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А. Л. Бредихин
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СОВЕТСКИЙ КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ: ПРЕЕМСТВЕННОСТЬ 
И УНИКАЛЬНОСТЬ

В статье автор анализирует генезис идей конституционализма и их воплощение 
в советской конституционной практике. Автор отмечает, что советские конституции 
существенно отличались от конституций буржуазных государств. Таким образом, со-
ветский конституционализм стал ответвлением, а не прямым продолжением тради-
ционного конституционализма.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: Конституция, СССР, конституционализм, права человека, 
классовый подход, Ленин.

SOVIET CONSTITUTIONALISM: CONTINUITY AND UNIQUENESS

In the article, the author analyzes the genesis of the ideas of constitutionalism and 
their implementation in Soviet constitutional practice. The author notes that Soviet 
constitutions differed significantly from the constitutions of bourgeois states. Thus, Soviet 
constitutionalism became an offshoot rather than a direct continuation of traditional 
constitutionalism.
K e y  w o r d s: Constitution, USSR, constitutionalism, human rights, class approach, Lenin.
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Понятие конституционализма – одно из 
самых многогранных в отечественном право-
ведении, и вариантов его определения бес-
численное множество1. Например, в Большом 
юридическом словаре конституционализм 
рассматривают как: 1) правление, реально 
ограниченное конституцией; политическая 
система, опирающаяся на конституцию и 
конституционные методы правления; 2) по-
литико-правовая теория, обосновывающая 
необходимость установления конституцион-
ного строя2. В любом случае конституциона-

лизм – это продолжение идеи конституции в 
государстве как основном его законе. 

Часто идеи конституционализма отно-
сят еще к Древней Греции, но более-менее 
оформленное учение о конституции возника-
ет в период Нового времени, когда развитие 
буржуазных отношений вызывает потреб-
ность народа в закреплении прав и свобод, 
их гарантий, а также в ограничении монарха 
(либо установлении республиканского прав-
ления). Это подтверждают буржуазные ре-
волюции XVII–XVIII вв., которые проходили 
под лозунгами принятия конституции. Пер-
вая конституция появилась в США в 1787 г. и 
воплотила прогрессивные идеи демократии, 
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разделения властей и т. п. В 1789 г. во Фран-
ции была принята Декларация прав чело-
века и гражданина, где основными идеями 
были равноправие и свобода личности, кото-
рые были отражены в Конституции Франции 
1791 г. и последующих конституционных ак-
тах Французской Республики.

Таким образом, идея конституционализ-
ма неразрывно связана с юридическим за-
креплением прав и свобод личности, а сама 
конституция всегда выступала документом, 
который традиционно стал включать в себя 
права и свободы человека, а также положе-
ния, закрепляющие структуру органов власти 
и их взаимоотношения, реализуя принцип 
разделения властей.

В этом же ключе развивались идеи кон-
ституционализма в дореволюционной Рос-
сии3. Здесь очевидна опора на европейский и 
американский опыт, но с учетом российских 
особенностей и традиций. Однако в царской 
России, несмотря на значительные измене-
ния в государственном строе, конституции в 
полном смысле не было принято. Царь так 
и оставался самодержцем, что исключало 
реализацию идей конституционализма. По-
явился шанс принятия конституции после 
Февральской революции, когда фактически 
образовалась Российская республика, но из-
вестные события в октябре 1917 г. прервали и 
этот процесс.

В 1918 г. в России все же появилась кон-
ституция, но это была конституция иного 
рода. Она стала не продолжением конститу-
ционных идей, а их «ответвлением», не впи-
сывающимся в логику развития конституцио-
нализма как такового. Продолжением идей, 
заложенных в Конституции Российской Со-
ветской Федеративной Социалистической 
Республики 1918 г., стали конституционные 
акты Союза Советских Социалистических Ре-
спублик 1924, 1936 и 1977 гг.

Тем самым советский конституциона-
лизм стал уникальным явлением в развитии 
государственности. Следует выделить следу-
ющие его особенности.

1. Советская конституция по форме была 
похожа на типичную буржуазную конститу-
цию, но отличалась по содержанию. Так, раз-
дел 1 Конституции РСФСР 1918 г. включил в 
себя Декларацию прав трудящегося и эксплу-
атируемого народа (явна отсылка к Деклара-
ции прав человека и гражданина), а другие 
положения посвящались конструкции совет-
ской власти и другим вопросам. В Конститу-
цию СССР 1924 г. вошла декларация об обра-
зовании Союза Советских Социалистических 
Республик и Договор Союза Советских Со-
циалистических Республик. В конституциях 
СССР 1936 и 1977 гг. уже не было деклараций, 
но те же идеи воплощались в первых главах, 
что не меняло смысл советской конституции. 
Как отмечал В. И. Ленин: «…в мире не было 
таких конституций, как наша. В ней записан 
опыт борьбы и организации пролетарских 
масс против эксплуататоров и внутри стра-
ны, и во всем мире»4.

2. Советская конституция имела ярко 
выраженный классовый характер. Так, в 
ст. 9 Конституции РСФСР указано, что «ос-
новная задача рассчитанной на настоящий 
переходный момент Конституции Россий-
ской Социалистической Федеративной Со-
ветской Республики заключается в установ-
лении диктатуры городского и сельского 
пролетариата и беднейшего крестьянства 
в виде мощной Всероссийской Советской 
власти в целях полного подавления буржу-
азии, уничтожения эксплуатации человека 
человеком и водворения социализма, при 
котором не будет ни деления на классы, ни 
государственной власти»5. Эта конституция 
«соответствовала первому этапу развития 
советского общества»6, что и обусловило ее 
специфику. В дальнейшем по мере «победы 
социализма» задача подавления буржуазии 
теряла актуальность, а к 1970-м гг. сформи-
ровалось «общенародное государство», экс-
плуататорские классы были искоренены. 
Если европейские конституции создавались 
в интересах буржуазии, то советские – про-
тив буржуазии.
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3. Приоритет коллективных прав над 
правами личности. Учитывая, что в основа-
ние советского государства положена как раз 
коллективная форма политической деятель-
ности через Советы депутатов, это вполне 
объяснимо. Тем не менее интересам и пра-
вам личности в советском конституционализ-
ме придавалось большое значение. В консти-
туциях советского периода декларировалось 
равенство граждан, доступ к материальным, 
культурным и духовным благам и гарантии.

Я. Н. Уманский отмечал, что «социа-
лизм – это такой общественный строй, кото-
рый сочетает интересы личности с интереса-
ми коллектива: через коллектив личность по-
лучает удовлетворение своих многообразных 
материальных и культурных потребностей на 
базе богатств, имеющихся в распоряжении 
всего общества»7. В советском государстве 
особое внимание уделялось общественным 
институтам, создавались общественные ор-
ганизации, на которые частично переклады-
вались отдельные государственные функции; 
трудовые коллективы приобретали фактиче-
ски политическую субъектность, но в рамках 
монополизированной политической систе-
мы. То есть если в западной политической 
традиции главными были права личности и 
коллективность объяснялась потребностью 
личности к совместной деятельности, то в со-
ветском обществе наоборот – права лично-
сти должны были сочетаться с интересами 
коллектива.

4. Советская конституция – это програм-
ма развития общества в направлении перехо-
да к коммунизму. С достижением коммуни-
стического строя конституция прекратит свое 
существование вместе с государством. 

Таким образом, советский конституцио-
нализм выступал не целью, а инструментом 
для государственных преобразований. В пре-
амбуле Конституции СССР 1977 г. обозначена 
вся логика становления и развития советско-
го государства, его цели и задачи. При этом 
каждая конституция советского государства 
была способом закрепления общественных 

изменений, знаменовала собой определен-
ный этап развития государства. 

5. В советской конституции не заложено 
противоречие между интересами личности 
и государства. Если в типичной буржуазной 
конституции содержатся нормы, прямо ука-
зывающие на защиту личности от государ-
ства, то в советских конституциях провозгла-
шался народный характер власти, ее подкон-
трольность, соответственно такие варианты 
противостояния в принципе были исключе-
ны. Например, среди прав граждан по Кон-
ституции РФ 1993 г. предусмотрено право на 
возмещение вреда, причиненного незакон-
ными действиями государственных органов 
и т. п., а Конституция СССР 1977 г. содержит 
лишь указание на право обжаловать дей-
ствия и решения государственных органов и 
должностных лиц.

История формирования буржуазных кон-
ституций основывалась в первую очередь на 
защите граждан от государства (которое оли-
цетворял монарх), поэтому такая постановка 
вопроса вполне объяснима. В социалисти-
ческом государстве такой конфликтности не 
предполагалось, поэтому государство не вы-
ступало «врагом» гражданина, а наоборот – 
инструментом заботы общества о гражданах.

Действующая российская конституция 
целиком и полностью восприняла идею за-
падной демократии, но без опоры на разви-
тое гражданское общество (наделенное бур-
жуазными ценностями) ее реализация про-
ходила трудно. Дикий капитализм 1990-х гг. 
и политическая вакханалия неминуемо при-
вели бы к развалу государства, и усиление 
вертикали власти начала 2000-х гг. помогло 
сдержать негативные сценарии. Три десяти-
летия существования современной России 
показали, что не все либеральные ценности 
ее конституции были приняты российским 
обществом, а советские традиции государ-
ственной власти незаслуженно отвергнуты. 
Отчасти конституционная реформа 2020 г. 
учла опыт прошедших лет, и внесенные по-
правки решают некоторые вопросы постро-
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ения сбалансированного государственного 
и общественного строя. Важно также указа-
ние в поправках на правопреемство России 
от СССР, что также свидетельствует об осоз-

нании последовательности развития нашего 
общества в целом и конституционализма в 
частности.

1 См.: Чимаров Н. С., Талянин В. В. Современное понимание конституционализма в положени-
ях и выводах теоретиков права // Вестник Санкт-Петерб. юрид. акад. 2022. № 2. С. 65–68.

2 См.: Большой юридический словарь / [авт.-сост. В. Н. Додонов и др.]. М. : ИНФРА-М, 1997. 
С. 260.

3 См.: Кемулария Л. А. У истоков Российского конституционализма // Современные проблемы 
гуманитарных и общественных наук. 2014. № 1. С. 78–80.

4 Ленин В. И. Полн. собр. соч. Т. 37. С. 147.
5 URL: h~p://www.hist.msu.ru/ER/Etext/cnst1918.htm#1
6 Кукушкин Ю. С., Чистяков О. И. Очерк истории Советской Конституции. 2-е изд., доп. М. : 

Политиздат, 1987. С. 13.
7 Уманский Я. Н. Советское государственное право : учебник для вузов. М., Высшая школа, 

1970. С. 150.
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ПРАВОВОЕ УСМОТРЕНИЕ В КОНТЕКСТЕ ОСНОВНЫХ ПАРАДИГМ 
ПРАВОПОНИМАНИЯ

В данной статье: а) отражены положения основных концепций понимания права: 
естественно-правовой (право – это права человека), социологической (право – это 
правоотношения), нормативной (право – это закон); б) определены место, роль и 
специфика восприятия усмотрения с позиции основных теорий правопонимания.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: усмотрение, норма права, правопонимание, публичная 
власть, закон.

LEGAL DISCRETION IN THE CONTEXT OF THE MAIN PARADIGMS 
OF LEGAL UNDERSTANDING

In this article: a) reflects the provisions of the main concepts of understanding of law: 
natural-legal (law is human rights), sociological (law is legal relations), normative (law is 
law); b) determines the place, role and specificity of the perception of discretion from the 
position of the main theories of legal understanding.
K e y  w o r d s: discretion, rule of law, legal understanding, public authority, law.

Поступила в редакцию 2 февраля 2024 г.

Причуды языка, разнообразие обстоятельств и фор-
мальная неопределенность целей – это условия, которые 
гарантируют сохранение усмотрения в правовом поряд-
ке и делают его устранение несбыточной мечтой.

Г. Харт1

© Раджабова Е. А., 2024

Термин «усмотрение»2 (или дискреция3) 
достаточно широко используется в различ-
ных отраслях научных знаний и практиче-
ской деятельности органов публичной вла-
сти, однако, несмотря на распространенное 
его применение, к сожалению, нет единого 
подхода к определению, сущности и содер-
жанию понятия. В правовой науке многие 
аспекты проблематики усмотрения до се-

годняшнего дня являются дискуссионными, 
центральными остаются вопросы: «Что такое 
усмотрение?», «Усмотрение – благо или зло, 
свобода или произвол, возможность или не-
обходимость?», «Допустимо ли усмотрение в 
праве?». 

Категория «усмотрение» появилась в пе-
риод античного права и закрепилась в сле-
дующих римских постулатах: «Discretion est 
scire per legen guid sit justum» (усмотрение 
есть знание того, что является справедли-
вым); «Discretio est discernere per legem guid 
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sit justum» (усмотрение есть установление 
путем обращения к праву того, что является 
справедливым). Иными словами, под усмо-
трением в римском праве понимался процесс 
поиска и применения необходимой нормы, 
приводящий к справедливому результату.

