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УДК 342.53
С. М. Бекетова

Воронежский государственный университет

ЭВОЛЮЦИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО ПРОЦЕССА  
В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Статья посвящена изменениям в законодательном процессе субъектов Российской 
Федерации, происходящим после принятия Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации». В ней 
анализируются особенности законодательства субъектов Российской Федерации. 
Рассматривается трансформация объекта, субъекта, а также стадий законодатель-
ного процесса в регионах. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: законодательный процесс в субъектах Российской Федерации, 
объект, субъект, стадии законодательного процесса, региональное законодательство. 

EVOLUTION OF THE LEGISLAITIVE PROCESS  
IN MODERN RUSSIA

This article is about the legislative procedure changes in the Russian Federation’s regions 
after the federal low «On the general principal on organizing public power in the consittuent 
entites of the Russian». Features of regional legislation are analyzed in this article. Also 
transformation of the subject, the object and stages of regional legislative procedure are 
considered in it.
K e y  w o r d s: legislative procedure in the Russian Federation’s regions, the object, the 
subject, stages of legislative procedure, regional legislative. 
 

Поступила в редакцию 22 декабря 2023 г.

© Бекетова С. М., 2024

Развитие Российского государства ха-
рактеризуется возрастающим уровнем зако-
нотворчества в субъектах Российской Феде-
рации, начало которому положила Конститу-
ция 1993 г. Создание законодательного мас-
сива на уровне регионов предполагает нали-
чие четкой процедуры, которая представляет 
собой упорядоченную систему юридически 
установленных правил подготовки и приня-
тия законов.

Научно обоснованный и правильно орга-
низованный законодательный процесс созда-
ет предпосылки для выработки наиболее со-
вершенных по содержанию правовых пред-
писаний. От процедур законотворчества за-
висит качество принимаемых региональных 
законов и их жизнеспособность.

Впервые регулирование процесса зако-
нотворчества в регионах устанавливалось 
Федеральным законом от 18 октября 1994 г. 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
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власти в субъектах Российской Федерации». 
Развитие политических, экономических и со-
циальных отношений в современной России 
повлекло нормативное совершенствование 
основ законодательного процесса в регио-
нах. Принимается новый Федеральный закон 
от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих 
принципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации», который 
закрепляет трансформацию объектов зако-
нодательства, появление новых субъектов 
законодательной инициативы, новые стадии 
законодательного процесса.

Существенные изменения коснулись, 
прежде всего, объекта законодательного про-
цесса, как по содержанию, так и по форме.

Объект законодательного процесса – за-
кон. Конечным результатом законотворче-
ской деятельности является законодатель-
ство, под которым понимается совокупность 
законов, принятых исключительно законо-
дательными (представительными) органами 
государственной власти Российской Феде-
рации или путем всенародного голосования 
(референдума).

После принятия Конституции Россий-
ской Федерации 1993 г. регионы развернули 
бурную нормотворческую деятельность. Ана-
лиз принятых правовых актов позволяет вы-
делить следующие тенденции в развитии ре-
гионального законодательства. 

1. Сокращается количество законов, име-
ющих самостоятельный предмет правового 
регулирования. Все больше появляется нор-
мативных правовых актов, которые только 
вносят изменения в уже действующее зако-
нодательство.

2. Происходит скрытый процесс «преоб-
разования» предметов совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации в «предметы ведения Россий-
ской Федерации». В законах по предметам со-
вместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации, принима-
емых Государственной Думой Федерального 
Собрания Российской Федерации, содержит-

ся незначительное количество норм, дающих 
право регионам самостоятельно регулиро-
вать аналогичные правоотношения. Как пра-
вило, в таких законах пределы правового ре-
гулирования, в нарушение ч. 2 ст. 76 Консти-
туции Российской Федерации, ограничивают-
ся исключительно федеральными норматив-
ными актами. Тем самым регионы лишаются 
своего права участвовать в законотворчестве 
в соответствии со ст. 72 Конституции1.

3. Интенсивное нормотворчество харак-
терно и для Российской Федерации. В связи с 
этим региональное законодательство нужда-
ется в постоянном изменении с целью приве-
дения в соответствие с законами Российской 
Федерации. Законодательство субъектов Рос-
сийской Федерации приобретает «догоняю-
щий» тип развития. Работа над постоянным 
внесением изменений создает иллюзию не-
стабильности законов субъектов Российской 
Федерации.

4. Нормы регионального законодатель-
ства часто носят декларативный характер. 
Они не устанавливают механизма реализа-
ции правовых предписаний. В результате 
вместо одного закона появляется несколько 
подзаконных нормативных актов, регулиру-
ющих сходные правоотношения. Или такие 
акты не принимаются совсем. В результате 
региональный закон остается мертвым.

5. При формировании системы законода-
тельства в регионах очень упрощается зако-
нодательный процесс. Законы сразу прини-
маются в двух чтениях на одном заседании 
законодательного (представительного) орга-
на государственной власти. Такая процедура, 
которая превращается в обычную практику, 
не способствует эффективному формирова-
нию законодательной базы, так как у депута-
тов отсутствует возможность более детально 
обсудить принимаемые законы, использо-
вать свое право законодательной инициати-
вы по внесению поправок в проекты законов, 
принятых в первом чтении.

6. Правоприменительная практика на-
глядно продемонстрировала, что в совре-



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 7

С. М. Бекетова   ЭВОЛЮЦИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО ПРОЦЕССА В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

менный период наблюдается тенденция к 
увеличению количества федеральных зако-
нов, закрепляющих разграничение полномо-
чий между различными уровнями публичной 
власти. Как результат – законы, изменяющие 
только полномочия на уровне регионов и не 
регулирующие каких-либо иных обществен-
ных отношений.

Обращает на себя внимание тот факт, 
что объект законодательного процесса моди-
фицируется и по форме. В субъектах Россий-
ской Федерации он становится значительно 
шире, чем на федеральном уровне. Так, если 
в Российской Федерации к объектам можно 
отнести только закон, то в регионах к ним от-
носятся не только законы субъекта Россий-
ской Федерации, но и:

– акт официального толкования регио-
нального закона;

– проект федерального закона в случаях 
участия субъектов Российской Федерации в 
федеральном законотворчестве (при реали-
зации права законодательной инициативы в 
Государственной Думе Федерального Собра-
ния Российской Федерации (ст. 104 Конститу-
ции Российской Федерации);

– отзывы на законопроекты по предме-
там совместного ведения Российской Феде-
рации и субъектов Российской Федерации до 
принятия их в первом чтении;

– поправки в законопроекты по предме-
там совместного ведения Российской Феде-
рации и субъектов Российской Федерации, 
принятых в первом чтении.

Видоизменение законодательного про-
цесса в субъектах Российской Федерации 
коснулось и субъектов законодательной ини-
циативы.

Особая роль в правовом регулировании 
названного вопроса принадлежит Федераль-
ному закону от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ 
«Об общих принципах организации публич-
ной власти в субъектах Российской Федера-
ции»2. Он содержит следующие новеллы.

Во-первых, впервые не только в Консти-
туции Российской Федерации, но и в феде-

ральном законе закрепляется право законо-
дательных органов выступать субъектами за-
конодательной инициативы в Государствен-
ной Думе Федерального Собрания Россий-
ской Федерации.

Во-вторых, определены виды законода-
тельных актов, которые законодательные ор-
ганы регионов могут вносить в Парламент 
России. К ним относятся проекты законов 
Российской Федерации о поправках в Кон-
ституцию Российской Федерации, проекты 
федеральных конституционных и федераль-
ных законов.

Вносить такие законопроекты в законо-
дательный орган субъекта Российской Фе-
дерации могут только те субъекты законо-
дательной инициативы, которые непосред-
ственно указаны в федеральном законе: де-
путаты законодательных органов, высшее 
должностное лицо субъекта Российской Фе-
дерации, прокурор субъекта Российской Фе-
дерации, представительные органы местного 
самоуправления. Кроме того, право законо-
дательной инициативы может быть предо-
ставлено иным органам, организациям, сена-
торам Российской Федерации – представите-
лям от законодательного и исполнительного 
органов данного субъекта Российской Феде-
рации и иным должностным лицам, а также 
гражданам, проживающим на территории 
данного субъекта Российской Федерации, 
но только в том случае, если это закреплено 
в Конституциях (Уставах) субъектов Россий-
ской Федерации.

В-третьих, в федеральном законе появля-
ются новые субъекты законодательной ини-
циативы, которые обязательно должны быть 
в каждом регионе: высший исполнительный 
орган субъекта Российской Федерации, про-
курор субъекта Российской Федерации.

Всех субъектов регионального зако-
нотворчества объединяет деятельность по 
реализации важнейшего конституционно-
го права на создание собственных законов. 
Однако функции новых участников законо-
дательного процесса различаются по объе-
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му и содержанию и строго регламентирова-
ны в нормативных правовых актах, устанав-
ливающих процедурные правила принятия 
законов.

В-четвертых, субъектам Российской Фе-
дерации предоставлено право самостоятель-
но определять субъектов законодательной 
инициативы, помимо тех, которые в импера-
тивном порядке установлены в федеральном 
законе. Например, в Уставе Воронежской об-
ласти3 к региональным субъектам законода-
тельной инициативы отнесены: Молодежный 
парламент Воронежской области, Избира-
тельная комиссия Воронежской области по 
вопросам избирательного законодательства 
и избирательной системы, Торгово-промыш-
ленная палата по вопросам экономики и 
внешнеэкономической деятельности, Союз 
сельскохозяйственных товаропроизводите-
лей по вопросам сельского хозяйства, Ассо-
циация муниципальных образований по во-
просам местного самоуправления.

Народ как субъект законодательного 
процесса также может принимать участие в 
создании региональных законов. Однако с 
момента принятия Конституции Российской 
Федерации 1993 г. народ продолжает оста-
ваться не самым активным участником за-
конодательного процесса. Его роль не всег-
да обоснованно ограничивается нормами 
федерального или регионального законода-
тельства. Так согласно ст. 66 ч. 2 Конституции 
Российской Федерации устав края, области, 
города федерального значения, автономной 
области и автономного округа принимается 
законодательным (представительным) орга-
ном соответствующего субъекта Российской 
Федерации. В данном случае норма носит 
императивный характер и исключает воз-
можность принятия Основного закона реги-
она путем референдума.

Анализ современного регионального за-
конодательства также позволяет прийти к 
выводу, что далеко не во всех субъектах Рос-
сийской Федерации народ наделен правом 
законодательной инициативы, тем самым 

лишен возможности влияния на творческий 
процесс создания законов. 

Преобразования коснулись и стадий за-
конодательного процесса. Количество этапов 
законодательной деятельности в субъектах 
Российской Федерации неодинаково. Однако 
можно выделить стадии, которые характер-
ны для всех регионов. К ним относятся: пла-
нирование законодательной деятельности, 
внесение предложений о подготовке проек-
та закона; принятие закона, утверждение за-
кона высшим должностным лицом субъекта 
Российской Федерации (руководителем выс-
шего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации), 
обнародование закона.

В настоящее время появляются новые 
стадии законодательного процесса, которые 
связаны как с изменением социально-поли-
тической ситуации в стране, так и с измене-
нием федерального законодательства. К ним 
можно отнести такую стадию, как монито-
ринг правоприменения.

Эффективность создания законодатель-
ства субъектов Российской Федерации не-
разрывно связана с оценкой качества норма-
тивных правовых актов. Именно с помощью 
мониторинга определяется степень урегули-
рованности соответствующих общественных 
отношений, выявляются проблемы, коллизии 
и противоречия. Это обеспечивает не только 
научно обоснованный подход к принимае-
мым нормативным актам, но и согласован-
ность системы законотворчества в целом. 

В Российской Федерации мониторин-
гом законодательства занимались с 2007 г. 
(Совет Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации, Институт законо-
дательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации, 
Министерство юстиции Российской Феде-
рации, а также законодательные (предста-
вительные) органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации, в которых 
непосредственно рождается закон. Указом 
Президента Российской Федерации от 20 мая 
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2011 г. № 657 «О мониторинге правоприме-
нительной деятельности» обязанность по 
проведению мониторинга возложена на Ми-
нистерство юстиции Российской Федерации4.

Однако это не означает, что органы го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации отстранены от мониторинга сво-
его законодательства, так как при его осу-
ществлении выявляются тенденции и потреб-
ности правового регулирования. Например, 
в Воронежской области существовало боль-
шое количество законов, предоставляющих 
льготы отдельным категориям граждан. По 
результатам мониторинга в целях улучшения 
качества и повышения эффективности регу-
лирования данных правоотношений все они 
были систематизированы в единый Закон Во-
ронежской области «О социальной поддерж-
ке отдельных категорий граждан в Воронеж-
ской области». Если на момент принятия в 
2005 г. им предусматривалось 19 категорий 
граждан, меры социальной поддержки кото-
рых финансировались исключительно за счет 
средств областного бюджета, то на 1 июня 
2012 г. их количество возросло до 32. Более 
того, в современный период почти все субъ-
екты Российской Федерации имеют законы 
либо иные нормативные правовые акты, ре-
гулирующие мониторинг.

Именно факт, что процедура мониторин-
га закреплена в различных правовых актах 
субъектов Российской Федерации, дает пра-
во сделать вывод, что это новая самостоя-
тельная стадия законодательного процесса, 
в основе которой находятся процессуальные 
нормы, определяющие эффективность и ре-
зультативность законодательства.

В последние годы в нашей стране актив-
но развивается институт гражданского обще-
ства – Общественная палата. Ее роль в созда-
нии региональных нормативных актов уста-
новлена Федеральным законом от 4 апреля 
2005 г. «Об Общественной палате Россий-
ской Федерации» (с изм. от 13.06.2023)5. Од-
ной из форм работы Общественной палаты 
является проведение экспертизы проектов 

законов субъектов Российской Федерации. 
Хотя данная экспертиза носит рекоменда-
тельный характер, у законодательных орга-
нов государственной власти возникают опре-
деленные обязанности:

а) предоставить проект закона по запро-
су Общественной палаты;

б) рассмотреть заключение Обществен-
ной палаты по результатам экспертизы на за-
седаниях законодательного органа.

Кроме того, в последнее время расширя-
ется предмет общественной экспертизы и по-
являются отдельные законы, регулирующие 
названные права. Поэтому общественную 
экспертизу также можно выделить как новую 
стадию законодательного процесса.

Нельзя не упомянуть еще об одной ста-
дии законодательного процесса – антикор-
рупционной экспертизе.

Антикоррупционная экспертиза прово-
дится в целях установления необоснованно 
широких пределов усмотрения или необо-
снованного применения исключения из об-
щих правил, а также положений, содержащих 
неопределенные, трудновыполнимые и (или) 
обременительные требования к гражданам и 
организациям и тем самым создающих усло-
вия для возникновения коррупции.

В соответствии с Федеральным законом 
от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикорруп-
ционной экспертизе нормативных правовых 
актов» антикоррупционная экспертиза пра-
вовых актов проводится прокуратурой Рос-
сийской Федерации и специально уполномо-
ченными органами (ст. 3)6. 

Однако это не только не освобождает за-
конодательные (представительные) органы 
государственной власти проводить антикор-
рупционную экспертизу, а косвенно обязы-
вает их совершать вышеназванные действия. 
Это обеспечивает как качество законов, так и 
стабильность управления в органах государ-
ственной власти. Поскольку нормативные 
акты проверяются прокуратурой, законода-
тель или иной субъект законодательной ини-
циативы должен быть в полной уверенности 
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об отсутствии коррупциогенных факторов в 
принимаемых нормах права.

На основании вышеизложенного мож-
но сделать следующий вывод: законодатель-
ный процесс – это динамичный, постоянно 
изменяющийся институт конституционно-
го права. Его роль в государственном меха-
низме достаточно велика. Он может подтал-
кивать либо задерживать развитие тех или 

иных общественных отношений. Поэтому 
чтобы региональное законодательство со-
ответствовало политическому и социально- 
экономическому состоянию общества, уров-
ню развития науки, внедрения инновацион-
ных технологий, в постоянном нормативном 
совершенствовании нуждается и региональ-
ный процесс, в результате которого и рожда-
ются новые законы.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. 
(с изм. от 14.03.2020). URL: http://parvo.gove.ru

2 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации : 
федер. закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ (в ред. от 04.08.2023). URL: http://parvo.gove.ru

3 Устав Воронежской области от 16 декабря 2022 г. (с изм. от 06.10.2023). URL: http://parvo.
gove.ru

4 О мониторинге правоприменительной деятельности : указ Президента Российской Федера-
ции от 20 мая 2011 г. № 657 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 21. Ст. 2930.

5 Об Общественной палате Российской Федерации : федер. закон от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ 
(в ред. от 13.06.2023) // Рос. газета. 2005. 7 авг.

6 Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов : федер. закон от 17 июля 
2009 г. № 172-ФЗ (в ред. от 05.12.2022) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2009. № 29. 
Ст. 3609.

Воронежский государственный университет

Бекетова С. М., кандидат юридических наук, 
доцент кафедры конституционного  
и муниципального права

E-mail: smbeketova2905@gmail.ru

Voronezh State University

Beketova S. M., Candidate of Legal Sciences, 
Associate Professor of the Constitutional  
and Municipal Law Department

E-mail: smbeketova2905@gmail.ru



11НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 

УДК 342.7

И. А. Стародубцева

Воронежский государственный университет

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ 
СУБЪЕКТОВ КОЛЛИЗИОННЫХ ОТНОШЕНИЙ

Статья посвящена исследованию конституционно-правовой ответственности субъек-
тов коллизионных отношений как носителей субъективных прав и обязанностей, пре-
дусмотренных нормами конституционного права и направленных на предотвращение, 
выявление и разрешение конституционно-правовых коллизий. Автор рассматривает 
позитивную и негативную ответственность субъектов коллизионных отношений, кон-
ституционно-правовые санкции классифицируются в зависимости от степени проти-
воправности деяния (действия или бездействия) субъекта коллизионных отношений.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: конституция, конституционные правоотношения, коллизион-
ные отношения, содержание коллизионных отношений, структура коллизионных отно-
шений, субъекты коллизионных отношений, юридическая коллизия.

CONSTITUTIONAL AND LEGAL RESPONSIBILITY  
OF THE SUBJECTS OF CONFLICT RELATIONS

The article is devoted to the study of the constitutional and legal responsibility of subjects 
of conflict relations as carriers of subjective rights and obligations provided for by the norms 
of constitutional law and aimed at preventing, identifying and resolving constitutional and 
legal conflicts. The author considers the positive and negative responsibility of the subjects 
of conflict relations, constitutional and legal sanctions are classified depending on the 
degree of wrongfulness of the act (action or omission) of the subject of conflict relations.
K e y  w o r d s: constitution, constitutional legal relations, conflict relations, content of 
conflict relations, structure of conflict relations, subjects of conflict relations, legal conflict.

Поступила в редакцию 7 ноября 2023 г.

© Стародубцева И. А., 2024

Конституционно-правовая ответствен-
ность является правовой категорией, вызыва-
ющей множество дискуссий и различных то-
чек зрения относительно ее понятия, видов, 
конституционно-правовых санкций1. Суще-
ствуют «широкий» и «узкий» подходы к кон-
ституционной ответственности, выделяются 
позитивная и негативная ответственность. 
Обширный спектр мнений относительно ука-
занных вопросов детально анализируется 
Н. В. Бутусовой при исследовании ответствен-
ности государства2. Следует согласиться с ее 

точкой зрения, что представляется предпоч-
тительнее позиция сторонников «двухаспект-
ной» трактовки ответственности, признаю-
щих существование и позитивной, и негатив-
ной ответственности как взаимосвязанных 
явлений. Н. В. Бутусова отмечает, что широ-
кое понимание ответственности государства 
включает связь позитивной и ретроспектив-
ной как одного целого, оно дает возможность 
создать механизм ответственности власти пе-
ред народом и отдельным гражданином, сде-
лать государство ответственным и с мораль-
ной, и с правовой точки зрения перед настоя-
щим и будущими поколениями.
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П. П. Серков критикует все существую-
щие подходы к исследованию конституци-
онной ответственности и предлагает основы 
новой концепции конституционной ответ-
ственности, включающей материальный и 
процессуальный аспекты, обоснование ре-
зультативности введения предложенной кон-
цепции. Он отмечает, что в отношении госу-
дарства до настоящего времени отсутствует 
институционально оформленное законода-
телем материально-процессуальное право-
вое регулирование негативного аспекта юри-
дической ответственности (нарушение права 
или неисполнение обязанности государством 
остается без полноценного реагирования со 
стороны его суверена – народа). Он предла-
гает регулирование материального аспекта 
конституционной ответственности государ-
ства осуществить в форме одного закона (фе-
дерального конституционного или федераль-
ного), который должен содержать отдельные 
производства в отношении требований к го-
сударству за деятельность органов законода-
тельной, исполнительной и судебной власти. 
Регулирование процессуального аспекта кон-
ституционной ответственности государства 
он предлагает осуществить путем дополне-
ния Кодекса административного судопроиз-
водства Российской Федерации отдельным 
производством по делам о конституционной 
ответственности государства. По мнению 
П. П. Серкова, конституционная ответствен-
ность должна носить межотраслевой харак-
тер и по своим масштабам полностью отвеча-
ет критериям правового государства3. Безус-
ловно, такое комплексное материально-про-
цессуальное регулирование конституционной 
ответственности будет способствовать пре-
дотвращению нарушений Конституции Рос-
сийской Федерации и законов (в том числе 
появлению коллизий), применению восстано-
вительных и наказательных мер к участникам 
коллизионных отношений. 

Исследование различных аспектов кон-
ституционной ответственности происходит 
и в последние годы4. Ученые анализируют 

новации мер конституционно-правовой от-
ветственности высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации, в аспекте 
конституционной ответственности рассма-
тривают поручения Президента РФ, изучают 
конституционно-правовую ответственность 
депутатов и кандидатов в депутаты. Указан-
ные научные исследования показывают ак-
туальность данной темы на протяжении не-
скольких десятилетий. 

В настоящей статье рассматривается кон-
ституционная ответственность субъектов кол-
лизионных отношений как носителей субъек-
тивных прав и обязанностей, предусмотрен-
ных нормами конституционного права и на-
правленных на предотвращение, выявление 
и разрешение конституционно-правовых кол-
лизий. Реализация конституционных норм 
сопровождается появлением коллизионных 
ситуаций – периода от возникновения колли-
зии до ее разрешения конституционно-пра-
вовыми средствами. В рамках коллизионной 
ситуации могут возникать коллизионные от-
ношения как вид конституционных процессу-
альных отношений – урегулированных нор-
мами конституционного права общественных 
отношений, содержанием которых являются 
взаимные права и обязанности субъектов, 
направленные на разрешение коллизий. Дан-
ный вид отношений всегда является конкрет-
ным правоотношением. Оно возникает на ос-
нове решений управомоченных субъектов, 
реализующих права, направленные на разре-
шение коллизий, и прекращается выполнени-
ем другим субъектом (или несколькими) кор-
респондирующих обязанностей. 

Субъектный состав коллизионных отно-
шений характеризуется тем, что это преиму-
щественно органы публичной власти, и право-
отношения складываются в процессе публич-
ной деятельности. Субъекты подразделяются 
на две группы в зависимости от цели участия 
в коллизионной ситуации: субъекты-участни-
ки, между которыми существует противоре-
чие и целью которых является отстаивание 
интересов, определенной правовой позиции; 
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субъекты-арбитры, к компетенции которых 
относится разрешение коллизий, что и явля-
ется их целью. Специфика волевого аспекта 
субъектов-участников заключается в том, что 
каждый из них отстаивает собственную пра-
вовую позицию (или интерес). Для предотвра-
щения и эффективного разрешения коллизий 
необходимо формирование правовой культу-
ры, способствующей созданию у всех субъ-
ектов коллизионных правоотношений общей 
ценности – достижение публичного интере-
са – обеспечение верховенства Конституции 
Российской Федерации и законов, создание 
эффективно функционирующей правовой си-
стемы, формирование правового демократи-
ческого государства, соблюдение прав и сво-
бод человека и гражданина. 

Предложенную Н. В. Бутусовой концеп-
цию конституционно-правовой ответственно-
сти государства можно применить к исследо-
ванию коллизионных отношений, в которых 
одной из сторон всегда является государство 
в лице его органов. Позитивная конституцион-
ная ответственность государства представляет 
собой общие коллизионные правоотношения 
по гарантированию государством общих тре-
бований о соблюдении Конституции и зако-
нов, соотношении юридической силы актов, 
закрепленных в Конституции Российской Фе-
дерации. Она позволяет предотвратить воз-
никновение коллизий, так как общие консти-
туционные нормы направлены на обеспече-
ние правомерного поведения субъектов кон-
ституционных правоотношений. Но если кол-
лизию предотвратить не удалось, то ее появ-
ление приводит к возникновению конкретных 
коллизионных отношений, в которые вступа-
ют индивидуально определенные субъекты. 
В результате разрешения коллизии может на-
ступить негативная конституционно-право-
вая ответственность субъектов коллизионных 
отношений как отрицательная оценка их дея-
тельности, выражающаяся в государственном 
реагировании на решения, повлекшие возник-
новение коллизий, путем применения к ним 
конституционно-правовых санкций. 

Негативная конституционно-правовая от-
ветственность наступает только у одного вида 
субъектов коллизионных отношений – субъ-
ектов – участников коллизионных отношений, 
между которыми существует коллизия (про-
тиворечие, разногласие, конфликтная ситуа-
ция). Применение конституционно-правовой 
ответственности осуществляет вторая группа 
субъектов коллизионных отношений – субъ-
екты-арбитры, к компетенции которых отно-
сится разрешение коллизии. Таким образом 
происходит воздействие на конституцион-
но-правовые коллизии с учетом цикличности 
развития коллизионной ситуации: позитив-
ная ответственность выполняет функцию пре-
дотвращения коллизий, а негативная ответ-
ственность – карательную и восстановитель-
ную функции в результате применения кон-
ституционно-правовых санкций. 

С точки зрения теории права юридиче-
ская ответственность как форма претерпева-
ния неблагоприятных последствий считается 
разновидностью юридических обязанностей5. 
Конституционно-правовая ответственность 
субъектов коллизионных отношений вхо-
дит в содержание коллизионных отношений 
как субъективная юридическая обязанность 
участников (субъектов) коллизионных отно-
шений – мера должного поведения, обеспе-
чиваемая государством путем закрепления 
соответствующих конституционно-правовых 
норм, регулирующих соблюдение Конститу-
ции и законов, исполнение решений компе-
тентных государственных органов по разре-
шению коллизий и мер принуждения для их 
исполнения. 

Активная обязанность субъектов колли-
зионных отношений представляет собой со-
вершение определенных действий, направ-
ленных на разрешение коллизий: обратиться 
в суд для разрешения конституционно-право-
вой коллизии, исполнить решения суда, раз-
решающего коллизию, в определенный срок. 
Конституционно-правовая ответственность 
является разновидностью юридической обя-
занности субъектов коллизионных отноше-
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ний; привлечение к конституционно-право-
вой ответственности – это часть коллизионно-
го правоотношения, реализация санкции как 
составной части правовой нормы, которая не-
типична для конституционного права, но всег-
да должна быть в структуре правовых норм, 
регулирующих коллизионные отношения. 

Ответственность субъектов коллизион-
ных отношений устанавливается Конститу-
цией Российской Федерации и конституци-
онным законодательством. Негативная от-
ветственность субъектов коллизионных отно-
шений возникает за принятие нормативных 
актов, противоречащих  Конституции Россий-
ской Федерации и иным актам более высокой 
юридической силы, в виде применения к ним 
конституционно-правовых санкций. 

Следует согласиться с мнением Н. М. Ко-
лосовой, которая выделяет следующие при-
знаки конституционных санкций: негативная 
оценка деяния со стороны народа, государ-
ства, законодательно оформленное государ-
ственное принуждение, наступление небла-
гоприятных последствий (правовой урон, об-
ременение, отягощение, правовые лишения, 
ущемления материального или юридического 
характера). Она определяет конституционные 
санкции как неблагоприятные меры принуди-
тельного воздействия на субъектов права при 
их противоправном поведении. Противоправ-
ность проявляется в том, что субъект права не 
исполняет конституционные обязанности или 
злоупотребляет конституционными права-
ми6. Такие признаки характерны и для санк-
ций, применяемых к участникам коллизион-
ных отношений. 

В зависимости от степени противоправ-
ности деяния (действия или бездействия) 
субъекта коллизионных отношений консти-
туционно-правовые санкции подразделяются 
на две группы: 

1) применяемые за деяния, совершенные 
в форме злоупотребления правом путем изда-
ния акта, противоречащего актам с более вы-
сокой юридической силой, или с нарушени-
ем компетенции (приостановление действия 

акта, признание его недействительным или 
недействующим);

2) применяемые за деяния, совершенные 
как умышленное неисполнение обязанности 
по устранению коллизии (прежде всего, неис-
полнение решения суда, а также бездействие 
при приостановлении действия нормативно-
го акта); к ним относятся предупреждение, от-
решение от должности, роспуск парламента.

