каждом уровне 
свои, статус, полномочия и срок полномочий 
тоже разные. Депутатом представительно-
го органа местного самоуправления может 
быть гражданин РФ, достигший 18 лет. Ста-
тус депутата местного уровня регламентиру-
ется ФЗ от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее по тексту 
ФЗ № 131-ФЗ), а также законами субъектов и 
уставами муниципальных образований. Су-
щественное отличие их в том, что иностран-
ные граждане, постоянно проживающие в РФ, 
в случае и порядке, предусмотренных феде-
ральными законами, имеют право избирать 
и быть избранными в органы местного само-
управления, что свидетельствует о том, что 
депутаты представительного органа муници-
пального образования могут иметь граждан-
ство иностранного государства. Гарантии для 
депутатов разных уровней имеют различия. 
Согласно действующему законодательству 
закреплены специальные правила привле-
чения их к уголовной или административной 
ответственности. Депутаты Государственной 
Думы наделены неприкосновенностью, тогда 
как депутаты местного уровня привлекаются 
к административной ответственности в об-
щем порядке. Только лишь для привлечения 
их к уголовной ответственности необходим 
специальный порядок, а именно решение ру-
ководителя следственного органа следствен-
ного комитета субъекта РФ. Правовой статус 
депутата представительного органа муници-
пального образования отличается наличи-
ем института отзыва. Изучив статус депутата 
представительного органа муниципального 
образования, можно сделать вывод, что от-
сутствие федерального закона «О статусе де-
путата представительного органа местного 

самоуправления» способствует неоднознач-
ному пониманию некоторых аспектов, каса-
ющихся депутатского статуса на местах. За-
конодателю необходимо конкретизировать 
полномочия депутата местного уровня и в 
едином акте закрепить гарантии осуществле-
ния депутатской деятельности.

Сферой научных интересов Екатерины 
Александровны Мартыненко, студентки 2-го 
курса 5-й группы специалитета, были осно-
вания досрочного прекращения полномочий 
представительного органа муниципального 
образования. Наиболее жесткой мерой не-
гативной конституционной ответственности 
представительного органа муниципального 
образования перед государством является 
роспуск. Статья 73 ФЗ № 131-ФЗ предусматри-
вает три состава конституционного деликта, 
являющихся основаниями для роспуска пред-
ставительного органа местного самоуправле-
ния. Часть 16 ст. 35 ФЗ № 131-ФЗ предусма-
тривает также иные основания для досрочно-
го прекращения полномочий представитель-
ного органа муниципального образования. 
Уставом муниципального образования мо-
жет быть предусмотрено досрочное прекра-
щение полномочий представительного ор-
гана муниципального образования в случае 
нарушения срока издания муниципального 
правового акта, требуемого для реализации 
решения, принятого путем прямого волеизъ-
явления граждан. Данное основание встреча-
ется в большинстве уставов муниципальных 
образований. Хронологически первыми явля-
ются дела о роспуске Елецкого и Петрозавод-
ского городских советов. Наиболее частым 
основанием для роспуска является противо-
речие нормативных актов представительного 
органа местного самоуправления законода-
тельству Российской Федерации. 

Студенты группы 8 2-го курса бакалаври-
ата Яна Сергеевна Елизарова и Татьяна Ва-
лерьевна Бадикова выступили с совместным 
докладом на тему: «Правовой статус главы 
муниципального образования: актуальные 
вопросы регулирования и реформирова-
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ния». Выступающие подчеркнули, что глава 
муниципального образования – это высшее 
должностное лицо муниципального образо-
вания, наличие которого в структуре орга-
нов местного самоуправления является обя-
зательным. Это выборное должностное лицо, 
которое избирается на свою должность в со-
ответствии с законом субъекта РФ и уставом 
муниципального образования следующими 
способами:

– населением на муниципальных выбо-
рах (в этом случае он либо входит в состав 
представительного органа и исполняет пол-
номочия его председателя, либо возглавляет 
местную администрацию);