Современное понимание понятия может 
быть отражено в рамках нескольких подхо-
дов4. Сегодня под усмотрением понимается: 
решение, принятое определенным субъек-
том, или сложившееся у него мнение, исходя 
из имеющихся у данного субъекта вариантов 
и предпосылок принятия решения5; свобода 
выбора варианта поведения полномочного 
субъекта на основе его мыслительной дея-
тельности совершить действие или воздер-
жаться от его совершения6; процесс поиска 
единственно правильного решения в случаях, 
когда действующие предписания отсутству-
ют или явно неудовлетворительны7; деятель-
ность субъектов права в пределах властных 
полномочий по выбору субъективно-опти-
мального решения8; субъективное право или 
правомочие9; специфический вид правопри-
менительной деятельности10; отношение 
(мнения, суждения, взгляды, оценки) к харак-
теру разрешения неурегулированной зако-
ном ситуации11; форма правоприменения и 
толкования права12; и др.

При этом ряд правоведов считают усмо-
трение неотъемлемым элементом право-
применительной деятельности, объективно 
существующим и социально оправданным 
правовым явлением, в котором «выражает-
ся динамизм права, его приспособленность 
к изменяющимся историческим условиям и 
конкретным ситуациям»13. Другие же, наобо-
рот, считают, что деятельность, допускающая 
возможность выбора, чем бы она ни оправ-
дывалась, по сути, есть «объективная фор-
ма проявления и нравственного, и правового 
нигилизма»14. Третьи подвергают усмотрение 
жесткой критике, отказывая ему в праве на 
существование, сопоставляя его с неправом, 
источником произвола и злоупотреблений и 
выступают за его максимальное сокращение 

и ограничение. Так, английский конституцио-
налист А. В. Дайси рассматривал усмотрение 
как проявление свободы, способной выхо-
дить за рамки права и умалять права челове-
ка15. Выдающийся российский государствовед 
А. И. Елистратов ассоциировал усмотрение с 
чиновничьим и полицейским произволом16.

Однако в рамках рассуждений о спорном 
правовом явлении невозможно не затронуть 
проблему права, так как именно от понима-
ния права зависит постановка вопроса о сущ-
ности и допустимости усмотрения.

Так, при всем многообразии подходов к 
пониманию права основные позиции могут 
быть условно сведены к трем направлениям: 
позитивно-нормативному, естественно-пра-
вовому и социологическому17.

I. Позитивно-нормативный подход18 пра-
вопонимания определяет право как предпи-
санное публичной властью общеобязатель-
ное правило поведения, обеспеченное поли-
тико-властным принуждением19. Зарождение 
нормативизма связывают с учением англий-
ского философа И. Бентама, который рассма-
тривал право как совокупность законов, уста-
новленных суверенной государственной вла-
стью: «все, что выдано за закон лицом или 
лицами, за которыми признана власть делать 
законы, есть закон»20.

В дальнейшем эта мысль получила свое 
развитие в работах Дж. Остина, автора ко-
мандной теории права, предложившего 
отождествлять право с приказами суверена. 
Право – это «правила, предназначенные для 
управления поведением одного разумного 
человека со стороны другого разумного че-
ловека, обладающего властью над первым»21. 
При этом Дж. Остин полагал, что правом при-
знаются те приказы, которые «установлены 
политическими лидерами, монархами и ру-
ководящими субъектами: лицами, осущест-
вляющими верховную власть и управление в 
суверенных нациях или независимых поли-
тических обществах... В отношении совокуп-
ности правил, установленных таким образом, 
или их части применяется термин “право”»22.
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В свое время выдающийся представитель 
юридического позитивизма Г. Ф. Шершене-
вич, выступая против замены правовой дог-
матики социологическим правоведением и 
естественно-правовыми воззрениями, наста-
ивал на том, что норма права должна быть 
применима ко всем бытовым отношениям 
по точному ее смыслу, несмотря ни на какие 
конкретные условия23. По убеждению право-
веда, «твердость правового порядка требует, 
чтобы гражданин зависел от законов, а не от 
лиц, их применяющих. Личное достоинство 
человека страдает, когда ему нужно приспо-
собляться к воззрениям и чувствам судьи или 
администратора. Легче зависеть от бездуш-
ной нормы, чем от душевного человека»24.

Следует отметить, что позитивно-нор-
мативный подход правопонимания основы-
вается на следующих положениях: а) право 
неразрывно связано с государством, кото-
рое создает либо санкционирует юридиче-
ские нормы; б) право – строгое, формальное, 
ограничивающее свободу, обязательно-при-
нудительное явление; в) право «живет» толь-
ко в юридических нормах, т. е. не может быть 
права вне норм; г) право необходимо изу-
чать и воспринимать в «чистом виде», т. е. 
вне связи с религией, философией, моралью; 
д) нормы (закон) должны исполняться, соблю-
даться, применяться как воля государства, 
как единственное и общеобязательное для 
всех императивное правило поведения.

Нормативизм выдвигал требование чет-
ко сформулированных, не противоречащих 
друг другу и относящихся к поведению в бу-
дущем, понятных, доступных, официально 
опубликованных и выполнимых норм, по-
скольку лишь на такие нормы может и дол-
жен ориентироваться правоприменитель. 

Исходя из позитивно-нормативного под-
хода к пониманию права, логичными выгля-
дят широко известные и поныне римские по-
стулаты: «Государством должен править за-
кон», «Закон превыше всего», «Закон выше 
любой должности», «Закон – единственный 
бог, которому все должны поклоняться», 

«Мы должны быть рабами законов, чтобы 
стать свободными», «Закон должен властво-
вать над всеми», «Закон суров, но это закон».

Таким образом, положения позитив-
но-нормативного подхода формируют от-
рицательное отношение к усмотрению как 
к источнику произвола и злоупотреблений. 
Принимаемые государством нормы, как об-
щеобязательные правила поведения, долж-
ны предельно четко регламентировать жизнь 
людей, не допуская усмотрения в деятельно-
сти публичной власти.

При таком подходе к пониманию права 
можно ли утверждать, что властное, импера-
тивное воздействие права, имеющее место 
во всех случаях и в отношении всех субъек-
тов, исключает усмотрение? На что должен 
ориентироваться правоприменитель, прини-
мая решение в условиях правовых пробелов 
и юридических коллизий? Может ли право, 
состоящее из шаблонных норм и правил, ох-
ватить многообразие и динамику реальных 
жизненных казусов?

II. Направление, предлагающее под 
правом понимать действия и решения 
правоприменителей (прежде всего судей), 
получило в юридической науке название со-
циологической теории права25. Как утвер-
ждали представители данного подхода, пра-
во не может быть сведено к нормам закона, 
в таком случае оно становится абстрактно, 
безлично, схематично, тогда как жизнь кон-
кретна, многообразна, изменчива. Выступая 
против «слепого буквоедства догматики», 
они стали изучать право не в качестве «само-
довлеющей, оторванной от жизни системы 
абстрактных норм, формализованных пред-
писаний, а как “живой порядок”, как сеть кон-
кретных правоотношений, как систему дей-
ствующих норм»26.

Одним из основных представителей со-
циологической юриспруденции является ав-
стрийский правовед О. Эрлих, который под-
вергал критике идею об отсутствии пробелов 
в праве и о возможности полностью урегу-
лировать общественные отношения с помо-
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щью сформированного государством права. 
«Желание все право какого-нибудь време-
ни или народа поместить в параграфы зако-
нодательного уложения, – писал О. Эрлих, – 
приблизительно так же разумно, как если бы 
поток попытаться заключить в пруд: то, что 
из этого выйдет, больше не будет потоком, а 
мертвой водой; многое же из него и вовсе не 
найдет места там»27. Право, по мнению О. Эр-
лиха, беспробельно и представляет собой 
единое целое, при этом единство достигается 
за счет непосредственного правотворчества, 
осуществляемого правоприменителями (су-
дьями и чиновниками).

Ведущий теоретик школы социологиче-
ской юриспруденции, американский право-
вед и социолог Р. Паунд также выступал за 
необходимость живого, творческого подхо-
да к разрешению юридических дел. По пред-
ставлениям юриста, правовая казуистика 
должна анализироваться не с точки зрения 
норм писаного права, а с точки зрения кон-
кретных жизненных интересов28. Признают 
ценность усмотрения и Дж. Фрэнк, О. Холмс, 
К. Ллевеллин и другие представители соци-
ологической школы, считавшие реальное 
право разнообразным, подвижным, неопре-
деленным. Как заметил в свое время аме-
риканский ученый-правовед К. Ллевеллин, 
свобода усмотрения властных структур яв-
ляется условием их жизнеспособности и дей-
ствия, власть не мыслима без средств, необ-
ходимых для обоснования, приспособления и 
профилактики, суть которых и состоит в воз-
можности действия по усмотрению29.

Таким образом, согласно социологиче-
ской концепции, право должно максимально 
отражать потребности реальной жизни, что 
достигается только путем предоставления 
широкого диапазона для усмотрения в ходе 
применения права.

III. Естественно-правовая теория30 явля-
ется учением о праве, имеющем, пожалуй, 
наиболее длительный путь развития. Пред-
ставители данной теории рассматривали 
право как средство реализации свободы лич-

ности. Так, английский философ Т. Гоббс от-
мечал, что «естественное право, называемое 
обычно писателями jus naturale, есть свобода 
всякого человека использовать собственные 
силы по своему усмотрению для сохранения 
своей собственной природы, т. е. собствен-
ной жизни, и следовательно, свобода делать 
все то, что, по его суждению, является наибо-
лее подходящим для этого»31. Согласно есте-
ственно-правовой концепции, усмотрение 
рассматривается как процесс поиска един-
ственно правильного (справедливого) реше-
ния в случаях, когда действующие предписа-
ния отсутствуют или явно неопределенны. 

Следует отметить, что представители 
естественно-правовой школы так и не смог-
ли выдвинуть конкретного определения пра-
ва, которое, несомненно, имело бы прак-
тическое значение. Чем руководствоваться 
субъекту, участвующему в правоотношени-
ях, если воспринимать право в изложенной 
выше интерпретации? Идеи, декларации, 
представления, принципы, не облеченные 
в юридическую форму и не подкрепленные 
возможностью применения государственно-
го принуждения, не могут реально гаранти-
ровать права, обязанности и ответственность 
участников правоотношений. При таком под-
ходе, не дающем теоретически ясной и прак-
тически реализуемой правовой позиции по 
вопросу о том, в чем же состоит существо и 
содержание права, оставляет его решение на 
усмотрение правоприменителя. Последний, 
не получая от естественно-правовой доктри-
ны четких теоретических ориентиров, легко 
может выйти в своих решениях за рамки пра-
вового поля.

Итак, следует обобщить вышесказанное 
и сделать некоторые выводы.

Наличие усмотрения в праве допускается 
представителями различных правовых уче-
ний. В наибольшей степени усмотрение про-
является в контексте естественно-правовой и 
социологической теории права. В естествен-
но-правовой концепции заложены большие 
возможности для действий по усмотрению, 
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поскольку право не столько предписывает, 
повелевает и принуждает, сколько позволяет 
и допускает самостоятельное, инициативное, 
творческое поведение лиц.

Признание сторонниками социологи-
ческого направления многообразия обще-
ственных отношений влечет установление 
невозможности их надлежащей регламента-
ции посредством абстрактных норм. Усмо-
трение выступает средством, позволяющим 
преодолевать шаблонность правовой нормы, 
обеспечивать гибкость и дифференцирован-
ность правового воздействия, удовлетворяя 
обширный спектр законных интересов участ-
ников правоотношений. Удовлетворить по-
требности реальной жизни возможно только 
путем предоставления широкого усмотрения 
в процессе правоприменения.

Позитивно-нормативный подход к праву, 
в фундаменте которого лежат идеи о праве 
как о строгом, формальном, чисто внешнем, 
ограничивающем свободу, обязательно-при-
нудительном явлении, доминирует и в совре-

менном отечественном правоведении. Так, 
по словам М. И. Байтина, «право – это си-
стема общеобязательных, формально опре-
деленных норм, которые выражают государ-
ственную волю общества, ее общечеловече-
ский и классовый характер; издаются или 
санкционируются государством и охраня-
ются от нарушений возможностью государ-
ственного принуждения; являются властно-
официальным регулятором общественных 
отношений»32.

Соглашаясь с позицией ученого, доба-
вим, что государственная воля должна быть 
выражена в четкой, ясной, формально опре-
деленной норме, не допускающей двусмыс-
ленного толкования и усмотрения – правовой 
позиции компетентного органа по отноше-
нию к конкретному случаю. По нашему глу-
бокому убеждению, современная концепция 
усмотрения должна основываться именно на 
нормативном подходе, исключающем субъ-
ективное (волевое) решение из правоприме-
нительной деятельности.
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ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÉ 
ÑÒÀÒÓÑ ×ÅËÎÂÅÊÀ

В 2023 г. исполнилось 105 лет с того дня, 
когда в нашей стране впервые появились ор-
ганы, современное название которых – ко-
миссии по делам несовершеннолетних и за-
щите их прав (далее по тексту также – КДН, 
комиссии).