Данные группы санкций различаются 
последствиями для субъекта коллизионных 
отношений. Применение санкций первой 
группы и последующие действия обязанно-
го субъекта в рамках действующего законо-
дательства не влекут для него негативных 
юридических последствий (только урон репу-
тации, ее отрицательная оценка). А санкции 
второй группы применяются уже за умыш-
ленное нарушение законодательства, поэто-
му возможны негативные юридические по-
следствия в виде отрешения от должности, 
роспуска парламента. 

Конституция Российской Федерации 
предусматривает следующие конституцион-
ные санкции, которые могут быть примене-
ны к субъектам коллизионных отношений за 
принятие актов, противоречащих актам более 
высокой юридической силы: 

а) признание нормативных актов некон-
ституционными (ст. 125);  

б) отмена главой государства актов Пра-
вительства РФ (ст. 115);

в) приостановление главой государства 
действия актов региональных органов испол-
нительной власти (ст. 85). 

Все вышеуказанные санкции относятся к 
первой группе, их особенностью является то, 
что они одновременно являются и способом 
разрешения коллизий.

В конституциях федеративных государств 
содержатся нормы о конституционно-право-
вой ответственности субъектов федерации в 
случае несоблюдения ими федеральной кон-
ституции и законов (федеральная интервен-
ция, прямое президентское правление и др.). 
Такие нормы направлены на обеспечение 
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единства территории государства, единого 
правового, экономического пространства. 

Конституционно-правовая ответствен-
ность региональных органов власти как субъ-
ектов коллизионных отношений предусмо-
трена Конституцией Российской Федерации 
и Федеральным законом «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъек-
тах Российской Федерации»7. Многие науч-
ные труды посвящены исследованию данно-
го вопроса, в тот период урегулированного 
Федеральным законом «Об общих принци-
пах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации» (утратил силу), и коллизиям в их 
реализации8. 

Глава государства может применять к ре-
гиональным органам власти как участникам 
коллизионных отношений следующие кон-
ституционно-правовые санкции: отрешение 
от должности высшего должностного лица 
субъекта РФ, предупреждение и роспуск пар-
ламента. Процедура отрешения от должности 
высшего должностного лица является логиче-
ским продолжением приостановления главой 
государства действия нормативных актов ре-
гиональных органов исполнительной власти. 

Вышеуказанный закон предусматривает 
и возможность применения санкции к реги-
ональному парламенту за принятие норма-
тивного акта, противоречащего федеральным 
Конституции и законам, конституции (уставу) 
субъекта Федерации – досрочное прекраще-
ние полномочий. Коллизия между норматив-
ными актами должна быть установлена судом 
и не устранена региональным парламентом в 
течение 6 месяцев. Президент Российской Фе-
дерации вправе вынести предупреждение за-
конодательному органу субъекта Российской 
Федерации в случае, если соответствующим 
судом установлено, что законодательным ор-
ганом субъекта Российской Федерации при-
няты конституция (устав), закон субъекта Рос-
сийской Федерации или иной нормативный 
правовой акт, противоречащие Конституции 

Российской Федерации, федеральным кон-
ституционным законам и федеральным зако-
нам, а законодательный орган субъекта Рос-
сийской Федерации в течение шести месяцев 
не исполнил решение суда. Еще через три ме-
сяца неисполнения решения суда Президент 
Российской Федерации вправе распустить 
законодательный орган субъекта Российской 
Федерации. Соответственно, исполнение ре-
гиональным парламентом решения суда на-
ходится под «двойным» контролем: со сторо-
ны главы региона и главы государства.

Конституционно-правовую ответствен-
ность субъектов коллизионных отношений 
предлагается совершенствовать по следую-
щим направлениям.

1. Заменить полномочие главы государ-
ства отменять акты Правительства РФ на при-
остановление их действия до решения этого 
вопроса судом. Реализация данного предло-
жения повысит самостоятельность Прави-
тельства РФ как федерального органа испол-
нительной власти, создаст элемент «сдержек 
и противовесов» на оси власти «Президент – 
Правительство».

2. Установить санкции за неисполнение 
решений Конституционного Суда РФ для Го-
сударственной Думы и Правительства РФ с 
целью обеспечения конституционности пра-
вового регулирования. В Федеральном кон-
ституционном законе «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» отсутствуют 
конкретные сроки принятия федеральных за-
конов для исполнения решений органа кон-
ституционного контроля, нет ответственно-
сти за их неисполнение для федеральных 
органов власти (для региональных органов 
власти предусмотрены и сроки, и ответствен-
ность в ст. 80). Такая несогласованность прав 
и обязанностей субъектов правоотношений 
по исполнению решений Конституционного 
Суда РФ (а именно отсутствие обязанностей) 
показывает неэффективность правовой мо-
дели данного правоотношения: нет корре-
спондирующих правам обязанностей по ис-
полнению решения Конституционного Суда 
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и претерпевания негативных последствий за 
неисполнение. Федеральный закон «О госу-
дарственной гражданской службе в Россий-
ской Федерации»9 не содержит ответствен-
ности должностных лиц, государственных 
служащих, осуществлявших правовую экс-
пертизу проектов федеральных законов, при-
знанных неконституционными, что также не 
способствует качеству проведения правовой 
экспертизы.

За неисполнение решений Конституци-
онного Суда РФ предлагается установить 
конституционно-правовую ответственность 
участников коллизионных отношений в виде 
применения к ним следующих санкций. 

Во-первых, закрепить ответственность за 
нарушение Правительством Российской Фе-
дерации срока внесения законопроекта в Го-
сударственную Думу: выражение недоверия 
Государственной Думой ответственному ми-
нистру.

Во-вторых, установить срок, в течение 
которого Государственная Дума должна рас-
смотреть законопроект, – 3 месяца (ранее он 
был 3 месяца, в настоящее время увеличен до 
6 меясцев). 

В-третьих, предусмотреть ответствен-
ность Государственной Думы за нарушение 
срока рассмотрения законопроекта – преду-
преждение Президента Российской Федера-
ции, а при нескольких предупреждениях в те-
чение определенного срока – возможность ее 
роспуска. 

Данные предложения позволят регули-
ровать права и обязанности субъектов пра-

воотношений, что обеспечит строгую взаи-
мосвязь в виде наличия корреспондирую-
щих обязанностей по отношению к урегули-
рованным правам. 

Для установления ответственности госу-
дарственных служащих за неквалифициро-
ванную экспертизу проектов нормативных ак-
тов предлагается изменить Федеральный за-
кон «О государственной гражданской службе 
в Российской Федерации» в части перевода 
на другую должность, расторжения служеб-
ного контракта по инициативе представителя 
нанимателя вследствие недостаточной квали-
фикации, подтвержденной несколькими ре-
шениями судов, признавших нормативный 
правовой акт, правовую экспертизу проекта 
которого проводил гражданский служащий, 
недействительным или недействующим пол-
ностью или в части. Для расторжения служеб-
ного контракта в данном случае не требуется 
проведения аттестации, так как решения су-
дов о признании недействительными и не-
действующими нормативных правовых ак-
тов, правовую экспертизу которых проводил 
государственный служащий, уже являются 
подтверждением его недостаточной квали-
фикации. Аналогичные нормы необходимы и 
в отношении муниципальных служащих. Это 
позволит повысить качество осуществления 
специфической юридической деятельности – 
правовой экспертизы нормативных право-
вых актов, что требует системного понима-
ния нормативных правовых актов, знание их 
большого массива, умение выявить противо-
речия между нормами и их аргументировать.

1 См.: Виноградов В. А. Ответственность в механизме охраны конституционного строя. М., 
2005. 420 с. ; Его же. Конституционная ответственность : вопросы теории и правовое регулирова-
ние. М., 2000. 287 с. ; Витрук Н. В. Общая теория юридической ответственности. М., 2009. 259 с. ; 
Зражевская Т. Д. Ответственность по советскому государственному праву. Воронеж, 1980. 158 с. ; 
Колосова Н. М. Конституционная ответственность в Российской Федерации : ответственность 
органов государственной власти и иных субъектов права за нарушения конституционного зако-
нодательства Российской Федерации. М., 2000. 192 с. ; Кондрашов А. А. Конституционно-право-
вая ответственность субъектов Федерации : вопросы теории и законодательного регулирования 
в Российской Федерации. Красноярск, 1999. 215 с. ; Конституционно-правовая ответственность : 
проблемы России, опыт зарубежных стран / под ред. С. А. Авакьяна. М., 2001. 474 с. ; Лучин В. О. 
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ОСОБЕННОСТИ РЕГУЛИРОВАНИЯ ТРУДА ЛИЦ  
С ДВОЙНЫМ И МНОЖЕСТВЕННЫМ ГРАЖДАНСТВОМ  

В РОССИИ
Статья посвящена вопросам, связанным с трудовой деятельностью лиц с двойным 
и множественным гражданством в России. Автор предлагает установить запрет на 
заключение трудового договора с условием о дистанционной работе с лицами, име-
ющими иностранное гражданство и фактически проживающими на территории ино-
странного государства, а также определить допустимую долю работников-бипатри-
дов, используемых хозяйствующими субъектами, осуществляющими на территории 
Российской Федерации отдельные виды экономической деятельности.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: гражданство, двойное гражданство, множественное граждан-
ство, бипатриды, трудовая деятельность бипатридов, трудовой договор, дистанцион-
ная работа.

FEATURES OF LABOR ACTIVITIES FOR PERSONS  
WITH DUAL AND MULTIPLE CITIZENSHIP IN RUSSIA

The article is devoted to issues related to the labor activity of persons with dual and multiple 
citizenship in Russia. The author proposes to establish a ban on concluding an employment 
contract with the condition of remote work with persons who have foreign citizenship and 
actually reside on the territory of a foreign state, as well as to determine the permissible 
share of bipatriate workers used by business entities carrying out certain types of economic 
activities on the territory of the Russian Federation.
K e y  w o r d s: citizenship, dual citizenship, multiple citizenship, bipatrids, labor activity of 
bipatrids, employment contract, distant work.

Поступила в редакцию 28 сентября 2023 г.

© Пронякина С. Ю., 2024

Новый закон «О гражданстве Россий-
ской Федерации» от 28 апреля 2023 г. № 138-
ФЗ впервые разграничил понятия «двой-
ное гражданство» и «множественное граж-
данство», определив в качестве критерия 
для разграничения наличие или отсутствие 
международного договора с государством, 

гражданином которого является гражданин 
РФ. Однако в практическом плане в вопро-
сах реализации гражданами РФ, имеющи-
ми гражданство иностранного государства, 
своих прав, изменений правового регулиро-
вания не усматривается. Так, и лица с двой-
ным гражданством, и лица с множественным 
гражданством по-прежнему рассматривают-
ся в России исключительно как граждане РФ 
вне зависимости от места их проживания.

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ЧЕЛОВЕКА
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В силу ст. 10 ФЗ «О гражданстве Рос-
сийской Федерации» от 28 апреля 2023 г. 
№ 138-ФЗ федеральными законами могут 
быть предусмотрены ограничения в отно-
шении гражданина Российской Федерации, 
имеющего двойное гражданство или множе-
ственное гражданство либо вид на житель-
ство или иной документ, подтверждающий 
право на постоянное проживание такого 
гражданина Российской Федерации на тер-
ритории иностранного государства1.

Представляется, что такие ограничения 
оправданы, так как наличие гражданства 
иностранного государства снижает для граж-
данина РФ ценность политико-правовой свя-
зи именно с Российской Федерацией, а воле-
изъявление лица, обладающего двойным или 
множественным гражданством, может быть 
обусловлено не только интересами Россий-
ской Федерации, но и интересами иностран-
ного государства.

Законодательство РФ о государственной 
и муниципальной службе давно содержит 
запреты для бипатридов на замещение ряда 
должностей, а в 2021 г. особенности регули-
рования труда работников государственных 
органов и органов местного самоуправле-
ния были установлены правовыми нормами 
трудового законодательства РФ. Согласно 
ст. 349.6 Трудового кодекса РФ «граждане 
Российской Федерации, имеющие граждан-
ство (подданство) иностранного государства 
либо вид на жительство или иной документ, 
подтверждающий право на постоянное про-
живание гражданина Российской Федерации 
на территории иностранного государства, не 
допускаются к замещению в государственных 
органах или органах местного самоуправле-
ния должностей, которые не являются долж-
ностями государственной или муниципаль-
ной службы и для замещения которых тре-
буется оформление допуска к государствен-
ной тайне, если иное не предусмотрено фе-
деральными законами или международными 
договорами Российской Федерации»2.

Вместе с тем правовое регулирование 
трудовой деятельности бипатридов, не явля-
ющейся государственной или муниципаль-
ной службой, в том числе в отраслях хозяй-
ства, имеющих стратегическое значение для 
государства, отсутствует. Прием на работу, 
осуществление трудовой деятельности, все 
связанные с ней гарантии, предусмотренные 
трудовым законодательством РФ, в полной 
мере распространяются на граждан России 
с двойным или множественным граждан-
ством.

В 2019 г. Государственная Дума Феде-
рального Собрания РФ рассматривала зако-
нопроект № 496313-7, которым предусматри-
валось расширить перечень ограничений на 
занятие трудовой деятельностью для россий-
ских граждан, имеющих двойное граждан-
ство, установив запрет на принятие их на ра-
боту в такие организации, как Центральный 
банк России, государственные средства мас-
совой информации, акционерные общества 
с государственным участием, государствен-
ные корпорации и федеральные унитарные 
предприятия3. Однако после первого чтения 
законопроект был отклонен, Правительство 
РФ в официальном отзыве на законопроект 
№ 496313-7 отметило, что «…ограничения на 
замещение перечисленных в законопроекте 
должностей устанавливаются федеральными 
законами, определяющими статус соответ-
ствующих органов и организаций. В целом 
ряде федеральных законов такие ограниче-
ния уже предусмотрены, и их дублирование 
в других федеральных законах не имеет под 
собой правовых оснований». Такое заключе-
ние представляется необоснованным в свя-
зи с тем, что в настоящее время запреты на 
наличие гражданства иностранного государ-
ства установлены только для некоторых руко-
водящих должностей. Так ст. 14 Федерально-
го закона от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ (в ред. 
от 24.07.2023) «О Центральном банке Россий-
ской Федерации (Банке России)» запрещает 
иметь второе гражданство Председателю 
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Центрального банка Российской Федерации4. 
Однако в федеральном законодательстве РФ 
нет запретов на занятие лицами с двойным 
или множественным гражданством должно-
стей в государственных средствах массовой 
информации, в акционерных обществах с го-
сударственным участием, в государственных 
корпорациях, в федеральных государствен-
ных унитарных предприятиях. Примерами 
таких организаций могут служить Государ-
ственная корпорация по атомной энергии 
«Росатом», Государственная корпорация по 
космической деятельности «Роскосмос», Го-
сударственная корпорация для содействия 
разработке, производству и экспорту высо-
котехнологичной промышленной продукции 
«Ростех».  Вместе с тем лица, состоящие в ор-
ганах управления таких организаций (в соста-
ве наблюдательных советов, правления кор-
порации), нередко принимают важные реше-
ния, связанные с государственными актива-
ми и ресурсами. Например, ст. 24 Федераль-
ного закона от 1 декабря 2007 г. № 317-ФЗ (в  
ред. от 14.07.2022) «О Государственной кор-
порации по атомной энергии «Росатом» (да-
лее – Корпорация) установлено, что наблюда-
тельный совет Корпорации утверждает поря-
док использования и направления использо-
вания прибыли Корпорации; принимает ре-
шения о заключении сделки или нескольких 
взаимосвязанных сделок, связанных с приоб-
ретением, отчуждением либо возможностью 
отчуждения Корпорацией имущества5.

Примером законодательной инициати-
вы, связанной с попыткой ограничить уча-
стие лиц с двойным или множественным 
гражданством в отдельных сферах деятель-
ности, можно считать законопроект «О вне-
сении изменений в статью 5 Федерального 
закона «О лицензировании отдельных ви-
дов деятельности», подготовленный в  2022 г. 
Минфином России, которым предлагалось 
дополнить полномочия Правительства Рос-
сийской Федерации в области лицензирова-
ния следующим: «7) утверждение ограниче-
ний на участие в производстве и реализации 

защищенной от подделок полиграфической 
продукции отдельных категорий лиц».

В пояснительной записке к законопроек-
ту было указано, что  «нормативными право-
выми актами, регулирующими деятельность 
по производству и реализации защищенной 
полиграфической продукции, не ограничива-
ется участие в деятельности по производству 
и реализации защищенной полиграфической 
продукции отдельных категорий лиц, таких 
как руководителей, учредителей, членов ру-
ководящих органов, работников, имеющих 
доступ к сведениям о защитном комплексе 
продукции и (или) допущенных к работам 
по разработке, внедрению и производству 
защитных признаков продукции, и которые 
имеют иностранное (двойное) гражданство, 
неснятую или непогашенную судимость»6. 
Однако данный законопроект не был внесен 
в Государственную Думу Федерального Со-
брания Российской Федерации для рассмо-
трения.

Трудовая деятельность иностранных граж-
дан в отдельных отраслях хозяйства регулиру-
ется государством путем установления допу-
стимой доли иностранных работников в со-
ответствующей отрасли.  Правительство Рос-
сийской Федерации ежегодно утверждает 
допустимую долю иностранных работников, 
используемых хозяйствующими субъектами, 
осуществляющими на территории Россий-
ской Федерации виды деятельности в сфере 
розничной торговли и в области спорта, пре-
дусмотренные Общероссийским классифика-
тором видов экономической деятельности. 
Например, Постановление Правительства РФ 
от 3 октября 2022 г. № 1751 «Об установлении 
на 2023 год допустимой доли иностранных 
работников, используемых хозяйствующими 
субъектами, осуществляющими на террито-
рии Российской Федерации отдельные виды 
экономической деятельности»7 предусматри-
вает следующие допустимые доли иностран-
ных работников: лесоводство и лесозаготов-
ки (код 02) – в размере 50 процентов общей 
численности работников, используемых ука-
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занными хозяйствующими субъектами; тор-
говля розничная алкогольными напитками, 
включая пиво, в специализированных мага-
зинах (код 47.25.1) – в размере 15 процентов 
общей численности работников, используе-
мых указанными хозяйствующими субъекта-
ми; управление недвижимым имуществом за 
вознаграждение или на договорной основе 
(код 68.32) – в размере 70 процентов общей 
численности работников, используемых ука-
занными хозяйствующими субъектами.

Аналогичного перечня с допустимой до-
лей работников-бипатридов в настоящее вре-
мя нет. Полагаем, что необходимо законода-
тельно установить допустимые доли участия 
и для граждан Российской Федерации, име-
ющих двойное гражданство или множествен-
ное гражданство либо вид на жительство или 
иной документ, подтверждающий право на 
постоянное проживание на территории ино-
странного государства.

Актуальной проблемой представляет-
ся отсутствие правового регулирования дис-
танционной работы с работниками-бипатри-
дами, проживающими на территории ино-
странного государства. Трудовой кодекс РФ 
прямо не запрещает российской организа-
ции заключить трудовой договор о дистанци-
онной работе с гражданином РФ, в том числе 
имеющим гражданство иностранного госу-
дарства, проживающим за рубежом. Одна-
ко Минтруд России в Письмах от 16 января 
2017 г. № 14-2/ООГ-245, от 9 сентября 2022 г. 
№ 14-2/ООГ-5755 неоднократно разъяснял, 
что заключение вышеуказанного трудового 
договора недопустимо.

В 2017 г. Минтруд России акцентиро-
вал внимание на том, что обеспечение ра-
ботодателем безопасных условий труда для 
дистанционных работников, работающих за 
пределами Российской Федерации, не пред-
ставляется возможным8, в 2022 г. запрет на 
дистанционный договор обоснован преи-
мущественно ст. 13 Трудового кодекса РФ о 
действии в пространстве норм трудового за-
конодательства РФ: федеральные законы и 
иные нормативные правовые акты Россий-
ской Федерации, содержащие нормы трудо-
вого права, действуют на всей территории 
Российской Федерации, если в этих законах 
и иных нормативных правовых актах не пре-
дусмотрено иное. Минтруд РФ также отме-
тил, что «оформление отношений с лицами, 
проживающими за рубежом, по трудовым 
договорам противоречит законодательству 
и влечет серьезные риски для российского 
рынка труда»9.

Вместе с тем мнение Минтруда России, 
изложенное в письмах, не является норма-
тивным правовым актом. В связи с чем по-
лагаем, что для устранения вышеуказанно-
го пробела в трудовом законодательстве РФ 
требуется внесение дополнений в главу 49.1 
Трудового кодекса РФ, регулирующую труд 
дистанционных работников, в частности 
установление прямого запрета на заключе-
ние трудового договора, предусматривающе-
го выполнение работником трудовой функ-
ции дистанционно, с лицом, имеющим ино-
странное гражданство и фактически прожи-
вающим на территории иностранного госу-
дарства.

1 О гражданстве Российской Федерации : федер. закон от 28 апреля 2023 г. № 138-ФЗ (в ред. от 
24.07.2023). Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

2 Трудовой кодекс Российской Федерации : федер. закон от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 3.

3 О внесении изменений в статью 6 Федерального закона «О гражданстве Российской Федера-
ции» (в части установления ограничений для граждан Российской Федерации, имеющих двойное 
гражданство) :  законопроект № 496313-7. URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/496313-7

4 О Центральном банке Российской Федерации (Банке России) : федер. закон от 10 июля 
2002 г. № 86-ФЗ (в ред. от 24.07.2023) // Рос. газета. 2002. 13 июля.
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Ст. 6078.

6 Проект Федерального закона «О внесении изменений в статью 5 Федерального закона 
«О лицензировании отдельных видов деятельности» подготовлен Минфином России, ID проекта 
01/05/05-22/00127788 (не внесен в ГД ФС РФ). Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

7 Об установлении на 2023 год допустимой доли иностранных работников, используемых 
хозяйствующими субъектами, осуществляющими на территории Российской Федерации отдель-
ные виды экономической деятельности : постановление от 3 октября 2022 г. № 1751. Доступ из 
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8 См.: О заключении трудового договора о дистанционной работе с гражданином РФ, про-
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Проблема преодоления административ-
ных барьеров в России и обеспечения доступ-
ности государственных услуг, свободы пред-
принимательской деятельности находится 
в поле зрения научного сообщества и госу-
дарства достаточно продолжительное время. 
Переход России к рыночной экономике, по-
явление и активное развитие частного пред-
принимательства создали совершенно новую 
сферу общественного взаимодействия – меж-
ду государством и бизнесом. Часть 1 ст. 34 
Конституции Российской Федерации гаран-

тирует каждому право на свободное исполь-
зование своих способностей и имущества для 
предпринимательской и иной не запрещен-
ной законом экономической деятельности.

Последние годы показали, что эффек-
тивное развитие экономики на современном 
этапе невозможно без активного проявления 
частной инициативы, но в кризисные пери-
оды крайне важную роль для стабильности 
экономики играет государственная поддерж-
ка предпринимательства.

Эффективность такой поддержки, как и 
всего взаимодействия государства и бизнеса, 
зависит во многом от наличия администра-

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ  
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
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тивных барьеров, стоящих перед предпри-
нимателями, от того, насколько эти барьеры 
высоки и к каким издержкам бизнеса ведут.

Возникновение новых отраслей законо-
дательства, переформатирование государ-
ственного аппарата в соответствии с требова-
ниями времени не могли произойти одномо-
ментно и неминуемо приводили к появлению 
препятствий для деятельности предпринима-
телей – административных барьеров.

Первоначально задача сокращения ад-
министративных барьеров при осуществле-
нии предпринимательской деятельности 
была обозначена в Указе Президента Рос-
сийской Федерации от 29 июня 1998 г. № 730 
«О мерах по устранению административных 
барьеров при развитии предприниматель-
ства»1 (далее – Указ Президента 1998 г.).

 Работа по снижению негативного эффек-
та от административных барьеров активи-
зировалась в рамках административной ре-
формы 2000-х гг. В Концепции администра-
тивной реформы в Российской Федерации в 
2006–2010 гг., утвержденной Распоряжени-
ем Правительства Российской Федерации от 
25 октября 2005 г. № 1789-р, снижение доли 
издержек бизнеса на преодоление админи-
стративных барьеров в выручке являлось од-
ним из основных показателей достижения 
цели административной реформы2.

Однако актуальность проблемы преодо-
ления административных барьеров сохраня-
ется до сих пор. Исследования экономистов 
и социологов показывают, что лишь каждый 
пятый предприниматель не сталкивается с 
административными барьерами в своей дея-
тельности, при том что более 25 % предпри-
нимателей отмечают наличие существенных 
административных барьеров3.

В этой связи не теряет своей важности 
теоретическое осмысление проблемы су-
ществования административных барьеров: 
определение их понятия и сущности, их клас-
сификация. Немаловажным в практическом 
плане является определение наиболее опти-
мальных и эффективных способов преодо-

ления этих барьеров, сокращение издержек 
бизнеса, сталкивающегося с администра-
тивными барьерами и вынужденного искать 
пути их преодоления.

Как отмечается в литературе: «в дей-
ствующем законодательстве Российской Фе-
дерации нет дефиниции административного 
барьера в предпринимательской деятельно-
сти (равно как и административного барьера 
безотносительно конкретной сферы правово-
го регулирования)»4.

Следует обратить внимание, что понятие 
административного барьера является много-
аспектным ввиду того, что само по себе дан-
ное явление выступает предметом рассмо-
трения не только юриспруденции, но и эко-
номики, социологии. Данное обстоятельство 
предопределяет существование различных 
подходов к определению сущности, а значит, 
и к формулированию понятия администра-
тивного барьера.

Д. В. Манушин предлагает под админи-
стративным барьером понимать «преграды, 
поставленные государством перед органи-
зациями, затрудняющие их деятельность и 
не приводящие к улучшениям функциони-
рования государства»5. Аналогичное опре-
деление приводят в своей статье И. А. Юра-
сов, О. Н. Юрасова, В. Н. Супиков и Г. Б. Ко-
шарная6. Отличительным признаком адми-
нистративных барьеров, исходя из данного 
определения, является отсутствие положи-
тельных эффектов для функционирования го-
сударства. Действительно, благодаря выде-
лению данного признака появляется возмож-
ность отграничить понятие «административ-
ный барьер» от основанного на законе огра-
ничения прав граждан и организаций в целях 
защиты конституционно значимых ценно-
стей (что допускается в соответствии со ст. 55 
Конституции Российской Федерации (напри-
мер, в целях защиты конкуренции)), а также 
от публично-правовых обязанностей граждан 
и организаций (например, обязанность упла-
чивать налоги и сборы). Названные правовые 
институты отличаются от административных 
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барьеров именно своей направленностью на 
поддержание стабильного и эффективного 
функционирования государства.

Однако подобное определение понятия 
административного барьера следует при-
знать узким. Как следует из исследований 
специалистов, сами предприниматели смо-
трят на явление административного барьера 
более широко. В проведенных опросах почти 
половина респондентов-предпринимателей 
(44,2 %) среди самых существенных админи-
стративных барьеров назвали проблему на-
логовой политики и высоких налогов; треть 
опрошенных (29,4 %) назвали в качестве ад-
министративного барьера нестабильность 
российского законодательства, регулирую-
щего предпринимательскую деятельность7.

Исходя из приведенных данных, стано-
вится очевидно, что в самой предпринима-
тельской среде в качестве административно-
го барьера воспринимается практически лю-
бая деятельность государства, которая в той 
или иной мере создает препятствия или неу-
добства для ведения бизнеса, независимо от 
сути и конкретной цели такой деятельности.

И. Р. Хизириев в этой связи отмечает, что 
«в широком смысле под административными 
барьерами понимается всякое регулирующее 
воздействие государства на сферу предпри-
нимательской деятельности, связанное с ре-
ализацией целого комплекса ограничений и 
запретов»8. А. А. Аузан и П. В. Крючкова, го-
воря о понятии административного барьера 
с экономической точки зрения, также пони-
мают его в широком смысле, отмечая, что 
«административные барьеры в экономике – 
это установленные решениями государствен-
ных органов правила, соблюдение которых 
выступает обязательным условием ведения 
деятельности на рынке, вводящие платежи за 
прохождение бюрократических процедур»9.

Столь широкий спектр подходов к опре-
делению понятия административного барье-
ра объясняется несколькими причинами. 

Во-первых, как было указано выше, ад-
министративные барьеры являются пред-

метом рассмотрения многих общественных 
наук, прежде всего юриспруденции и эконо-
мики. В этой связи, как отмечает Е. М. Тума-
нова, «принципиальная разница между по-
нятиями административного барьера, пред-
лагаемыми исследователями экономической 
теории и теории права, заключается в том, 
что первые дают понятие, основываясь на те-
ории издержек с точки зрения несения затрат 
на преодоление барьеров, а вторые, как пра-
вило, заостряют внимание на несовершен-
стве процедур правового регулирования»10.