– представительным органом из свое-
го состава (либо исполняет полномочия его 
председателя, либо же возглавляет местную 
администрацию);

– представительным органом муници-
пального образования из числа кандидатов, 
представленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса (в данном случае гла-
ва муниципального образования может лишь 
возглавлять местную администрацию). Сто-
ит отметить, что требования к таким канди-
датам могут устанавливаться уставом муни-
ципального образования (например, в части 
образования), а также законом субъекта РФ: 
как правило, в части, касающейся исполне-
ния делегированных государственных полно-
мочий;

– на сходе граждан, осуществляющем 
функции представительного органа муници-
пального образования, если речь идет о сель-
ском поселении в установленных законом 
случаях (ч. 1 ст. 25; п. 1 ч. 2 ст. 36 ФЗ № 131-
ФЗ).

Проект нового Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в единой системе публичной 
власти» предусматривает избрание главы 
муниципального образования на муници-
пальных выборах и представительным орга-
ном из своего состава. А вот третий способ 
избрания главы на основе конкурса в проекте 

нового закона претерпел существенную кор-
рекцию. По замыслу инициаторов законо-
проекта целесообразно предусмотреть вари-
ант избрания главы муниципального образо-
вания представительным органом, но уже из 
числа кандидатов, которые представлены не-
посредственно высшим должностным лицом 
субъекта РФ (при условии, что представлено 
не менее двух кандидатов), а не конкурсной 
комиссией, как это происходит в настоящее 
время. Данный способ избрания главы му-
ниципального образования является «новел-
лой», которая оценивается неоднозначно. 
У такой позиции есть как сторонники, так и 
оппоненты. По мнению докладчиков, данная 
«новелла» может способствовать повыше-
нию ответственности органов местного само-
управления и возможности влияния на них со 
стороны региональных властей. Отдельное 
внимание в процессе выступления студенты 
уделили полномочиям главы муниципаль-
ного образования. Помимо этого, было под-
черкнуто, что глава муниципального образо-
вания занимает выборную муниципальную 
должность и не является муниципальным 
служащим. Вместе с тем срок его полномо-
чий засчитывается в стаж, исчисляемый для 
предоставления льгот и гарантий в соответ-
ствии с законодательством о государствен-
ной и муниципальной службе, а также в об-
щий и непрерывный трудовой стаж. Часть 18 
ст. 19 анализируемого законопроекта пред-
полагает одновременное замещение главой 
муниципального образования и государ-
ственной должности субъекта РФ, и муници-
пальной должности (в соответствии с прин-
ципом единства системы публичной власти). 
Многими экспертами в сфере местного само-
управления данное нововведение оценивает-
ся крайне отрицательно, так как они считают, 
что это приведет к неразберихе в существую-
щих схемах управления на местах, снижению 
управляемости на нижнем уровне управле-
ния. 

Михаил Александрович Матвеев, сту-
дент 1-й группы 2-го курса специалитета, в 
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своем выступлении обратился к вопросам от-
ветственности главы муниципального обра-
зования.

Традиционно юридическая ответствен-
ность рассматривается как негативное по-
следствие для правонарушителя. Как отмеча-
ется в литературе, юридическая ответствен-
ность налагается и реализуется в принуди-
тельном порядке, является одной из форм 
выражения государственной власти, направ-
ленной на защиту правопорядка (И. А. Гала-
ган). В конституционном и муниципальном 
праве при характеристике юридической от-
ветственности используются следующие 
определения: «конституционная», «консти-
туционно-правовая», «государственно-пра-
вовая», «публично-правовая», «муниципаль-
но-правовая» ответственность. Е. С. Шугрина 
разделяет ответственность органов местного 
самоуправления на муниципально-правовую 
и конституционно-правовую. К конституци-
онно-правовой ответственности главы му-
ниципального образования относятся: отре-
шение от должности, переход полномочий к 
органам государственной власти, отзыв госу-
дарственно-властных полномочий. К муници-
пально-правовой ответственности относятся: 
отзыв, выражение недоверия, отставка.