Из истории правового регулирования 
организации и деятельности комиссий 

по делам несовершеннолетних и защите 
их прав

В Декрете СНК РСФСР от 14 января 1918 г. 
«О комиссиях для несовершеннолетних»1 
было установлено, в частности: суды и тю-
ремное заключение для малолетних упразд-
няются (ст. 1); дела о несовершеннолетних 
обоего пола до 17 лет, замеченных в деяни-
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ях общественно опасных, подлежат ведению 
комиссии о несовершеннолетних (ст. 2); ука-
занные комиссии находятся в исключитель-
ном ведении Народного Комиссариата обще-
ственного призрения и состоят из представи-
телей ведомств: общественного призрения, 
народного просвещения и юстиции в количе-
стве не менее трех лиц, причем в числе этих 
лиц должен быть врач (ст. 3). 

В принятом позднее постановлении Нар-
компроса РСФСР, Наркомздрава РСФСР, Нар-
комюста РСФСР от 30 июля 1920 г. «Инструк-
ция Комиссиям по делам о несовершеннолет-
них»2 уже достаточно подробно урегулирова-
ны создание, компетенция и основы процес-
са рассмотрения вопросов, относящихся к 
компетенции комиссий. Согласно вышена-
званной инструкции комиссии по делам о 
несовершеннолетних организовывались гу-
бернскими уездными Отделами народного 
образования (п. 1). Каждая Комиссия состо-
яла из трех членов: председателя-педагога 
(представителя Отдела народного образова-
ния), врача и народного судьи (п. 2). Веде-
нию Комиссий подлежали несовершеннолет-
ние и малолетние обоего пола в возрасте до 
18 лет (п. 12), а также комиссии были обязаны 
привлекать в ряде случаев к судебной ответ-
ственности взрослых, с немедленной переда-
чей дел о них в Народный Суд, например, за 
подстрекательство и склонение несовершен-
нолетних и малолетних к совершению обще-
ственно опасных деяний; эксплуатацию тру-
да несовершеннолетних и малолетних; же-
стокое обращение с несовершеннолетними и 
малолетними и пр. 

В 1925 г. была создана Центральная ко-
миссия по делам несовершеннолетних – выс-
ший орган, направляющий, контролирующий 
и надзирающий за деятельностью местных 
комиссий по делам о несовершеннолетних.

В круг ее ведения входили следующие во-
просы: а) установление правильного и едино-
образного применения законов, касающихся 
борьбы с правонарушениями несовершен-
нолетних; б) выработка и осуществление че-

рез соответствующие органы мероприятий, 
направленных на борьбу с правонарушени-
ями несовершеннолетних; в) руководство 
деятельностью местных комиссий по делам 
о несовершеннолетних, наблюдение за пра-
вильным их функционированием и учет их 
работы; г) дача разъяснений по возникаю-
щим у местных комиссий вопросам, связан-
ным с применением декретов и инструкций, 
касающихся несовершеннолетних правона-
рушителей; д) рассмотрение в порядке над-
зора дел, разрешенных местными комисси-
ями по делам о несовершеннолетних, за ис-
ключением дел, переданных судебным орга-
нам (см. п. 4 Декрета СНК РСФСР от 22 мая 
1925 г. «Об утверждении Положения о Цен-
тральной Комиссии по делам о несовершен-
нолетних»3). Роль данной комиссии заключа-
лась в координации борьбы с правонаруше-
ниями несовершеннолетних и согласовании 
деятельности различных ведомств в профи-
лактической работе. 

Еще одна веха в истории связана с пе-
риодом действия Положения о комиссиях 
по делам о несовершеннолетних (утв. Поста-
новлением СНК РСФСР от 11 июля 1931 г.)4. 
В данном документе была четко названа 
цель работы комиссий: проведение на ме-
стах работы по охране прав и интересов не-
совершеннолетних, по предупреждению и 
борьбе с безнадзорностью, правонарушени-
ями и беспризорностью несовершеннолет-
них, в первую очередь, путем осуществления 
мер медико-педагогического характера (п. 1). 
Комиссии по делам о несовершеннолетних 
должны были быть образованы во всех краях 
(областях), городах и районах (п. 2). В соста-
ве городских и районных комиссий по делам 
о несовершеннолетних работали: а) педагог, 
являющийся председателем комиссии по де-
лам о несовершеннолетних; б) врач по охра-
не здоровья детей и подростков; в) народный 
судья города или района; г) воспитатель-об-
следователь (инспектор); д) представитель 
местного комитета ВЛКСМ; е) представитель 
местной организации Общества «Друг детей» 
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и ж) представитель городского или районно-
го совета профсоюзов. 

Положение о комиссиях по делам о несо-
вершеннолетних (1931 г.) значительно расши-
рило компетенцию КДН. Теперь на них возла-
галась функция не только борьбы с правона-
рушениями несовершеннолетних, но и охра-
ны их прав. Кроме того, расширился состав 
комиссий. Судебные органы и товарищеские 
суды могли возлагать на местные комиссии 
по делам о несовершеннолетних, с согласия 
последних, исполнение вынесенных ими ре-
шений в части, касающейся охраны прав и 
интересов несовершеннолетних. В целях при-
влечения к работе комиссий по делам о не-
совершеннолетних внимания широкой совет-
ской общественности комиссии по делам о 
несовершеннолетних организовывали докла-
ды о своей деятельности на собраниях рабо-
чих, колхозников, собраниях общественных 
организаций и т. п. 

В середине 30-х гг. XX в. тенденция к уси-
лению карательных мер отразилась и на госу-
дарственной политике в отношении несовер-
шеннолетних. Был снижен возраст уголовной 
ответственности с 14 до 12 лет. В целях повы-
шения ответственности несовершеннолетних 
Постановлением СНК СССР и ЦК ВКП (б) от 
31 мая 1935 г. «О ликвидации детской беспри-
зорности и безнадзорности»5 комиссии по 
делам несовершеннолетних были упраздне-
ны. Рассмотрение дел о преступлениях несо-
вершеннолетних было передано в суд. 

Без малого три десятилетия к идее ко-
миссий по делам несовершеннолетних не об-
ращались. Возрождение комиссий по делам 
несовершеннолетних произошло в 1960-е гг. 
XX в., в тот период стало больше внимания 
уделяться профилактической работе с не-
совершеннолетними. 3 июля 1967 г. Указом 
Президиума Верховного Совета РСФСР было 
утверждено Положение о комиссиях по де-
лам несовершеннолетних6. Главными задача-
ми комиссий по делам несовершеннолетних 
были установлены: организация работы по 
предупреждению безнадзорности, правона-

рушений несовершеннолетних, устройство и 
охрана прав несовершеннолетних, координа-
ция усилий государственных органов и обще-
ственных организаций по указанным вопро-
сам, рассмотрение дел о правонарушениях 
несовершеннолетних и осуществление кон-
троля за условиями содержания и проведе-
нием воспитательной работы с несовершен-
нолетними в учреждениях Министерства ох-
раны общественного порядка и специальных 
воспитательных учреждениях (ст. 1). 

Комиссии по делам несовершеннолетних 
создавались при исполнительных комитетах 
районных, городских, окружных, областных, 
краевых Советов депутатов трудящихся, при 
Советах Министров автономных республик и 
при Совете Министров РСФСР (ст. 2). 

В состав комиссии могли входить депу-
таты Советов, представители профсоюзных, 
комсомольских и других общественных ор-
ганизаций, а также работники народного об-
разования, профессионально-технического 
образования, здравоохранения, социального 
обеспечения, органов охраны общественного 
порядка, культурно-просветительных и дру-
гих учреждений. Для осуществления текущей 
работы и контроля за выполнением решений 
комиссии в краевых, областных, городских и 
районных комиссиях по делам несовершен-
нолетних вводится должность освобожденно-
го ответственного секретаря, а при необходи-
мости – также инспектора по работе с детьми 
(ст. 5). Деятельность комиссий по делам несо-
вершеннолетних осуществляется при широ-
ком участии советской общественности (ст. 6).

Указ Президиума Верховного Совета 
РСФСР от 3 июня 1967 г. «Об утверждении По-
ложения о комиссиях по делам несовершен-
нолетних» был признан утратившим силу 
только в 2018 г.7 

Современный этап правового регулирова-
ния организации и деятельности комиссий 

по делам несовершеннолетних
В настоящее время основополагающим 

документом о статусе комиссий по делам не-
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совершеннолетних является ФЗ от 24 июня 
1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы про-
филактики безнадзорности и правонаруше-
ний несовершеннолетних»8. В соответствии 
с вышеназванным федеральным законом 
комиссии по делам несовершеннолетних и 
защите их прав входят в систему органов и 
учреждений системы профилактики безнад-
зорности и правонарушений несовершенно-
летних. 

Комиссии по делам несовершеннолет-
них и защите их прав в пределах своей ком-
петенции, в частности:

1) обеспечивают осуществление мер по 
защите и восстановлению прав и законных 
интересов несовершеннолетних, защите их 
от всех форм дискриминации, физического 
или психического насилия, оскорбления, гру-
бого обращения, сексуальной и иной эксплуа-
тации, выявлению и устранению причин и ус-
ловий, способствующих безнадзорности, бес-
призорности, правонарушениям и антиобще-
ственным действиям несовершеннолетних9;

2) рассматривают вопросы, связанные с 
отчислением несовершеннолетних обучаю-
щихся из организаций, осуществляющих об-
разовательную деятельность, в случаях, пре-
дусмотренных ФЗ от 29 декабря 2012 г. 
№ 273-ФЗ «Об образовании в Российской 
Федерации», и иные вопросы, связанные с их 
обучением;

3) обеспечивают оказание помощи в 
бытовом устройстве несовершеннолетних, 
освобожденных из учреждений уголовно-ис-
полнительной системы либо вернувшихся 
из специальных учебно-воспитательных уч-
реждений, содействие в определении форм 
устройства других несовершеннолетних, 
нуждающихся в помощи государства, оказа-
ние помощи по трудоустройству несовершен-
нолетних (с их согласия), а также осуществле-
ние иных функций по социальной реабили-
тации несовершеннолетних, которые преду-
смотрены законодательством Российской 
Федерации и законодательством субъектов 
Российской Федерации;

4) применяют меры воздействия в отно-
шении несовершеннолетних, их родителей 
или иных законных представителей в случа-
ях и порядке, которые предусмотрены зако-
нодательством Российской Федерации и за-
конодательством субъектов Российской Фе-
дерации;

5) осуществляют иные полномочия, ко-
торые предусмотрены законодательством 
Российской Федерации и законодательством 
субъектов Российской Федерации.

КДН  принимают постановления по отне-
сенным к их компетенции вопросам, обяза-
тельные для исполнения органами и учреж-
дениями системы профилактики безнадзор-
ности и правонарушений несовершеннолет-
них. Органы и учреждения системы профи-
лактики безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних обязаны сообщить ко-
миссиям о принятых мерах по исполнению 
данного постановления в срок, указанный в 
постановлении.

Примерное положение о комиссиях по 
делам несовершеннолетних и защите их прав 
утверждено Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 6 ноября 2013 г. 
№ 99510. Структура комиссии как коллеги-
ального органа определяется в п. 8 данного 
Постановления Правительства РФ: ее образу-
ют председатель, заместитель председателя, 
ответственный секретарь и члены комиссии.

КДН создаются высшими исполнитель-
ными органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации в целях 
координации деятельности органов и уч-
реждений системы профилактики безнад-
зорности и правонарушений несовершенно-
летних по предупреждению безнадзорности, 
беспризорности, правонарушений и антиоб-
щественных действий несовершеннолетних, 
выявлению и устранению причин и условий, 
способствующих этому, обеспечению защиты 
прав и законных интересов несовершенно-
летних, социально-педагогической реабили-
тации несовершеннолетних, находящихся в 
социально опасном положении, выявлению и 
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пресечению случаев вовлечения несовершен-
нолетних в совершение преступлений, других 
противоправных и (или) антиобщественных 
действий, а также случаев склонения их к су-
ицидальным действиям.

КДН, созданные высшими исполнитель-
ными органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации, осущест-
вляют деятельность на территориях соответ-
ствующих субъектов Российской Федерации. 

Законом субъекта Российской Федера-
ции полномочием по созданию КДН могут 
наделяться органы местного самоуправле-
ния. КДН, созданные органами местного са-
моуправления, осуществляют деятельность 
на территориях соответствующих муници-
пальных образований субъектов Российской 
Федерации.

Высшие исполнительные органы госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации вправе создавать территориаль-
ные КДН, осуществляющие деятельность на 
территориях муниципальных образований 
этих субъектов Российской Федерации, в слу-
чае, если органы местного самоуправления 
указанных муниципальных образований не 
наделены полномочием по созданию данных 
комиссий. 