Вторая причина, как представляется, за-
ключается в отсутствии легального опреде-
ления понятия «административный барьер». 
Ни в Указе Президента 1998 г., ни в последу-
ющих федеральных правовых актах значе-
ние термина «административный барьер» не 
раскрывалось. Даже наиболее актуальный на 
сегодняшний день нормативный акт в дан-
ной сфере – Постановление Правительства 
Российской Федерации от 29 сентября 2017 г. 
№ 1184 «О порядке разработки и реализа-
ции планов мероприятий («дорожных карт») 
по совершенствованию законодательства и 
устранению административных барьеров в 
целях обеспечения реализации Националь-
ной технологической инициативы и внесении 
изменений в некоторые акты Правительства 
Российской Федерации» – активно оперируя 
термином «административный барьер», его 
значение не раскрывает11.

Данная проблема, как представляется, 
требует законодательного решения. Легаль-
ное определение понятия «административ-
ный барьер» позволит четко обозначить круг 
действий и процедур, которые подпадают 
под данное определение и, следовательно, 
должны быть сокращены или оптимизиро-
ваны государством. Это позволит внести яс-
ность как в процесс нормотворчества (зако-
нодательного и подзаконного), так и в рабо-
ту правоприменителя, что может послужить 
началом действительно эффективной работы 
по сокращению административных барьеров 
на всех уровнях публичной власти.
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Данное обстоятельство особо актуально 
ввиду того, что именно сложное законода-
тельство в совокупности с наличием проти-
воречий между нормативными актами раз-
личных уровней власти являются одной из 
первостепенных причин появления админи-
стративных барьеров. В такой ситуации ад-
министративным барьером может оказаться 
как чрезмерное регулирование той или иной 
административной процедуры, так и, наобо-
рот, наличие пробелов в регулировании, вле-
кущее за собой либо затягивание процедуры 
вплоть до необоснованного отказа предпри-
нимателю в ее проведении, либо проявление 
чрезмерной дискреции в полномочиях пра-
воприменителя, что уже является коррупци-
огенным фактором12.

Говоря о коррупции, стоит отметить, что 
в литературе зачастую обращают внимание 
на так называемое «рентоориентированное 
поведение» чиновников, которые стремят-
ся создать административные барьеры для 
предпринимателей с целью побуждения по-
следних к коррупционному поведению. В 
этой связи под «административным барье-
ром» предлагают понимать «действия (без-
действие) должностных лиц органов государ-
ственной власти и органов местного само-
управления, выражающиеся в принятии нор-
мативных и ненормативных правовых актов, 
противоречащих законодательству государ-
ства, в злоупотреблении и превышении сво-
их полномочий при проведении контроля де-
ятельности субъектов предпринимательской 
деятельности»13.

Представляется, что данный подход не 
совсем верный. Злоупотребление или превы-
шение своих должностных полномочий, как 
и издание правовых актов, противоречащих 
законодательству, образуют правонаруше-
ния (уголовные, административные или дис-
циплинарные). Данные деяния сопряжены с 
нарушением установленных законодатель-
ством требований, в связи с чем профилакти-
ка и борьба с правонарушениями, как нам ка-
жется, является иной функцией государства и 

лежит вне рамок деятельности по снижению 
административных барьеров. Коррупция и 
иные правонарушения являются скорее след-
ствием существования административных ба-
рьеров, результатом их негативного влияния 
на отношения власти и бизнеса.

Определение наличия административ-
ного барьера также имеет собственные осо-
бенности, а учитывая особенности и модифи-
кацию возникающих общественных отноше-
ний, необходимость соответствия способа и 
формы выражения, оно ориентировано пре-
жде всего на законодательное обеспечение 
прав граждан. В случае прохождения субъ-
ектом определенного административно-про-
цедурного производства разграничивается 
правовое ориентирование на решение той 
задачи в каждом конкретном случае, которая 
максимально отвечает востребованности его 
законного интереса. 

Исходя из сферы взаимодействия госу-
дарства и бизнеса выделяют административ-
ные барьеры: в области регистрации, лицен-
зирования и прекращения деятельности ком-
паний; в области государственного контроля 
(надзора); получения доступа к кредитам, ли-
зингу, льготам и субсидиям; ведения внешне-
экономической деятельности; сертификации, 
маркирования и паспортизации товаров или 
услуг14.

Классифицировать административные 
барьеры можно и в зависимости от стадии 
«жизненного цикла» компании:

1) административные барьеры, связан-
ные со входом на рынок (регистрация, лицен-
зирование и др.);

2) административные барьеры, связан-
ные с текущей деятельностью (сертификация 
товаров, государственный контроль (надзор), 
отчетность);

3) административные барьеры, связан-
ные с перерегистрацией или завершением 
предпринимательской деятельности (реорга-
низация, ликвидация юридического лица)15.

Еще одним критерием для классифика-
ции административных барьеров выступает 
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уровень публичной власти, в деятельности 
органов которого проявляются барьеры:

1) административные барьеры, связан-
ные с деятельностью федеральных органов 
государственной власти;

2) административные барьеры, связан-
ные с деятельностью органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации;

3) административные барьеры, связан-
ные с деятельностью органов местного само-
управления.

Так или иначе следует сделать вывод, что 
вследствие отсутствия легального определе-
ния понятия «административный барьер» в 
теории и практике его трактуют по-разному, 
включая в него различные по своему харак-
теру действия и процедуры. Тем не менее из 
всех определений следует, что общим при-
знаком для них всех является создание до-
полнительных препятствий и обременений 
для бизнеса, препятствующих его эффектив-
ному и стабильному функционированию. 

Как представляется, наиболее коррект-
ным определением термина «административ-
ный барьер» является его понимание в узком 
смысле, когда под административным барье-
ром понимаются препятствия, создаваемые 
государством перед предпринимателями, за-
трудняющие их деятельность и не приводя-
щие к повышению эффективности функцио-
нирования государства.

Преодоление административных барье-
ров.

Следует признать, что за последние годы 
в России проделана большая работа по ре-
формированию многих аспектов взаимодей-
ствия государства и бизнеса, прежде всего, 
касающаяся предоставления государствен-
ных услуг, осуществления контрольной (над-
зорной) деятельности органов публичной 
власти, оказания государственной поддерж-
ки субъектам предпринимательства.

Активно функционирует и развивается 
Единый портал государственных и муници-
пальных услуг (функций) (далее – ЕПГУ). Пре-
доставление многих государственных услуг 

переводится в электронный формат, исклю-
чающий офлайн-взаимодействие предприни-
мателей с органами власти, что в значитель-
ной мере снизило издержки на преодоление 
административных барьеров (запись на при-
ем, сбор и подача документов в бумажном 
виде, получение результата государственной 
услуги, исправление допущенных ошибок и 
др.). Помимо того, ЕПГУ осуществляет функ-
цию информирования предпринимателей 
о порядке и сроках предоставления той или 
иной государственной услуги.

В 2019 г. началась реформа контроль-
но-надзорной деятельности, выразившейся в 
отмене множества подзаконных актов, содер-
жащих зачастую противоречивые требова-
ния к бизнесу (так называемая «регуляторная 
гильотина»). По информации авторов иници-
ативы, данная мера позволила «существен-
но сократить административную нагрузку на 
бизнес – с одной стороны, а с другой – повы-
сить уровень безопасности потребителей»16. 
В 2020 г. был принят новый Федеральный за-
кон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации»17, од-
ной из основных идей которого был переход 
к риск-ориентированному подходу в сфере 
государственного контроля, а также смеще-
ние акцента на деятельность по профилакти-
ке и предупреждению нарушений обязатель-
ных требований, а не на наказание за уже со-
вершенные нарушения.

Данные изменения также позволяют оп-
тимизировать взаимодействие надзорных 
органов и предпринимателей, тем самым 
преодолевая сложившиеся на протяжении 
длительного времени административные ба-
рьеры, связанные с частыми проверками, по 
итогам которых зачастую выносились проти-
воречащие друг другу требования.

Как ни странно, но значительный вклад в 
преодоление административных барьеров за 
последние годы внесли кризисные периоды, 
связанные с экономическими последствиями 
распространения коронавирусной инфекции 
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COVID-19, плавно перетекшие в экономиче-
ский кризис, вызванный внешним санкци-
онным давлением. Данные чрезвычайные 
обстоятельства значительно ускорили циф-
ровизацию всей экономики, перевод в элек-
тронный формат процедуры предоставления 
не только государственных услуг, но и госу-
дарственной поддержки предпринимателям. 
Более того, в целях упрощения получения та-
кой помощи были значительным образом со-
кращены многие административные барье-
ры, в частности, была упрощена процедура 
льготного кредитования бизнеса, сокращены 
сроки рассмотрения заявок и предоставле-
ния помощи и др.

Помимо того, с 2020 г. в соответствии с 
Постановлениями Правительства в России 
значительно ограничено проведение плано-
вых проверок юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей18. Подобные ан-
тикризисные меры позволяют снизить адми-
нистративное давление на бизнес, сократить 
или даже полностью нивелировать суще-
ствовавшие ранее административные барье-
ры. Хотя очевидно, что подобные шаги пред-
приняты ввиду крайне тяжелого положения 
экономики, усугубление которого дополни-
тельными административными издержками 
крайне нерационально.

Вопрос преодоления административных 
барьеров тесно связан с изучением и ана-
лизом причин и факторов, способствующих 
возникновению административных барье-
ров, поскольку именно устранение или ниве-
лирование этих причин позволит во многом 
преодолеть негативные последствия, созда-
ваемые барьерами.

Как было указано выше, ключевая при-
чина возникновения административных ба-
рьеров заключается в несовершенстве зако-
нодательства и подзаконных актов, регули-
рующих те или иные административные про-
цедуры, а также в частых изменениях данных 
актов. Причем названная причина может вы-
ражаться как в пробельности нормативного 

материала, так и в чрезмерной формализа-
ции процедур.

Решением данной проблемы, как пред-
ставляется, может стать более активное вза-
имодействие всех уровней власти и биз-
нес-структур на этапе подготовки и рассмо-
трения проектов тех или иных нормативных 
актов, регулирующих предпринимательскую 
деятельность. К примеру, действующие Пра-
вила разработки и утверждения администра-
тивных регламентов предоставления государ-
ственных услуг, утвержденные Постановле-
нием Правительства Российской Федерации 
от 20 июля 2021 г. № 1228, не содержат требо-
ваний о согласовании проекта администра-
тивного регламента с какими-либо «внеш-
ними» субъектами, кроме федеральных ор-
ганов государственной власти, за исключе-
нием размещения проекта в сети Интернет 
для проведения независимой антикоррупци-
онной экспертизы19. Но данная экспертиза не 
предполагает выявления и устранения в про-
ектах регламентов административных барье-
ров, предупреждая (теоретически) лишь вы-
явление коррупциогенных факторов.

Представляется, что повышению эффек-
тивности работы по выявлению и предупреж-
дению возникновения административных ба-
рьеров в сфере получения государственных 
услуг могло бы способствовать дополнение 
указанных Правил нормой, предполагающей 
направление проекта Административного 
регламента предоставления государствен-
ной услуги, получателем которой могут быть 
юридические лица и (или) индивидуальные 
предприниматели, в адрес Торгово-промыш-
ленных палат или бизнес-объединений («Де-
ловая Россия», «ОПОРА России» и др.). Стоит 
отметить, что данная практика уже действует 
на уровне субъектов Российской Федерации.

Необходимым представляется также за-
крепление определения термина «админи-
стративный барьер» на законодательном или 
подзаконном уровне с целью четкого опреде-
ления круга действий и процедур, создающих 
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необоснованные препятствия для предпри-
нимателей и подлежащих корректировке или 
устранению.

Важное значение для преодоления адми-
нистративных барьеров должна иметь так-
же борьба с «эффектом блокировки», когда 
те или иные должностные лица, заинтересо-
ванные в сохранении административных ба-
рьеров с целью извлечения личной выгоды 
из них, блокируют попытки устранения этих 
барьеров. В 2012 г. отмечалось, что «более 
100 законодательных инициатив, призванных 
снизить административные барьеры и упро-
стить получение государственных услуг, не 
выполнены по причине нерасторопности ве-
домств, которые отвечают за исполнение этих 
мероприятий»20. Несмотря на то, что за по-
следние десять лет были значительным обра-
зом реформированы сферы предоставления 
госуслуг и осуществления государственно-
го контроля (надзора), игнорировать данную 
проблему на сегодняшний день все же нельзя.

Безусловно, стоит отметить, что косвен-
ным фактором, объективно влекущим воз-
никновение административных барьеров, 
является монополия государства на нор-
мотворчество и предоставление публичных 
услуг. Во взаимоотношениях государства и 
бизнеса сильной стороной всегда выступает 
государство, так как именно оно устанавли-
вает условия осуществления предпринима-
тельской деятельности в стране – те самые 
«правила игры». 

Данное обстоятельство объективно. Од-
нако и его влияние может быть определен-
ным образом ограничено. Ф. С. Цинпаева в 
данной связи отмечает, что «практика пре-
одоления административных барьеров в за-
рубежных странах следует из модели сме-
шанного регулирования, предполагающего 
совместную ответственность бизнеса и госу-
дарства за регулирование отрасли, страны, 
деловой единицы. Деблокирование барьеров 
государства происходит институциональны-
ми методами путем создания на законода-

тельном и исполнительном уровнях контро-
лирующих организаций, выполняющих коор-
динирующую функцию институтов»21.

Позитивным примером такого «смешан-
ного регулирования» в отечественной прак-
тике можно назвать деятельность саморегу-
лируемых организаций, действующих в соот-
ветствии с Федеральным законом от 1 дека-
бря 2007 г. № 315-ФЗ «О саморегулируемых 
организациях». Саморегулирование, соглас-
но закону, представляет собой самостоятель-
ную и инициативную деятельность, которая 
осуществляется субъектами предпринима-
тельской или профессиональной деятельно-
сти и содержанием которой являются разра-
ботка и установление стандартов и правил 
указанной деятельности, а также контроль 
за соблюдением требований указанных стан-
дартов и правил22.

Подобный вид деятельности ограничи-
вает воздействие государства на ту или иную 
отрасль, в которой, согласно закону, создают-
ся саморегулируемые организации (напри-
мер, аудиторская деятельность, строитель-
ство и архитектура, оценочная деятельность 
и др.), тем самым значительно снижая риск 
возникновения административных барьеров 
в данных отраслях.

В литературе можно также встретить ука-
зание на иные причины и факторы, способ-
ствующие возникновению административных 
барьеров. В частности, одним из факторов 
называется отсутствие нормативно установ-
ленной ответственности должностных лиц, 
допустивших появление в нормативных ак-
тах административных барьеров, влекущих 
убытки для предпринимателей: «Еще ни один 
из разработчиков неэффективных админи-
стративных норм не понес ответственности за 
причиненные ею убытки. В лучшем случае эта 
норма отменяется через некоторое время, од-
нако понесенные убытки остаются невоспол-
нимыми»23. 

С одной стороны, сама идея повышения 
ответственности государственных органов 
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или должностных лиц за создаваемые ими 
нормы звучит рационально. Однако с прак-
тической стороны вопроса представляется, 
что речь может идти скорее о позитивной от-
ветственности, а не об ответственности в ре-
троспективном (негативном) смысле. Крайне 
сложно при расчете и взыскании убытков бу-
дет установить причинно-следственную связь 
с понесенными убытками и введением в дей-
ствие той или иной нормы, создающей опре-
деленные преграды административного ха-
рактера. В условиях отсутствия комплексно-
го регулирования в сфере административных 
барьеров (и даже самого легального опреде-
ления данного термина) вести речь о подоб-
ном правовом механизме кажется прежде-
временным.

Важно отметить, что помимо норматив-
ных средств преодоления административных 
барьеров, совершенствования законодатель-
ства, немаловажную роль в этой сфере игра-
ют и организационные меры, направленные 
на оптимизацию взаимодействия государ-
ственных структур и бизнеса. Как было ука-
зано выше, одной из таких мер можно счи-
тать создание и активное функционирование 
ЕПГУ, обеспечивающего взаимодействие в 
электронном формате. Однако работа ведет-
ся и в офлайн-режиме.

В настоящее время создана и развивается 
система центров «Мой бизнес». Статья 15 Фе-
дерального закона от 24 июля 2007 г. № 209-
ФЗ «О развитии малого и среднего предпри-
нимательства в Российской Федерации» за-
крепляет основы деятельности инфраструк-
туры поддержки субъектов малого и средне-
го предпринимательства, устанавливая, что в 
нее также включаются центры и агентства по 
развитию предпринимательства24.

По информации с официального сайта, 
система центров «Мой бизнес» функциониру-
ет в рамках Национального проекта «Малое 
и среднее предпринимательство», руковод-
ство системой центров осуществляет Минэко-
номразвития России. В центрах «Мой бизнес» 

предоставляется возможность открыть свой 
бизнес в формате «одного окна», получить 
консультации по вопросам кредитования, на-
логообложения, бухучета, государственной 
поддержки малого и среднего предпринима-
тельства, пройти обучение по предпринима-
тельству. В настоящее время действует более 
400 центров в 84 субъектах РФ25.

Представляется, что подобные центры 
поддержки малого и среднего предприни-
мательства в совокупности с многофунк-
циональными центрами являются важным 
средством преодоления административных 
барьеров. Всю необходимую информацию 
предприниматели могут получить в одном 
месте, подача заявлений и необходимых до-
кументов для предоставления государствен-
ных услуг осуществляется в режиме «одного 
окна» без необходимости посещения органов 
власти, что значительным образом снижает 
издержки бизнеса, сокращая лишние бюро-
кратические процедуры.

Таким образом, становится ясно, что ра-
бота по преодолению административных ба-
рьеров должна вестись не только норматив-
ными, но и организационными мерами. Дан-
ные меры обеспечивают оптимизацию взаи-
модействия государства и бизнеса, сокраща-
ют издержки последнего в случае обращения 
в государственные структуры. Более того, 
развитие подобных правовых средств пре-
одоления административных барьеров, как 
представляется, способствует снижению не-
обходимости для предпринимателей прибе-
гать к неправовым средствам (прежде всего, 
коррупции), что в свою очередь может приве-
сти к отказу от определенных барьеров ввиду 
падения их «рентабельности» и нивелирова-
ния так назывемого «эффекта блокировки». 

Устранение административных барьеров 
способствует образованию стимула к исполь-
зованию государством альтернативных и в 
большинстве своем более продуктивных ме-
тодов правового регулирования общественно 
значимых процессов.
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В современном мире, где глобализация 
и мировая торговля играют ключевую роль 
в экономическом развитии, стратегия им-
портозамещения становится все более акту-
альной для стран, стремящихся обеспечить 
собственную экономическую независимость 
и устойчивость. Российская Федерация не ис-
ключение. Тема «Импортозамещение в кон-

тексте предпринимательства в Российской 
Федерации» становится одним из важней-
ших национальных приоритетов, ведь она за-
трагивает не только экономические аспекты, 
но и социальные и политические вопросы1. 
В условиях изменяющейся геополитической 
обстановки и внешних вызовов Россия актив-
но разрабатывает стратегии и меры, направ-
ленные на снижение зависимости от импорта 
и увеличение доли отечественного производ-
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ства2. Для более глубокого понимания роли 
импортозамещения в предпринимательской 
сфере России рассмотрим несколько ключе-
вых аспектов и примеров федеральных зако-
нов, регулирующих этот процесс.

1. Поддержка малых и средних предпри-
ятий (МСП) в контексте импортозамещения 
в России представляет собой важное звено 
в развитии отечественной экономики. Феде-
ральный закон «О развитии малого и средне-
го предпринимательства в Российской Феде-
рации» от 24 июля 2007 г. № 209-ФЗ3 предо-
ставляет МСП широкий спектр мер поддерж-
ки. Эти меры включают в себя финансовую 
поддержку, такую как льготные кредиты и га-
рантии, а также субсидии и гранты для разви-
тия производства и инновационных проектов.

МСП также получают доступ к обучению 
и консультациям, что помогает им повышать 
свою квалификацию и эффективность бизне-
са. Участие МСП в государственных закупках 
согласно Федеральному закону «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, ра-
бот, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд» от 5 апреля 2013 г. 
№ 44-ФЗ4 способствует продвижению их про-
дукции на рынке.

Эти меры поддержки МСП не только спо-
собствуют развитию малого и среднего биз-
неса, но и укрепляют отечественное произ-
водство, снижая зависимость экономики от 
импорта. Таким образом, МСП играют клю-
чевую роль в стратегии импортозамещения в 
России, создавая более устойчивую экономи-
ческую среду в стране.

2. Государственные закупки в России 
играют важную роль в стратегии импорто-
замещения. Этот механизм, регулируемый 
Федеральным законом «О контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ5, 
представляет собой процесс приобретения 
товаров, работ и услуг государственными ор-
ганами и муниципалитетами для удовлетво-
рения общественных потребностей.

В контексте импортозамещения государ-
ственные закупки ориентированы на под-
держку отечественных товаров и услуг. Зако-
нодательство предусматривает меры, стиму-
лирующие предпочтение отечественных про-
дуктов при выборе поставщиков. Это включа-
ет в себя установление требований к проис-
хождению товаров, что способствует увели-
чению доли отечественного производства.

Государственные закупки также способ-
ствуют развитию конкуренции среди постав-
щиков, включая малые и средние предприя-
тия (МСП). Это может снижать цены и повы-
шать качество товаров и услуг. Кроме того, 
государственные закупки способствуют под-
держке инноваций, поскольку они могут сти-
мулировать разработку новых технологий и 
продуктов.

Важно подчеркнуть, что государствен-
ные закупки охватывают разнообразные сфе-
ры, включая здравоохранение, образование, 
транспорт, строительство и др. Таким обра-
зом, они играют ключевую роль в поддерж-
ке отечественных производителей и способ-
ствуют достижению стратегических целей 
импортозамещения в России.

3. Налоговые льготы и субсидии представ-
ляют собой важные инструменты поддержки 
предпринимателей и стимулирования импор-
тозамещения в России. Федеральный закон 
«О промышленной политике в Российской 
Федерации» от 31 декабря 2014 г. № 488-ФЗ6 
предоставляет предприятиям, занимающимся 
производством, значительные налоговые пре-
имущества. Основные виды налоговых льгот 
включают освобождение от налога на прибыль 
или его снижение, а также освобождение от 
налога на имущество и земельный налог. Эти 
меры могут существенно снижать финансо-
вую нагрузку на предприятия и мотивировать 
их вкладывать средства в технологическое об-
новление и модернизацию производства, что 
способствует импортозамещению.

Помимо налоговых льгот, предприятия 
могут получать субсидии и гранты на раз-
личные цели. Федеральный закон «О разви-
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тии малого и среднего предпринимательства 
в Российской Федерации» от 24 июля 2007 г. 
№ 209-ФЗ7 определяет механизмы предо-
ставления государственной поддержки. Эти 
средства могут быть направлены на развитие 
производства, инноваций, обучение персона-
ла и многое другое. Субсидии и гранты помо-
гают предприятиям снижать финансовые ри-
ски и реализовывать проекты по импортоза-
мещению.

Однако для получения налоговых льгот и 
субсидий предприятия должны соответство-
вать определенным требованиям и условиям, 
установленным законодательством. Кроме 
того, они должны строго соблюдать правила 
и процедуры, предусмотренные законами и 
нормативными актами, чтобы получить до-
ступ к этим мерам поддержки.

Налоговые льготы и субсидии являют-
ся мощными инструментами, которые сти-
мулируют предпринимателей внедрять но-
вые технологии, увеличивать производство и 
снижать зависимость экономики от импорта. 
Эти меры помогают укрепить позиции оте-
чественных производителей на рынке и спо-
собствуют достижению целей импортозаме-
щения в России.

4. Качество и безопасность продукции 
играют ключевую роль в стратегии импорто-
замещения в России. Обеспечение высокого 
стандарта качества и безопасности продук-
ции не только защищает права потребите-
лей, но и повышает конкурентоспособность 
отечественных товаров и услуг на рынке. 
Федеральный закон «О техническом регули-
ровании» от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ8 
определяет основы регулирования качества 
и безопасности продукции. Этот закон уста-
навливает требования к технической доку-
ментации, обязательной сертификации и де-
кларированию соответствия продукции. Важ-
но строгое соблюдение предприятиями этих 
норм и стандартов, чтобы гарантировать бе-
зопасность и качество своей продукции.

Также стоит выделить сертификацию 
продукции – процедуру, при которой сторон-

няя организация подтверждает соответствие 
продукции установленным стандартам и тре-
бованиям. Сертификация обязательна для 
многих видов продукции, включая продук-
цию, связанную со здоровьем и безопасно-
стью. Декларирование соответствия – это до-
кумент, который предприятия могут выдать 
сами, подтверждая, что их продукция соот-
ветствует установленным требованиям.

Важным аспектом качества и безопасно-
сти продукции является защита прав потре-
бителей. Федеральный закон «О защите прав 
потребителей» от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 
устанавливает права и обязанности потреби-
телей и требования к качеству и безопасно-
сти продукции. Правительство России также 
разрабатывает перечни товаров, подлежа-
щих обязательной сертификации, и устанав-
ливает санкции за нарушение правил.

Кроме защиты прав потребителей, защи-
та интеллектуальной собственности через па-
тентное законодательство также играет важ-
ную роль. Это стимулирует инновации и раз-
работку новых технологий, что может улуч-
шить качество и безопасность продукции.

Обеспечение высокого качества и безо-
пасности продукции не только повышает до-
верие потребителей к отечественным това-
рам и услугам, но и способствует долгосроч-
ной устойчивости рынка. Эти меры не толь-
ко защищают интересы потребителей, но и 
создают благоприятную среду для развития 
отечественных производителей, что являет-
ся важной частью стратегии импортозамеще-
ния в России.

Таким образом, мы рассмотрели часть 
важных аспектов и примеров федеральных 
законов, регулирующих процесс импортоза-
мещения в РФ, и можем сделать вывод, что 
национальная замена импорта в России – 
сложный, многогранный процесс, требую-
щий согласованных действий предпринима-
телей и правительства. Импортозамещение в 
России приобретает все большее стратегиче-
ское значение, ориентированное на укрепле-
ние экономической независимости и стиму-
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лирование отечественной промышленности. 
Эта стратегия превращается в более глубо-
кий и сложный процесс, чем простая замена 
импортных товаров и услуг. Она направле-
на на создание новых конкурентоспособных 
отечественных решений. Предприниматели 
играют важную роль в успешной реализации 
стратегии импортозамещения. Их активное 
участие в инвестициях в производство, мо-
дернизации и внедрении новых технологий 
способствует увеличению доли отечествен-
ного производства. Государство предостав-
ляет различные меры поддержки, такие как 
налоговые льготы, субсидии и доступ к го-
сударственным закупкам, чтобы стимулиро-
вать предпринимателей в импортозамеще-
нии. Эти меры создают благоприятную среду 
для развития отечественных предприятий. 

Однако, несмотря на все усилия, качество и 
безопасность продукции должны оставаться 
наивысшим приоритетом. Строгие нормы и 
стандарты качества, регулирование и серти-
фикация остаются неотъемлемой частью это-
го процесса. Импортозамещение также стал-
кивается с вызовами, такими как технологи-
ческие сложности, доступ к ресурсам и конку-
ренция на мировом рынке. Тем не менее оно 
открывает перспективы для развития новых 
индустрий и инновационных решений. В це-
лом, импортозамещение в России представ-
ляет собой важную стратегию для укрепления 
экономики и развития предпринимательской 
среды. Эта стратегия требует совместных 
усилий государства и бизнеса, а также посто-
янного мониторинга и адаптации к изменяю-
щимся условиям.
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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ПОРЯДКА ПРИНЯТИЯ  
В РОССИЙСКУЮ ФЕДЕРАЦИЮ НОВОГО СУБЪЕКТА

В статье проанализированы отдельные положения Федерального конституционного 
закона от 17 декабря 2021 г. № 6-ФКЗ «О порядке принятия в Российскую Федерацию 
и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации», выявлены про-
блемы правового регулирования и выработаны предложения по совершенствованию 
правовых механизмов принятия в состав России новых субъектов.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: заключение международного договора, изменение субъект-
ного состава Российской Федерации, порядок принятия в состав Российской Федера-
ции нового субъекта, субъект Российской Федерации, этапы порядка принятия.

LEGAL REGULATION OF THE PROCEDURE FOR ADMISSION  
OF A NEW ENTITY INTO THE RUSSIAN FEDERATION

The article analyzes individual provisions of the Federal Constitutional Law of December 
17, 2021 No. 6-FKZ «On the procedure for admission to the Russian Federation and the 
formation within it of a new subject of the Russian Federation», problems of legal regulation 
are identified and proposals are developed to improve the legal mechanisms for admission 
to the Russian Federation Russia’s new subjects.
K e y  w o r d s: conclusion of an international treaty, change in the subject composic-
tion of the Russian Federation, the procedure for admitting a new subject to the Russian 
Federation, a subject of the Russian Federation, stages of the acceptance procedure.

Поступила в редакцию 29 ноября 2023 г.