В ст. 74 ФЗ № 131-ФЗ предусматривается 
возможность отрешения от должности главы 
муниципального образования в случае со-
вершения им правонарушения, установлен-
ного судом.

На основании ч. 1 ст. 75 ФЗ № 131-ФЗ от-
дельные полномочия органов местного само-
управления могут временно осуществляться 
органами государственной власти субъектов 
РФ.

В случае выявления нарушений требо-
ваний законов по вопросам осуществления 
органами местного самоуправления отдель-
ных государственных полномочий уполномо-
ченные государственные органы вправе ото-
звать эти полномочия.

Отзыв. Ответственность органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления перед 

населением наступает в результате утраты 
доверия населения. 

Представительный орган муниципально-
го образования вправе удалить главу муни-
ципального образования в отставку по ини-
циативе депутатов или по инициативе выс-
шего должностного лица субъекта РФ (ст. 74.1 
ФЗ № 131-ФЗ).

Анализ развития института ответствен-
ности главы муниципального образования 
показывает, что существует тенденция уси-
ления контроля за муниципальной властью 
со стороны власти государственной. Од-
нако очевидно, что для сохранения сущно-
сти местного самоуправления расширение 
форм и оснований наступления ответствен-
ности перед органами государственной вла-
сти должно сопровождаться одновремен-
ным увеличением и степени ответственности 
перед населением. В этой связи ряд ученых 
предлагают расширить перечень оснований 
для отзыва главы, например, ввести укоро-
ченные сроки рассмотрения  судебных дел о 
привлечении должностных лиц к ответствен-
ности (А. Н. Кокотов). Сложность привлече-
ния к ответственности является причиной, по 
которой ответственность главы наступает в 
основном перед государством. Вместе с тем 
критикуется и само вмешательство суда в по-
литические по своей сущности отношения.

Также выступающий выделил некоторые 
проблемы, связанные с привлечением к от-
ветственности главы муниципального обра-
зования, а также привел практические при-
меры осуществления таких мер.

Студенты группы 8 2-го курса бакалав-
риата Глеб Эдуардович Нартов и Иван Оле-
гович Обернихин выступили с докладом на 
тему: «Местная администрация в структуре 
органов местного самоуправления: совре-
менное правовое положение и дальнейшие 
перспективы». 

Статья 37 ФЗ № 131-ФЗ под местной 
администрацией понимает исполнитель-
но-распорядительный орган муниципаль-
ного образования, наделяемый уставом му-
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ниципального образования полномочиями 
по решению вопросов местного значения и 
полномочиями для осуществления отдель-
ных государственных полномочий, передан-
ных органам местного самоуправления фе-
деральными законами и региональными за-
конами. Согласно п. 2 ст. 34 данного закона, 
наличие в структуре органов местного само-
управления местной администрации явля-
ется обязательным. Исполнительная власть 
муниципального уровня приобретает реаль-
ный характер в деятельности местной адми-
нистрации. В муниципально-правовой лите-
ратуре подчеркивается, что местная админи-
страция – это самостоятельный, обязательно 
формируемый орган муниципального обра-
зования, возглавляемый главой местной ад-
министрации на принципах единоначалия 
и наделенный уставом муниципального об-
разования полномочиями по решению во-
просов местного значения и полномочиями 
для реализации отдельных государственных 
полномочий, переданных федеральными за-
конами и законами субъектов Российской 
Федерации, организующий исполнение ре-
шений представительного органа и осущест-
вляющий исполнительно-распорядительную 
деятельность на территории муниципально-
го образования в интересах населения с уче-
том исторических и иных местных традиций. 
Интересной является позиция профессора 
Н. С. Бойко, который, используя теорию си-
стемного подхода, утверждает, что исполни-
тельно-распорядительный орган является ор-
ганизацией и рассматривает должностных 
лиц органов исполнительной власти одним 
из составных элементов организации. Бла-
годаря этому, орган исполнительной власти 
муниципального образования как организа-
ция приобретает свойства системности. Дан-
ный подход позволяет под местной админи-
страцией понимать, с одной стороны, орган 
местного самоуправления (муниципальной 
власти), наделенный собственной компетен-
цией по решению вопросов жизнедеятель-
ности местного сообщества, а другой – му-

ниципальную управленческую организацию, 
которая в соответствии с ее целевым назна-
чением и статусом осуществляет управление 
муниципальным хозяйством.