Порядок создания комиссий по делам 
несовершеннолетних и защите их прав и осу-
ществления ими деятельности определяется 
законодательством субъекта Российской Фе-
дерации. Так, в Воронежской области при-
нят Закон Воронежской области от 4 октября 
2005 г. № 62-ОЗ «О комиссиях по делам не-
совершеннолетних и защите их прав в Воро-
нежской области»11. В Воронежской области 
действует Комиссия по делам несовершен-
нолетних и защите их прав Правительства 
Воронежской области, а также 39 КДН, осу-
ществляющих работу в муниципальных об-
разованиях (по статистике за 2022 г.). В тече-
ние 2022 г. комиссиями в муниципальных об-
разованиях было проведено 820 заседаний, 
рассмотрено 384 обращения граждан. Чис-
ленность несовершеннолетних, в отношении 

которых проводилась индивидуальная и про-
филактическая работа – 4319 человек. Число 
исковых заявлений, направленных в интере-
сах несовершеннолетних по постановлениям 
территориальных (муниципальных) КДН в 
суд – 5512. КДН рассматривают разные катего-
рии дел, в частности: об учебе и воспитании, 
о социальной защите, о правонарушениях не-
совершеннолетних. 

В развитие правового статуса Комиссии 
по делам несовершеннолетних Правитель-
ства Воронежской области как органа, на ко-
торый возложены функции по разработке и 
внесению в Правительство Воронежской об-
ласти предложений по осуществлению меро-
приятий в области защиты прав несовершен-
нолетних, профилактики их безнадзорности 
и правонарушений, а также по оказанию ме-
тодической помощи, информационного обе-
спечения и контроля за деятельностью муни-
ципальных комиссий предлагается включить 
в Закон Воронежской области от 30 сентября 
2008 г. № 77-ОЗ «О Правительстве Воронеж-
ской области»13 предписание о Комиссии по 
делам несовершеннолетних Правительства 
Воронежской области.

Важным  источником правового регули-
рования деятельности КДН является Кодекс 
Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях (далее – КоАП)14. Со-
гласно ст. 23.2 КоАП районные (городские), 
районные в городах комиссии по делам не-
совершеннолетних и защите их прав рас-
сматривают дела об административных пра-
вонарушениях, совершенных несовершен-
нолетними, а также дела об административ-
ных правонарушениях, предусмотренных 
ст. 5.35, 5.36, 6.10, 6.23, 20.22 КоАП. Дела 
об административных правонарушениях в 
области дорожного движения рассматри-
ваются комиссиями по делам несовершен-
нолетних и защите их прав в случаях, если 
орган или должностное лицо, к которым по-
ступило дело о таком административном 
правонарушении, передает его на рассмо-
трение указанной комиссии. В Воронежской 
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области в 2022 г. количество протоколов и 
постановлений об административных пра-
вонарушениях несовершеннолетних, посту-
пивших на рассмотрение в территориаль-
ные (муниципальные) КДН, составило 1478, 
а в отношении родителей несовершеннолет-
них – 5490. Широко обсуждаемым является 
предложение забрать у КДН полномочие 
рассмотрения дел об административных 
правонарушениях и передать это полно-
мочие судам. 

В научной литературе не утихает дискус-
сия о том, нужны ли комиссии по делам несо-
вершеннолетних, не пора ли упразднить эти 
органы. В этой связи заслуживает поддержки 
точка зрения, что в современных условиях го-
ворить о ликвидации такого органа системы 
профилактики безнадзорности и правонару-
шений несовершеннолетних в России преж-
девременно, так как непонятно, какой орган 
сможет взять на себя его функции15. 

КДН активно взаимодействуют с обра-
зовательными и медицинскими организаци-
ями, судами, прокуратурой, полицией, дру-
гими органами и службами. Современным 
направлением работы КДН является их вза-
имодействие со службами медиации. Так, в 
Воронежской области реализуется межве-
домственное взаимодействие КДН муници-
пальных районов, городских округов Воро-
нежской области, районов городского окру-
га город Воронеж и служб медиации Воро-
нежской области по реализации восстано-
вительного правосудия в отношении детей 
(см.: Постановление комиссии по делам не-
совершеннолетних и защите их прав Пра-

вительства Воронежской области от 9 июня 
2017 г. № 2). 

Согласно подп. 6 п. 2 ст. 11 ФЗ от 24 июня 
1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы про-
филактики безнадзорности и правонаруше-
ний несовершеннолетних» КДН в пределах 
их компетенции подготавливают и направля-
ют в органы государственной власти субъекта 
Российской Федерации и (или) органы мест-
ного самоуправления в порядке, установлен-
ном законодательством субъекта Российской 
Федерации, отчеты о работе по профилак-
тике безнадзорности и правонарушений не-
совершеннолетних на территории соответ-
ствующего субъекта Российской Федерации 
и (или) на территории соответствующего му-
ниципального образования. В субъектах Рос-
сийской Федерации сложилась различная 
практика по составлению такого рода отчета. 
В Воронежской области подготовка таких от-
четов возложена на муниципальные КДН. 

Вывод
Комиссии по делам несовершеннолетних 

и защите их прав были порождены советской 
властью. На протяжении более чем столет-
ней истории деятельности комиссий не оста-
валась неизменной их компетенция, велись 
споры о том, не пришло ли время их упразд-
нить. В настоящее время за комиссиями за-
креплена координирующая роль в деятель-
ности органов и учреждений системы профи-
лактики безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних, а направления и спо-
собы их межведомственного взаимодействия 
увеличиваются и совершенствуются.

1 О комиссиях для несовершеннолетних : декрет СНК РСФСР от 14 января 1918 г. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

2 Инструкция Комиссиям по делам о несовершеннолетних : постановление Наркомпроса 
РСФСР, Наркомздрава РСФСР, Наркомюста РСФСР от 30 июля 1920 г. Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

3 Об утверждении Положения о Центральной Комиссии по делам о несовершеннолетних : де-
крет СНК РСФСР от 22 мая 1925 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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4 Положение о комиссиях по делам о несовершеннолетних : постановление СНК РСФСР от 
11 июля 1931 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

5 О ликвидации детской беспризорности и безнадзорности : постановление Совета народных 
комиссаров СССР и ЦК ВКП (б) от 31 мая 1935 г. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

6 Об утверждении Положения о комиссиях по делам несовершеннолетних : указ Президиу-
ма Верховного Совета РСФСР от 3 июня 1967 г. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

7 См.: О внесении изменений в Федеральный закон «Об основах системы профилактики без-
надзорности и правонарушений несовершеннолетних» : федер. закон от 27 июня 2011 г. № 170-ФЗ. 
П. 1 ст. 3 ; Об образовании в Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ. 
Ст. 22, 66. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

8 Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолет-
них : федер. закон от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

9 См. например: Методические рекомендации для комиссий по делам несовершеннолетних и 
защите их прав по вопросам защиты прав несовершеннолетних / сост.: Т. А. Ермолаева, Е. В. Ильго-
ва, Е. В. Кобзева [и др.] ; Саратовская государственная юридическая академия. Саратов, 2018. 68 с.

10 См.: Примерное положение о комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав : 
утв. Постановлением Правительства Российской Федерации от 6 ноября 2013 г. № 995. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

11 О комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав в Воронежской области : за-
кон Воронежской области от 4 октября 2005 г. № 62-ОЗ. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс».

12 См.: Сведения по форме федерального статистического наблюдения № 1-КДН «Сведения о 
деятельности комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав по профилактике безнад-
зорности и правонарушений несовершеннолетних» за 2022 год // Банк документов Министерства 
просвещения Российской Федерации. URL: h~ps://docs.edu.gov.ru/document/c20543e71ebc9f01dbe
efbcb2006c382 

13 О Правительстве Воронежской области : закон Воронежской области от 30 сентября 2008 г. 
№ 77-ОЗ. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

14 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях : федер. закон от 
30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

15 Банщикова С. Л. Комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав : перспективы 
деятельности в России // Вестник СИБИТа. 2018. № 3 (27). URL: h~ps://cyberleninka.ru/article/n/
komissii-po-delam-nesovershennoletnih-i-zaschite-ih-prav-perspektivy-deyatelnosti-v-rossii 
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В период становления современной Рос-
сии на рубеже XX–XXI вв. в условиях остро-
го социально-политического кризиса, быстро 
изменяющейся экономической конъюнктуры 
вопросам стратегического планирования  не 
уделялось существенного внимания. 

Идея планирования экономической дея-
тельности традиционно противопоставлялась 
концепции рыночной экономики ввиду того, 
что рыночные процессы по своей сути объек-
тивны, протекают стихийно, а следовательно, 
не поддаются точному планированию. Суще-
ственной поддержкой пользовалась позиция, 
согласно которой планирование является 
элементом былой командно-административ-

ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÑÍÎÂÛ 
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ной системы и не может быть востребовано 
на современном этапе развития. 

Однако постепенное развитие идей со-
циального государства в сочетании с необ-
ходимостью предупреждения и преодоления 
негативных явлений рыночной экономики 
привели к осознанию не просто возможно-
сти, но и важности осуществления планиро-
вания даже в условиях свободного рынка. 

Стратегическое планирование выступает 
действенным инструментом в руках государ-
ства, позволяющим обеспечить высокий уро-
вень  суверенитета в экономической сфере, 
инновационного развития, поддержания кон-
курентоспособной среды. Метод стратегиче-
ского планирования не обязательно является 
инструментом плановой экономики, полно-
стью контролируемой государством. Институт 
стратегического планирования эволюциони-
ровал и в настоящее время успешно исполь-
зуется мировыми экономическими лидерами, 
такими как США, Япония, Китай, Франция1. В 
этих странах на государственном уровне уста-
навливаются приоритетные отрасли разви-
тия экономики, определяются перспективные 
технологии и области, которым отдается при-
оритетная роль субсидирования. На этой ос-
нове устанавливаются целевые показатели и 
разрабатываются многолетние планы эконо-
мического развития. Как справедливо отме-
чается в литературе, «...применение стратеги-
ческого планирования означает значительно 
более высокий уровень управления, нежели 
рефлексивное ситуационное управление»2, 
а положительный опыт экономического раз-
вития многих стран был обусловлен именно 
переходом к системе долгосрочного страте-
гического планирования3. Поэтому принятие 
различных программ, планов и прогнозов яв-
ляется важнейшим инструментом современ-
ной государственной политики в сфере эко-
номики и предпринимательской деятельно-
сти всех форм.

Стратегическое планирование призвано, 
однако, решать не только сугубо экономиче-
ские проблемы. Большую роль на сегодняш-

ний день стратегическое планирование игра-
ет в сферах обеспечения безопасности, науч-
но-технического развития и др. Во всех этих 
вопросах, помимо государственного и муни-
ципального управления, требуется также и 
активное участие общественных институтов, 
прежде всего бизнес-структур, сообществ 
предпринимателей.

Впервые понятие стратегического пла-
нирования было закреплено в Указе Прези-
дента РФ от 12 мая 2009 г. № 536 «Об Осно-
вах стратегического планирования в Россий-
ской Федерации»4, который раскрыл данную 
категорию как  определение основных на-
правлений, способов и средств достижения 
стратегических целей устойчивого развития 
Российской Федерации и обеспечения наци-
ональной безопасности. Причем принципи-
альным положением в нем можно рассма-
тривать отнесение к системе стратегического 
планирования не только органов публичной 
власти, но и коммерческих и некоммерче-
ских организаций – потенциальных эконо-
мических субъектов, осуществляющих раз-
работку мер по обеспечению устойчивого 
развития. Данное нормативное положение 
можно было отнести к важному фактору вза-
имодействия власти и бизнеса, однако отме-
ченный Указ был лишь временной норматив-
ной базой стратегического планирования, 
поскольку был предназначен для служебного 
пользования и не был опубликован в Собра-
нии законодательства РФ.

Вместе с тем необходимость выстраива-
ния долгосрочных стратегий развития, созда-
ние соответствующей правовой базы, под-
держка профессионального экономического 
и юридического сообщества во многом пре-
допределили принятие в 2014 г. Федерально-
го закона «О стратегическом планировании в 
Российской Федерации»5 (далее – Федераль-
ный закон № 172-ФЗ).

Данным федеральным законом край-
не широко определяется легальная дефини-
ция понятия стратегического планирования. 
Оно представляет собой деятельность круга 
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участников стратегического планирования, 
имеющую цель обеспечить устойчивое соци-
ально-экономическое развитие, националь-
ную безопасность страны посредством раз-
личных мероприятий по целеполаганию, про-
гнозированию, планированию и т. д. (ст. 3).

Из самого определения видно, что стра-
тегическое планирование представляет со-
бой сложную, многоступенчатую, последова-
тельную деятельность, осуществляемую на 
всех уровнях публичной власти и включаю-
щую в себя весь процесс планирования от по-
становки целей до реализации государствен-
ных и муниципальных программ.