Россия по своей структуре не является 
закрытой. Возможность изменения субъект-
ного состава Российской Федерации путем 
принятия нового субъекта предусмотрена 
Конституцией РФ1. Данная процедура регули-
руется Федеральным конституционным за-
коном от 17 декабря 2001 г. № 6-ФКЗ «О по-
рядке принятия в Российскую Федерацию 
и образования в ее составе нового субъек-
та Российской Федерации»2 (далее – Феде-
ральный конституционный закон № 6-ФКЗ). 
Под принятием в Российскую Федерацию 
нового субъекта подразумевается процеду-
ра, предусматривающая изменение состава 

субъектов Российской Федерации в резуль-
тате присоединения к Российской Федерации 
иностранного государства или его части (ч. 1 
ст. 1 Федерального конституционного закона 
№ 6-ФКЗ).

Анализ порядка принятия в Российскую 
Федерацию иностранного государства или 
его части в качестве нового субъекта позво-
ляет выделить ряд следующих последова-
тельных этапов.

Инициатором предложения о принятии 
в состав российского государства в качестве 
нового субъекта иностранного государства 
является заинтересованное иностранное го-
сударство (ч. 1 ст. 6 Федерального конститу-
ционного закона № 6-ФКЗ). Законодательство © Тюнина И. И., 2024
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не предусматривает право Российской Феде-
рации делать предложения о вхождении в ее 
состав иностранного государства или его ча-
сти. В силу принципа разделения властей гла-
ва государства самостоятельно не может осу-
ществить процедуру принятия в состав России 
иностранного государства или его части.

Президент Российской Федерации по-
сле поступления предложения о принятии в 
состав России иностранного государства или 
его части уведомляет о нем палаты Феде-
рального Собрания Российской Федерации и 
Правительство Российской Федерации. В слу-
чае необходимости проводит с ними соответ-
ствующие консультации (ч. 2 ст. 6 Федераль-
ного конституционного закона № 6-ФКЗ).

Далее осуществляется рассмотрение 
предложения о том, чтобы в состав РФ была 
включена новая территория (которая способ-
на представлять собой как целое государство, 
так и определенную его составляющую). Этот 
этап имеет подготовительный характер. Суть 
его заключается в том, чтобы осуществить пе-
реговоры со всеми теми, кто может быть за-
интересованным (или же незаинтересован-
ным) во вхождении в состав РФ новых терри-
торий. Заключение о возможности интегра-
ции в состав РФ новых территорий должно 
быть произведено без нарушения положений 
федерального законодательства, определяю-
щего участие РФ в международных догово-
рах (однако это условие применяется только 
в том случае, когда международный договор 
предполагает, что в состав РФ включаются ка-
кие-либо территории, что ранее в ней не на-
ходились)3.

На третьей стадии производится подпи-
сание международного договора4. При под-
писании данных документов должны быть 
выполнены положения, которые регламенти-
рованы отечественной Конституцией (а так-
же национальным законодательством, опре-
деляющим, в каком порядке производит-
ся подписание международных договоров). 
Стоит отметить, что такие документы могут 
подписываться между Российской Федераци-

ей и иными сторонами (среди которых выде-
ляются не только государства, но также и, на-
пример, международные организации; пред-
ставители определенных территорий, ранее 
относившихся к иностранным государствам). 
Международный договор может представ-
лять собой как один документ, так и систему 
документов5.

Международные соглашения, в которых 
принимает участие Российская Федерация, 
могут касаться, в частности, установления 
названий для новых территорий, входящих 
в состав РФ (а также установления статусов 
для данных территорий). Отдельно в данных 
документах может быть оговорено, в каком 
порядке осуществляется получение граждан-
ства России тем населением, что имеет место 
жительства в пределах новых территорий, 
включаемых в состав государства. Следует 
останавливаться при проработке междуна-
родных договоров в том числе и на том, в 
каком порядке станет реализовываться пра-
вопреемство прекращающего свое существо-
вание иностранного государства в между-
народных структурах. При необходимости 
определяется, в каком порядке, в какие сро-
ки вводится в действие на новых территори-
ях законодательство Российской Федерации. 
Как показывает практика, при заключении 
подобных международных договоров опре-
деляется «переходный период» с продолжи-
тельностью в несколько лет. Он является не-
обходимым для того, чтобы новые террито-
рии, включаемые в состав РФ, смогли полно-
ценно интегрироваться в государство, в его 
финансовую, а также экономическую, соци-
альную системы.

Достаточно спорной является точка зре-
ния, согласно которой международные до-
говоры могут иметь положения, определя-
ющие, как именно государства могут вклю-
чаться в состав РФ6. Ведь подобные догово-
ры прекращают свое действие сразу же после 
того, как ранее существовавшее иностранное 
государство становится участником РФ, при-
обретая статус ее отдельного субъекта. 
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Представляется обоснованной та точ-
ка зрения, которая была высказана П. Шуш-
кановым. В соответствии с ней основанием 
для того, чтобы включить новые территории 
в состав Российской Федерации, является ре-
шение, принятое населением данных терри-
торий после проведения референдума7. Ведь 
именно после того, как осуществлен референ-
дум, появляется база для того, чтобы осуще-
ствить обращение к Президенту РФ (с целью 
обеспечить вхождение в состав страны новых 
территорий). Что же касается прочих вопро-
сов, которые относятся к организации функ-
ционирования вновь появившегося в составе 
страны субъекта, то они подлежат решению 
уже на внутригосударственном уровне.

Представляется логичным существова-
ние международных договоров, определяю-
щих вхождение территорий, ранее представ-
лявших собой часть иностранного государ-
ства (или иностранных государств) в состав 
РФ (с предоставлением им статуса отдельно-
го субъекта). Такие документы могут харак-
теризоваться тем, что в них отражается со-
гласие, предоставленное тем государством, 
что лишается части территорий в связи с их 
интеграцией в состав РФ. Подобного рода 
документы соответствуют всем требовани-
ям, установленным в сфере международного 
права8.

Далее следует обращение Президента 
Российской Федерации в Конституционный 
Суд Российской Федерации с запросом о про-
верке соответствия Конституции Российской 
Федерации международного договора о при-
нятии в состав России иностранного государ-
ства или его части.

В случае если Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации признает не вступивший 
в силу международный договор соответству-
ющим Конституции России, этот междуна-
родный договор вносится в Государственную 
Думу на ратификацию. Одновременно с меж-
дународным договором в Государственную 
Думу вносится проект федерального консти-
туционного закона о принятии в Российскую 

Федерацию нового субъекта. Проект феде-
рального конституционного закона о приня-
тии в Российскую Федерацию нового субъек-
та должен содержать положения, определяю-
щие наименование, статус и границы нового 
субъекта, а также заключительные и переход-
ные положения, устанавливающие сроки, в 
течение которых новый субъект должен быть 
интегрирован в экономическую, финансо-
вую, кредитную и правовую системы России, 
а также в систему органов государственной 
власти Российской Федерации. В проекте мо-
гут содержаться и другие положения, вытека-
ющие из международного договора и прото-
колов к нему (ст. 8 Федерального конституци-
онного закона № 6-ФКЗ).

Федеральный закон о ратификации меж-
дународного договора принимается палата-
ми Федерального Собрания Российской Фе-
дерации в порядке, предусмотренном ст. 105, 
106 и 107 Конституции Российской Федера-
ции. Федеральный конституционный закон 
о принятии в Российскую Федерацию нового 
субъекта принимается палатами Федераль-
ного Собрания Российской Федерации в по-
рядке, предусмотренном ст. 108 Конституции 
Российской Федерации. Федеральный кон-
ституционный закон о принятии в Россий-
скую Федерацию нового субъекта вступает в 
силу не ранее вступления в силу для Россий-
ской Федерации и для иностранного государ-
ства международного договора. Изменения в 
ч. 1 ст. 65 Конституции Российской Федера-
ции, определяющую состав Российской Феде-
рации, вносятся на основании федерального 
конституционного закона о принятии в Рос-
сийскую Федерацию нового субъекта и учи-
тываются при переиздании текста Конститу-
ции Российской Федерации (ст. 9 Федераль-
ного конституционного закона № 6-ФКЗ).

Анализ процедуры принятия в Россий-
скую Федерацию нового субъекта позволяет 
сказать о следующем: нынешнее законода-
тельство никак не ограничивает срок, кото-
рый отводится для завершения рассматри-
ваемой процедуры. Из-за этого складывает-
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ся ситуация, при которой не определено, в 
течение какого срока Президент Российской 
Федерации предоставляет Правительству, а 
также Парламенту информацию о наличии 
инициативы по вхождению в состав РФ но-
вых субъектов. Так же как и не определено 
то, в соответствии с какими сроками уполно-
моченные субъекты обязаны завершить рас-
смотрение данной инициативы, определить-
ся с тем, является ли она возможной для ре-
ализации. Наконец, законодательство никак 
не рассматривает и вопрос о том, какие вре-
менные рамки установлены для подготовки 
проектных вариантов федеральных консти-
туционных законов, определяющих порядок 
включения в состав государства новых тер-

риторий, для их утверждения и введения в 
действие. Соответственно, законодательство, 
регламентирующее процедуру принятия в 
Российскую Федерацию нового субъекта, не 
является совершенным и должно быть дора-
ботано. Одна из важнейших доработок будет 
касаться установления временных рамок, в 
соответствии с которыми должны реализо-
вываться разные стадии процедуры по вклю-
чению в РФ новых территорий. 

Совершенствование правового регули-
рования процессов изменения состава субъ-
ектов Российской Федерации будет являться 
важным шагом в создании правовых условий 
для гармонизации и развития федеративной 
структуры России.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (с 
изм. от 01.07.2020) // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.
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2 Рос. газета. 2001. 20 дек.
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4 Например, 30 сентября 2022 г. был подписан Договор между Российской Федерацией и До-
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РАЗРАБОТКА И ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ МЕР, НАПРАВЛЕННЫХ  
НА УКРЕПЛЕНИЕ МЕЖКОНФЕССИОНАЛЬНОГО СОГЛАСИЯ 

КАК ВОПРОС МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ:  
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ

В статье рассматривается базовое правовое регулирование компетенции местного  
самоуправления в сфере укрепления межконфессионального согласия. Центральное 
место в исследовании занимает анализ разработки и осуществления мер, направ-
ленных на укрепление межконфессионального согласия в качестве вопроса местного 
значения. Оценивается научная дискуссия вокруг отнесения данного аспекта к во-
просам местного или государственного значения.
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AS AN ISSUE OF LOCAL IMPORTANCE:  
THEORETICAL AND LEGAL ANALYSIS

The article examines the basic legal regulation of the competence of local self-government 
in the field of strengthening interfaith harmony. At the heart of the study is an analysis of 
the design and implementation of measures to strengthen interfaith harmony as a matter 
of local concern. The scientific discussion around the attribution of this aspect to issues of 
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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

Действующий Федеральный закон 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 
02.11.2023) «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» включает в перечень вопросов 

местного значения городских поселений, му-
ниципальных районов, городских и муници-
пальных округов обширный комплексный во-
прос по  созданию условий для реализации 
мер, направленных на укрепление межнаци-
онального и межконфессионального согла-
сия, сохранение и развитие языков и куль-
туры народов Российской Федерации, про-
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живающих на территории этих муниципаль-
ных образований, социальную и культурную 
адаптацию мигрантов, профилактику межна-
циональных (межэтнических) конфликтов1. 

В рамках настоящего исследования пред-
лагаем сосредоточить внимание именно на 
вопросах укрепления межконфессионально-
го согласия как отдельном векторе управлен-
ческой активности органов местной власти. 

Здесь важно оценить уровень целесо-
образности включения этого направления 
управленческого процесса в сферу компетен-
ции местного самоуправления. 

В первую очередь логично обратиться к 
содержательной сути категории «вопросы 
местного значения», эффективная реализа-
ция которых, по справедливому утвержде-
нию С. Е. Чаннова, определяет «цель и смысл 
существования местного самоуправления»2. 

Абзац 12 ч. 1 ст. 2 Федерального закона 
№ 131-ФЗ определяет эту правовую катего-
рию как «вопросы непосредственного обе-
спечения жизнедеятельности населения му-
ниципального образования, решение кото-
рых в соответствии с Конституцией Россий-
ской Федерации и Федеральным законом 
осуществляется населением и (или) орга-
нами местного самоуправления самостоя-
тельно» (здесь и далее курсив наш. – С. С.). 
Комментируя данное определение, В. И. Ва-
сильев подчеркивал, что «понятие “жизне-
обеспечение” имеет весьма широкое содер-
жание. Возможность применения данного по-
нятия к функциональному назначению мест-
ного самоуправления обеспечивает термин 
“непосредственное”. Ведь “непосредственное” 
означает прямое, без посредников, ближай-
шее и т. п. … Поэтому при определении вопро-
сов местного значения необходимо придер-
живаться функционального назначения дан-
ного демократического института, исключаю-
щего по своей природе решение задач, прису-
щих органам государственной власти»3.

Стоит отметить, что в специальной лите-
ратуре категория «вопросы местного значе-
ния» и ее современное правовое содержание 

получили масштабную, разностороннюю и 
глубокую научно-теоретическую оценку. Рас-
смотрим этот срез научных исследований бо-
лее подробно.

Так, большинство ученых считают, что 
вопросы местного значения составляют со-
держательную основу именно предметов 
ведения как элемента компетенции4. Одна-
ко анализ положений Федерального закона 
№ 131-ФЗ вполне допускает существование и 
иной научной позиции по этому поводу. Со-
глашаясь с тем, что большая часть вопросов 
местного значения действительно сформули-
рована широко и может быть отнесена к сфе-
ре предметов ведения, некоторые авторы от-
мечают, что отдельные вопросы из действу-
ющего перечня логичнее относить к такому 
элементу компетенции, как полномочия5. 

Т. М. Бялкина причину такой дискуссии 
относительно теоретико-правовой природы 
вопросов местного значения видит, прежде 
всего, в неопределенности позиции феде-
рального законодателя относительно места 
указанных вопросов в структуре компетен-
ции. По ее мнению, если опираться на четкое 
конституционное указание о необходимости 
решения вопросов местного значения насе-
лением самостоятельно, то становится оче-
видным, что данный подход сближает вопро-
сы местного значения с категорией «предме-
ты ведения». Однако глава 3 Федерального 
закона № 131-ФЗ в противовес этому утверж-
дению изобилует частыми примерами нор-
мативных положений, когда «законодатель 
смешивает (и содержательно, и терминоло-
гически) формулировки вопросов местного 
значения и полномочий по их решению»6. 
Такая ситуация не только стимулирует науч-
ную полемику относительно смыслового со-
держания вопросов местного значения, но и 
порождает комплекс существенных право-
применительных проблем в сфере реализа-
ции компетенции местного самоуправления.

И. В. Гранкин, рассматривая вопросы 
местного значения в качестве «сфер повсед-
невной жизни населения муниципальных об-
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разований», предлагает несколько конкрет-
ных признаков этих вопросов. По его мне-
нию, каждый вопрос местного значения:

– во-первых, определяет один из секто-
ров общественно-полезной деятельности, в 
котором удовлетворяются жизненно важные 
потребности людей;

– во-вторых, должен быть закреплен не-
посредственно в Конституции РФ и (или) в 
Федеральном законе № 131-ФЗ;

– в-третьих, решается только населением 
или органами местного самоуправления, т. е. 
без участия государственных органов7.

Н. С. Тимофеев считает, что «вопросы 
местного значения выделяются на основе 
двух основных признаков: 

а) они затрагивают интересы только дан-
ной территории;

б) они решаются за счет местных финан-
совых и иных территориальных ресурсов». 
При этом он подчеркивает, что «оба эти кри-
терия условны, но хороши тем, что позволяют 
гибко учитывать местные нужды и возможно-
сти. Вследствие применения указанных кри-
териев в зависимости от возможностей одни 
и те же вопросы в разных местах могут иметь 
местное или государственное значение»8.

По мнению В. И. Васильева, «при всей 
условности деления управленческих дел на 
местные и неместные, оно необходимо… Вся 
мировая история местного самоуправле-
ния напрямую связана с выделением в ряду 
управленческих дел вопросов локального ха-
рактера, составляющих основу компетенции 
муниципальных образований»9. При этом 
одну из причин несовершенной норматив-
но-правовой фиксации в базовом законе не-
которых вопросов местного значения он ви-
дел в «эклектичности идейных установок раз-
работчиков закона и явной переоценке зако-
нодателем реальных возможностей муници-
палитетов»10. Данное утверждение не потеря-
ло своей актуальности и по сей день. 

При оценке рассмотренных научных по-
зиций возникает резонный вопрос: стоит ли 
относить разработку и осуществление мер, 

направленных на укрепление межконфес-
сионального согласия, к сфере собственной 
компетенции местного самоуправления? С 
нашей точки зрения, ответ на этот вопрос мо-
жет быть двояким. 

С одной стороны, известно, что Консти-
туция РФ в качестве одной из основ консти-
туционного строя закрепляет светский харак-
тер Российского государства, на территории 
которого запрещается разжигание религи-
озной розни; каждому человеку гарантиру-
ется право на свободу совести и вероиспо-
ведания, при реализации которого он может 
свободно выбирать, иметь и распространять 
религиозные и иные убеждения, а также дей-
ствовать в соответствии с ними (ст. 14, ч. 5 
ст. 13, ст. 28 Конституции РФ). Данные поло-
жения Основного закона страны со всей оче-
видностью поднимают вопросы гармониза-
ции межконфессиональных отношений на 
уровень задач государственной важности, 
решению которых должны уделять последо-
вательное внимание, в первую очередь, орга-
ны государственной власти. 

С другой стороны, актуализация значи-
мости эффективного взаимодействия орга-
нов государственной власти и местного са-
моуправления в единой системе публичной 
власти для наиболее эффективного решения 
управленческих задач в интересах населения 
(ч. 3 ст. 132 Конституции РФ) предлагает но-
вый ракурс рассмотрения данных проблем.

По мнению О. Н. Мигущенко, например, 
наиболее успешно достичь этих целей мож-
но лишь при слаженной совместной работе 
субъектов публичной власти «по сбережению 
народа России, развитию человеческого по-
тенциала, повышению качества жизни и бла-
госостояния граждан»11. А этого вряд ли мож-
но достичь без «создания благоприятной ду-
ховно-нравственной среды обитания граж-
дан»12. Укрепление межконфессионального 
согласия на территории муниципальных об-
разований имеет к этой сфере прямое отно-
шение и нуждается во внимании как со сто-
роны органов государственной власти феде-
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рального и регионального уровней, так и со 
стороны органов местного самоуправления.  

Теперь проиллюстрируем некоторые эле-
менты реализации данного вопроса местного 
значения в городском округе город Воронеж 
на конкретном примере. 

Прежде всего, этот вопрос обозначен в 
п. «8.1» ч. 1 ст. 14 главы 3 Устава городского 
округа, посвященной компетенции местного 
самоуправления. Однако полномочия по ре-
шению данного вопроса в ст. 15 Устава город-
ского округа, увы, не конкретизированы. От-
сутствует четкое упоминание о данных пол-
номочиях и в ст. 47–48 указанного Устава. 

Считаем, что исполнительно-распоряди-
тельные полномочия местной администра-
ции по решению такого вопроса местного 
значения, как «разработка и осуществление 
мер, направленных на укрепление межнаци-
онального и межконфессионального согла-
сия», обязательно должны быть конкретизи-
рованы в ст. 48 Устава городского округа го-
род Воронеж.

В данном контексте стоит отметить, что 
на основании Постановления администра-
ции городского округа город Воронеж от 
5 марта 2012 г. № 163 при администрации 
действует координационный совет по во-
просам межнациональных и межконфесси-
ональных отношений. Действующий состав 
этого совета утвержден Постановлением ад-
министрации городского округа город Воро-
неж от 26 июня 2023 г. № 767. Деятельность 

совета направлена на «развитие партнерских 
отношений между органами местного само-
управления и национально-культурными, 
религиозными общественными организаци-
ями, осуществляющими свою деятельность 
на территории городского округа город Во-
ронеж; содействие сохранению и укрепле-
нию социально-политической стабильности; 
предупреждение и устранение проявлений 
этнополитического и этнорелигиозного экс-
тремизма, напряженности в межэтнических 
и межконфессиональных отношениях, фор-
мирование толерантности в этнической, ре-
лигиозной, общественно-политической среде 
городского округа город Воронеж, обеспече-
ние условий равноправного развития всех эт-
нических культур»13. Отчеты о работе коорди-
национного совета систематически публику-
ются на официальном сайте городской адми-
нистрации. 

Очевидно, что в современных условиях 
это направление работы органов местного са-
моуправления приобретает высокий уровень 
значимости. Укрепление и популяризация 
традиционных нравственных ценностей, со-
здание условий для стабильных, партнерских 
и дружелюбных отношений между носителя-
ми различных религиозно-мировоззренче-
ских убеждений и представителями различ-
ных национальностей и этносов – важнейшее 
условие эффективного развития любого му-
ниципального образования, его инвестицион-
ной и туристической привлекательности.  
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Выборы депутатов муниципального об-
разования являются важнейшим институтом 
в сфере непосредственного народовластия. 
Так, Конституционный Суд Российской Фе-
дерации в своем Определении от 5 ноября 
1998 г. № 169-О1 указал, что дополнительные 
выборы являются новыми выборами, прово-
дящимися в связи с досрочным прекращени-
ем полномочий депутата.

Правовое регулирование муниципаль-
ных выборов осуществляется на федераль-
ном уровне, на уровне субъектов Российской 
Федерации и на муниципальном уровне. Сре-

ди наиболее важных нормативных правовых 
актов на уровне федерации можно выделить:

– Федеральный закон от 12 июня 2002 г. 
№ 67-ФЗ «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референ-
думе граждан Российской Федерации»2;

– Федеральный закон от 26 ноября 
1996 г. № 138-ФЗ «Об обеспечении конститу-
ционных прав граждан Российской Федера-
ции избирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления»3 (при нарушени-
ях конституционных прав граждан Россий-
ской Федерации избирать и быть избранны-
ми в органы местного самоуправления);

– Федеральный закон от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-

СТУДЕНТЫ В ПРАВОВОЙ НАУКЕ
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низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»4.

На региональном уровне – законодатель-
ные акты субъектов Российской Федерации. 
В каждом субъекте действуют специальные 
законы о муниципальных выборах или из-
бирательные кодексы, например в Воронеж-
ской области в 2007 г. был принят Избира-
тельный кодекс Воронежской области5.

Основная цель дополнительных выбо-
ров депутатов муниципального образования 
– обеспечить непрерывность работы органов 
местного самоуправления. А. Н. Полянская и 
А. А. Берсенев считают, что «целью дополни-
тельных выборов является обеспечение мак-
симальной представительности органов вла-
сти местного самоуправления»6. На практике 
существует несколько возможных ситуаций, 
в связи с возникновением которых депутат 
может досрочно прекратить свои полномо-
чия. Среди них:

– смерть;
– избрание на должность, не совмести-

мую с должностью депутата;
– отставка по собственному желанию; 
– отзыв депутата;
– иные причины.
К. Ю. Бородулина, заместитель началь-

ника Правового управления – начальник от-
дела регионального законодательства о вы-
борах и референдумах Аппарата ЦИК России 
и Н. В. Русинова, советник отдела региональ-
ного законодательства о выборах и референ-
думах Правового управления Аппарата ЦИК 
России считают, что «возможность назначе-
ния дополнительных выборов либо передача 
оставшегося вакантным депутатского манда-
та другому лицу наступает лишь после вынесе-
ния представительным органом муниципаль-
ного образования решения о досрочном пре-
кращении полномочий депутата представи-
тельного органа. До принятия такого решения 
депутат вправе пользоваться предусмотрен-
ными законодательством гарантиями и полу-
чать денежные выплаты, что подтверждается 
позицией Конституционного Суда Российской 

Федерации, выраженной в постановлении от 
27 декабря 2012 г. № 34-П»7.

В то же время очевидно, что в случае из-
брания депутата представительного органа 
муниципального образования на иную долж-
ность, замещение которой несовместимо с 
полномочиями депутата, отсутствие такого 
решения представительного органа, исходя 
из положений п. 6 ст. 70 Федерального зако-
на от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской 
Федерации»8, не может служить препятстви-
ем для его регистрации в качестве избранно-
го лица, вступления в должность, принятия 
участия в заседании вновь избранного орга-
на и т. д. Что касается отзыва депутатом заяв-
ления о сложении своих полномочий по соб-
ственному желанию, то возможность и про-
цедура отзыва ранее поданных заявлений 
законодательно не закреплена, при этом пря-
мого запрета на отзыв заявления депутата о 
своей отставке законодательство не содер-
жит, что подтверждается судебной практикой 
(решение Всеволожского городского суда Ле-
нинградской области от 4 октября 2017 г. по 
делу № а-8269/179).

Представляется, что решение о возмож-
ности такого отзыва должно рассматривать-
ся и приниматься представительным орга-
ном муниципального образования в каждом 
конкретном случае, исходя из сложившихся 
обстоятельств. При решении указанного во-
проса следует учитывать, приступил ли де-
путат к исполнению новых полномочий, а 
также учитывать ограничения, налагаемые 
на депутата в части замещения иной выбор-
ной должности, позицию законодательного 
(представительного) органа государственной 
власти, в который избран депутат, основан-
ную на законодательстве о статусе депутата 
законодательного (представительного) орга-
на государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации.

Также полагаем необходимым остано-
виться на рассмотрении ситуации, когда де-
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путат представительного органа муниципаль-
ного образования досрочно прекращает свои 
полномочия, а территориальная избиратель-
ная комиссия дополнительные выборы не на-
значает. В рассматриваемом случае депутат, 
избранный на имеющийся вакантный ман-
дат, будет осуществлять свои полномочия бо-
лее одного года.

Если дополнительные выборы, в том чис-
ле с учетом рамочных сроков назначения 
выборов, предусмотренных п. 7 ст. 10 Феде-
рального закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» не могут быть на-
значены на второе воскресенье сентября, то 
они должны быть проведены не позднее чем 
через один год со дня досрочного прекра-
щения полномочий депутата в любое иное 
воскресенье с соблюдением положений п. 6 
ст. 10 Федерального закона.

Для того чтобы дополнительные выбо-
ры состоялись, требуется, чтобы было соблю-
дено немало условий и проведено должное 
количество процедур. Так, стоит отметить, 
что дополнительные выборы не назначают-
ся и не проводятся, если в результате этих 
выборов депутат не может быть избран на 
срок более одного года. Статья 71 Федераль-
ного закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об 
основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» говорит, что допол-
нительные выборы проводятся не позднее 
чем через четыре месяца со дня досрочного 
прекращения полномочий, если в результате 
прекращения депутатских полномочий зако-
нодательный (представительный) орган го-
сударственной власти субъекта Российской 
Федерации, представительный орган муни-
ципального образования остались в неправо-
мочном составе.

Из совокупности положений п. 2 ч. 16, 
ч. 17 и 18 ст. 35 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»10 сле-

дует, что вступление в силу решения суда о 
неправомочности данного состава депутатов 
представительного органа муниципального 
образования влечет досрочное прекращение 
полномочий всех депутатов этого представи-
тельного органа муниципального образова-
ния и назначение досрочных выборов. Ины-
ми словами, установление факта неправо-
мочности состава представительного органа 
в судебном порядке является основанием для 
проведения не дополнительных, а досрочных 
выборов. Такая позиция отражена, например, 
в Определении Верховного Суда Российской 
Федерации от 18 июля 2012 г. № 30-АПГ12-
111, указывающем, что вступление в силу ре-
шения о неправомочности состава депутатов 
представительного органа муниципального 
образования влечет за собой досрочное пре-
кращение полномочий всех депутатов пред-
ставительного органа муниципального обра-
зования и проведение досрочных выборов в 
сроки, установленные законом.

В каких же случаях применяется указан-
ное положение п. 8 ст. 71 Федерального зако-
на? В первую очередь необходимо проана-
лизировать формулировку «орган остался в 
неправомочном составе». В ЦИК России, учи-
тывая сложившуюся судебную практику, вы-
работана следующая позиция.

Как подтверждается Определением 
Верховного Суда Российской Федерации от 
18 февраля 2016 г. № 20-АПГ16-212, если в ре-
зультате сложения депутатами своих полно-
мочий и принятия представительным орга-
ном муниципального образования решений 
о досрочном прекращении их полномочий 
представительный орган остался в неправо-
мочном составе, т. е. в составе менее двух 
третей от установленной численности депу-
татов, но с численностью депутатов, позволя-
ющей органу в установленные законом сро-
ки принять решение о назначении дополни-
тельных выборов, такой орган не может быть 
признан неправомочным.

В. А. Ершов говорит о том, что «при про-
ведении повторных и дополнительных выбо-
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ров для замещения вакантного депутатского 
мандата в действующем законодательном 
(представительном) органе государственной 
власти, представительном органе муници-
пального образования не может быть выдви-
нуто кандидатом лицо, являющееся депута-
том (членом) этого органа»13. 