Помимо этого, студенты последователь-
но и аргументированно охарактеризовали 
местную администрацию в качестве постоян-
но действующего, исполнительно-распоряди-
тельного органа местного самоуправления, 
формируемого невыборным путем. Также 
они подчеркнули, что данным органом мест-
ной власти руководит на принципе единона-
чалия либо глава муниципального образова-
ния, либо лицо, назначаемое на должность 
главы местной администрации по контрак-
ту, заключаемому по результатам конкурса 
на замещение указанной должности на срок 
полномочий, определяемый уставом муни-
ципального образования. Местная админи-
страция обладает правами юридического 
лица. Помимо этого, в рамках выступления 
были выделены отдельные, наиболее значи-
мые  организационно-правовые проблемы 
деятельности местной администрации, обо-
сновано предложение о законодательном 
закреплении более детализированного и си-
стемного определения местной администра-
ции в ст. 37 Федерального закона № 131-ФЗ, 
обозначен круг конкретных исполнитель-
но-распорядительных полномочий данного 
органа местного самоуправления, в том чис-
ле на примере городского округа город Воро-
неж. 

Е. А. Бондарева,
кандидат юридических наук, 

доцент кафедры 
конституционного и муниципального права
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В период с 1 января по 15 декабря 2022 г. 
депутатами Воронежской областной Думы 
принято 114 законов Воронежской области, 
из которых 92 – по инициативе губернатора 
Воронежской области.

Принятые законы Воронежской области 
направлены на регулирование правоотноше-
ний в различных сферах. 

1. Так, среди принятых в течение 2022 г. 
законов Воронежской области социального 
блока можно выделить наиболее социально 
значимые, которые предусматривают:

1) установление дополнительных мер со-
циальной поддержки членов семьи погиб-
ших (умерших) при исполнении служебных 
обязанностей сотрудников органов внутрен-
них дел, войск национальной гвардии Рос-
сийской Федерации, Государственной проти-
вопожарной службы, учреждений и органов 
уголовно-исполнительной системы, органов 
принудительного исполнения Российской 
Федерации и органов федеральной службы 
безопасности, федеральной службы охраны, 
органов прокуратуры Российской Федера-
ции, Следственного комитета Российской Фе-
дерации в ходе специальной военной опера-
ции на территориях Украины, Донецкой На-
родной Республики, Луганской Народной Ре-
спублики, Запорожской области, Херсонской 
области;

2) освобождение от внесения платы за 
пользование жилым помещением (платы за 
наем) для детей-сирот, детей, оставшихся без 
попечения родителей, лиц из числа детей-си-
рот, и детей, оставшихся без попечения роди-
телей, а также лиц, которые относились к ка-
тегории детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, лиц из числа детей-си-
рот и детей, оставшихся без попечения роди-
телей, и достигли возраста 23 лет;

3) установление дополнительной меры 
социальной поддержки в виде денежной вы-
платы для отдельных категорий сотрудников 
Федерального государственного казенного 
учреждения «Управление вневедомственной 
охраны войск национальной гвардии России 
по Воронежской области»;

4) продление срока предоставления до-
полнительной меры социальной поддержки 
гражданам, страдающим хронической почеч-
ной недостаточностью, в виде ежемесячной 
денежной компенсации стоимости проезда 
к месту проведения процедуры программно-
го гемодиализа, предоставляемых исключи-
тельно за счет средств областного бюджета;

5) предоставление регионального мате-
ринского капитала в размере 150 000 рублей 
при рождении после 01.01.2023 третьего и 
каждого последующего ребенка без учета 
критериев нуждаемости;