Отметим, что в Федеральном законе 
№ 172-ФЗ так подробно в отличие от поня-
тия «стратегическое планирование» понятие 
«документ стратегического планирования» 
не раскрывается. Под последним понимает-
ся «документированная информация, разра-
батываемая, рассматриваемая и утверждае-
мая (одобряемая) органами государственной 
власти Российской Федерации, органами го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации, органами местного самоуправ-
ления и иными участниками стратегического 
планирования» (ст. 3).

Статья 10 Федерального закона № 172-ФЗ 
устанавливает сложную, разветвленную си-
стему документов стратегического планиро-
вания, подразделяя их по уровням планиро-
вания (федеральный, региональный, мест-
ный), по видам деятельности (документы, 
разрабатываемые в рамках целеполагания, 
прогнозирования, планирования и програм-
мирования).

Подобная систематизация документов 
стратегического планирования направлена 
на детализацию каждого его этапа на различ-
ных уровнях публичной власти, а «на уровне 
реализации государственной политики вы-
страивается вертикально ориентированная, 
иерархически связанная совокупность доку-
ментов стратегического планирования, обе-
спечивающих эффективное государственное 
управление»6.

Правовое регулирование стратегическо-
го планирования представляет собой слож-
ную структуру, на «вершине» которой нахо-
дятся принимаемые различные стратегии, 
доктрины. Важным фактором, определяю-
щим уровень регулирующего воздействия 
документов стратегического планирования, 
а также результативность управленческих 
решений в конкретной предметной области, 
является нормативно-правовой статус этих 
документов7. Стоит обратить внимание на 
то, что документы стратегического планиро-
вания, утвержденные на федеральном уров-
не соответствующим федеральным законом 
либо указом Президента РФ, приобретают 
обязательный статус для исполнения на всей 
территории Российской Федерации8.

Они предусматривают разработку и ре-
ализацию национальных проектов и про-
грамм. Некоторые из них непосредственно 
посвящены развитию взаимоотношений вла-
сти и бизнеса.

В частности, Указом Президента РФ 
«О национальных целях и стратегических 
задачах развития Российской Федерации на 
период до 2024 года»9 была предусмотрена 
разработка национального проекта, предпо-
лагающего развитие малого и среднего пред-
принимательства. Для этого ставились зада-
чи по увеличению числа занятых в малом и 
среднем предпринимательстве (далее по тек-
сту – МСП) до 25 миллионов человек, а также 
ряд других мер. Среди них можно выделить 
необходимость упрощения налоговой отчет-
ности, создание механизмов поддержки сбы-
та продукции, кредитование на льготных ус-
ловиях, поддержку самозанятых и др10.

В рамках Стратегии развития малого и 
среднего предпринимательства в РФ на пе-
риод до 2030 года11 предусмотрено создание 
и развитие объектов инфраструктуры под-
держки, регулярная разработка и реализа-
ция программ (подпрограмм), содержащих 
мероприятия, направленные на развитие 
МСП, стимулирование спроса на продукцию 
малых предприятий в рамках закупок това-
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ров, работ и услуг для государственных и му-
ниципальных нужд, а также оказание имуще-
ственной поддержки субъектам малого пред-
принимательства.

Стратегия развития малого и среднего 
предпринимательства в России на период до 
2030 года предусматривает план меропри-
ятий «дорожную карту» с установленными 
сроками исполнения, ответственными орга-
нами и целевыми показателями.

В результате принятия подобных нор-
мативных правовых актов в сфере стратеги-
ческого планирования органы власти сами 
берут на себя обязанности по усилению вза-
имодействия с представителями предприни-
мательского сообщества, поскольку некото-
рые направления стратегического планиро-
вания непосредственно затрагивают вопросы 
развития бизнеса, имеющего стратегическое 
значение для экономики страны. Таким обра-
зом, в ряде случаев бизнес выступает объек-
том стратегического планирования.

Так в Воронежской области систему под-
держки малого и среднего предприниматель-
ства образуют: Фонд развития предпринима-
тельства, Гарантийный фонд Воронежской 
области, муниципальные фонды, а также 
районные центры поддержки предпринима-
тельства; Уполномоченный по защите прав 
предпринимателей, Торгово-промышленная 
палата Воронежской области и др.

Немаловажным фактором качества, ак-
туальности, востребованности и эффектив-
ности документов стратегического планиро-
вания является участие бизнеса в их подго-
товке, поскольку документы, направленные 
на установление показателей социально-эко-
номического развития той или иной террито-
рии или развития той или иной отрасли эко-
номики, не могут быть эффективно реализо-
ваны без активного сотрудничества государ-
ства и бизнеса.

Федеральный закон № 172-ФЗ не закре-
пляет исчерпывающего перечня участников 
стратегического планирования, поскольку 
ими, помимо публичных субъектов, могут 

выступать и иные организации, включая ком-
мерческие. Таким образом, у федерального 
законодателя есть понимание необходимо-
сти расширения участников стратегическо-
го планирования за пределы органов, входя-
щих в единую систему публичной власти, что 
предопределяет активное взаимодействие в 
том числе и с предпринимательским сообще-
ством.

Наибольший интерес в разработке доку-
ментов стратегического планирования прояв-
ляет, как правило, крупный бизнес. В России 
действует множество крупных организаций 
(как правило, в сырьевой, энергетической 
сферах), фактически монополизирующих 
ту или иную отрасль экономики (Роснефть, 
Газпром, Русал и др.), а следовательно, играю-
щих ключевую роль в развитии той или иной 
отрасли либо же в социально-экономическом 
развитии того или иного региона. Однако для 
государства важно обеспечивать вовлечение 
в процесс стратегического планирования так-
же среднего и малого предпринимательства. 
«Политический вес» данных участников рын-
ка не всегда позволяет существенно влиять 
на ситуацию, но посредством объединений 
предпринимателей («Опора России», «Дело-
вая Россия» и др.) их позиция также может 
быть услышана при подготовке документов 
стратегического планирования. 

Нормативные правовые акты, регулиру-
ющие конкретное направление стратегиче-
ского планирования, закрепляют саму воз-
можность участия в его разработке различ-
ных бизнес-объединений. Так, например, в 
п. 5 введения Стратегии социально-экономи-
ческого развития Воронежской области на пе-
риод до 2035 года12 отмечено, что к разработ-
ке стратегии были привлечены в том числе 
Торгово-промышленная палата Воронежской 
области, Союз промышленников и предпри-
нимателей Воронежской области, региональ-
ное объединение «Опоры России», предста-
вителей бизнеса, участвовавших в мероприя-
тиях по определению стратегических целей и 
направлений развития Воронежской области. 
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работки документов стратегического плани-
рования являются совещательные комиссии, 
создаваемые при органах власти, ответствен-
ных за разработку того или иного документа. 

Таким образом, одной из форм взаимо-
действия власти и бизнеса является совмест-
ное участие в разработке документов страте-
гического планирования. В рамках этих ме-
роприятий проводятся круглые столы и науч-
ные конференции с участием представителей 
бизнеса, субъекты предпринимательской де-
ятельности также вправе вносить свои пред-
ложения в разрабатываемые документы 
стратегического планирования, проекты вне-
сения изменений в них.

Говоря об участии бизнес-структур непо-
средственно в ходе реализации документов 
стратегического планирования, В. А. Райз-
берг и А. А. Лысенко отмечают, что «взаимо-
действие органов власти и бизнеса в рамках 
реализации целевых программ имеет место в 
основном по двум направлениям:

– выполнение государственных заказов 
различными предпринимательскими ком-
мерческими организациями по поручению, 
на основе договоров, контрактов с официаль-
ными, назначенными государством исполни-
телями программ;

– участие бизнеса в создании внебюд-
жетных источников финансирования, ресурс-
ного обеспечения реализации, выполнения 
мероприятий целевых программ, инвестиро-
вания средств в программу с целью получе-
ния дохода»14.

В качестве примера хотелось бы приве-
сти Стратегию социально-экономического 
развития Воронежской области на период до 
2035 года, утвержденную Законом Воронеж-
ской области от 20 декабря 2018 г. № 168-ОЗ 
(далее – Стратегия)15.

В качестве одних из целей развития Стра-
тегия называет развитие МСП, повышение его 
вклада в валовой региональный продукт, доли 
в высокотехнологичных отраслях экономики; 
укрепление позиций хозяйствующих субъек-
тов Воронежской области на национальном 

Федеральный закон № 172-ФЗ закрепля-
ет лишь общую норму, согласно которой к 
разработке документов стратегического пла-
нирования могут привлекаться объединения 
профсоюзов и работодателей, общественные, 
научные и иные организации с учетом требо-
ваний законодательства Российской Федера-
ции о государственной, коммерческой, слу-
жебной и иной охраняемой законом тайне.

Законом также предусматривается выне-
сение проектов документов стратегического 
планирования на общественное обсуждение. 
Замечания, поданные в рамках таких обсуж-
дений, должны быть рассмотрены органом, 
подготовившим проект документа.

Например, Порядок разработки, коррек-
тировки, осуществления мониторинга и кон-
троля реализации стратегии социально-эко-
номического развития Воронежской обла-
сти, утвержденный постановлением прави-
тельства Воронежской области от 7 сентября 
2015 г. № 707 предусматривает, что в целях 
разработки, корректировки и общественного 
обсуждения Стратегии могут создаваться ра-
бочие группы (далее – проектные площадки). 
В случае создания проектных площадок ре-
зультаты их работы и материалы учитывают-
ся при разработке Стратегии13.

Очевидно, что более тесное взаимодей-
ствие власти и бизнеса в сфере стратегическо-
го планирования можно организовать на реги-
ональном и местном уровнях, особенно если 
это касается субъектов МСП, деятельность ко-
торых в масштабах федерации может быть не-
значительной, но в масштабах одного субъек-
та или муниципального образования может 
играть колоссальную роль и оказывать суще-
ственное влияние на социально-экономиче-
ское развитие соответствующей территории. 
Также важную роль в участии бизнеса в разра-
ботке документа стратегического планирова-
ния играют объединения предпринимателей, 
представляющие интересы целых отраслей 
экономики в пределах той или иной местности.

Важным элементом обеспечения коопе-
рации государства и бизнеса на стадии раз-
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и мировом рынках; развитие экспортной 
деятельности хозяйствующих субъектов; со-
здание современной транспортно-логисти-
ческой инфраструктуры региона, обеспечи-
вающей внутренние материальные потоки и 
растущий транзит грузов по международным 
транспортным коридорам (раздел 2).

Достижение данных целей напрямую 
связано с интересами предпринимателей, по-
скольку региональная власть, стремясь повы-
сить благосостояние области, создает тем са-
мым более благоприятные условия для раз-
вития бизнеса, для повышения его прибыль-
ности и эффективности, что вызовет повыше-
ние налоговых поступлений в региональный 
бюджет, создание рабочих мест в регионе и, 
как следствие, рост благосостояния региона.

Все названные цели подробно подраз-
деляются на конкретные задачи, обеспечи-
вающие их достижение. Среди способов ре-
ализации целей Стратегия называет государ-
ственную (областную) поддержку инвестици-
онных проектов организаций промышленно-
сти, стимулирование внутреннего спроса на 
продукцию региональных производителей, 
содействие в заключении контрактов с круп-
ными корпоративными потребителями, раз-
витие инфраструктуры поддержки деятель-
ности в сфере промышленности, в том числе 
регионального фонда развития промышлен-
ности Воронежской области и др.

Механизм реализации Стратегии преду-
сматривает налоговые льготы для предпри-
ятий, осуществляющих экспортную и (или) 
импортозамещающую деятельность, субси-
дии для покрытия расходов производствен-
ного бизнеса, функционирующего в наукоем-
ких отраслях, создание условий для вовлече-
ния в реализацию стратегических инвестици-
онных проектов ресурсов частного бизнеса и 
населения с применением инструментария 
государственно-частного партнерства и ини-
циативного бюджетирования.

Все эти положения Стратегии говорят о 
том, что власть осознает жизненную необхо-
димость взаимодействия с бизнесом в целях 

развития той или иной территории, обеспе-
чивает участие предпринимателей в процес-
се разработки документов стратегического 
планирования и реализует меры по оказа-
нию им государственной поддержки, тем са-
мым создавая условия для роста передовых и 
инновационных отраслей экономики, разви-
тия малого и среднего предпринимательства.

Однако основная роль документов стра-
тегического планирования в развитии взаи-
моотношений государства и бизнеса состоит 
в том, что бизнес принимает непосредствен-
ное участие в реализации государственных 
программ и национальных проектов. 

Так государственные и муниципальные 
программы содержат систему мероприятий 
и инструментов, обеспечивающих реализа-
цию ключевых государственных функций, до-
стижение приоритетов и целей государствен-
ной политики в предметной области нацио-
нальной безопасности, а также показатели 
ресурсного обеспечения на весь период реа-
лизации программы. В состав государствен-
ных программ входят федеральные целевые 
программы, утверждаемые постановления-
ми Правительства Российской Федерации и 
являющиеся расходными обязательствами 
федерального бюджета.