Дополнительные муниципальные выбо-
ры проводятся в случае досрочного прекра-
щения полномочий депутата, избранного по 
одномандатному или многомандатному из-
бирательному округу. Но на практике может 
возникнуть ситуация, когда досрочно прекра-
щаются полномочия депутата, избранного по 
пропорциональной системе. В таком случае 
при досрочном прекращении полномочий 
депутата муниципального образования, ко-
торый был избран по списку кандидатов, за-
конодательство может предусматривать воз-
можность предложения кандидатуры зареги-
стрированного по тому же списку депутата 
для замещения вакантного мандата депутата 
коллегиальным постоянно действующим ру-
ководящим органом политической партии, 
коллегиальным постоянно действующим ру-
ководящим органом регионального отделе-
ния этой партии или другим структурным 
партийным подразделением, ответственным 
за составление списка кандидатов. При раз-
делении списков на региональные группы 
вакантный депутатский мандат может быть 
предложен депутату только из той же реги-
ональной группы, в которую входил депутат, 
досрочно прекративший свои полномочия.

При отсутствии в региональной груп-
пе кандидатов, согласных на замещение ва-
кантного мандата, политическая партия по-

лучает право замены зарегистрированного 
кандидата кандидатом из другой региональ-
ной группы.

Приведем примеры дополнительных вы-
боров депутатов муниципального образова-
ния в Российской Федерации. В 2023 г. прошли 
выборы депутатов представительного орга-
на муниципального образования в Воронеж-
ской, Краснодарской и Нижегородской обла-
стях. Дополнительные выборы в городском 
округе город Воронеж были назначены после 
того, как Воронежская городская Дума лиши-
лась двух депутатов. В Краснодарской город-
ской Думе по результатам голосования по 
одномандатным избирательным округам из-
брано шесть депутатов седьмого созыва. В 
Нижнем Новгороде прошли дополнительные 
выборы депутатов по одномандатному изби-
рательному округу № 10. Ранее занимавший 
эту должность депутат сложил свои полномо-
чия по собственному желанию.

Таким образом, мы можем сделать вы-
вод, что дополнительные выборы депутатов 
муниципального образования являются про-
цедурой, которая проводится в случае необ-
ходимости заполнить вакантные места в ор-
ганах местного самоуправления. Они прово-
дятся в соответствии с определенными пра-
вилами и процедурами, которые регулируют-
ся законодательством. Участвовать в допол-
нительных выборах имеют право граждане, 
достигшие определенного возраста и имею-
щие избирательные права. После проведения 
дополнительных выборов могут возникнуть 
различные последствия, включая изменение 
состава органов местного самоуправления и 
влияние на принимаемые ими решения. 
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Конституция Российской Федерации1 как 
основной закон государства, имеющий выс-
шую юридическую силу, закрепляет в гла-
ве 2 основные права и свободы человека и 
гражданина, соблюдение и обеспечение ко-
торых гарантируется в Российской Федера-
ции. Комплекс данных прав принадлежит ка-
ждому человеку от рождения независимо от 
пола, расы, национальности, языка, проис-
хождения, имущественного и должностного 

положения и т. д. Основные права и свободы 
являются элементом правового статуса лич-
ности в Российской Федерации.

Однако существует категория лиц, совер-
шивших преступления и в связи с этим осу-
жденных к наказанию. Положения ст. 10 Уго-
ловно-исполнительного кодекса Российской 
Федерации2 (далее – УИК РФ) закрепляют га-
рантию осужденным при исполнении наказа-
ний прав и свобод граждан Российской Фе-
дерации с изъятиями и ограничениями. Само 
по себе наказание согласно ст. 43 Уголовного 
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кодекса Российской Федерации3 (далее – УК 
РФ) есть мера государственного принужде-
ния, и оно заключается в лишении или огра-
ничении прав и свобод лица, совершившего 
преступление. Поэтому ограничение прав и 
свобод лиц, осужденных к лишению свободы, 
является неотъемлемой частью их правового 
статуса. Учитывая, что в соответствии с Кон-
цепцией развития уголовно-исполнительной 
системы Российской Федерации4 на период 
до 2030 г. по состоянию на 1 января 2021 г. в 
учреждениях уголовно-исполнительной си-
стемы содержалось 482,9 тыс. осужденных, а 
по данным информационно-аналитического 
отдела Федеральной службы исполнения на-
казаний РФ5, по состоянию на 1 января 2023 г. 
– 433 тыс. человек, можно сделать вывод, что 
к данной категории относится огромное ко-
личество людей. В связи с этим необходимо 
понимать, в каких пределах ограничиваются 
конституционные права и свободы лиц, осу-
жденных к лишению свободы, для достиже-
ния основной цели исполнения наказания – 
исправления осужденных.

Наибольшему ограничению подверже-
ны личные права и свободы осужденных. По 
мнению М. А. Симоновой и Н. Д. Шайдули-
ной: «Лишение свободы как вид уголовного 
наказания заключается в принудительной 
изоляции преступника от общества с возло-
жением обязанности подчиняться установ-
ленным в местах лишения свободы правилам 
поведения, соблюдение которых гарантиру-
ется постоянным и многосторонним наблю-
дением за ним со стороны администрации 
учреждений, исполняющих наказания»6. Со-
ответственно в первую очередь осужденный 
лишается права на свободу, что, в том чис-
ле, влечет невозможность свободно пере-
двигаться и выбирать место пребывания и 
жительства, поскольку осужденному запре-
щено покидать территорию исправительного 
учреждения за исключением случаев, преду-
смотренных законом, например, осужден-
ным к лишению свободы, содержащимся в 

исправительных колониях, могут быть раз-
решены выезды за пределы исправительных 
учреждений на время ежегодного оплачива-
емого отпуска (ст. 97 УИК РФ). Однако если 
у лица отсутствует разрешение на выезд, 
оставление исправительного учреждения бу-
дет расценено как преступление, предусмо-
тренное ст. 313 УК РФ, – побег из места лише-
ния свободы.

Ограничивается право на неприкосно-
венность частной жизни, личную и семейную 
тайну, а также право на тайну переписки, те-
лефонных переговоров, почтовых, телеграф-
ных и иных сообщений. Во-первых, в зависи-
мости от вида исправительного учреждения 
и режима отбывания наказания устанавли-
вается допустимое количество получаемых 
посылок, передач и бандеролей. Во-вторых, 
получаемые и отправляемые посылки, пере-
дачи и бандероли обязательно подвергаются 
досмотру (ст. 90 УИК РФ). При этом изыма-
ются вещи и предметы, которые осужденным 
не допускается иметь при себе. Получаемые 
и отправляемые осужденными письма, по-
чтовые карточки и телеграммы подвергаются 
цензуре со стороны администрации испра-
вительного учреждения (ст. 91 УИК РФ). Те-
лефонные разговоры осужденных также кон-
тролируются персоналом исправительных 
учреждений, а телефонные разговоры меж-
ду осужденными, содержащимися в испра-
вительных учреждениях, запрещаются (ст. 92 
УИК РФ). 

Согласно Уголовно-процессуальному ко-
дексу Российской Федерации7 жилище – в 
том числе помещение, используемое для 
временного проживания. Поскольку осу-
жденные к лишению свободы непосред-
ственно проживают в исправительных уч-
реждениях в течение определенного срока 
или пожизненно, такие помещения можно 
назвать жилищем. Соответственно право на 
неприкосновенность жилища, на то, что ни-
кто не может проникать в него против воли 
проживающих в нем лиц, подлежит ограни-
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чению, так как сами осужденные и помеще-
ния, в которых они проживают, могут под-
вергаться обыску, а вещи осужденных – до-
смотру (ст. 82 УИК РФ).

Политические права предоставлены осу-
жденным в крайне ограниченном объеме. В 
ч. 3 ст. 32 Конституции предусмотрен пря-
мой запрет для лиц, содержащихся в местах 
лишения свободы по приговору суда, изби-
раться и быть избранным. Помимо этого, 
косвенно ограничивается право осужденных 
к лишению свободы обращаться лично в го-
сударственные органы и органы местного са-
моуправления, поскольку возможности обра-
титься лично они не имеют. Однако они впра-
ве обращаться письменно, и такое письмо, 
карточка или телеграмма не подвергаются 
цензуре, так же как и переписка с лицом, ока-
зывающим осужденному юридическую по-
мощь на законных основаниях, как реализа-
ция права на получение квалифицированной 
юридической помощи (ст. 91 УИК РФ). Право 
на митинги, демонстрации и шествия не до-
ступно для осужденных полностью. Осужден-
ные вправе ходить на собрания, однако ис-
ключительно под контролем администрации.  

Социально-экономические и культурные 
права лиц, осужденных к лишению свободы, 
также ограничиваются в связи с особенно-
стями их правового статуса. Одним из прин-
ципов уголовно-исполнительного законода-
тельства является соединение наказания с 
исправительным воздействием. При этом в 
качестве одного из основных средств исправ-
ления осужденных признается общественно 
полезный труд. В связи с этим право свобод-
но распоряжаться своими способностями к 
труду, выбирать род деятельности и профес-
сию для осужденных преобразуется в обязан-
ность трудиться в местах и на работах, опре-
деляемых администрацией исправительного 
учреждения. Несмотря на то, что принуди-
тельный труд запрещается, отказ от работы 
или прекращение работы являются злостным 
нарушением установленного порядка отбы-

вания наказания и могут повлечь примене-
ние мер взыскания и материальную ответ-
ственность (ст. 103 УИК РФ). Соответственно, 
помимо обязанности трудиться, осужденный 
еще и ограничен в выборе рода трудовой де-
ятельности в пределах того, какой вид рабо-
ты может предоставить исправительное уч-
реждение. 

Реализуется право на вознаграждение за 
труд, однако из заработной платы осужден-
ных производятся удержания для возмеще-
ния расходов по их содержанию, т. е. стои-
мость питания, одежды, коммунально-быто-
вых услуг и индивидуальных средств гиги-
ены. Независимо от всех удержаний не ме-
нее 25 процентов заработной платы долж-
но зачислятся на лицевой счет осужденного 
(ст. 106, 107, 99 УИК РФ). Также осужденные 
по очереди в свободное от работы время мо-
гут привлекаться без оплаты труда к выпол-
нению работ по благоустройству исправи-
тельных учреждений и прилегающих к ним 
территорий не более чем на 2 часа в неделю 
(ст. 106 УИК РФ).

Право на отдых у осужденных сохраняет-
ся, но в меньшем размере. Так в соответствии 
со ст. 115 Трудового кодекса Российской Фе-
дерации8 ежегодный основной оплачива-
емый отпуск предоставляется работникам 
продолжительностью 28 календарных дней, 
а осужденным, отбывающим лишение свобо-
ды в воспитательных колониях, – 18 рабочих 
дней,  осужденным, отбывающим лишение 
свободы в иных исправительных учреждени-
ях, – 12 рабочих дней (ст. 104 УИК РФ). 

Конституционное право владеть, пользо-
ваться и распоряжаться своим имуществом 
также подвергается ограничению. Во-пер-
вых, дополнительным доходом, помимо по-
лученной заработной платы, пенсий и соци-
альных пособий, осужденные вправе пользо-
ваться для приобретения продуктов питания 
и предметов первой необходимости в уста-
новленном законом объеме в зависимости от 
вида исправительного учреждения и режима 
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отбывания наказания. Например, осужден-
ный, содержащийся в исправительной коло-
нии общего режима, может ежемесячно рас-
ходовать средства в размере 9000 рублей, а 
отбывающий наказание в тюрьме – 7200 ру-
блей (ст. 88, 121, 131 УИК РФ). 

Во-вторых, в личном пользовании у осу-
жденных, помимо предметов личной гигие-
ны, одежды, могут находиться книги, журна-
лы и газеты, получаемые ими по подписке, 
купленные по безналичному расчету в торго-
вых точках исправительного учреждения или 
переданные в посылках, бандеролях, переда-
чах, продукты питания, другие предметы. В 
отношении этих предметов осужденные осу-
ществляют полномочия по владению и поль-
зованию. Распоряжаться ими (продавать, да-
рить, менять, отчуждать иными способами 
другим осужденным) внутри исправитель-
ного учреждения запрещено.  При этом уста-
навливается конкретный перечень вещей и 
предметов, которые осужденным запрещает-
ся приобретать, получать в посылках и в це-
лом иметь при себе, если же такие предме-
ты обнаружат, они подлежат изъятию (ст. 82 
УИК РФ). 

Подводя итоги, одной из основных це-
лей наказания лиц, осужденных к лишению 
свободы, является их исправление, в связи 
с чем они должны претерпевать определен-
ные ограничения и лишения, что является 
неотъемлемой частью их правового статуса 
в Российской Федерации. Ограничение прав 
и свобод – это специально предусмотренные 
в законодательстве запреты, рамки и преде-
лы реализации человеком его прав и свобод, 
необходимые в целях, предусмотренных ч. 3 
ст. 55 Конституции Российской Федерации, а 
именно защиты нравственности, прав и за-
конных интересов других лиц, а также обе-
спечения безопасности государства. 

Ограничению подлежат личные, поли-
тические и социально-экономические права 
лиц, осужденных к лишению свободы. Ли-
шение свободы и ограничение возможности 

свободно передвигаться составляют осно-
ву такого вида наказания, как пожизненное 
лишение свободы или лишение свободы на 
определенный срок. Ограничение права на 
неприкосновенность частной жизни путем 
лишения права на тайну переписки и теле-
фонных переговоров, досмотра вещей и обы-
ска помещений, в которых осужденные про-
живают, обеспечивает контроль за действи-
ями осужденного, безопасностью в исправи-
тельных учреждениях, соблюдением установ-
ленного порядка, а также лишают осужден-
ных возможности нарушать закон. Учитывая, 
что общественно полезный труд является од-
ним из основных средств исправления осу-
жденного, преобразование права на труд в 
обязанность также является необходимой 
мерой. Закономерным является и удержание 
из заработной платы средств на содержание 
осужденного. Несмотря на обоснованность 
лишения осужденных права на митинги, де-
монстрации и шествия, а также активного 
избирательного права, нет необходимости 
в ограничении права распоряжаться денеж-
ными средствами в установленном законом 
объеме на покупку определенных вещей, учи-
тывая, что перечень допустимых вещей уста-
новлен правилами внутреннего распорядка 
исправительного учреждения и приобретать 
запрещенные предметы нет возможности. 

Тем не менее ограничения прав и свобод 
лиц, осужденных к лишению свободы, на-
правлены на обеспечение безопасности об-
щества и реабилитацию осужденных. В целях 
соблюдения прав и свобод данной категории 
лиц законодательством Российской Федера-
ции предусмотрены механизмы контроля и 
защиты прав осужденных, включая возмож-
ность обжалования нарушений и неправо-
мерных ограничений. Таким образом, несмо-
тря на установленные ограничения, комплекс 
прав, принадлежащих осужденным, реализу-
ется и гарантируется государством с соблю-
дением принципа законности, обеспечивая 
справедливость и уважение их прав. 
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УЧАСТИЕ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  
В ФОРМИРОВАНИИ ДРУГИХ ОРГАНОВ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
В статье анализируется участие органов местного самоуправления в формировании 
других органов местного самоуправления, сделан вывод, что участие одних органов 
местного самоуправления в формировании других является широко применимым. 
Таким способом в настоящее время формируются представительные органы в неко-
торых муниципальных районах и во всех городских округах с внутригородским де-
лением, местные администрации, избираются главы ряда муниципальных образова-
ний, особенно с большой численностью населения. 
К л ю ч е в ы е  с л о в а: формирование органов местного самоуправления, предста-
вительный орган муниципального образования, глава муниципального образования.

PARTICIPATION OF LOCAL GOVERNMENT BODIES  
IN THE FORMATION OF OTHER LOCAL  

GOVERNMENT BODIES
The article analyzes the participation of local governments in the formation of other local 
governments, and concludes that the participation of some local governments in the 
formation of others is widely applicable. In this way, representative bodies are currently 
formed in some municipal districts and in all urban districts with intra-city divisions, local 
administrations, and heads of a number of municipalities are elected, especially those with 
a large population.
K e y  w o r d s: formation of local government bodies, representative body of the municit-
pal formation, head of the municipal formation.
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Статья 3 Конституции Российской Фе-
дерации устанавливает, что народ осущест-
вляет принадлежащую ему власть непосред-
ственно, а также через органы государствен-
ной власти и органы местного самоуправле-
ния1. Законодательством Российской Федера-
ции предусматривается, что формирование 
органов местного самоуправления может 
осуществляться двумя способами: на выбо-
рах населением или путем участия в этом 
процессе других органов публичной власти. 

Участие органов государственной власти и их 
должностных лиц в формировании органов 
местного самоуправления допускается толь-
ко в ограниченных случаях, названных в ч. 4 
ст. 34 ФЗ от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» (да-
лее по тексту – Федеральный закон № 131)2.

За исключением предусмотренных за-
коном случаев, наличие в структуре органов 
местного самоуправления представительно-
го органа и главы муниципального образо-
вания, а также местной администрации (ис-
полнительно-распорядительного органа му-
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ниципального образования) является обяза-
тельным. Эти три вида органов являются ба-
зовыми в структуре органов местного само-
управления. Поэтому именно они будут рас-
смотрены в качестве объекта исследования.

Представительные органы муниципаль-
ного образования. 

В большинстве случаев представитель-
ные органы формируются путем избирания в 
их состав депутатов на муниципальных выбо-
рах. Тем не менее Федеральный закон № 131 
предусматривает и альтернативный вариант. 
В Российской Федерации местное самоуправ-
ление на двухуровневой основе может осу-
ществляться в муниципальном районе, со-
стоящем из поселений, и в городском округе 
с внутригородским делением, состоящем из 
внутригородских районов. В названных му-
ниципальных образованиях «верхнего уров-
ня» представительные органы могут форми-
роваться органами муниципальных образо-
ваний «нижнего уровня», если это предусмо-
трено законами субъекта Российской Феде-
рации и уставами муниципальных районов. 
Так, представительный орган муниципально-
го района может состоять из глав поселений, 
входящих в состав муниципального района, 
и депутатов представительных органов этих 
поселений, избираемых по общему правилу 
с равной независимо от численности населе-
ния нормой представительства от поселений. 
В каком-то смысле можно вести речь о не-
прямых или двухстепенных выборах, так как 
депутаты представительного органа муници-
пального образования «нижнего уровня» вы-
ступают в качестве своего рода «выборщи-
ков» при формировании представительных 
органов муниципального образования «верх-
него уровня».

При анализе уставов соседних с город-
ским округом город Воронеж муниципаль-
ных районов было установлено: в трех из 
них (Новоусманский3, Каширский4 и Семи-
лукский5 районы) депутаты избираются на 
муниципальных выборах, в двух других (Ра-
монский6 и Хохольский7 районы) представи-

тельные органы формируются из глав и депу-
татов представительных органов поселений. 
То есть в муниципальных районах Воронеж-
ской области используются оба варианта 
формирования представительных органов.

Аналогичный порядок формирования 
распространяется и на представительные ор-
ганы в городских округах с внутригородским 
делением, с той лишь разницей, что они мо-
гут состоять только из депутатов внутриго-
родских районов (т. е. исключается участие 
глав муниципальных образований). Сейчас в 
России насчитывается три городских округа 
с внутригородским делением: Челябинск, Са-
мара, Махачкала. Проанализировав их уста-
вы, представим порядок их формирования:

1) Челябинская городская Дума форми-
руется путем избрания из состава предста-
вительных органов внутригородских районов 
по 7 человек от каждого представительного 
органа внутригородского района8;

2) Собрание депутатов городского окру-
га с внутригородским делением «город Ма-
хачкала» формируется путем избрания депу-
татов из состава представительных органов 
внутригородских районов в соответствии с 
равной нормой представительства, составля-
ющей 15 депутатов9;

3) Дума городского округа Самара состо-
ит из 37 депутатов, избираемых из состава 
представительных органов внутригородских 
районов городского округа Самара в соответ-
ствии с установленной Законом Самарской 
области нормой представительства10.

Ни в одном из вышеназванных город-
ских округов с внутригородским делением 
представительный орган не избирается на 
муниципальных выборах; в двух из них при-
меняется равная норма представительства, 
в одном – установленная норма представи-
тельства.

Глава муниципального образования. 
Альтернативные пути избрания преду-

смотрены и для главы муниципального об-
разования, который может избираться как 
на муниципальных выборах, так и представи-
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тельным органом муниципального образова-
ния. В последнем случае возможны два вари-
анта: представительный орган избирает гла-
ву либо из своего состава, и в этом случае тот 
исполняет полномочия председателя пред-
ставительного органа или возглавляет мест-
ную администрацию, либо из числа кандида-
тов, представленных конкурсной комиссией 
по результатам конкурса, и в этом случае тот 
возглавляет местную администрацию.

В 2006 г. в Пскове состоялся референдум 
по структуре органов местного самоуправле-
ния Пскова, на котором 81,81 % пришедших 
на референдум проголосовали за то, чтобы 
глава города избирался прямым голосова-
нием как глава местной администрации, еще 
9,82 % – чтобы глава города избирался пря-
мым голосованием как председателя Думы, 
а 7,71 % – чтобы глава города избирался го-
родской Думой из своего состава и исполнял 
полномочия ее председателя. Тем не менее 
референдум был признан несостоявшим-
ся из-за низкой явки избирателей – 8,22 %11. 
Здесь можно вспомнить шутку: «По резуль-
татам опроса, проведенного недавно в Ин-
тернете, Интернетом пользуются 100 % рос-
сиян». Неудивительно, что граждане, при-
шедшие на референдум, очевидно, обладают 
активной гражданской позицией и поэтому 
закономерно проголосовали за варианты, 
предусматривающие прямые выборы. Тем не 
менее подавляющее большинство остальных 
граждан не приняли участия в референдуме, 
что, в том числе, может говорить о безразли-
чии к выносимому вопросу.

Для определения превалирующего спо-
соба избрания главы в крупнейших муници-
пальных образованиях были изучены уставы 
двенадцати наиболее населенных городов 
Российской Федерации (за исключением пер-
вых двух – Москвы и Санкт-Петербурга, явля-
ющихся субъектами Российской Федерации):

1) мэр города Новосибирска избирается 
Советом депутатов города Новосибирска из 
числа кандидатов, представленных конкурс-
ной комиссией по результатам конкурса12 (из-

менения, отменяющие прямые выборы мэра, 
были внесены в Устав Решением Совета де-
путатов от 26 апреля 2023 г. № 527; действу-
ющий мэр города А. Е. Локоть был избран на 
муниципальных выборах в 2019 г., явка на ко-
торые составила 20,68 % от общего числа из-
бирателей);

2) глава Екатеринбурга избирается го-
родской Думой из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комиссией по ре-
зультатам конкурса и возглавляет Админи-
страцию города Екатеринбурга13;

3) мэр города Казани избирается Город-
ской Думой из своего состава и исполняет 
полномочия председателя городской Думы14;

4) глава города Нижнего Новгорода из-
бирается городской Думой города Нижнего 
Новгорода из числа кандидатов, представ-
ленных конкурсной комиссией по результа-
там конкурса15;

5) глава города Челябинска избирается 
Челябинской городской Думой из числа кан-
дидатов, представленных конкурсной комис-
сией по результатам конкурса, и возглавляет 
Администрацию города Челябинска;

6) глава города Красноярск избирает-
ся городским Советом из числа кандидатов, 
представленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса16;

7) глава городского округа Самара изби-
рается Думой городского округа Самара из 
числа кандидатов, представленных конкурс-
ной комиссией по результатам конкурса;

8) председатель Совета является высшим 
должностным лицом городского округа Уфа. 
Он избирается Советом из своего состава, ис-
полняет полномочия его председателя17;

9) председатель городской Думы – глава 
города Ростова-на-Дону избирается город-
ской Думой из своего состава 2/3 голосов от 
установленной численности депутатов город-
ской Думы открытым или тайным (по реше-
нию городской Думы) голосованием18;

10) мэр города Омска является высшим 
должностным лицом города Омска и изби-
рается Омским городским Советом из числа 
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кандидатов, представленных конкурсной ко-
миссией по результатам конкурса, и возглав-
ляет Администрацию города Омска19;

11) глава муниципального образования 
город Краснодар является главой админи-
страции муниципального образования город 
Краснодар. Глава муниципального образова-
ния город Краснодар избирается городской 
Думой Краснодара из числа кандидатов, 
представленных конкурсной комиссией, по 
результатам конкурса20;

12) глава городского округа город Воро-
неж избирается городской Думой из числа 
кандидатов, представленных конкурсной ко-
миссией по проведению конкурса на заме-
щение должности главы городского округа. 
Глава городского округа возглавляет админи-
страцию городского округа21.

При анализе уставов двенадцати крупней-
ших муниципальных образований Российской 
Федерации установлено, что ни в одном из них 
глава муниципального образования не изби-
рается на муниципальных выборах, в трех из-
бирается депутатами из своего состава и воз-
главляет представительный орган, в осталь-
ных девяти – представительным органом из 
числа кандидатов, представленных конкурс-
ной комиссией по результатам конкурса.

Местная администрация.
Вопрос о применении выборного спо-

соба в процессе формирования местной ад-
министрации является спорным. Согласно 
Федеральному закону № 131 главой местной 
администрации является глава муниципаль-
ного образования либо лицо, назначаемое 
на должность главы местной администрации 
по контракту, заключаемому по результатам 
конкурса на замещение указанной должно-
сти.  С одной стороны, глава местной адми-
нистрации может быть избран на выборах, 
с другой – данное лицо избирается именно 
как глава муниципального образования (в 

соответствии с Федеральным законом № 131 
«глава муниципального образования» – са-
мостоятельный орган местного самоуправ-
ления), а статус главы местной администра-
ции получает в соответствии с Уставом муни-
ципального образования. Структура местной 
администрации утверждается представи-
тельным органом муниципального образова-
ния по представлению главы местной адми-
нистрации и, во всяком случае, ее состав фор-
мируется на контрактной основе.

Участие одних органов местного само-
управления в формировании других являет-
ся широко применимым. Таким образом, в 
настоящее время формируются представи-
тельные органы в некоторых муниципаль-
ных районах и во всех городских округах с 
внутригородским делением, местные адми-
нистрации, избираются главы ряда муници-
пальных образований, особенно с большой 
численностью населения. Тем не менее это не 
исключает участие населения. В соответствии 
с Постановлением Конституционного Суда 
Российской Федерации формирование пред-
ставительного органа муниципального обра-
зования, созданного по территориальному 
(районному) принципу, в отличном от муни-
ципальных выборов порядке возможно, если 
при этом обеспечивается формирование со-
ответствующего органа муниципальной вла-
сти как органа народного представительства, 
что предполагает вхождение в его состав лиц 
из числа ранее избранных населением на му-
ниципальных выборах – глав соответствую-
щих поселений и депутатов поселенческих 
представительных органов22. То есть изна-
чально формирующие органы (например, 
представительные органы поселений в муни-
ципальном районе) сами должны избираться 
гражданами на муниципальных выборах на 
основе всеобщего равного и прямого избира-
тельного права при тайном голосовании.

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (с 
изм. от 01.07.2020) // Рос. газета. 1993. 25 дек. ; Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. 
№ 31. Ст. 4398.
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Лоббизм определяется как такой вид 
деятельности, при котором происходит воз-
действие физических лиц, представителей 
государственных и негосударственных орга-
низаций на различные организации и объе-
динения, органы государственной власти или 
органы местного самоуправления с целью 
добиться принятия (или непринятия) опре-
деленных решений1. Лоббизм широко рас-
пространен во многих сферах жизни в Сое-
диненных Штатах Америки и включает в себя 
представителей от бизнеса, профессиональ-
ные или некоммерческие организаций, про-
фессиональные союзы и другие группы, наце-
ленные на достижение своих интересов через 
государственную власть.

В США лоббистская деятельность явля-
ется официально признанной практикой воз-
действия на органы государственной власти. 
Однако оказывается темой бурных дискуссий 

как среди журналистов, так и правоведов. По 
одной из версий лоббизм в США возникает 
вместе с появлением государства, а демо-
кратическая система управления способство-
вала его быстрому развитию. Частые выбо-
ры позволяли гражданам высказывать свое 
мнение, тем самым влиять на избирательный 
процесс. Таким образом, в стране появился 
целый слой профессиональных политиков, 
которому требовалось учитывать точку зре-
ния народных масс2.

Развитию лоббизма также способствова-
ло появление огромных властных корпора-
ций. Представители этих организаций приме-
няли и незаконные методы, такие как подкуп, 
взятки. Конгрессмены, сенаторы, судьи и вы-
сокопоставленные чиновники к началу XX в. 
были охвачены лоббистами. К концу Вто-
рой мировой войны Конгресс понял необхо-
димость контроля за лоббистами из-за ряда 
скандалов с участием крупных компаний и 
уже в 1946 г. принял Федеральный закон о 
регулировании лоббирования3.
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Федеральный закон о регулировании 
лоббирования 1946 г. устанавливал обяза-
тельность регистрации лоббистов и требовал 
от них раскрытия информации о своей дея-
тельности, включая цель и существо их рабо-
ты. Это было необходимо для обеспечения 
прозрачности и предотвращения возможных 
конфликтов интересов. По вопросам платно-
сти услуг лоббистов закон непрямо регули-
ровал их оплату, оставляя это на усмотрение 
сторон. Этот закон существовал вплоть до 
принятия в 1996 г. нового Закона «О раскры-
тии лоббистской деятельности».