6) расширено понятие многодетных 
граждан для предоставления им в собствен-
ность бесплатно земельных участков (стали 
учитываться не только дети, достигшие 18 лет 
и обучающиеся в образовательных организа-
циях, но и дети, достигшие возраста 18 лет и 
проходящие службу по призыву в Вооружен-
ных Силах Российской Федерации);

7) вместе с тем в целях социальной защи-
ты многодетных семей установлено, что мно-
годетная семья – семья, в составе которой 
воспитываются и содержатся трое и более де-
тей в возрасте до 18 лет, в том числе усынов-
ленные, находящиеся под опекой (попечи-
тельством), приемные дети, а также достиг-
шие возраста 18 лет и обучающиеся по очной 
форме обучения по основным образователь-
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ным программам в организациях, осущест-
вляющих образовательную деятельность, до 
окончания обучения, но не более чем до до-
стижения ими возраста 23 лет.

2. Среди законов Воронежской области 
экономического блока:

1) актуализировался Перечень особо зна-
чимых инвестиционных проектов, предусмо-
тренный Законом Воронежской области «О 
государственной (областной) поддержке ин-
вестиционной деятельности на территории 
Воронежской области»: 

а) перечень был дополнен новыми про-
ектами, в числе которых:

– модернизация молочно-товарной фер-
мы, ООО «ЭКОПОЛЕ», Верхнемамонский му-
ниципальный район; 

– техническое перевооружение и расши-
рение действующего производства по обра-
ботке семян сельскохозяйственных культур, 
ООО «ККЗ «Золотой початок», Павловский 
муниципальный район;

б) ряд проектов исключен в связи с окон-
чанием сроков реализации;

2) внесены изменения в Закон Воронеж-
ской области «О прогнозном плане (про-
грамме) приватизации государственного 
имущества Воронежской области на 2022–
2024 годы и признании утратившими силу 
отдельных законодательных актов Воронеж-
ской области в сфере приватизации» в связи 
с реализацией отдельных объектов;

3) внесены изменения в Закон Воронеж-
ской области «О налоге на имущество орга-
низаций», которыми были освобождены от 
налогообложения газораспределительные 
организации – в отношении объектов газо-
распределительных сетей, находящихся на 
территории Воронежской области, принад-
лежащих организации на праве собственно-
сти, вновь введенных в эксплуатацию в соот-
ветствии с пообъектным планом-графиком 
догазификации Воронежской области. Под-
готовлены изменения в указанный закон, на-
правленные на приведение его положений в 
соответствие Налоговому кодексу РФ. 

3. Ряд законодательных инициатив гу-
бернатора Воронежской области направлен 
на регулирование правоотношений в сфере 
государственного устройства Воронежской 
области и управления.

Так, в связи с изменением федерального 
законодательства 16 декабря 2022 г. принят 
Устав Воронежской области в новой редак-
ции, который вступил в силу 1 января 2023 г. 

Устав Воронежской области разработан 
не только в целях приведения в соответствие 
Основного закона Воронежской области с 
требованиями федерального законодатель-
ства, но и также в связи с актуализацией его 
структуры и содержания в целом.

Основная часть положений Устава опре-
деляется требованиями Федерального зако-
на от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих 
принципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации» (далее – 
Федеральный закон № 414-ФЗ).

Изменилась структура Устава Воронеж-
ской области: он состоит из 5 глав и 51 статьи, 
что позволило существенно его оптимизиро-
вать по сравнению с ранее действующей ре-
дакцией Устава Воронежской области (7 глав, 
84 статьи) и сохранить при этом важнейшие 
нормы в соответствии с Федеральным зако-
ном № 414-ФЗ.

Уставом предусматриваются следующие 
основные положения.

Главой 1 закрепляются общие положе-
ния – статус, границы и символы Воронеж-
ской области как субъекта Российской Феде-
рации, основы народовластия, организация 
государственной власти, предметы совмест-
ного ведения Российской Федерации и Воро-
нежской области и предметы ведения Воро-
нежской области, система нормативных пра-
вовых актов, основы местного самоуправле-
ния, положения о государственных должно-
стях Воронежской области и государствен-
ной гражданской службе. 