Отдельно, однако, стоит указать на ряд 
проблем, существующих на сегодняшний мо-
мент в сфере взаимодействия государства и 
бизнеса в рамках стратегического планиро-
вания. В частности, О. М. Рой отмечает сла-
бую связь органов местного самоуправления 
с бизнес-структурами: «Бизнес-структуры на 
территории муниципального образования не 
видят в органах местной власти полноправ-
ных и авторитетных партнеров, способных 
оказывать поддержку, содействовать про-
движению продукции или услуг за пределы 
муниципального образования. Сами органы 
местной власти не ведут работ по стимули-
рованию бизнеса на локальных территориях, 
не формируют баз данных бизнес-проектов, 
местных инициатив и пр. Не все бизнес-сооб-
щества способны разработать качественный 
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бизнес-проект, защитить свои интересы от 
необоснованных притязаний третьих лиц, оп-
тимизировать свои расходы в случае участия 
в общественно значимых проектах»16. 

Причиной данной проблемы может яв-
ляться крайняя ограниченность финансовых 
и бюджетных средств многих муниципалите-
тов, особенно не являющихся «столицами» 
субъектов Российской Федерации. Местные 
бюджеты поселений и даже муниципальных 
районов не всегда располагают необходимы-
ми возможностями для оказания поддержки 
предпринимателям на своих территориях, не 
обладают достаточными полномочиями по 
формированию благоприятного бизнес-кли-
мата в пределах своих муниципальных обра-
зований.

Это в свою очередь позволяет говорить о 
более масштабной проблеме эффективности 
взаимодействия власти и бизнеса в рамках 
стратегического планирования. В условиях 
централизации финансовых и бюджетных по-
токов в нескольких центрах страны (прежде 
всего, в столице – городе Москве) эффектив-
ное развитие отдельных регионов и тем бо-
лее муниципалитетов оказывается в состоя-
нии зависимости от объема межбюджетных 
трансфертов, выделяемых из федерального 
бюджета. Действия федерального центра не-
редко приводят к ухудшению макроэкономи-
ческой обстановки во всем государстве, что 
также подрывает и без того ограниченные 
возможности субъектов РФ и муниципали-
тетов по обеспечению экономического роста 
своих территорий, заставляет пересматри-

вать цели и задачи, определенные в докумен-
тах стратегического планирования в том чис-
ле и федерального уровня. 

Таким образом, появление документов 
стратегического планирования в современ-
ном виде в 2014 г. интенсифицировало про-
цесс взаимодействия власти и бизнеса, во 
многом предопределило их кооперацию по 
решению стратегических задач экономиче-
ского развития и безопасности страны.

Эффективное взаимодействие власти и 
бизнеса возможно только при условии пол-
ной ясности и предсказуемости стратегии 
дальнейшего развития государства. При этом 
документы стратегического планирования 
занимают важнейшее место в правовой ре-
гламентации данных взаимоотношений17.

Бесспорно, нестабильность экономики 
приводит к политической нестабильности. 
Однако справедливо и обратное: нестабиль-
ность в осуществлении политики подрыва-
ет планы экономического развития страны, 
сводит стратегическое планирование к так-
тическому, средне- и краткосрочному. Все 
это негативно сказывается на состоянии биз-
нес-среды в стране, разрушает сложившиеся 
экономические цепочки, порождает эконо-
мический кризис, в условиях которого стра-
тегическое планирование теряет свое значе-
ние. Обеспечение эффективности стратеги-
ческого планирования, долгосрочного эконо-
мического роста возможно лишь в условиях 
политической стабильности, строгого соблю-
дения конституционных основ экономиче-
ского строя и международных обязательств.
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конодательного регулирования административно-территориального устройства Во-
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Административно-территориальное 
устройство представляет собой неотъемле-

мый качественный признак конституцион-
но-правового статуса каждого субъекта Рос-
сийской Федерации. Оно характеризует вну-
треннее разделение региона на отдельные 
части – административно-территориальные 
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единицы и населенные пункты, обусловливая 
собой рассмотрение конкретной территории 
с позиции системно-структурного метода та-
кими науками, как история, география, эко-
номика, статистика, право и др.; в указанном 
случае речь идет об административно-терри-
ториальном делении. Юридические науки, 
прежде всего конституционное право и от-
части муниципальное право, исследуют ад-
министративно-территориальное устройство 
как материальную и организационную базу 
для построения системы публичной власти, 
т. е. правовой статус тех же самых админи-
стративно-территориальных единиц и насе-
ленных пунктов. С таким подходом солидар-
ны многие теоретики: так, согласно позиции 
А. А. Данько территориальное устройство го-
сударства в целом представляет собой систе-
му организации публичной власти различ-
ных уровней (Российская Федерация, субъ-
екты Федерации, муниципальные образова-
ния), что характеризует территорию в право-
вом смысле именно как базу для реализации 
властеотношений1. Ю. В. Ермолаева отмеча-
ет, что административно-территориальное 
устройство как конституционно-правовой 
институт служит для «определения пределов 
осуществления полномочий органами госу-
дарственной власти Российской Федерации и 
ее субъектов»2. В настоящее время в админи-
стративно-территориальных единицах функ-
ционируют территориальные органы феде-
ральных органов исполнительной власти (ор-
ганы внутренних дел, налоговые инспекции и 
т. д.), районные суды, территориальные под-
разделения органов исполнительной власти 
субъектов РФ (например, органы ЗАГС, если 
они не являются структурами местных ад-
министраций в рамках переданных отдель-
ных государственных полномочий) и орга-
нов местного самоуправления. В то же время 
административно-территориальные едини-
цы не являются самостоятельными публич-
но-правовыми образованиями, или терри-
ториальными публичными коллективами, 
выражаясь терминологией В. Е. Чиркина, ко-

торый выражал солидарность с таким подхо-
дом при условии, если в них не создаются ор-
ганы местного самоуправления и они управ-
ляются назначенными свыше чиновниками3.

Конституционная реформа 2020 г. прив-
несла ряд изменений в положения Основно-
го закона4, связанных с территориальными 
основами государства в целом, территори-
альной организацией местного самоуправ-
ления, наиболее тесно связанной с админи-
стративно-территориальным устройством, 
и введением совершенно новой формы тер-
риториальной организации публичной вла-
сти – федеральных территорий. Внесенный в 
декабре 2021 г. и принятый в феврале 2022 г. 
в первом чтении, но «замороженный» в на-
стоящее время проект Федерального закона 
№ 40361-8 «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти»5, предполагаю-
щий радикальный и повсеместный переход 
от районно-поселенческой к исключительно 
окружной системе муниципальной власти, 
неизбежно влечет за собой трансформацию 
административно-территориального устрой-
ства субъектов Федерации и вновь поднима-
ет научные дискуссии об унификации базо-
вых принципов данного института на феде-
ральном уровне. Очевидно, что и разработка 
соответствующего федерального закона, и 
формулирование единой теоретической кон-
цепции административно-территориального 
устройства невозможны без эмпирического 
исследования, формой знания которого, как 
известно, является научный факт; примени-
тельно к нашей тематике его достижение воз-
можно посредством изучения, прежде всего, 
положений уставов (конституций) и законов 
субъектов Федерации, а также правовых по-
зиций Конституционного и Верховного Су-
дов. Между тем, к сожалению, сейчас еще 
не так много публикаций, посвященных ком-
плексному анализу административно-терри-
ториального устройства конкретных россий-
ских регионов, хотя, как отмечает специалист 
в области истории и методологии юридиче-
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ской науки В. М. Сырых, эмпирическое по-
знание особенно ценно тем, что позволяет 
проводить дальнейшие исследовательские 
процедуры – начиная от систематизации и 
описания правовых явлений и заканчивая 
обнаружением закономерностей их функци-
онирования и раскрытия6.

Прежде чем рассматривать действую-
щую систему правового регулирования адми-
нистративно-территориального устройства 
Воронежской области, тезисно охарактеризу-
ем историческое развитие законодательства 
о данной форме территориальной организа-
ции  публичной власти. Сама Воронежская 
область как одна из высших административ-
но-территориальных единиц РСФСР была об-
разована Постановлением ВЦИК от 13 июня 
1934 г.7 и вплоть до начала 1990-х гг. сама 
рассматривалась как объект административ-
но-территориального устройства союзной 
республики, которая в лице Верховного Со-
вета России самостоятельно решала вопросы 
образования и упразднения областей, краев 
и других (кроме республик) территорий в со-
ответствии с Указом Президиума Верховного 
Совета РСФСР от 17 августа 1982 г.8 И только 
после принятия Конституции 1993 г., наде-
лившей в том числе и Воронежскую область 
статусом субъекта Федерации и отнесшей 
административно-территориальное устрой-
ство к их исключительному ведению (ст. 73), 
а затем и избрания в марте 1994 г. Воронеж-
ской областной Думы первого созыва начи-
нается активная законодательная деятель-
ность по восполнению образовавшегося пра-
вового вакуума. Закон Воронежской обла-
сти от 28 декабря 1994 г. № 8-з «О местном 
самоуправлении в Воронежской области»9 
впервые определил территории осуществле-
ния местной власти, используя сложившую-
ся еще в советское время систему админи-
стративно-территориальных единиц: горо-
дов областного значения, районов, городов, 
сельсоветов, сельских населенных пунктов 
(ст. 12). Данный нормативный акт определял 
и общие признаки административно-терри-

ториальной единицы как единицы местного 
самоуправления (в отсутствие понятия муни-
ципального образования), к числу которых 
можно отнести наличие фиксированных гра-
ниц, наличие органов местного самоуправле-
ния и закрепленного за ними круга полномо-
чий, а также наличие внутреннего территори-
ального деления. Однако отношения, связан-
ные с установлением и изменением границ 
административно-территориальных единиц, 
Закон о местном самоуправлении области не 
регулировал, лишь предусматривая отсылоч-
ную норму к специальному нормативному 
правовому акту.

Следующим важным этапом в развитии 
регионального нормотворчества стало при-
нятие первого Устава Воронежской области 
1995 г.10 и Закона Воронежской области от 
17 мая 1995 г. № 15-з «Об административ-
но-территориальном устройстве Воронеж-
ской области»11 (далее – Закон 1995 г.). Само-
стоятельной главой 4 Основного закона об-
ласти того времени определялась компетен-
ция субъекта РФ по вопросам администра-
тивно-территориального устройства, а также 
устанавливался перечень видов администра-
тивно-территориальных единиц, которые 
остались практически неизменными с совет-
ских времен: верхний уровень – районы и го-
рода (областного уровня – Воронеж и Ново-
воронеж), разделяемые на территориальные 
образования нижнего уровня (города мест-
ного значения, сельсоветы, сельские населен-
ные пункты, городские районы и микрорайо-
ны). Примечательно, что по аналогии со мно-
гими конституциями республик, принимае-
мыми в то время (например, с Конституцией 
Республики Татарстан12), Устав Воронежской 
области 1995 г. в приложении закрепил пе-
речень конкретных административно-тер-
риториальных единиц верхнего уровня: го-
родов областного значения и районов: в по-
следующем от этого было решено отказаться, 
и форма учета региональных администра-
тивно-территориальных и территориальных 
единиц изменилась. Закон 1995 г. определял 
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административно-территориальное устрой-
ство как территориальную организацию Во-
ронежской области, представляющую собой 
систему административно-территориальных 
единиц, в соответствии с которой строится 
система органов государственной власти и 
управления области, а также система мест-
ного самоуправления. Существенной особен-
ностью указанного нормативного акта было 
выделение в качестве административно-тер-
риториальной единицы города-района (в 
определенной степени это был прообраз со-
временного городского округа), который, бу-
дучи городским населенным пунктом, име-
ет протяженную территорию и пригородную 
зону – зону перспективного развития города, 
и при этом численность городского населе-
ния не менее 83 %, т. е. соотношение город-
ских и сельских жителей 5:1 (для сравнения в 
нынешнем городском округе после реформы 
2019 г. в городских населенных пунктах долж-
но проживать не менее двух третей жителей). 
Единственным городом-районом Воронеж-
ской области с сентября 1996 по 2004 г. был 
Борисоглебск совместно с сельскими насе-
ленными пунктами бывшего Борисоглебско-
го района, хотя путаница в его статусе сохра-
нялась на практике: так, Общероссийский 
классификатор объектов административ-
но-территориального деления13 в редакции 
того времени выделял отдельно Борисоглеб-
ский район (код 20 206) и город областно-
го значения Борисоглебск (код 20 410), хотя 
указанный населенный пункт никогда не об-
ладал таким статусом в соответствии с совет-
ским и областным законодательством, буду-
чи городом районного (местного) значения. 
Помимо этого Закон 1995 г. значительно ус-
ложнял административно-территориальное 
устройство тем, что выделял 5 видов городов, 
включая, например, город Нововоронеж – го-
род особого функционального назначения 
федеральной значимости, отдельно админи-
стративный центр области, а также тем, что 
смешивал понятия населенного пункта и ад-
министративно-территориальной единицы, 

которой являлся как сельсовет (один или не-
сколько объединенных общей территорией 
сельских населенных пунктов), так и одиноч-
ный сельский населенный пункт – очевидно 
нарушение правил юридической техники. Об 
иных особенностях рассмотренного норма-
тивного акта будет сказано далее при срав-
нении его отдельных положений с современ-
ным областным законодательством.