Закон 1996 г. содержит ряд сведений, ко-
торые лоббист должен указать в регистраци-
онном документе, – личные данные, включая 
имя, адрес и контактную информацию; ин-
формацию о работодателе или клиенте, от 
имени которого ведется лоббирование; све-
дения о сроках представления отчетов заре-
гистрированных лоббистов; размеров штра-
фов за нарушение норм лоббистской дея-
тельности. Для профессионального лоббиста 
дополнительно были закреплены квалифика-
ционные критерии. Закон 1996 г. определяет 
лоббистскую деятельность как в Конгрессе 
США, так и в органах исполнительной власти.

Поднимается немаловажный вопрос, яв-
ляется ли лоббизм действительно полностью 
законным способом воздействия на предста-
вителей власти. Некоторые критики счита-
ют лоббизм негативным явлением, отмечая 
возможность неудачных практик и корруп-
ции. Они утверждают, что лоббисты могут ис-
пользовать свои ресурсы и влияние для полу-
чения преимуществ и привилегий для своих 
клиентов, не всегда соответствуя интересам 
реального большинства граждан.

Однако сторонники лоббизма считают его 
неотъемлемой частью демократического об-
щества и указывают, что путем лоббирования 
население имеет возможность оказывать дав-
ление как на законодательный процесс, так и 
в целом на принятие определенных решений.

Есть еще одна точка зрения, согласно ко-
торой граждане и организации имеют право 

на защиту своих интересов и свободу выра-
жения мнений. В данном случае можно ска-
зать, что лоббирование может способство-
вать выражению мнения народа при форми-
ровании внутренней политики государства и 
представлению интересов различных групп.  
Более того, лоббисты защищены Первой по-
правкой к Конституции, которая закрепля-
ет «право народа мирно собираться и обра-
щаться к Правительству с петициями об удов-
летворении жалоб»4.

В 2007 г. после некоторых коррупцион-
ных скандалов был принят Закон о честном 
лидерстве и открытом правительстве (HLOGA, 
Honest Leadership and Open Government Act)5 
для того, что предотвратить конфликт инте-
ресов и повысить уровень прозрачности и 
этичности в их работе. Закон ужесточил кон-
троль над лоббистскими компаниями, члена-
ми Конгресса и высокопоставленными госу-
дарственными чиновниками. Так, например, 
для сенаторов, покинувших свой пост, преду-
сматривалась двухлетняя пауза перед тем, 
как они могут сами начать заниматься лоб-
бистской практикой. Для высокопоставлен-
ных чиновников установлен пожизненный 
запрет на лоббистскую деятельность в той 
сфере, которую они курировали во время ра-
боты в правительстве.

HLOGA запретил лоббистам предлагать 
членам Конгресса подарки, оплачивать пу-
тешествия, как отмечалось, такие действия в 
их сторону будут нарушать этические нормы 
для законодателей. Данный закон устанав-
ливает ограничения на принятие подарков 
лоббистами. Например, федеральный закон 
США запрещает чиновникам принимать по-
дарки на сумму более 50 долларов от одного 
человека в течение года. Кроме того, подарки 
должны быть небольшими и символически-
ми, чтобы не создавать впечатление взятки 
или коррупции. Они также должны быть про-
зрачными и открытыми, чтобы не было наме-
ка на сговор или сделку. Стоит упомянуть, что 
известного лоббиста Джека Абрамоффа при-
говорили к четырем годам лишения свободы 
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за оплату поездки лидера республиканской 
партии в Конгрессе на его отдых, его обедов в 
ресторанах и билетов на спортивные матчи6.

Лоббисты используют различные прие-
мы для достижения своих целей, к которым 
относится: 

1) заключение сделок и договоренностей 
с политическими деятелями и чиновниками;

2) проведение кампаний по привлечению 
общественного внимания к своим вопросам;

3) организация лоббистских групп и ас-
социаций, которые могут влиять на законо-
дательный процесс. Так, кампания, проведен-
ная компанией Uber в 2015 г., является одним 
из конкретных примеров лоббирования в 
США. В то время Uber столкнулась с попыт-
ками запретить или ограничить деятельность 
компании со стороны других таксистов и ре-
гулирующих органов в различных городах 
США. Для защиты своих интересов Uber на-
чала активную кампанию лоббирования на 
федеральном и местном уровнях. Компания 
наняла лоббистов и создала коалиции с дру-
гими компаниями, которые также столкну-
лись с противодействием со стороны регули-
рующих органов. В результате кампании лоб-
бирования Uber удалось добиться изменения 
законодательства в нескольких штатах США, 
которые стали более благоприятными для 
деятельности компании. Кроме того, Uber по-
лучила поддержку от некоторых политиков и 
общественных деятелей, которые выступили 
за свободу выбора потребителей и развитие 
инновационных технологий в транспортной 
отрасли7;

4) участие в общественных слушаниях и 
конференциях, где лоббисты могут выступать 
с аргументами в пользу своих интересов;

5) проведение исследований и анализов, 
которые могут подтвердить позицию лобби-
стов и помочь им убедить политических де-
ятелей;

6) использование СМИ и социальных се-
тей для распространения своих идей и пози-
ций. К примеру, компания Monsanto в 2016 г. 
столкнулась с возросшей критикой со сторо-

ны общественности и правительства в связи с 
опасениями относительно безопасности про-
изведенных генетически модифицированных 
организмов (ГМО) и гербицидов. В ответ на 
это компания наняла лоббистов, которые ра-
ботали на ее стороне в Конгрессе США и дру-
гих государственных органах для убеждения 
людей в обратном. Кроме того, компания 
проводила масштабную рекламную кампа-
нию, включая телевизионные рекламы и пу-
бликации в социальных сетях, чтобы убедить 
общественность в безопасности своих про-
дуктов8.

В истории нашей страны есть пример 
лоббистской деятельности: вступление Рос-
сии в Всемирную торговую организацию 
(ВТО). Это был процесс довольно активной 
защиты интересов России и ее экономики 
в плане торговой политики. Лоббирование 
вступления России в ВТО началось после рас-
пада Советского Союза в 1991 г. Россия выра-
зила свое желание присоединиться к ВТО и 
начала переговоры с членами этой организа-
ции. Однако процесс присоединения продол-
жался более 18 лет, в основном из-за разно-
гласий и требований со стороны других чле-
нов ВТО. В течение этих лет Россия активно 
использовала лоббистские методы, чтобы по-
влиять на других членов ВТО в пользу свое-
го присоединения. Это включало проведение 
переговоров, международные визиты, лоб-
бирование на уровне правительств, а также 
работу с представителями бизнеса и экспер-
тами, чтобы объяснить преимущества присо-
единения Российской Федерации к ВТО. Рос-
сийское лоббирование акцентировалось на 
том, что вступление в ВТО приведет к расши-
рению торговых возможностей для россий-
ских товаров и услуг, устранению торговых 
барьеров со стороны других членов ВТО, ста-
билизации мировой торговли и внедрению 
более прозрачных и предсказуемых правил 
торговли9.

В результате активной работы лобби-
стов и поддержки других членов ВТО России 
в 2012 г. Россия наконец получила членство в 



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 65

Е. С. Присекина  ЛОББИЗМ В КОНГРЕССЕ США

ВТО. Это открыло для России новые возмож-
ности для развития своей экономики и рас-
ширения ее торговых отношений со многими 
странами мира. В целом, лоббирование всту-
пления России в ВТО сыграло важную роль в 
успешном завершении процесса присоедине-
ния и обеспечении поддержки других членов 
ВТО. Это подтверждает важность лоббирова-
ния в защите национальных интересов и воз-
действии на принятие решений на междуна-
родном уровне.

По мнению К. А. Бекмурадова, в норма-
тивно-правовых источниках Российской Фе-
дерации имеется определение термина «лоб-
бистская деятельность» – это деятельность 
граждан, а также их объединений по установ-
лению контактов с должностными лицами и 
депутатами органов государственной власти 
с целью оказания влияния от имени и в ин-
тересах конкретных клиентов на разработку, 
принятие и осуществление указанными орга-
нами законодательных актов, политических 
решений, подзаконных нормативных актов, 
административных решений10. При этом он 
ссылается на Модельный закон «О регулиро-
вании лоббистской деятельности в органах 
государственной власти», в котором имеет-
ся определение терминов «лоббист», «лоб-
бистская фирма», «клиент», «лоббистский 
контакт»11. К. А. Бекмурадов отмечает, что на 
федеральном уровне отсутствует норматив-
но-правовое регулирование, но есть некото-
рые исключения, хотя само по себе определе-
ние лоббизма, признание необходимости его 
институционализации не является норматив-
но-правовым регулированием. Он считает, 
что в России имеется практика лоббистской 
деятельности и даже ряд общественных объ-
единений, предоставляющих услуги по кон-
сультированию и представительству интере-
сов в органах публичной власти.

С. М. Бекетова и И. Г. Федюнин согласны 
с К. А. Бекмурадовым в том, что на федераль-
ном уровне отсутствует регулирование лоб-
бизма. Однако оно осуществляется в некото-
рых субъектах, например в Краснодарском 

крае и Ямало-ненецком автономном окру-
ге. Так, Закон Краснодарского края «О пра-
вотворчестве и нормативных правовых актах 
Краснодарского края» содержит отдельную 
главу, регулирующую лоббизм в правотвор-
честве края, а также дает определение поня-
тиям «лоббизм» и «круг субъектов лоббист-
ской деятельности»12.

В России институт лоббизма недостаточ-
но развит, что и ограничивает его использова-
ние. Однако государству стоит определиться: 
необходим ли он на законодательно установ-
ленном уровне или нет, а также смогут ли лоб-
бисты реально решить конкретные вопросы, 
в которых заинтересовано именно население 
всей страны, а не некая группа человек.

На наш взгляд, в Российской Федерации 
деятельность лоббистов должна быть урегу-
лирована на законодательном уровне, так как 
в случае совершения ими преступления это 
позволит привлекать нарушителей к ответ-
ственности. В законе о лоббизме или лобби-
ровании также необходимо будет закрепить 
принципы, в соответствии с которыми будет 
осуществляться функционирование лобби-
стов. Можно выделить следующие принци-
пы: принцип законности деятельности, прин-
цип прозрачности финансирования, принцип 
открытости и контроля со стороны государ-
ственных органов и общества, принцип этич-
ности, принцип ответственности лоббистов.

В настоящий момент вряд ли удастся на 
федеральном уровне закрепить лоббизм как 
особую процедуру продвижения интересов 
определенных групп в органах государствен-
ной власти и органах местного самоуправ-
ления. Но все же, если это когда-нибудь слу-
чится, то использование лоббизма в России 
должно быть осуществлено, в первую оче-
редь, в соответствии с законами и принци-
пом социальной ответственности. Закрепле-
ние лоббизма на законодательном уровне 
должно будет обеспечить содействие разви-
тию более гармоничных отношений между 
бизнесом, гражданским обществом и госу-
дарственной властью. А гармония проявится 
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в соблюдении условий для реализации рав-
ных возможностей для всех граждан.

Таким образом, лоббизм в США не явля-
ется негативным или незаконным явлением. 
В отрицательном ключе лоббизм выступает 
тогда, когда интересы определенной группы 

людей перевешивают интересы всего обще-
ства в целом, приводят к злоупотреблениям 
и коррупции. Однако в современных услови-
ях институт лоббизма стал важнейшим и ак-
тивным рычагом для продуктивной деятель-
ности Конгресса.
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В настоящее время на территории Рос-
сийской Федерации существуют самые раз-
личные формы участия населения в осущест-
влении местного самоуправления. Одной из 
таких форм являются инициативные проек-
ты, которые появились только в 2021 г. Нор-
мативное закрепление данного института 
находится в ФЗ № 131 «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» от 2003 г. в ст. 26.1. 
Его более подробная регламентация содер-

жится в законах субъектов Российской Феде-
рации. Появление данного института говорит 
о достаточно высоком уровне правосознания 
граждан, потому что население стремится по-
могать осуществлению полномочий органов 
местного самоуправления для повышения 
эффективности их деятельности и развития 
обустраивания общественного пространства.

Сущность рассматриваемой формы уча-
стия населения в осуществлении местного 
самоуправления заключается в возможности 
внести инициативный проект в местную ад-
министрацию в целях реализации меропри-
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ятий, имеющих приоритетное значение для 
жителей муниципального образования или 
его части, по решению вопросов местного 
значения или иных вопросов, право реше-
ния которых предоставлено органам мест-
ного самоуправления. С подобной инициа-
тивой, по общему правилу, может выступить 
инициативная группа численностью не менее 
10 человек, достигших 16-летнего возраста и 
проживающих на территории соответствую-
щего муниципального образования1. Кроме 
них, подобной инициативой обладают орга-
ны территориального общественного само-
управления и староста сельского населен-
ного пункта. Право выступать инициатором 
проекта также может быть предоставлено 
иным лицам, осуществляющим деятельность 
на территории муниципального образова-
ния, если данная возможность будет указана 
в соответствующем нормативном правовом 
акте представительного органа муниципаль-
ного образования, в нем же может быть пред-
усмотрен и уменьшенный количественный 
ценз для создания инициативной группы.

В содержании инициативного проекта 
обязательно должны быть указаны следую-
щие сведения: описание проблемы, обосно-
вание предложений по ее решению, описа-
ние ожидаемых результатов, предваритель-
ный расчет необходимых расходов на реали-
зацию инициативного проекта, сроки реали-
зации, сведения о возможном финансовом, 
имущественном и трудовом участии заин-
тересованных лиц, указание на территорию 
муниципального образования, в границах 
которой будет реализовываться инициатив-
ный проект. До его внесения в местную ад-
министрацию  он подлежит рассмотрению на 
сходе, собрании или конференции граждан. 
Инициативный проект подлежит обязатель-
ному рассмотрению местной администра-
цией в течение 30 дней со дня его внесения. 
Местная администрация по результатам рас-
смотрения инициативного проекта принима-
ет одно из следующих решений: поддержать 

инициативный проект и продолжить рабо-
ту над ним либо отказать в его поддержке 
и вернуть проект инициаторам с указанием 
причин отказа. В случае одобрения инициа-
тивного проекта его инициаторы и граждане, 
проживающие на территории соответствую-
щего муниципального образования, вправе 
осуществлять общественный контроль за его 
реализацией. Отчет местной администрации 
об итогах реализации инициативного проек-
та подлежит опубликованию в течение 30 ка-
лендарных дней со дня завершения реализа-
ции инициативного проекта. Таким образом 
реализуется инициативный проект на терри-
тории проживания с помощью местной адми-
нистрации за счет доли  бюджетных средств2.

Подробная инструкция по внесению ини-
циативных проектов находится на официаль-
ных сайтах муниципальных образований. В 
них выделяются наиболее важные направ-
ления деятельности, по которым данный ин-
ститут может функционировать, а также пу-
бликуется отчет администрации по реали-
зации и результатам принятых проектов. В 
постановлении Воронежской области «О ре-
ализации практик гражданских инициатив в 
рамках развития инициативного бюджети-
рования на территории Воронежской обла-
сти» выделяется перечень таких направле-
ний: благоустройство парков, скверов, смо-
тровых площадок, набережных и подобных 
объектов. Для некоторых направлений уста-
навливается количественный ценз жителей. 
К примеру, реализация благоустройства пе-
шеходных зон возможна только для населен-
ных пунктов с численностью населения свы-
ше 5000 человек.

На территории Воронежской области 
реализовано большое количество различ-
ных инициативных проектов во многих му-
ниципальных образованиях. К числу наибо-
лее успешных примеров функционирования 
данного института можно отнести проект 
ремонта одной из важнейших дорог в с. Хо-
хол. Эта дорога связывала главные улицы 
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муниципального образования и на ней был 
достаточно плотный трафик для сел. Благо-
даря активным действиям жителей Админи-
страция Хохольского городского поселения 
приняла решение расширить покрытие до-
роги, заасфальтировать ее и завершить ре-
ализацию проекта в кратчайшие сроки. Еще 
одним достойным проявлением данного ин-
ститута можно считать благоустройство при-
брежной зоны и пляжа «Вид на Царский сад» 
в городском поселении Богучар. Вследствие 
реализации данного инициативного проекта 
это место стало одним из самых узнаваемых 
в Воронежской области, благодаря чему в Бо-
гучар стали чаще приезжать туристы, из-за 
чего заметно увеличились доходы с данного 
направления. И это лишь малая часть наибо-
лее эффективных примеров реализаций ини-
циативных проектов на территориях муници-
пальных образований Воронежской области.

Труды конституционалистов, которые 
связаны с проблематикой инициативных 
проектов, их значения и сущности, часто 
отождествляют данный  институт с иници-
ативным бюджетированием. Последнее ха-
рактеризуется совокупностью практик вов-
лечения населения в бюджетный процесс, 
объединенных общей идеей гражданского 
участия в определении приоритетов расходо-
вания бюджетных средств3. Данная форма, в 
отличие от инициативных проектов, не пред-
полагает возможности граждан в собствен-
ном видении решения проблемы, их личном 
трудовом и имущественном участии, опреде-
ления задач, которые будут достигаться по-
сле реализации проекта. При инициативном 
бюджетировании предполагается лишь уча-
стие граждан в распределении бюджетных 
средств, а порядок участия в этом распре-
делении, софинансировании определен уже 
феноменом под названием «инициативные 
проекты»4. Ввиду этого наиболее предпоч-
тительным будет разграничение институтов 
инициативного бюджетирования и инициа-
тивных проектов.

Муниципальная демократия характери-
зируется не только непосредственным уча-
стием граждан в местных делах, но и воз-
можностью их влияния на принятие предста-
вительными органами иных решений при по-
мощи инициативных проектов5. Значимость 
этой формы непосредственного осуществле-
ния населением местного самоуправления 
заключается в выявлении истинных проблем 
и потребностей, совместном решении наи-
более важных вопросов местного значения, 
повышении правосознания жителей соответ-
ствующего муниципального образования. Ре-
ализация данных задач упрощается благода-
ря созданию на интернет-ресурсах специаль-
ных сайтов, на которых можно проголосовать 
за понравившийся инициативный проект, 
предложить новый, а также внести корректи-
ровки в уже существующий. Наиболее ярким 
примером таких сайтов является «Активный 
электронный гражданин», а также соответ-
ствующие подразделения, именуемые «Го-
родская среда», на официальных сайтах му-
ниципальных образований.

Но также есть и обратная сторона меда-
ли. Одной из причин сложности эффективно-
го функционирования данного института яв-
ляется низкая информированность граждан, 
заключающаяся в отсутствии знаний жителей 
о процедуре инициативных проектов, спосо-
бов их внесения. Из-за этого большое коли-
чество граждан игнорируют данную форму 
самоуправления. Еще одна причина заклю-
чается в довольно сложной процедуре внесе-
ния инициативных проектов, которая требует 
больших затрат времени и ресурсов. Прак-
тика внедрения инициативных проектов по-
казала свой недостаток еще в том, что боль-
шинство проектов не может быть реализова-
но ввиду недостаточных денежных средств и 
полномочий представительных органов, ко-
торые ограничиваются законами и решения-
ми субъектов РФ.

Несмотря на существующие недостатки 
инициативных проектов, в России явно наме-
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чаются и активно развиваются тенденции к 
включению граждан в решение вопросов мест-
ного значения, связанных с территориальным 
планированием, благоустройством дворовых 
территорий, улучшением комфортности го-

родской и иной среды. Качественно иной уро-
вень данные процессы приобрели при помощи 
инициативных проектов. Данные технологии 
направлены на повышение гражданской ак-
тивности и доверия к муниципальной власти. 

1 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации :  
федер. закон от 6 декабря 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 06.02.2023) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2003. № 40. Ст. 86. 

2 См.: Михеева Т. Н., Бояринцева И. А. Инициативные проекты – новая форма непосредствен-
ной муниципальной демократии // Вестник российского университета кооперации. 2021. № 4 (46). 
С. 157. 

3 См.: Гуляев Г. Ю. Экономический рост : факторы и механизмы устойчивого развития : моно-
графия. Пенза : Наука и просвещение, 2017. С. 150.

4 См.: Усманова Р. И. Практики инициативного бюджетирования как форма партисипаторной 
демократии на местном уровне // Государственная власть и местное свмоуправление. 2021. № 4. 
С. 33.

5 См.: Михеева Т. Н., Михеев Д. С. Формы взаимодействия общественных институтов с орга-
нами местного самоуправления // Правовое государство : теория и практика. 2011. № 1 (23). С. 11.
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Право избирать и быть избранным явля-
ется одним из основополагающих прав граж-
дан Российской Федерации, закрепленных 
в Конституции РФ1. Основной закон страны 
определяет носителем суверенитета и един-
ственным источником власти в Российской 
Федерации ее многонациональный народ, 
наделяет граждан правом осуществлять свою 
власть как непосредственно, так и через орга-
ны государственной и муниципальной власти 
путем реализации избирательных прав. 

Институт муниципальных избиратель-
ных комиссий в нашей стране появился не 
так давно. Придание официального статуса 
муниципальным избирательным комиссиям 
произошло с принятием Федерального зако-
на от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на 

участие в референдуме граждан Российской 
Федерации»2 (далее по тексту – Федеральный 
закон № 67-ФЗ). В соответствии со ст. 24 Фе-
дерального закона № 67-ФЗ (утратила силу с 
1 января 2023 г.) муниципальная избиратель-
ная комиссия организует в соответствии с за-
коном субъекта Российской Федерации, уста-
вом муниципального образования подготов-
ку и проведение выборов в органы местно-
го самоуправления, местного референдума. 
Также в полномочия муниципальной избира-
тельной комиссии входит организация про-
ведения голосования и по таким вопросам, 
как изменение границ муниципального обра-
зования, отзыв местного депутата, главы му-
ниципального образования3.

Федеральным законом № 67-ФЗ было 
установлено, что муниципальная избиратель-
ная комиссия является муниципальным орга-
ном и не входит в структуру органов местно-
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го самоуправления. Не включая избиратель-
ную комиссию в структуру органов местного 
самоуправления, законодатель хотел тем са-
мым подчеркнуть их независимость, так как 
в соответствии с ч. 12 ст. 20 Федерального 
закона № 67-ФЗ избирательные комиссии в 
пределах своей компетенции независимы от 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления. Это говорит о том, 
что государственные и муниципальные орга-
ны не вправе вмешиваться в осуществление 
избирательными комиссиями их полномо-
чий и издавать обязательные для исполнения 
акты, а решения избирательных комиссий, в 
свою очередь, обязательны для органов госу-
дарственной власти и местного самоуправле-
ния и вступают в силу без их последующего 
утверждения и регистрации4.

Исходя из смысла положения ч. 3 ст. 24 
Федерального закона № 67-ФЗ, муници-
пальная избирательная комиссия может как 
иметь статус юридического лица, так и не 
иметь его. Более того, она может вообще не 
создаваться. В этом случае полномочия му-
ниципальной избирательной комиссии на 
основании обращения представительного 
органа муниципального образования по ре-
шению избирательной комиссии субъекта 
Российской Федерации будут возложены на 
территориальную комиссию или на участко-
вую комиссию, действующую в границах му-
ниципального образования.

Достаточно сложное и подробное право-
вое регулирование порядка выдвижения кан-
дидатур в состав избирательной комиссии 
муниципального образования само по себе 
служило мотивом согласия на возложение 
полномочий муниципальной избирательной 
комиссии на территориальную комиссию. 
Имел место, однако, и обусловленный этим 
особый вид электоральных злоупотреблений: 
попытки тайного формирования избиратель-
ной комиссии муниципального образования5.

В соответствии с ч. 7 ст. 24 Федерального 
закона № 67-ФЗ формирование избиратель-
ной комиссии муниципального образования 

осуществляется представительным органом 
муниципального образования. Мы видим, 
что в данной процедуре не участвует глава 
муниципального образования, тогда как, на-
пример, в формировании Центральной изби-
рательной комиссии РФ участвует Президент 
РФ (назначает пять членов ЦИК РФ) или в 
формировании регионального избиркома – 
высшее должностное лицо субъекта РФ. Кро-
ме того, в ч. 9 рассматриваемой статьи Фе-
дерального закона № 67-ФЗ закрепляется, 
что представительный орган муниципально-
го образования обязан назначить половину 
от общего числа членов избирательной ко-
миссии муниципального района, муници-
пального округа, городского округа, внутри-
городской территории города федерального 
значения на основе поступивших предложе-
ний избирательной комиссии субъекта РФ. 
То есть половину членов муниципальной из-
бирательной комиссии фактически назнача-
ет избирательная комиссия субъекта РФ, и 
получается, что государственный орган субъ-
екта РФ наполовину формирует муниципаль-
ный орган. Складывается такая ситуация, что 
юридически независимый муниципальный 
орган (избирательная комиссия муниципаль-
ного образования) при организации выборов 
в органы местного самоуправления фактиче-
ски подчинен государственному органу субъ-
екта РФ (избирательной комиссии субъекта 
РФ), который в соответствии с законодатель-
ством не может влиять на выборы в органы 
местного самоуправления, так как муници-
пальная избирательная система является ор-
ганизующей выборы, а не проводящей их. 

Конституционная новелла о единой систе-
ме публичной власти, в которую входят органы 
местного самоуправления и органы государ-
ственной власти, создала концептуальную базу 
для пересмотра законодательного регулиро-
вания организационной системы подготовки 
муниципальных выборов. В этом ключе мар-
товские изменения 2022 г., согласно которым 
избирательные комиссии муниципальных об-
разований исключены из системы избиратель-
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ных комиссий, а ст. 24 Федерального закона 
№ 67-ФЗ признана утратившей силу, выглядят 
вполне логично и более чем ожидаемо6.

Упразднение института избирательных 
комиссий муниципальных образований ста-
ло, возможно, самой на настоящее время зна-
чимой законодательной мерой, направлен-
ной «на борьбу со злоупотреблением преиму-
ществами должностного положения»7, необ-
ходимость которой осознавалась уже давно. 
Ликвидация избирательных комиссий муни-
ципальных образований благополучно впи-
салась в новую конституционную концепцию 
единства системы органов публичной власти.

Кроме того, федеральный законодатель 
вплотную подошел к производству муници-
пальной реформы. Проект нового Федераль-
ного закона «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в единой си-
стеме публичной власти», внесенный в Госу-
дарственную Думу 16 декабря 2021 г., уже не 
содержал статьи об избирательной комиссии 
муниципального образования, равно так же, 
как отсутствует в этом документе упоминание 
таких правовых институтов, как голосование 

по вопросу отзыва должностных лиц местно-
го самоуправления и голосование по вопро-
сам изменения границ муниципального об-
разования или преобразования муниципаль-
ного образования. Лишение муниципальных 
избирательных комиссий полномочий, а зна-
чит, прекращение их деятельности, состоя-
лось в подавляющем большинстве случаев 
уже до объявления очередных муниципаль-
ных выборов, назначаемых на единый день 
голосования 11 сентября 2022 г. То есть необ-
ходимые решения избирательных комиссий 
субъектов Федерации по возложению полно-
мочий по подготовке и организации муници-
пальных выборов и референдумов на терри-
ториальные и участковые избирательные ко-
миссии в муниципальных образованиях, где 
готовились выборы, приняты не позднее пер-
вой декады июня 2022 г. По данным ЦИК Рос-
сии, из 2542 муниципальных избирательных 
комиссий, которые на 1 марта 2022 г. суще-
ствовали в 56 субъектах Российской Федера-
ции, через девять месяцев упразднено 2459. 
Оставшиеся 83 в начале декабря находились 
на различных этапах ликвидации8. 

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. 
(с изм. от 01.07.2020) // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.
pravo.gov.ru

2 Рос. газета. 2002. 15 июня.
3 См.: Ткач А. С. К вопросу о формировании и деятельности муниципальной избирательной 

комиссии // Вестник КГУ. 2019. № 2. С. 256. 
4 См.: Там же.
5 См.: Алехина И. С. Система избирательных комиссий в Российской Федерации // Управлен-

ческое консультирование. 2014. № 4. С. 133–134.
6 См.: Макаров И. И. Прощание с муниципальными избирательными комиссиями // Гражда-

нин. Выборы. Власть. 2023. № 1 (27). С. 71.
7 Памфилова Э. А. Главная задача организации выборов – добиться доверия избирателей // 

Гражданин. Выборы. Власть. 2016. № 4. С. 7.
8 См.: Макаров И. И. Указ. соч. С. 74.
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25 октября 2023 г. под руководством 
доцента Е. А. Бондаревой и преподавателя 
В. Е. Китаевой состоялось очередное заседа-
ние НСК «Муниципальное право». Тема засе-
дания: «Формы непосредственной демокра-
тии в системе местного самоуправления».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам специа-
литета, бакалавриата юридического факуль-
тета ВГУ. 