В систему органов государственной вла-
сти области входят:
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– Воронежская областная Дума – законо-
дательный орган Воронежской области; 

– Губернатор Воронежской области – 
высшее должностное лицо Воронежской об-
ласти; 

– Правительство Воронежской области – 
высший исполнительный орган Воронежской 
области; 

– иные исполнительные органы Воро-
нежской области, образуемые в соответствии 
с настоящим Уставом Воронежской области. 

Органы местного самоуправления также 
входят в единую систему публичной власти в 
Воронежской области.

В главе 2 Устава определены статус и 
полномочия органов государственной вла-
сти. Сохранено прежнее наименование 
должности «Губернатор Воронежской обла-
сти». Объем полномочий Губернатора Воро-
нежской области скорректирован в соответ-
ствии с требованиями Федерального закона 
№ 414-ФЗ. 

Определен объем основных полномо-
чий Воронежской областной Думы в соот-
ветствии с Федеральным законом № 414-ФЗ, 
положения об осуществлении полномочий 
депутатами областной Думы, гарантии депу-
татской деятельности. К новым полномочиям 
предлагается отнести полномочие по заслу-
шиванию ежегодных отчетов исполнитель-
ных органов государственной власти о своей 
деятельности. Данное предложение возникло 
исходя из фактической практики представле-
ния и заслушивания таких отчетов в област-
ной Думе.

Также Уставом определены основные 
полномочия высшего исполнительного орга-
на государственной власти – Правительства 
Воронежской области, положения об иных 
исполнительных органах государственной 
власти области. 

В главе 3 Устава содержатся положения 
о взаимодействии Воронежской областной 
Думы и исполнительных органов государ-
ственной власти Воронежской области в сфе-
рах нормотворчества, порядка обжалования 

принятых нормативных правовых актов, раз-
решения споров и урегулирования разногла-
сий между органами публичной власти Воро-
нежской области, а также положения о взаи-
модействии по вопросам подготовки отзывов 
на проекты федеральных законов по предме-
там совместного ведения Российской Феде-
рации и Воронежской области, внесенные в 
Государственную Думу Федерального Собра-
ния Российской Федерации. 

Главой 4 Устава определяются экономи-
ческие основы деятельности органов публич-
ной власти Воронежской области – положе-
ния об областной собственности и имуще-
стве, нормы о региональных налогах и сбо-
рах, бюджетах бюджетной системы Воронеж-
ской области и основы государственного дол-
га Воронежской области.

В главе 5 Устава определен особый по-
рядок принятия и обнародования Устава Во-
ронежской области и поправок к нему, поря-
док принятия и вступления в силу Устава Во-
ронежской области, поправок к нему, а так-
же положения о наделении правом внесения 
инициативы о поправках к Уставу Воронеж-
ской области. Также закреплены положения 
о признании утратившими силу положений 
действующего Устава Воронежской области и 
сроки вступления в силу нового Устава Воро-
нежской области.

Устав содержит следующие новеллы:
– закреплен принцип единства систе-

мы публичной власти, реализация которого 
призвана повысить эффективность взаимо-
действия всех уровней публичной власти (фе-
дерального, регионального и местного) для 
более качественного решения задач, стоящих 
перед органами публичной власти;

– установлено участие федеральных 
органов в формировании органов исполни-
тельной власти Воронежской области. Преду-
сматривается согласование назначения на 
должность или освобождения от должности 
руководителей органов исполнительной вла-
сти в сферах образования, здравоохранения, 
финансов, государственного регулирования 
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тарифов, жилищного контроля (надзора), 
строительного надзора, контроля в области 
долевого строительства;

– определено, что высшее должностное 
лицо Воронежской области одновремен-
но замещает государственную должность 
субъекта Российской Федерации и госу-
дарственную должность Российской Феде-
рации. Такое определение статуса высшего 
должностного лица дало юридические осно-
вания для закрепления новых мер ответ-
ственности, применяемых к нему Президен-
том Российской Федерации (предупрежде-
ние, выговор, отрешение от должности);