Итак, перейдем к рассмотрению действу-
ющей системы правового регулирования ад-
министративно-территориального устрой-
ства Воронежской области, включающей в 
себя, прежде всего, отсылочные положения 
ст. 3 Устава 2022 г.14 (оставшиеся неизменны-
ми со времен предыдущего Устава 2006 г.15), 
согласно которым административно-терри-
ториальное устройство Воронежской обла-
сти, порядок его изменения устанавливаются 
законами Воронежской области, а админи-
стративным центром Воронежской области 
является город Воронеж; кроме того, Основ-
ной закон региона упоминает администра-
тивно-территориальное устройство как пред-
мет исключительного ведения области (п. 2 
ч. 2 ст. 8), а также как сферу законодательно-
го регулирования (п. 10 ч. 2 ст. 19). Централь-
ным источником регламентации рассматри-
ваемых нами отношений выступает Закон 
Воронежской области от 27 октября 2006 г. 
№ 87-ОЗ «Об административно-территори-
альном устройстве Воронежской области 
и порядке его изменения»16 (далее – Закон 
№ 87-ОЗ), состоящий из 4 глав: «Общие по-
ложения», «Административно-территориаль-
ное устройство», «Образование, реорганиза-
ция и упразднение административно-терри-
ториальных (территориальных) единиц, уста-
новление и изменение их границ», «Наиме-
нование и переименование административ-
но-территориальных и территориальных еди-
ниц». Как и многие подобные региональные 
нормативные акты, Закон № 87-ОЗ содержит 
ряд дефинитивных норм, включая опреде-
ления административно-территориального 
устройства, административно-территориаль-
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ной единицы, населенного пункта и т. д. При-
чем в отличие от ранее действовавшего зако-
нодательства современное понятие админи-
стративно-территориального устройства Во-
ронежской области дополнено указанием на 
то, что данная форма территориальной орга-
низации обеспечивает осуществление функ-
ций государственного управления и местного 
самоуправления. Оставшееся по своей сути 
неизменным определение административ-
но-территориальной единицы как части тер-
ритории области в фиксированных границах 
было бы целесообразнее дополнить тем, что 
административно-территориальная единица 
имеет определенный правовой режим и слу-
жит основой для формирования и функцио-
нирования органов государственной власти 
и местного самоуправления. Существенной 
особенностью нынешней формулировки ад-
министративно-территориальной единицы 
является указание на совпадение ее границ 
с границами муниципального образования: 
это позволяет говорить о Воронежской обла-
сти как об одном из немногих субъектов Фе-
дерации, где действует модель полной уни-
фикации двух параллельных форм террито-
риальной организации публичной власти. 
Это проявляется, с одной стороны, в тожде-
ственности видов муниципальных образо-
ваний и административно-территориальных 
единиц – сельских поселений, городских по-
селений, муниципальных районов, городских 
округов: вероятно, если Воронежской област-
ной Думой будет рассматриваться инициа-
тива по преобразованию какого-либо муни-
ципального района в муниципальный округ, 
то это повлечет за собой внесение дополне-
ний в Закон № 87-ОЗ в части появления но-
вого вида соответствующих административ-
но-территориальных единиц. С другой – это 
отражается и на процедурных вопросах, по-
скольку согласно ч. 1 ст. 10 Закона № 87-ОЗ 
образование, реорганизация и упразднение 
административно-территориальных единиц 
осуществляется в соответствии с федераль-
ным законодательством: речь идет о право-

вых производствах, закрепленных Федераль-
ным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»17 
(далее – Закон № 131-ФЗ) в отношении муни-
ципальных образований. Недавняя практи-
ка это наглядно иллюстрирует: так, Законом 
Воронежской области от 25 февраля 2022 г. 
№ 3-ОЗ18 было осуществлено объединение 
двух сельских поселений Новоусманского 
муниципального района, которые являются 
одновременно и муниципальными образова-
ниями, и административно-территориальны-
ми единицами, причем на основании именно 
ст. 13 Закона № 131-ФЗ, а уже впоследствии 
Законом от 25 февраля 2022 г. № 4-ОЗ19 были 
внесены изменения в законодательство об 
административно-территориальном устрой-
стве. Между тем вопрос соотношения кон-
ституционных производств и коллизий меж-
ду федеральным и региональным регули-
рованием становился предметом судебного 
разбирательства. Решением Верховного Суда 
РФ от 20 апреля 2005 г. по делу № 14-Г05-520  
было оставлено в силе решение Воронежско-
го областного суда о признании недействую-
щими законов Воронежской области об уста-
новлении границ городского округа город 
Воронеж и Верхнехавского муниципального 
района, в соответствии с которыми поселок 
Краснолесный (населенный пункт) переда-
вался в состав последнего как объект адми-
нистративно-территориального устройства, 
а соответственно, без обязательного выявле-
ния мнения населения в силу конституцион-
ных предписаний. Судами было справедливо 
обосновано, что передача поселка Красно-
лесный – это изменение границ муниципаль-
ного образования город Воронеж, местное 
самоуправление в котором осуществлялось 
на всей его территории, включая и данный 
населенный пункт, где должно было быть 
проведено голосование по изменению гра-
ниц. Поэтому вопреки доводам ответчика об 
изменении в данном случае административ-
но-территориального устройства Воронежа 
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судом было признано изменение границ му-
ниципального образования. Таким образом, 
опыт Воронежской области позволяет сфор-
мулировать следующую универсальную нор-
му: если в пределах административно-тер-
риториальной единицы образовано однои-
менное муниципальное образование, то ее 
преобразование и изменение границ произ-
водится по правилам, установленным феде-
ральным законом в отношении муниципаль-
ных образований.

Специфика законов об административ-
но-территориальном устройстве заключается 
в наличии норм-принципов, на которых осно-
вывается данный институт. Статья 7 Закона 
№ 87-ОЗ закрепляет следующие принципы 
административно-территориального устрой-
ства Воронежской области: 1) учет историче-
ски сложившейся системы расселения в Во-
ронежской области и тенденций ее развития; 
2) территориальное единство; 3) создание 
правовых, экономических, финансовых и ор-
ганизационных условий для формирования и 
деятельности органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления, уча-
стия населения в их работе; 4) учет природ-
но-географических условий; 5) учет сложив-
шейся системы экономического районирова-
ния; 6) рациональное использование природ-
ных ресурсов и экономического потенциала 
территории, развития системы коммуника-
ций; 7) развитие социальной инфраструкту-
ры, культурно-бытовых традиций и исконных 
видов хозяйственной деятельности населе-
ния. С учетом опыта иных субъектов Федера-
ции, а также положений теории конституци-
онного права к числу универсальных прин-
ципов административно-территориального 
устройства, которые следовало бы закрепить 
в Законе № 87-ОЗ, можно отнести исключи-
тельное ведение области по вопросам адми-
нистративно-территориального устройства 
(самостоятельное установление администра-
тивно-территориального устройства и его из-
менение); двухуровневую организацию адми-
нистративно-территориального устройства – 

по крайней мере, до тех пор, пока не будут 
созданы муниципальные округа и не решена 
юридическая судьба бывших сельских и го-
родских поселений в административно-тер-
риториальном плане; обязательное выявле-
ние и учет мнения населения по вопросам 
изменения административно-территориаль-
ного устройства.

Акцентируем внимание еще на некото-
рой специфике регулирования видов адми-
нистративно-территориальных единиц в Во-
ронежской области. Первый аспект связан с 
определением статуса внутригородских рай-
онов городского округа город Воронеж: нор-
ма ч. 5 ст. 8 Закона № 87-ОЗ императивно 
закрепляет, что отмеченные территории не 
относятся к административно-территориаль-
ным и территориальным единицам. Но так 
ли это де-факто? Все 6 районов города Воро-
нежа – Центральный, Ленинский, Советский, 
Коминтерновский, Левобережный и Желез-
нодорожный – являются территориями функ-
ционирования районных судов, прокуратур, 
органов внутренних дел; структура админи-
страции городского округа город Воронеж 
построена не только по функциональному, 
но и по территориальному принципу, в со-
ответствии с которым в каждом из 6 упомя-
нутых районов созданы управы – структур-
ные подразделения администрации21. В свя-
зи с этим внутригородские районы Вороне-
жа полностью соответствуют определению 
административно-территориальных единиц 
и должны быть наделены соответствующим 
статусом Законом № 87-ОЗ. Для сравнения 
предыдущий Закон 1995 г. допускал, что рай-
оны и микрорайоны города могут наделять-
ся статусом административно-территориаль-
ной единицы, что представляется более вер-
ным; ряд законов об административно-тер-
риториальном устройстве иных субъектов 
РФ придерживаются аналогичного подхода 
(например, Республики Татарстан, города Се-
вастополь и др.).

Вызывает сомнение целесообразность 
закрепления категории «территориальная 
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единица» в Законе № 87-ОЗ. Определяемая 
как  городской или сельский населенный 
пункт, имеющий сосредоточенную застрой-
ку и служащий постоянным или временным 
местом проживания людей, она сущност-
но дублирует общепризнанную дефиницию 
населенного пункта, которая отсутствует в 
указанном нормативном акте, и не являет-
ся содержательно чем-то отличным от насе-
ленного пункта. Представляется, что наличие 
данного термина только усложняет админи-
стративно-территориальное устройство об-
ласти и его понимание. С таким подходом со-
лидарны авторы одной из немногих научных 
статей, посвященных комплексному анализу 
регионального законодательства о террито-
риальной организации публичной власти – 
Е. С. Шугрина, И. Е. Кабанова и К. А. Ивано-
ва, по мнению которых выделение террито-
риальных единиц в структуре субъектов РФ 
наряду с населенным пунктом и администра-
тивно-территориальными единицами свиде-
тельствует о достаточно сложном террито-
риальном устройстве, поэтому данная кате-
гория и не предлагается этими авторами для 
унификации на федеральном уровне22.

Как известно, в рамках законодатель-
ства об административно-территориальном 
устройстве регулируются вопросы, связан-
ные с понятием, статусом и видами населен-
ных пунктов, являющихся базовым элемен-
том и для муниципально-территориального 
устройства. Законом № 87-ОЗ, как было от-
мечено  ранее, не закрепляется понятие на-
селенного пункта, но выделяются четкие кри-
терии их разграничения – численность насе-
ления и характер экономики и занятости, не 
выражающийся в отличие от Указа Президи-
ума Верховного Совета РСФСР от 17 августа 
1982 г. в количественных показателях (к при-
меру, городом районного подчинения в со-
ветский период считался населенный пункт 
с не менее чем 85 % жителями, работавши-
ми в государственных учреждениях, органах 
и промышленных предприятиях). Согласно 
Закону № 87-ОЗ сельским населенным пун-

ктом считается территориальная единица с 
численностью населения, как правило, менее 
3 тысяч человек, занятых преимущественно 
сельскохозяйственным производством. На-
селенные пункты с численностью населения 
более 3 тысяч считаются городскими и под-
разделяются на поселки городского типа (от 3 
до 8 тысяч) и города (более 8 тысяч), характе-
ризующиеся наличием промышленных пред-
приятий,  железнодорожных узлов и иных 
объектов производственной инфраструкту-
ры. При этом динамичное развитие и рост 
численности населения отдельных населен-
ных пунктов приводят к несоответствию их 
статуса законодательно установленным па-
раметрам. По данным Всероссийской пере-
писи населения 2020 г.23  в поселке городско-
го типа Анна Воронежской области прожива-
ет 15 360 человек (при норме от 3 до 8 тысяч), 
а в селе Новая Усмань – 36 540 человек (при 
норме менее 3 тысяч). В связи с этим осно-
вополагающим критерием дифференциации 
населенных пунктов (территориальных еди-
ниц) необходимо признать именно экономи-
ческий, хотя областной законодатель должен 
более оперативно реагировать и на демогра-
фические изменения.

Перейдем к анализу вопросов, связан-
ных с изменением административно-терри-
ториального устройства Воронежской об-
ласти, вновь затронув терминологическую 
проблему. Законом № 87-ОЗ используется 
категория «реорганизация административ-
но-территориальной (территориальной) еди-
ницы», объединяющая в себе основные фор-
мы изменения указанных территорий. Дело 
в том, что указанное понятие в большей сте-
пени характерно для гражданского права и 
имеет отношение к юридическому лицу. В то 
же время большинство региональных зако-
нов использует более привычную категорию 
«преобразование», которая закреплена и фе-
деральным законодательством в отношении 
территорий муниципальных образований; 
под «преобразованием» Закон № 87-ОЗ по-
нимает изменение статуса территориальной 
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единицы. В связи с этим более целесообраз-
ным было бы заменить «реорганизацию» на 
«преобразование» – более привычный кон-
ституционно-правовой и муниципально-пра-
вовой термин.