Научное руководство подготовкой докла-
дов осуществляли: доцент Е. А. Бондарева, пре-
подаватель В. Е. Китаева, доцент С. В. Судакова.

В рамках дискуссии обсудили актуаль-
ные вопросы, касающиеся основных форм 
непосредственной демократии в системе 
местного самоуправления. Были представле-
ны доклады по широкому кругу актуальных 
проблем современного муниципального пра-
ва, основанные на юридической литературе 
и правоприменительной практике по темам 
исследования. 

Свой доклад студентка 2-го курса бака-
лавриата С. С. Запальская на тему: «Изби-
рательные системы, применяемые на муни-
ципальных выборах» начала с небольшого 
теоретического вступления. При проведении 
муниципальных выборов используются ма-
жоритарная избирательная система, пропор-
циональная избирательная система, а также 
избирательная система, соединяющая в себе 
две первые (смешанная). Под избиратель-
ной системой понимаются условия призна-
ния кандидата или кандидатов избранными, 
списков допущенных кандидатов, а также по-

ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА 
КАФЕДРЫ КОНСТИТУЦИОННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО 

ПРАВА «МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО» (октябрь 2023 г.)

© Бондарева Е. А., 2024

рядок распределения депутатских мандатов 
между списками кандидатов и внутри спи-
сков кандидатов. В настоящее время, соглас-
но Федеральному закону от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее по тексту ФЗ № 131-ФЗ), 
виды избирательных систем устанавливают-
ся законом субъекта Российской Федерации и 
далее уставом муниципального образования.

Например, в Воронежской области при-
меняются все виды избирательных систем и 
условием регистрации кандидата является 
сбор подписей в его поддержку. По закону 
Воронежской области – это 2 % от средней 
численности избирателей, приходящейся на 
один избирательный округ. 

Таким образом, необходимо выработать 
перечень единых для всех муниципальных об-
разований критериев, на основании которых 
можно будет определить оптимальную изби-
рательную систему для каждого из них, а так-
же стимулировать крупные муниципальные 
образования к переходу на смешанную (для 
крупных муниципальных образований) и ма-
жоритарную системы с одновременным уве-
личением численности депутатского корпуса.

К. А. Голубых, студент 2-го курса бакалав-
риата в своем выступлении на тему: «Допол-
нительные выборы депутатов муниципаль-
ного образования» продемонстрировал глу-
бокие знания вопроса, приводил актуальные 
примеры из практики проведения дополни-
тельных выборов, высказал предложения по 
совершенствованию законодательства. 

Дополнительные выборы депутатов му-
ниципального образования являются важ-
ным инструментом демократического уча-
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стия граждан в управлении своими террито-
риями. Они проводятся в случае необходи-
мости заполнения вакантных мест в органах 
местного самоуправления, таких как муници-
пальные советы или думы. Цель дополнитель-
ных выборов – обеспечить непрерывность ра-
боты органов местного самоуправления.

Дополнительные муниципальные выбо-
ры проводятся в случае досрочного прекра-
щения полномочий депутата, избранного по 
одномандатному или многомандатному из-
бирательному округу. Дополнительные вы-
боры депутатов муниципального образо-
вания являются процедурой, которая про-
водится в случае необходимости заполнить 
вакантные места в органах местного само-
управления в соответствии с определенны-
ми правилами и процедурами, которые регу-
лируются законодательством. Участие в до-
полнительных выборах имеют право граж-
дане, достигшие определенного возраста и 
имеющие право голоса. После проведения 
дополнительных выборов могут возникнуть 
различные последствия, включая изменение 
состава органов местного самоуправления и 
влияние на принимаемые ими решения.

В. Е. Тюнина, студентка 2-го курса бака-
лавриата, осветила в своем выступлении во-
прос «Избирательные комиссии муниципаль-
ных образований: от создания до упраздне-
ния». В выступлении шла речь о проблемах и 
перспективах данного института.

Институт муниципальных избиратель-
ных комиссий в Российской Федерации поя-
вился не так давно. Придание официального 
статуса муниципальным избирательным ко-
миссиям произошло с принятием закона от 
12 июня 2002 г. «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации».

В полномочия муниципальной избира-
тельной комиссии входит организация про-
ведения голосования и по таким вопросам, 
как изменение границ муниципального об-
разования, отзыв местного депутата, главы 

муниципального образования. Федераль-
ным законом было установлено, что муни-
ципальная избирательная комиссия явля-
ется муниципальным органом и не входит 
в структуру органов местного самоуправле-
ния. Сложное и подробное правовое регули-
рование порядка выдвижения кандидатур 
в состав избирательной комиссии муници-
пального образования само по себе служи-
ло мотивом для возложения полномочий 
муниципальной избирательной комиссии 
на территориальную комиссию. Имел место, 
однако, и обусловленный этим особый вид 
злоупотреблений: попытки тайного форми-
рования избирательной комиссии муници-
пального образования.

Упразднение института избирательных 
комиссий муниципальных образований ста-
ло, возможно, самой значимой законода-
тельной мерой, направленной «на борьбу 
со злоупотреблением преимуществами из-
бирательного права должностного положе-
ния», необходимость которой осознавалась 
уже давно. В этом ключе мартовские изме-
нения 2022 г., согласно которым избира-
тельные комиссии муниципальных образо-
ваний исключены из системы избиратель-
ных комиссий, а ст. 24 Закона «Об основных 
гарантиях…» признана утратившей силу, 
выглядят вполне логично и ожидаемо. По 
данным ЦИК России, из 2542 муниципаль-
ных избирательных комиссий, которые на 
1 марта 2022 г. существовали в 56 субъектах 
Российской Федерации, через девять меся-
цев упразднено 2459. Оставшиеся 83 в нача-
ле декабря находились на различных этапах 
ликвидации.

С докладом по теме: «Правотворческая 
инициатива граждан как форма муници-
пальной демократии: возможности и пробле-
мы реализации» выступила студентка 2-го 
курса бакалавриата А. В. Гольтяева. В рамках 
своего выступления она проанализировала 
особенности правового регулирования дан-
ной формы участия населения в осуществле-



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ76

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ

нии местного самоуправления как на уровне 
ФЗ № 131-ФЗ, так и на уровне муниципального 
правотворчества. В частности, ею было упомя-
нуто Решение Воронежской городской Думы 
от 18 марта 2015 г. № 1728-III «Об утверждении 
Положения о порядке реализации правотвор-
ческой инициативы граждан в городском 
округе город Воронеж» и выделены стадии ре-
ализации правотворческой инициативы.

В своем выступлении студентка подчер-
кнула, что муниципальные правовые акты, 
регламентирующие порядок реализации пра-
вотворческой инициативы, как правило, со-
держат подробную процедуру, представляю-
щую собой последовательность действий ее 
инициаторов и органов местного самоуправ-
ления, ответственных за принятие решений 
по данному вопросу. 

В качестве проблемных аспектов реали-
зации данной инициативы были обозначены 
установление чрезмерных, но не обусловлен-
ных правовой природой местного самоуправ-
ления требований, значительно усложняю-
щих процедуру ее проведения. В частности, 
было подчеркнуто, что обязательным требо-
ванием к реализации данной формы муници-
пальной демократии является установление 
минимального числа жителей муниципаль-
ного образования, которое необходимо для 
ее инициирования. На федеральном уровне 
предусматривается, что устанавливаемая му-
ниципальным правовым актом минимальная 
численность инициативной группы не может 
превышать 3 % от числа жителей, обладаю-
щих избирательным правом. При этом различ-
ные муниципалитеты по-разному подходят к 
определению количественного состава иници-
ативных групп: одни используют конкретные 
показатели, другие – процент от общего коли-
чества жителей муниципального образования 
либо же от количества жителей, обладающих 
избирательным правом. При этом процент 
жителей может значительно варьироваться. 
Например, в Воронеже это 2 % от числа жите-
лей городского округа, обладающих избира-

тельным правом. По мнению выступающей, 
более перспективным было бы установление 
в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ» конкретного 
требования к количественному составу ини-
циативной группы. Например, в муниципаль-
ных образованиях с численностью жителей от 
3 тысяч человек было бы целесообразным вы-
двинуть 10 человек, в муниципалитетах с чис-
ленностью от 3 тысяч до 150 тысяч – 25 чело-
век, а свыше 150 тысяч – 50 человек, обладаю-
щих избирательным правом. 

Студент 2-го курса специалитета А. О. Иль-
инов выступил с докладом на тему: «Публич-
ные слушания как форма социального пар-
тнерства институтов гражданского обще-
ства, органов публичной власти». В своем 
выступлении докладчик подробно проана-
лизировал процедуры проведения публич-
ных слушаний и общественных обсуждений 
на основе не только ФЗ № 131-ФЗ, но и соот-
ветствующих муниципальных правовых ак-
тов (на примере Воронежской и Оренбург-
ской областей). Также была затронута про-
блематика проведения публичных слушаний 
в электронном виде и смешанном формате, 
высказаны предложения о возможности ис-
пользования института публичных слушаний 
при обсуждении не только вопросов градо-
строительной деятельности, но и внесения 
изменений в Устав муниципальных образо-
ваний (в части выбора избирательной си-
стемы), обсуждения проектов стратегии со-
циально-экономического развития муници-
пального образования. 

А. О. Ильинов, отмечая трудности в реа-
лизации института публичных слушаний в со-
временной России, обратил внимание на пра-
воприменительную практику судов общей 
юрисдикции по данному вопросу. По мнению 
докладчика, решения указанных судов ба-
зируются на Определении Конституционно-
го Суда России от 15 июля 2010 г. № 931-О-О, 
которое содержит довольно противоречивые 
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тезисы, и ссылаясь на него, суды отказывают 
гражданам в удовлетворении исков об оспа-
ривании публичных слушаний. Было выска-
зано мнение, что недопустимо судам общей 
юрисдикции (с учетом всех фактических об-
стоятельств дела) при рассмотрении вопро-
сов о реализации права граждан на участие 
в публичных слушаниях ссылаться на пози-
цию Конституционного Суда России, изло-
женную в промежуточном его решении – от-
казном Определении. На сегодняшний день 
нет ни одного итогового решения (Поста-
новления) органа конституционного контро-
ля России по данному вопросу, как и обоб-
щения практики судов общей юрисдикции. 
Выступающий предложил закрепить в феде-
ральном законодательстве общие, базовые 
требования к проведению и организации пу-
бличных слушаний. 

В заключение А. О. Ильинов аргументиро-
вал предложение о закреплении на законода-
тельном уровне обязанности органов публич-
ной власти рассматривать рекомендации, 
принятые на общественных обсуждениях, в 
месячный срок, а в случае их отклонения да-
вать исчерпывающие пояснения, по каким 
причинам те или иные рекомендации не мо-
гут быть приняты к исполнению и реализации. 

Институт публичных слушаний в буду-
щем будет способствовать развитию граж-
данского общества, так как рефлексия на 
проблемы, поднимаемые в результате обсуж-
дений, позволит не только развивать поли-
тическую культуру населения, будет способ-
ствовать формированию отстаивания своих 
коллективных интересов, а также активизи-
рует граждан на участие в избирательных 
кампаниях различных уровней. 

В докладе студента 2-го курса специали-
тета М. М. Рылькова на тему: «Инициатив-
ные проекты как форма участия населения 
в осуществлении местного самоуправления» 
были исследованы сущность и практика при-
менения указанного института в современ-
ной России. 

Сущность рассматриваемой формы уча-
стия населения в осуществлении местного 
самоуправления заключается в возможности 
внести инициативный проект в местную ад-
министрацию в целях реализации меропри-
ятий, имеющих приоритетное значение для 
жителей муниципального образования или 
его части, по решению вопросов местного 
значения или иных вопросов, право решения 
которых предоставлено органам местного са-
моуправления. Рассмотрев подробно порядок 
осуществления указанной процедуры, содер-
жание представляемых проектов, докладчик 
проанализировал успешный опыт их реализа-
ции на территориях отдельных муниципаль-
ных образований в Воронежской области. 

По мнению автора, одной из наиболее 
прогрессивных форм участия жителей в ре-
ализации собственных инициатив выступает 
территориальное общественное самоуправ-
ление. Было бы нецелесообразно игнориро-
вать их практику и более масштабно исполь-
зовать соответствующие наработки для инте-
грирования института инициативных проек-
тов в деятельность органов местного само-
управления. Докладчик проанализировал и 
недостатки в реализации рассматриваемой 
формы участия населения в осуществлении 
местного самоуправления. В частности, было 
обращено внимание на низкую информиро-
ванность граждан о возможности осущест-
вления инициативных проектов, способов их 
осуществления, довольно сложной процедуре 
их внесения, а также недостаточность денеж-
ных средств и полномочий представительных 
органов муниципальных образований. 

В заключение докладчик высказал мне-
ние о том, что, несмотря на существующие 
недостатки инициативных проектов, в Рос-
сии явно намечаются и активно развивают-
ся тенденции к включению граждан в реше-
ние вопросов местного значения, связанных 
с территориальным планированием, благо-
устройством дворовых территорий, улучше-
нием комфортности городской и иной среды. 
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С докладом по теме: «ТОС как востребо-
ванная форма муниципальной демократии: 
достоинства и недостатки правового регу-
лирования» выступила студентка 2-го курса 
бакалавриата В. Ю. Ковалева. В рамках вы-
ступления ею были выделены специфиче-
ские особенности территориального обще-
ственного самоуправления как формы му-
ниципальной демократии, обозначена сфе-
ра правового регулирования этого института 
муниципального права, подчеркнуто, что ФЗ 
№ 131-ФЗ определяет структуру, компетен-
ции и порядок выборов органов ТОС.

Территориально-общественное само-
управление имеет ограниченную компетен-
цию, которая включает в себя, в частности, 
решение вопросов благоустройства террито-
рии, обеспечение безопасности и обществен-
ного порядка, охрану окружающей среды и 
другие вопросы, важные для местного сооб-
щества. Однако их полномочия ограничены 
и могут различаться в разных регионах Рос-
сии. Согласно действующему федерально-
му закону, органы ТОС отдельны от органов 
местного самоуправления, не включены в их 
структуру. Сущность ТОС и способ их форми-
рования исключают передачу властных пол-
номочий в отношении граждан и юридиче-
ских лиц органам территориального обще-
ственного самоуправления. Создание такого 
властного института противоречит основам 
конституционного строя Российской Федера-
ции. В рамках выступления были выделены 
достоинства и недостатки территориального 
общественного самоуправления. В качестве 
недостатков были названы следующие.

Во-первых, в большинстве муниципаль-
ных правовых актов, регламентирующих по-
рядок организации и деятельности террито-
риального общественного самоуправления, 
не устанавливается максимально возможный 
срок полномочий его органов. Используется 
лишь общая фраза, согласно которой поря-
док формирования, прекращения полномо-
чий, права и обязанности, срок полномочий 

органов ТОС устанавливаются уставом ТОС. 
На практике это может повлечь несменяе-
мость органов ТОС либо закрепление в уста-
ве ТОС необоснованно длительного срока 
полномочий органов ТОС.

Во-вторых, в источниках формирования 
имущества ТОС четкое указание на средства 
местного бюджета отсутствует. Федеральный 
закон предусматривает формирование его 
имущества на основе вступительных и член-
ских взносов, если их уплата предусмотрена 
уставом; добровольных взносов и пожертво-
ваний и т. д. В то же время он устанавлива-
ет, что органы ТОС могут осуществлять хо-
зяйственную деятельность по благоустрой-
ству территории, иную хозяйственную дея-
тельность, направленную на удовлетворение 
социально-бытовых потребностей граждан, 
проживающих на соответствующей террито-
рии, как за счет средств указанных граждан, 
так и на основании договора между органами 
ТОС и органами местного самоуправления с 
использованием средств местного бюджета. 
При этом порядок организации и осуществле-
ния ТОС, условия и порядок выделения необ-
ходимых средств из местного бюджета опре-
деляются уставом муниципального образова-
ния и (или) нормативными правовыми акта-
ми представительного органа муниципально-
го образования. Таким образом, возможности 
финансовой поддержки ТОС ничем не отли-
чаются от таких возможностей в отношении 
всех иных общественных организаций.

Сферой научных интересов студента 2-го 
курса бакалавриата М. С. Гольцмана стали 
вопросы собраний и конференций граждан 
как форм общественного участия в осущест-
влении местного самоуправления. В своем 
докладе он оценил место собраний и конфе-
ренций в системе современной муниципаль-
ной демократии, проанализировал соотно-
шение, сходства и различия собраний (кон-
ференций) и сходов граждан, обозначил сфе-
ру правового регулирования данных форм на 
федеральном и муниципальном уровнях. В 



НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 79

Е. А. Бондарева  ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА КАФЕДРЫ...

докладе было подчеркнуто, что пока в юри-
дической науке институт собраний и конфе-
ренций в должной мере не разработан. Как в 
законодательстве, так и в теории отсутствует 
четкое разграничение собраний (конферен-
ций) в зависимости от круга рассматрива-
емых вопросов. Большинство работ, посвя-
щенных данной тематике, связаны с пробле-
мами реализации территориального обще-
ственного самоуправления.

По своей сути собрания и конференции 
являются тождественными формами. Разни-
ца заключается в том, что конференция — это 
собрание не всех жителей, а собрание делега-
тов. Собрания и конференции проводятся по 
инициативе:

1) населения;
2) представительного органа муници-

пального образования;
3) главы муниципального образования;
4) территориального общественного са-

моуправления.
В случаях, предусмотренных уставом му-

ниципального образования, нормативными 
правовыми актами представительного ор-
гана, уставом ТОС, ФЗ № 131-ФЗ (ст. 30), до-
пускается осуществление полномочий со-
брания конференцией граждан (собранием 
делегатов). Вызвано это целым рядом об-
стоятельств, среди которых, например, слож-
ность поиска помещения, в котором можно 
провести собрание жителей части террито-
рии крупного муниципального образования. 
Кроме того, в состав сельского поселения, 
как правило, входят несколько населенных 
пунктов, если рассматриваемый вопрос за-
трагивает их территории, значительно удоб-
нее направить на конференцию представите-
лей жителей от каждого из них.

Указанный федеральный закон не уста-
навливает, как определяются представители 
(делегаты) на конференцию (собрание деле-
гатов), поскольку, видимо, данный вопрос 
проблематично решить на федеральном и 
региональном уровне. В нем предписано, что 

данная процедура должна определяться уста-
вом муниципального образования и (или) 
нормативными правовыми актами предста-
вительного органа муниципального образо-
вания, уставом ТОС.

В зависимости от рассматриваемых во-
просов собрания (конференции) могут отли-
чаться. ФЗ № 131-ФЗ предусматривает воз-
можность проведения четырех видов собра-
ний и конференций граждан: для обсуждения 
вопросов местного значения; для информи-
рования населения о деятельности органов 
и должностных лиц местного самоуправле-
ния; для обсуждения вопросов внесения ини-
циативных проектов и их рассмотрения; для 
осуществления ТОС. Особенности каждого 
из них можно увидеть, сравнив различия в 
предмете проводимого собрания, его право-
вой основе, субъектах, имеющих право ини-
циировать и принимать участие в собрании, 
порядке назначения и проведения и обяза-
тельности принимаемого решения. Высту-
пление было проиллюстрировано примера-
ми из практики. 

С докладом по теме: «Проблемы реали-
зации отзыва выборных лиц местного са-
моуправления в современной России» вы-
ступила студентка 2-го курса бакалавриа-
та В. К. Иванникова. В рамках выступления 
была обозначена ценность отзыва выборно-
го лица как формы муниципальной демо-
кратии, охарактеризована сущность данной 
формы и особенности ее правового регули-
рования на уровне федерального и регио-
нального законодательства. Применитель-
но к сфере правового регулирования отзы-
ва депутата Воронежской городской Думы 
и главы городского округа был проанализи-
рован Устав города Воронежа, в результате 
чего были выявлены коллизионные нормы, 
противоречащие ФЗ № 131-ФЗ, и невозмож-
ность отзыва данных должностных лиц из-
за специфических механизмов их избрания 
(использование на выборах депутатов Во-
ронежской городской Думы смешанной из-



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ80

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ

бирательной системы и избрание главы го-
родского округа Воронежской городской Ду-
мой из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией по результатам кон-
курса). Была подчеркнута необходимость 
приведения ст. 19 Устава городского округа 

город Воронеж в соответствие с федераль-
ным законодательством.  В качестве допол-
нительного примера был проанализирован 
опыт правового регулирования выборных 
должностных лиц в городе Тольятти Самар-
ской области. 

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

конституционного и муниципального права
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30 ноября 2022 г. состоялось заседание 
кружка « Конституционные чтения» под ру-
ководством профессора кафедры конститу-
ционного и муниципального права Н. В. Бу-
тусовой и доцента этой кафедры С. В. Суда-
ковой. Тема заседания кружка: «Основы пра-
вового статуса личности в Российской Феде-
рации».

В своем вступительном слове профессор 
Н. В. Бутусова отметила, что в современном 
мире выработанные мировым сообществом 
в качестве высшей ценности общепризнан-
ные принципы и нормы международного 
права определяют человека, его права и сво-
боды. Эта идея получила закрепление и раз-
витие во всех современных демократических 
конституциях, в том числе, как известно, и в 
Конституции России (ст. 2).

В зарубежных конституциях демокра-
тических государств закрепляется обязан-
ность государства признавать и гарантиро-
вать неотъемлемые права человека, уважать 
и защищать человеческое достоинство, ко-
торые рассматриваются в качестве высше-
го предмета заботы государственной власти 
(например, ст. 2 Конституции Италии, ст. 10 
Испании; ст. 1 (1) Основного закона Федера-
тивной Республики Германии; ст. 7 Конститу-
ции Швейцарии; ст. 13 Конституции Японии 
и др.). Главный пафос ст. 2 российской Кон-
ституции заключается в том, чтобы подчер-
кнуть, что именно человек, его права и сво-
боды – единственная самоцель развития рос-
сийского общества и государства и высшая 
цивилизационная ценность. Не будет преуве-
личением вывод о том, что судьба нынешней 
цивилизации непосредственно зависит от по-
следовательности претворения в жизнь этого 
конституционного идеала во всем мире. Важ-
нейшие задачи, стоящие перед государства-

ОБЗОР ЗАСЕДАНИЯ НАУЧНОГО СТУДЕНЧЕСКОГО КРУЖКА 
КАФЕДРЫ КОНСТИТУЦИОННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО 
ПРАВА «КОНСТИТУЦИОННЫЕ ЧТЕНИЯ» (ноябрь 2022 г.)

ми в современный период, связаны с преодо-
лением глобальных и внутренних угроз для 
обеспечения устойчивого развития человече-
ской цивилизации, способного устранить со-
циально-экономическую и духовную дисгар-
монию и создать условия для всестороннего 
развития каждого индивида.

Закрепление человека, его прав и сво-
бод в качестве высшей ценности не отрица-
ет важной роли иных конституционных цен-
ностной, однако все они неразрывно связаны 
с высшей конституционной ценностью: либо 
непосредственно ее конкретизируют, либо 
соотносятся с высшей конституционной цен-
ностью как «цель» и «средства», выступая в 
качестве ее гарантий. 

 К первой группе можно отнести такие 
конституционно закрепленные ценности, как 
принципы личной свободы и неприкосновен-
ности (ст. 22 Конституции РФ), достоинства 
личности (ст. 21, 26), принцип политической 
свободы (ст. 32), свободы творчества (ст. 44), 
принципы экономической свободы, частной 
собственности и достойного человека уровня 
жизни (ст. 7, 8, 34–36) и др. Ко второй груп-
пе ценностей в первую очередь относятся 
ценности народовластия (ст. 3), социально-
го (ст. 7), демократического, правового госу-
дарства (ст. 1) и др. Например, закрепление 
системы органов государства и демократи-
ческих принципов их функционирования, 
являясь несомненной ценностью, выступает 
в первую очередь в качестве средства созда-
ния таких условий развития общества, когда 
человек, его права и свободы занимают гла-
венствующее место в иерархии социальных 
ценностей. В связи с этим нужно подчеркнуть 
особую роль, значение и место нормы ст. 2 в 
Конституции России: иные нормы Основного 
закона фактически призваны создавать необ-
ходимые условия для ее последовательной 
реализации.
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Однако правотворческая и правоприме-
нительная практика реализации прав челове-
ка в России и за рубежом нередко свидетель-
ствует о том, что положения конституций, 
посвященные человеку как высшей социаль-
ной ценности являют собой скорее не дости-
жения реальной жизни, а идеал, к которому 
необходимо стремиться: в войнах, вооружен-
ных конфликтах гибнут люди, миллионы лю-
дей по всему миру страдают от дискримина-
ции, социальной несправедливости. Поэтому, 
анализируя положение человека в обществе 
и государстве, важно говорить не только о до-
стижениях в этой области, но и о проблемах, 
к решению которых должны быть обращены 
взоры всех участников конституционно-пра-
вовых отношений, но прежде всего, государ-
ства как главного субъекта гарантирования. 

Судя по названиям докладов, отметила 
профессор Н. В. Бутусова, нам предстоит ин-
тересная дискуссия, и выступающие поста-
раются обратить внимание в том числе и на 
проблемы конституционно-правового стату-
са человека и гражданина в России и зару-
бежных странах.

С докладом на тему: «Конституцион-
но-правовой статус личности в контексте но-
вейших конституционных изменений: реалии 
и перспективы» выступила студентка 3-го 
курса бакалавриата У. Никулина. Она под-
черкнула, что конституционно-правовой ста-
тус личности представляет собой сложный и 
многосторонний правовой институт. Исходя 
из смысла ст. 64 Конституции РФ, основными 
элементами данного статуса являются: граж-
данство, конституционные права и свободы, 
обязанности, гарантии прав и свобод. Меж-
ду тем в современной России наблюдается 
противоречие между четкой фиксацией эле-
ментов конституционного статуса личности 
в главе 2 Основного закона и существующей 
многовариантной практикой его норматив-
ного обеспечения.

Она подчеркнула, что при неизменности 
нормативно-правового содержания главы 2 

элементы конституционно-правового статуса 
являются весьма подвижными.

Например, существенно изменили свое 
содержание конституционные принципы 
гражданства. При неизменности конституци-
онных принципов двойного гражданства и 
недопустимости лишения гражданства рос-
сийское законодательство претерпело суще-
ственные изменения в этой сфере. В частно-
сти, была введена обязанность уведомления 
россиянами миграционных ведомств о нали-
чии у них гражданства иностранного государ-
ства, неисполнение которой влечет админи-
стративную или уголовную ответственность. 
Кроме того, законодательство о гражданстве 
дополнено положением, устанавливающим 
конституционно-правовую ответственность 
для лиц, совершивших преступления терро-
ристической и экстремистской направленно-
сти, в виде отмены решения о предоставле-
нии им российского гражданства. 

В процессе выступления докладчица об-
ратила внимание, что в научном сообществе 
высказываются некоторые критические за-
мечания по поводу социальных поправок, 
внесенных в Конституцию РФ в 2020 г. В част-
ности, представляется нелогичным располо-
жение социальных поправок в главе 3 Кон-
ституции РФ, посвященной федеративному 
устройству. 

Еще одним поводом для научной дискус-
сии является конституционно-правовая за-
щита достоинства человека.

Признание в качестве главной консти-
туционной ценности человеческого достоин-
ства, а не только неотъемлемых прав и сво-
бод человека демонстрируют конституции 
зарубежных государств, например: преам-
була Конституции Франции; ст. 1 Основного 
закона ФРГ; ст. 2 Конституции Италии и др. 
Обеспечение достоинства человека означа-
ет, прежде всего, отношение к нему не как к 
объекту воздействия со стороны государства, 
а как к равноправному субъекту, который мо-
жет защищать свои права всеми, не запре-
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щенными законом способами, и спорить с 
государством в лице любых его органов. 

По мнению выступающей, особую акту-
альность представляет проблема трансфор-
мации конституционно-правового статуса 
личности в условиях цифровизации и разви-
тия информационного общества.

Цифровизация должна способствовать 
развитию информационного пространства с 
учетом потребностей людей в получении ка-
чественных и достоверных сведений, улуч-
шить доступность и качество государствен-
ных услуг, повысить степень информирован-
ности и цифровой грамотности, обеспечить 
государственную безопасность. Исходя из 
этих потребностей, конституционно-право-
вой статус личности существенно изменяется. 
В информационной сфере должно быть обе-
спечено право человека на доступ к инфор-
мации, гарантировано участие гражданина в 
правотворческой деятельности и получение 
государственных и муниципальных услуг в 
электронной форме, реализовано право на 
защиту с помощью элементов электронно-
го правосудия и т. д. Однако на сегодняш-
ний день в результате анализа российской 
практики приходится, к сожалению, конста-
тировать, что технологии чаще используют-
ся для фактического нарушения этих (инфор-
мационных) прав, чем для укрепления их га-
рантий. То есть появление новых цифровых 
прав, а также дополнительных возможностей 
реализации уже существующих правомочий 
приводит и к дополнительным возможно-
стям их нарушения. Безусловно, это пробле-
ма, требующая своего незамедлительного ре-
шения.