– урегулированы полномочия губерна-
тора Воронежской области по привлечению 
к ответственности глав муниципальных 
образований;

– губернатор Воронежской области 
определяет систему и структуру исполни-
тельных органов государственной власти 
Воронежской области;

– исключено положение, ограничиваю-
щие возможность быть губернатором два 
срока подряд;

– закреплены положения, которые уве-
личивают срок полномочий депутатов Во-
ронежской областной Думы до дня начала 
работы законодательного органа нового 
созыва, а также установлены дополнитель-
ные гарантии деятельности для народных из-
бранников;

– закреплено полномочие Воронежской 
областной Думы по заслушиванию отчетов 
исполнительных органов области о своей де-
ятельности. Данное предложение возникло 
исходя из фактической практики представле-
ния и заслушивания таких отчетов в област-
ной Думе;

– вводятся новые положения о проведе-
нии оценки регулирующего воздействия 
проектов нормативных правовых актов Воро-
нежской области и экспертизы нормативных 
правовых актов Воронежской области;

– установлен особый порядок обнаро-
дования Устава Воронежской области путем 

издания указа губернатора Воронежской 
области об официальном опубликовании 
Устава Воронежской области с указанием 
даты вступления в силу его положений;

– губернатор Воронежской области на-
делен новыми полномочиями, которые тре-
буют издания соответствующих правовых ак-
тов, а именно:

вынести предупреждение, объявить 
выговор главе муниципального образо-
вания, главе местной администрации 
за неисполнение или ненадлежащее ис-
полнение обязанностей по обеспечению 
осуществления органами местного само-
управления отдельных государственных 
полномочий, переданных органам мест-
ного самоуправления федеральными за-
конами и (или) законами Воронежской 
области;

отрешить от должности главу муни-
ципального образования, главу местной 
администрации в случае, если в течение 
месяца со дня вынесения Губернатором 
Воронежской области предупрежде-
ния, объявления выговора главе муни-
ципального образования, главе местной 
администрации в соответствии с п. 12 
ст. 25 Федерального закона от 21 декабря 
2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъек-
тах Российской Федерации» главой му-
ниципального образования, главой мест-
ной администрации не были приняты 
в пределах своих полномочий меры по 
устранению причин, послуживших осно-
ванием для вынесения ему предупрежде-
ния, объявления выговора;

обратиться в представительный ор-
ган муниципального образования с ини-
циативой об удалении главы муници-
пального образования в отставку, в том 
числе в случае систематического недо-
стижения показателей для оценки эф-
фективности деятельности органов мест-
ного самоуправления в порядке, установ-
ленном федеральным законом об общих 
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принципах организации местного само-
управления;
– исключена возможность отзыва гу-

бернатора избирателями;
– предусмотрено новое лексическое 

правописание отдельных органов государ-
ственной власти региона (Губернатор Воро-
нежской области, Правительство Воронеж-
ской области).

Деятельность по подготовке Устава ко-
ординировалась рабочей группой под пред-
седательством заместителя губернатора Во-
ронежской области – руководителя аппарата 
губернатора и правительства Воронежской 
области и с участием представителей Воро-
нежской областной Думы, Управления Ми-
нистерства юстиции Российской Федерации 

по Воронежской области, Избирательной ко-
миссии Воронежской области, исполнитель-
ных органов государственной власти Воро-
нежской области, структурных подразделе-
ний правительства Воронежской области и 
представителей научного сообщества. 

Кроме того, были учтены замечания и 
предложения, высказанные в ходе проведе-
ния совещаний с участием депутатов и пред-
ставителей аппарата Воронежской областной 
Думы.

Принятие нового Устава Воронеж ской 
области повлекло за собой внесение изме-
нений в действующие законодательные и 
иные нормативные правовые акты Воро-
нежской области. 

С. М. Бекетова,
кандидат юридических наук, 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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