Студент 1-го курса Д. Каталонцев вы-
ступил с докладом на тему: «Конституцион-
но-правовой статус политического убежища».

По мнению студента, правовой институт 
политического убежища впервые был зако-
нодательно закреплен в Конституции Фран-
ции 1793 г., т. е. в конце XVIII в. А следующий 
этап легитимации этого демократического 

института наступил уже в ХХ в. В качестве та-
кового следует рассматривать принятие  ре-
золюцией 2312 (XXII) Генеральной Ассамблеи 
от 14 декабря 1967 г. «Декларации о террито-
риальном убежище», в результате чего инсти-
тут политического убежища получил закре-
пление на уровне общепринятых норм меж-
дународного права. 

В современном понимании политиче-
ское убежище – это возможность иностран-
ца оставаться на территории государства и 
пользоваться его защитой, если у себя на ро-
дине он подвергается преследованиям по по-
литическим, религиозным и иным основани-
ям подобного рода. 

Различают две формы политического 
убежища: территориальное и дипломатиче-
ское. Территориальное основано на предо-
ставлении государством лицу возможности 
укрыться от преследований на своей терри-
тории. В свою очередь дипломатическое пре-
доставляет возможность укрыться от пре-
следований в помещении дипломатического 
представительства или на иностранном воен-
ном корабле. Из-за несовместимости полити-
ческого убежища с функциями посольств 
большинство стран считают неприемлемым 
и неправомерным институт дипломатиче-
ского убежища, но в некоторых странах Ла-
тинской Америки он легализован и законо-
дательно закреплен, что делает такие страны 
привлекательными для людей, скрывающих-
ся от правосудия.

Возможность предоставления полити-
ческого убежища в соответствии с общепри-
знанными нормами международного права 
закреплена в ч. 1 ст. 63 Конституции Россий-
ской Федерации, а порядок его получения 
установлен Указом Президента РФ от 21 июля 
1997 г. № 746 «Об утверждении Положения о 
порядке предоставления Российской Федера-
цией политического убежища».

Интересно рассмотреть реализацию ин-
ститута политического убежища в России на 
известном примере Эдварда Сноудена.
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В 2013 г. американский технический 
специалист ЦРУ и АНБ США сделал достояни-
ем всего мира сведения о слежке американ-
ского правительства за интернет-пользова-
телями. Спасаясь от наказания на родине, он 
попытался попасть в Латинскую Америку, но 
был вынужден остаться в аэропорту Москвы 
из-за аннулированного американского граж-
данства. Сноуден обратился с ходатайством о 
предоставлении ему политического убежища 
в Федеральную миграционную службу МВД 
России, следующей инстанцией в рассмотре-
нии ходатайства была Комиссия по вопро-
сам гражданства, которая предоставила свое 
предложение на подписание Президенту РФ. 
Обязанность предоставления политического 
убежища закреплена в Конституции Россий-
ской Федерации, а порядок его получения 
установлен Указом Президента о политиче-
ском убежище.

Тема доклада студентки 1-го курса 
В. Иванниковой «Конституционно-правовой 
статус беженцев в Российской Федерации».

Специфической группой субъектов кон-
ституционного права являются беженцы. Бе-
женец – любое лицо, которое в силу вполне 
обоснованных опасений стать жертвой пре-
следований по признаку расы, вероисповеда-
ния, гражданства, принадлежности к опреде-
ленной социальной группе или политических 
убеждений находится вне страны своей граж-
данской принадлежности и не может пользо-
ваться защитой этой страны или не желает 
пользоваться такой защитой вследствие та-
ких опасений. 

Федеральным законом от 19 февраля 
1993 г. № 4528-1 (в ред. от 13.06.2023) «О бе-
женцах» предусмотрен ряд обстоятельств, по 
которым лицо может приобрести данный ста-
тус, в частности: совершенное в отношении 
лица или его семьи насилие, преследование, 
наличие реальной опасности для жизни и т. д.

Правовое регулирование статуса бе-
женца в России базируется на международ-
но-правовых стандартах, закрепленных нор-

мами международного права. К междуна-
родным актам относятся: Конвенция о пра-
вах беженцев, Протокол, касающийся статуса 
беженцев, Устав управления Верховного ко-
миссариата ООН по делам беженцев и Со-
глашение о помощи беженцам и вынужден-
ным переселенцам. Беженцы, как и любые 
граждане страны, имеют ряд прав и обязан-
ностей. К некоторым специфическим правам 
этой категории лиц можно отнести право на 
переводчика, на помощь в трудоустройстве, 
на социальную защиту (в том числе обеспече-
ние), на добровольное возращение в государ-
ство своей принадлежности. К обязанностям, 
помимо обязанности соблюдать Конститу-
цию РФ, федеральные законы и иные норма-
тивно-правовые акты, относятся, в частности, 
обязанности своевременно прибывать к ме-
сту, определенному миграционными органа-
ми, проходить ежегодный переучет. В насто-
ящее время Российская Федерация проводит 
активную политику помощи беженцам: пре-
доставление социальных льгот, материаль-
ное обеспечение, льготные условия для при-
обретения гражданства и др.

Студент 1-го курса О. Тошев выступил с 
докладом на тему: «Об основах правового 
статуса иностранных граждан в Российской 
Федерации и Республике Узбекистан».

Основы правового положения иностран-
ных граждан в России закрепляются Консти-
туцией РФ, Федеральным законом № 115 от 
25 июля 2002 г. «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации». 
Иностранные граждане пользуются в Россий-
ской Федерации правами наравне с гражда-
нами Российской Федерации, за исключени-
ем случаев, предусмотренных федеральным 
законом или международным договором РФ. 
Иностранным гражданам на территории Рос-
сии представлен широкий круг прав и свобод 
наравне с собственными гражданами госу-
дарства. Кроме того, иностранные гражда-
не несут обязанности так же, как и гражда-
не Российской Федерации. Все иностранные 
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граждане во время их пребывания на тер-
ритории России вступают в административ-
но-правовые отношения с органами исполни-
тельной власти в различных сферах, которые 
осуществляют непосредственный контроль 
за их проживанием, передвижением, а также 
осуществлением ими трудовой деятельности 
на данной территории.

Далее выступающий сопоставил право-
вой статус иностранных граждан в России и 
Узбекистане, а также выделил особенности 
прав у иностранцев, пребывающих на терри-
тории Республики Узбекистан.

Если для законного проживания на тер-
ритории Российской Федерации иностран-
ный гражданин должен получить разреше-
ние на временное проживание или же вид на 
жительство, действующий бессрочно, если не 
требуется обновления биометрических дан-
ных, то в Республике Узбекистан аналогом 
этих документов является идентификацион-
ная ID-карта иностранного гражданина, со-
держащая электронный носитель (чип) с вне-
сенными персональными биографическими 
и биометрическими данными ее владельца, 
выдаваемая не более чем на 10 лет.

Постоянно проживающие на территории 
Республики Узбекистан иностранные гражда-
не имеют право на пенсию, охрану здоровья, 
семейные отношения, получение образова-
ния, участие в сфере культурной деятельно-
сти наравне с гражданами Узбекистана.

В России в соответствии с Указом 
В. В. Путина от 14 ноября 2022 г. допускает-
ся прохождение службы по призыву в Воору-
женных Силах РФ лиц, имеющих гражданство 
(подданство) иностранного государства либо 
вид на жительство или иной документ, под-
тверждающий право на постоянное прожи-
вание гражданина на территории иностран-
ного государства. Кроме того, иностранные 
граждане также могут поступить на военную 
службу по контракту и быть принятыми на 
работу в Вооруженные Силы Российской Фе-
дерации, другие войска и воинские формиро-

вания в качестве лица гражданского персона-
ла в соответствии с федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами 
Российской Федерации.

В Республике Узбекистан всеобщая во-
инская обязанность не распространяется на 
иностранных граждан, и поступить на воен-
ную службу по контракту, быть призывником 
в данной стране могут лишь только гражда-
не Республики Узбекистан. Призыв гражда-
нина Узбекистана на военную службу, служ-
бу в органы безопасности, полиции, военной 
юстиции или другие аналогичные органы 
иностранных государств может наказывать-
ся в Узбекистане лишением свободы на срок 
до 5 лет, кроме того, за эти действия преду-
смотрено лишение гражданства Республики 
Узбекистан. Тогда как в Российской Федера-
ции ст. 6 Конституции гарантирует, что граж-
данин Российской Федерации не может быть 
лишен своего гражданства или права его из-
менить.

Студентка 1-го курса А. Толоконникова в 
докладе на тему: «Социально-экономические 
и социально-культурные права граждан в со-
ветских Конституциях» проследила историю 
становления и развития социально-экономи-
ческих и социально-культурных прав совет-
ских граждан в Конституциях СССР и РСФСР.

 Она отметила, что несмотря на призна-
ние особой важности социально-экономиче-
ских и культурных прав при социализме, в 
первых советских Конституциях они не были 
закреплены. Причина в том, что в первые 
годы советской власти отсутствовали пре-
жде всего экономические, а также организа-
ционные гарантии этой категории прав. Для 
обеспечения этой группы прав государству 
необходим очень большой объем ресурсов: 
финансовых, материальных, информацион-
ных, человеческих. Первые годы существо-
вания РСФСР и СССР пришлись на послере-
волюционное и послевоенное время, когда 
таких ресурсов не было в достаточном коли-
честве. Перед государством стояли несколь-
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ко иные задачи: как можно быстрее восста-
новить пришедшую в упадок экономику стра-
ны, юридически зафиксировать органы и 
систему государственной власти, созданные 
большевиками, укрепить власть пролетари-
ата, создать мощную и эффективную систе-
му обороны страны. Но важно отметить, что 
уже в первой советской Конституции 1918 г. 
была закреплена норма-задача в сфере об-
разования: «В целях обеспечения за трудя-
щимися действительного доступа к знанию 
Российская Социалистическая Федератив-
ная Советская Республика ставит своей за-
дачей предоставить рабочим и беднейшим 
крестьянам полное, всестороннее и бесплат-
ное образование». Руководство государства 
прекрасно понимало, что с безграмотными 
гражданами (а таких было абсолютное боль-
шинство) страна развиваться не сможет, и 
никакие иные социально-экономические и 
социально-культурные права обеспечить не-
возможно.

По мере становления и развития полити-
ческой и экономической системы СССР уве-
личивалось и количество социально-эконо-
мических и культурных прав граждан. Для 
создания прочных гарантий этих прав пред-
принимались меры, направленные на улуч-
шение материального положения трудящих-
ся, развитие системы бесплатного образова-
ния, решение основных проблем здравоохра-
нения, создание системы социального обе-
спечения граждан и т. д.

В Конституции СССР 1936 г. впервые в 
мире была закреплена развернутая система 
социально-экономических прав и культурных 
прав. Главным достижением первого в мире 
социалистического государства была ликви-
дация безработицы и создание реальных га-
рантий права на труд, которое и было впервые 
в мире закреплено в этой Конституции. В Кон-
ституции 1977 г. институт социально-эконо-
мических прав человека получил дальнейшее 
развитие: увеличилось количество социаль-
но-экономических и социально-культурных 
прав и расширилось содержание и гарантии 
ранее закрепленных прав. Так, ст. 40 Консти-
туции гарантировала не только право на по-
лучение гарантированной работы и ее оплату 
в соответствии с количеством и качеством за-
траченного труда, но и право на выбор про-
фессии, рода занятия и работы в соответствии 
с призванием, полученным образованием и 
учетом общественных потребностей.

Студентка в заключение подчеркнула, 
что положительный советский опыт развития 
социально-экономических и социально-куль-
турных прав должен быть востребован и в со-
временной России.

Руководители заседания кружка профес-
сор кафедры конституционного и муници-
пального права Н. В. Бутусова и доцент этой 
кафедры С. В. Судакова поздравили высту-
пивших студентов с интересными докладами 
и пожелали им дальнейших успехов в учебе и 
научно-исследовательской деятельности.

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

конституционного и муниципального права
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17 мая 2023 г. состоялось заседание на-
учного студенческого кружка кафедры кон-
ституционного и муниципального права «Кон-
ституционные чтения» на тему: «Организа-
ция публичной власти в России и зарубежных 
странах». На заседании выступили студенты 
1-го курса бакалавриата, они подготовили со-
общения, посвященные особенностям госу-
дарственного устройства Великобритании, 
Итальянской Республики и Швейцарской Кон-
федерации, сравнительно-правовому анализу 
судебной власти в США и ФРГ, особенностям 
«скандинавского парламентаризма», институ-
ту конституционного контроля в Эстонии и дру-
гим актуальным проблемам, существующим в 
конституционном праве зарубежных стран.

Студентки 1-го курса ускоренного обу-
чения на базе СПО В. Будыльская и Н. Поз-
доровкина провели сравнительно-правовой 
анализ судебной власти в США и ФРГ и от-
метили, что основным источником права, на 
основании которого суды осуществляют пра-
восудие в США, является судебный преце-
дент, вне зависимости от того, что в данном 
государстве имеются федеральные законы 
и законы штатов, в то время как в Германии 
судебная власть действует на основании за-
конов. В США параллельно существуют фе-
деральная система судов и самостоятельные 
судебные системы 50 штатов, округа Колум-
бия и федеральных территорий. Верховный 
Суд США возглавляет всю судебную систему 
(это единственный суд, прямо названный в 
Конституции США 1787 г.). Кроме него, систе-
му общефедеральных судов образуют окруж-
ные суды, апелляционные суды и специали-
зированные федеральные суды, функцио-
нирующие наряду с системой общих судов. 
Судебная система штатов состоит из трех 
или четырех инстанций: низовые суды (ми-
ровые суды, полицейские суды); суды первой 
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инстанции (суды округов, городские суды); 
апелляционные суды; высшие (верховные) 
суды, являющиеся высшей судебной инстан-
цией штата. Кроме того, судебные системы 
штатов включают в себя специальные суды 
штатов (по делам о наследстве, опеке, по се-
мейным делам). В отличие от США в Герма-
нии нет единого Высшего Суда, там 5 высших 
судов, которые вместе составляют Судебный 
Сенат. Судебная система ФРГ состоит из трех 
типов судов: конституционные суды, суды 
общей юрисдикции и специализированные 
суды. Суды общей юрисдикции рассматрива-
ют уголовные, гражданские, семейные дела. 
Они имеют четырехступенчатую структуру и 
делятся на участковые суды на местном уров-
не, земельные и верховные земельные суды 
на региональном уровне, Федеральный суд. 
Участковые суды рассматривают дела в пер-
вой инстанции. Земельные и Верховные зе-
мельные суды рассматривают дела в первой 
и второй инстанции. Кассационным судом 
является Федеральный суд. Специализиро-
ванные суды состоят из четырех специализи-
рованных юрисдикций: финансовой, трудо-
вой, социальной и административной. В ис-
следуемых зарубежных странах различен и 
конституционный контроль. В Германии осо-
бое место в судебной системе занимает Фе-
деральный Конституционный суд, который 
является высшим органом конституционного 
контроля. В США специального органа, отве-
чающего за конституционный контроль, нет. 
Здесь он осуществляется общими силами су-
дов общей юрисдикции. Главное в сфере аме-
риканского конституционного контроля – это 
право судов признавать законы (билли), при-
нятые Конгрессом США, не соответствующи-
ми Конституции и тем самым фактически от-
менять их. Конституционный судебный кон-
троль, осуществляемый верховными судами 
штатов, аналогичен контролю, который про-
водит Верховный Суд США. Верховные суды 
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штатов, оценивая правовые нормы, в каче-
стве критерия используют не только Консти-
туцию США, но и свою собственную консти-
туцию. Если рассматривать такой институт 
судебной системы, как суд присяжных, то он 
также представлен по-разному. В ФРГ он со-
стоит из одного профессионального судьи и 
двух общественных заседателей. Присяжные 
на судебном заседании имеют такие же пра-
ва, как и профессиональные судьи, их голоса 
имеют равную силу. В США же суд присяжных 
составляет определенную систему из боль-
шого и малого жюри. Большое жюри реша-
ет, достаточно ли доказательств совершения 
преступления для того, чтобы привлечь чело-
века к суду. Если большое жюри решает, что 
доказательств достаточно, человеку предъяв-
ляется обвинение. Оно состоит из 16–23 чле-
нов, и его заседания не открыты для публики. 
Малое жюри отвечает за принятие решения 
о том, виновен ли подсудимый в нарушении 
закона в конкретном случае. Оно состоит из 
6–12 человек, и их обсуждения являются част-
ными. В большом жюри в отличие от малого 
подсудимые и их адвокаты не имеют права 
предстать перед большим жюри. Проведен-
ный сравнительно-правовой анализ позво-
лил выявить ряд существенных отличий ис-
следуемой ветви власти в США и ФРГ.

Доклад студенток 1-го курса ускорен-
ного обучения на базе СПО П. Вязовской и 
А. Шумаевой был посвящен государственно-
му устройству Швейцарской Конфедерации. 
Официальное название страны – Швейцар-
ская Конфедерация – сохранилось со времен 
первой конституции, хотя юридически Швей-
цария давно перестала быть конфедерацией, 
поскольку конфедерация – это союз незави-
симых государств, а кантоны потеряли неза-
висимый статус с принятием первой Консти-
туции в 1848 г. Сегодня Швейцария – класси-
ческое федеративное государство, состоящее 
из 26 автономных областей – кантонов и по-
лукантонов. В Швейцарии республиканская 
форма правления. Законодательную власть 
осуществляет парламент, именуемый Феде-

ральным собранием. Данный орган государ-
ственного управления является двухпалат-
ным. В его состав входит Национальный со-
вет и Совет кантонов. Исполнительная власть 
в Швейцарии осуществляется Федеральным 
советом, выступающим в качестве прави-
тельства государства. В состав Федерального 
совета входит 7 членов. Аппарат правитель-
ства Швейцарии обладает существенной по-
литической властью, находится в подчинении 
Федерального совета и обеспечивает воз-
можность осуществления задач этого совета. 
Швейцарская государственная модель орга-
низации федеральной власти не имеет инсти-
тута постоянного президента. Срок избрания 
президента – один год. Главным образом он 
осуществляет представительские функции. 
Президент председательствует в Федераль-
ном совете и осуществляет руководство де-
партамента, во главе которого находится. 

Студенты 1-го курса ускоренного обуче-
ния на базе СПО Е. Дубовикова и А. Фоменко 
рассказали про особенности государствен-
но-территориального устройства Итальян-
ской Республики. Италия – унитарное госу-
дарство, о чем фактически говорится в Кон-
ституции 1947 г., в которой также устанавли-
вается, что «законодательная власть принад-
лежит государству и областям». Это значит, 
что каждая область имеет право обладать 
своим уставом, в котором определяются кон-
кретные сферы областного регулирования, 
компетенция и внутренняя организация об-
ласти, включая право законодательной ини-
циативы и референдума, а также право при-
нятия областных законодательных норм. Из-
бирательная система Италии создает условия 
для крайне высокого представительства ре-
гионального мнения в Парламенте. Выборы 
в Сенат организовываются по мажоритарной 
системе, избирательные округа формируют-
ся в границах регионов. При этом партия, на-
бравшая относительное большинство в реги-
оне, автоматически получает 55 % мандатов 
данного региона. При пропорциональных 
выборах в Палату Депутатов партии пред-
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ставляют региональные списки. То есть жите-
ли Турина и, например, Неаполя, голосуя на 
выборах за одну и ту же партию, голосуют за 
разные партийные списки, а затем при рас-
пределении мандатов обеспечивается равное 
представительство всех регионов, проголосо-
вавших за данный список. Студенты отме-
тили, что Италия является интересным уни-
тарным государством, где автономные об-
разования обладают специальным статусом, 
предусматривающим более широкие полно-
мочия и функции, связанные с геополитиче-
скими и этническими особенностями этих 
областей. В этой связи, номинально опреде-
ляя себя в качестве унитарного государства, 
Италия имеет некие признаки современной 
федерации. Такие государства в научной ли-
тературе еще называют «регионалистскими».

Студентка 1-го курса бакалавриата В. Не-
менущая выступила с сообщением на тему: 
«Форма территориально-государственного 
устройства Великобритании». Она отметила, 
что Соединенное Королевство Великобрита-
нии и Северной Ирландии имеет долгую исто-
рию своего становления. В 1707 г. парламен-
тами Шотландии и Англии был принят Акт об 
унии, или Акт о союзе, который предусматри-
вал объедение двух государств в одно – Вели-
кобританию. Соединенное Королевство Ве-
ликобритании и Ирландии (или Британская 
империя) было создано в 1801 г. слиянием Ко-
ролевства Великобритании с Королевством 
Ирландия. После отделения в 1922 г. Ирланд-
ского Свободного государства состав Велико-
британии не изменялся, в настоящее время 
она состоит из Англии, Шотландии, Уэльса и 
Северной Ирландии. Данные части Велико-
британии именуются ее «историческими про-
винциями» («countries»), что с английского 
переводится как «страны». Система местно-
го самоуправления в Великобритании имеет 
следующую особенность: в законодательстве 
страны существует только понятие «местное 
управление», в рамках которого функциони-
руют органы, назначаемые центральной вла-
стью (регулируется Актом о местном управле-

нии 1994 г.), хотя в действительности графства 
подчинены местному самоуправлению и не 
имеют назначенных должностных лиц. Это оз-
начает, что власть на местах носит выборный 
характер и не является полностью подчинен-
ной центральным органам власти. Студентка 
подробно рассмотрела статус трех автономий: 
Шотландии, Северной Ирландии и Уэльса.

А. Масловская, студентка 1-го курса ба-
калавриата, проанализировала особенности 
«скандинавского парламентаризма». Скан-
динавские страны образуют область в Се-
верной Европе, называемую также Сканди-
навским регионом, и состоят из Дании, Нор-
вегии и Швеции, а также связанных с ними 
территорий, которые включают в себя Фа-
рерские острова, Гренландию и Аландские 
острова. В настоящее время, как правило, 
понятие «Скандинавия» трактуется расшири-
тельно. В него включают не только близкую 
в языковом плане к скандинавским странам 
Исландию, но и Финляндию, которая ни гео-
графически, ни лингвистически не является 
скандинавской страной. Поэтому сейчас тер-
мин «Скандинавия» фактически является си-
нонимом термина «Северная Европа». Пять 
государств и три автономии региона имеют 
большое общее историческое прошлое и ха-
рактерные черты в общественном строе, на-
пример, в устройстве политических систем. 
Для всех этих государств характерна система 
скандинавского парламентаризма, зародив-
шегося в конце XIX в., имеющая следующие 
особенности. Во-первых, однопалатные пар-
ламенты, которые наделены, как правило, су-
щественными полномочиями (в том числе в 
финансовой сфере и контролем за исполни-
тельной властью). Наиболее выражено вер-
ховенство законодательной власти в Швеции 
и Дании. Во-вторых, все эти страны отличает 
особое положение исполнительной власти, 
характерными чертами которой является: 
формирование правительства в соответствии 
с волей парламентского большинства; уволь-
нение правительства в отставку путем приня-
тия резолюции порицания; применение про-
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цедуры импичмента в отношении членов пра-
вительства; контроль за правительственной 
деятельностью; получение согласия на опре-
деленные действия правительства. Как прави-
ло, правительства северных стран Европы не 
могут принимать самостоятельные решения 
без консультаций и согласия парламента в 
области внешней политики, обороны; прово-
дить мероприятия в отношении государствен-
ной собственности; расходования бюджетных 
средств и заключения договоров о зай мах, по-
лучения налогов и сборов. Студентка пришла 
к выводу, что «скандинавский парламента-
ризм» является одной из самых эффективных 
форм организации государственной власти 
на данный момент. Благодаря этой модели 
взаимодействия законодательной и исполни-
тельной власти в Скандинавских странах осу-
ществляется грамотная внутренняя политика, 
в результате которой по уровню жизни стра-
ны Северной Европы ежегодно занимают са-
мые высокие позиции в рейтингах. 

Доклад студентки 1-го курса бакалавриата 
В. Тюниной был посвящен институту консти-
туционного контроля в Эстонской Республи-
ке. Государственный суд в Эстонии одновре-
менно является высшей судебной инстанцией, 
рассматривающей судебные решения в касса-
ционном порядке, и судом конституционного 
надзора. Полномочия Государственного суда 
довольно обширны, в частности он разреша-
ет: ходатайства о проверке соответствия Кон-
ституции международных договоров и пра-
воустанавливающих актов либо отказа в их 
издании; ходатайства и жалобы в отношении 
постановлений Рийгикогу; жалобы на поста-
новления Президента Республики; ходатай-
ства о прекращении полномочий членов Рий-

гикогу; ходатайства о прекращении деятель-
ности партий; жалобы и протесты на решения 
и действия избирательных комиссий. Государ-
ственный суд признает недействительным лю-
бой закон или иной правовой акт, если он про-
тиворечит положениям и смыслу Конститу-
ции. Помимо Государственного суда, функции 
конституционного контроля в Эстонской Ре-
спублике выполняет также канцлер юстиции. 
Он является независимым в своей деятельно-
сти должностным лицом, которое осуществля-
ет надзор за соответствием правоустанавли-
вающих актов, принятых органами законода-
тельной и исполнительной государственной 
власти, а также местных самоуправлений, 
Конституции Эстонской Республики и зако-
нам. Сравнительно-правовой анализ инсти-
тута конституционного контроля в Эстонской 
Республике и России показал, что полномочия 
Государственного Суда Эстонской Республики 
обширнее, чем у Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации. Особенностью института 
конституционного контроля в Эстонии являет-
ся его осуществление не только Государствен-
ным судом, но и канцлером юстиции, в связи 
с чем можно было бы заимствовать данный 
опыт и наделить соответствующей компетен-
цией Уполномоченного по правам человека в 
Российской Федерации.

Подводя итоги состоявшемуся обсужде-
нию, доцент кафедры конституционного и 
муниципального права, кандидат юридиче-
ских наук И. А. Стародубцева дала высокую 
оценку докладчикам за глубокое раскрытие 
ими проблем организации публичной власти 
в России и зарубежных странах и призвала 
студентов к дальнейшему участию в сравни-
тельном конституционном правоведении.

И. А. Стародубцева,
кандидат юридических наук,

доцент кафедры конституционного и муниципального права 

И. И. Тюнина,
кандидат юридических наук,

доцент кафедры конституционного и муниципального права 
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коллегии. 

3.3. Отказ в публикации возможен в следующих случаях:
– несоответствие статьи профилю и специфике журнала;
– грубые нарушения, допущенные при цитировании, в том числе при ссылках на нормы права; 
– несоответствие статьи критериям научного уровня и практической полезности;
– отрицательное заключение редакционной коллегии. 
3.4. Рукописи, представленные для публикации, не возвращаются. 
3.5. Мнение редакционной коллегии не всегда может совпадать с точкой зрения автора.



93НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 

Структура статьи (образец)

УДК 342. 56
А. А. Иванова 

Воронежский государственный университет

ОБЪЕДИНЕНИЯ ГРАЖДАН КАК СУБЪЕКТЫ ПРАВА НА ОБРАЩЕНИЕ 
С ЖАЛОБОЙ В КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Аннотация: 
Ключевые слова: 

ASSOCIATIONS OF CITIZENS AS SUBJECTS OF THE RIGHT TO APPEAL 
WITH THE CONSTITUTIONAL COURT OF THE RUSSIAN FEDERATION

Abstract: 
Key words: 

Поступила в редакцию 17 апреля 2018 г.
 

Универсальность конституционных норм, многоуровневый характер их правового 
регулирования позволяют именно конституционному правосудию осуществить защиту 
правовых принципов, и обеспечить реализацию конституционных прав и свобод, заложенных 
в Конституции России. Указанные обстоятельства в частности обусловлены особой 
юридической природой принимаемых органами конституционного контроля решений и 
сформулированных в них правовых позиций1. 

Воронежский государственный университет

Иванова А. А., кандидат юридических наук, доцент кафедры конституционного и 
муниципального права юридического факультета

E- mail: 
Тел.: 

Voronezh State University
Ivanova A. A., Candidate of Legal Sciences, Associate Professor of the Constitutional and 

Municipal Law Department 
E- mail: 
Теl.:

1 См.: Бондарь Н. С. Власть и свобода на весах конституционного правосудия: защита прав 
человека Конституционным Судом Российской Федерации. – М., 2005. – С. 135–136.



КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ И ГОСУДАРСТВОВЕДЕНИЕ94

THE REQUIREMENTS TO THE MATERIALS,  
SENT TO THE EDITORIAL STAFF FOR PUBLISHING

1. GENERAL PROVISIONS 

1.1. Accepted for publication materials containing results of scientific researches issued in the form of 
full papers, short communications, reviews. The journal may be published reviews and surveys conducted 
scientific conferences (forums, seminars).

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 submitted 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 
submitted material for publication in the journal or brief opinion of the supervisor on the recommendations 
of the submitted material for publication in the journal.

1.5. The articles submitted to the journal are subject to peer review. By submitting 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.



95НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКИЙ ЖУРНАЛ. 2024. ¹ 1 (33) 

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 submitted 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 submitting 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 submitted 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.