В целом изменение административно- 
территориального устройства Воронежской 
области осуществляется в форме законода-
тельного процесса и завершается, соответ-
ственно, принятием областного закона, кото-
рым констатируется образование, преобра-
зование или упразднение населенного пун-
кта и вносятся изменения в реестр, который 
является приложением к Закону № 87-ОЗ и 
выступает наиболее открытой и гласной фор-
мой учета административно-территориаль-
ных и территориальных единиц, что, безус-
ловно, является большим достижением юри-
дической техники. Следует обратить внима-
ние на то, что перечень субъектов, наделен-
ных полномочием по инициированию изме-
нения территорий (губернатор области, депу-
таты областной Думы, представительные ор-
ганы местного самоуправления), значитель-
но уже, чем перечень субъектов права зако-
нодательной инициативы, предусмотренный 
Федеральным законом от 21 декабря 2021 г. 
№ 414-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации»24 и Уставом Воронежской 
области 2022 г., в связи с чем возникает кол-
лизия между различными нормативными ак-
тами, разрешаемая, на наш взгляд, в пользу 
норм Закона № 87-ОЗ как специальных по от-
ношению к уставным. При этом обязательной 
стадией производства по изменению адми-
нистративно-территориального устройства 
является получение заключения губернатора 
области, которое должно быть дано не позд-
нее 25 дней со дня поступления необходимых 
материалов в Правительство региона.

Нельзя не отметить регулирование учета 
мнения населения при образовании, реорга-
низации и упразднении населенных пунктов 
Воронежской области, которое не предусмо-
трено в качестве федеральной гарантии, но 

является важным показателем вовлеченно-
сти граждан в управление делами государ-
ства. Единственная отсылочная норма ч. 6 
ст. 11 Закона № 87-ОЗ предусматривает, что 
мнение населения выявляется органами 
местного самоуправления в порядке, уста-
новленном уставом соответствующего муни-
ципального образования. Практика показы-
вает, что уставы муниципальных образова-
ний Воронежской области не содержат ка-
кие-либо специальные нормы о выявлении 
мнения населения именно по вопросам из-
менения административно-территориально-
го устройства. Применение некоторых форм 
участия граждан в осуществлении местного 
самоуправления, предусмотренных Законом 
№ 131-ФЗ, в указанном случае теоретически 
невозможно: к примеру, согласно его ст. 25 
публичные слушания – наиболее популяр-
ная и практически осуществимая форма уча-
стия граждан в осуществлении местного са-
моуправления – проводятся для обсуждения 
проектов муниципальных правовых актов по 
вопросам местного значения, к которым не 
относится изменение административно-тер-
риториального устройства. Однако когда в 
2009–2010 гг. происходил процесс присоеди-
нения 22 сельских населенных пунктов к го-
роду Воронеж25, в соответствии с Постановле-
нием Главы городского округа город Воронеж 
от 5 декабря 2008 г. № 1594 «О проведении 
публичных слушаний по выявлению мнения 
населения территориальных единиц город-
ского округа город Воронеж по вопросу ре-
организации территориальных единиц»26 в 
период с 17 по 19 января 2009 г. были про-
ведены именно публичные слушания, хотя, 
как отмечала автор статьи в газете «Комму-
на», «честно говоря, я так и не поняла, ради 
чего затевались эти общественные слуша-
ния. У многих тоже создалось впечатление, 
что все за них уже решили»27, что наглядно 
отражает проблему формальности этой кон-
сультативной формы муниципальной демо-
кратии. Поэтому в Законе № 87-ОЗ было бы 
целесообразно закрепить конкретную форму 
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выявления мнения населения при изменении 
границ и преобразовании населенного пун-
кта, согласовав при необходимости это поло-
жение с Законом № 131-ФЗ.

Законом № 87-ОЗ предусматривает-
ся возможность не использовать выявление 
мнения населения. Согласно той же норме 
ч. 6 ст. 11 такие случаи должны предусма-
триваться федеральным законодательством. 
Возникает вполне обоснованный вопрос: о 
каких случаях идет речь? С учетом того, что 
в настоящее время федеральный законода-
тель не регулирует вопросы административ-
но-территориального устройства, включая 
преобразование и изменение границ терри-
ториальных единиц (населенных пунктов), 
целесообразность данной оговорки мало-
вероятна. Возможно, речь идет о ситуации, 
когда одновременно с границей населенно-
го пункта меняется граница Воронежской 
области: при этом происходит изменение и 
границы муниципального образования. Ука-
занные юридические факты в соответствии 
с ч. 3 ст. 10 Закона № 131-ФЗ не влекут за 
собой применение положений данного нор-
мативного акта об изменении границ и пре-
образовании муниципальных образований, 
в том числе и в части учета мнения населе-
ния. Данные правоотношения регулируются 
специальным Законом Воронежской области 
от 2 марта 2015 г. № 24-ОЗ «О порядке изме-

нения границ муниципальных образований 
Воронежской области, преобразования му-
ниципальных образований Воронежской об-
ласти, их упразднения, связанных с измене-
нием границ между Воронежской областью и 
граничащими с ней субъектами Российской 
Федерации»28, который все-таки предусма-
тривает учет мнения населения, в связи с чем 
законодательная оговорка в Законе № 87-ОЗ 
теряет смысл. По этой причине предлагается 
дополнить ст. 11 ч. 6.1 следующего содержа-
ния: «Выявление мнения территориальной 
единицы, изменение границ которого или 
преобразование влечет изменение границы 
Воронежской области, осуществляется в по-
рядке, предусмотренном Законом Воронеж-
ской области от 2 марта 2015 г. № 24-ОЗ…».

Таким образом, следует констатировать, 
что в Воронежской области за последние 
30 лет сложилась достаточно устойчивая си-
стема административно-территориального 
устройства и его законодательного регули-
рования. В то же время оно характеризуется 
определенными недостатками и проблемны-
ми аспектами, нуждающимися в более глубо-
ком научном анализе. Заслуживают внима-
ния и положительные моменты, которые мо-
гут стать образцом для положений будущего 
Федерального закона «Об общих принципах 
административно-территориального устрой-
ства субъектов Российской Федерации».
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конотворческой деятельности, дается оценка данным изменениям законодательства.
К л ю ч е в ы е  с л о в а: призыв на военную службу, призывной возраст, мобилизаци-
онный ресурс, нахождение в запасе.  

ABOUT CERTAIN CHANGES IN FEDERAL LEGISLATION ON MILITARY DUTY 
AND MILITARY SERVICE

This article analyzes the changes to the Federal Law of March 28, 1998, No. 53-FZ "On 
Military Duty and Military Service", coming into force in 2024, concerning, in particular, 
changes in the age limits of conscription for military service, taking into account the 
peculiarities of consideration of amendments to the law at all stages of lawmaking, and 
gives an assessment of these legislative changes.
K e y  w o r d s: conscription, age of conscription, mobilization resource, being in the reserve.

Поступила в редакцию 20 декабря 2023 г.

В сложившейся в последнее время напря-
женной международной обстановке для за-
щиты государственной безопасности и улуч-
шения уровня обороноспособности страны в 
Российской Федерации проводится активная 
модернизация законодательства, напрямую 
или косвенно связанного с порядком фор-
мирования и функционирования Вооружен-
ных Сил РФ. Федеральный закон от 28 мар-
та 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обязанности 
и военной службе»1 (далее по тексту – Закон 
№ 53-ФЗ) в 2023 г. существовал в 8 редакци-
ях, в текст закона было внесено множество 
изменений, некоторые из которых подверга-
лись обоснованной критике в научных публи-

кациях. Так, широко обсуждалось использо-
вание цифровых технологий в сфере органи-
зации воинского учета и призыва на военную 
службу. В частности, особое внимание было 
сосредоточено на возможности нового спо-
соба оповещения граждан о необходимости 
явиться в военкомат путем размещения ин-
формации об этом в личном кабинете граж-
данина на портале «Госуслуги»2. Как отметил 
И. В. Норенко: «законодатель явно не учел, 
что у многих граждан, особенно проживаю-
щих в “глубинке”, не только может не быть 
личного кабинета на таком портале, но и ком-
пьютера, телефона или иного технического 
средства как такового и с выходом в Интер-
нет в частности»3.

На данный момент подготовлено уже 
две редакции Закона № 53-ФЗ с изменения-
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ми, вступающими в силу в 2024 г. В данной 
публикации проанализируем грядущие ново-
введения в Закон № 53-ФЗ, а также подроб-
но рассмотрим, как они преобразовывались 
на всех стадиях законотворческого процесса.

Федеральный закон от 4 августа 2023 г. 
№ 439-ФЗ «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Феде-
рации»4 (далее по тексту – Закон № 439-ФЗ) 
вносит два существенных изменения в Закон 
№ 53-ФЗ. Первое изменение – увеличение 
предельного возраста призыва граждан на 
военную службу с 27 до 30 лет. Данное ново-
введение можно охарактеризовать как суще-
ственное, не только потому что оно напрямую 
затронуло жизни многих граждан мужско-
го пола, но и потому что возрастные рамки 
призыва граждан на военную службу остава-
лись неизменными с 1967 г. Тогда Закон СССР 
«О Всеобщей воинской повинности»5 устано-
вил границы возраста призыва в Вооружен-
ные Силы СССР с 18 до 27 лет. За прошедшие 
с того момента 56 лет государство пережива-
ло множество как внутриполитических, так и 
внешнеполитических кризисов, однако гра-
ницы призывного возраста оставались неиз-
менными до 1 января 2024 г. Второе нововве-
дение Закона № 439-ФЗ – предоставление 
гражданам, проходящим военную службу по 
призыву, и гражданам, не пребывающим в 
запасе, возможности заключать контракт о 
прохождении военной службы «в период мо-
билизации, в период военного положения и 
в военное время, при возникновении воору-
женных конфликтов, при проведении контр-
террористических операций, при использо-
вании Вооруженных Сил Российской Феде-
рации за пределами территории Российской 
Федерации». Данное изменение, в отличие от 
увеличения границ призывного возраста, на 
данный момент уже вступило в силу.

Как было отмечено ранее, увеличение 
предельного возраста призыва граждан на 
военную службу стало действительно изме-
нением исторического масштаба в отече-
ственном законодательстве. Для того чтобы 

понять, что побудило законодателя на столь 
значимые преобразования, рассмотрим хро-
нологию принятия Закона № 439-ФЗ. 21 дека-
бря 2022 г. на итоговой коллегии Миноборо-
ны РФ глава ведомства Сергей Шойгу призвал 
поэтапно увеличить возраст призыва в армию 
с 18 до 21 года, а верхний возрастной предел 
с 27 до 30 лет6. Уже 13 марта Комитетом Го-
сударственной Думы по обороне был зареги-
стрирован Законопроект № 312507-87. Перво-
начальный текст законопроекта, внесенный 
депутатами А. В. Картаполовым, А. Л. Красо-
вым и Ю. Н. Швыткиным, содержал положе-
ния, корреспондирующие названным при-
зывам министра обороны, и предполагал не 
только увеличение верхней границы призыв-
ного возраста до 30 лет, но и поэтапное уве-
личение нижней границы до 19 лет в 2024 г., 
20 лет в 2025 г. и 21 года в 2026 г. 

Необходимо отметить, что для граждан, 
достигших возраста 18 лет после 1 января 
2024 г., законопроект сохранял возможность 
по собственному желанию пройти военную 
службу по призыву, подав соответствующее 
заявление в призывную комиссию. Соглас-
но действующей редакции Закона № 53-ФЗ 
граждане, по тем или иным причинам не 
прошедшие военную службу по призыву по 
достижении ими 27 лет, переводятся в за-
пас Вооруженных Сил РФ. Первоначальная 
версия законопроекта предусматривала для 
граждан, уже переведенных в запас, но не 
достигших к моменту вступления в силу за-
кона возраста 30 лет, возможность по пись-
менному заявлению выйти из запаса и прой-
ти службу по призыву. На наш взгляд, поло-
жения об установлении переходного перио-
да, содержащиеся в первоначальной версии 
законопроекта, должны были положительно 
сказаться на работе призывных комиссий, 
уменьшив административную нагрузку на 
данные органы. А сохранение за гражданами 
18–21 и 27–30 лет права прохождения сроч-
ной службы путем изъявления собственной 
воли вместо вменения им обязанности рас-
ширило бы список возможных призывников. 
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С другой стороны, установление пере-
ходного периода привело бы к следующим 
последствиям: в течение трех лет к обяза-
тельному прохождению военной службы 
призывался бы один и тот же ограниченный 
круг граждан, рожденных с 1 января 1997 г. по 
31 декабря 2005 г. Необходимо оговориться, 
что список «потенциальных призывников» 
мог пополняться лицами призывного возрас-
та, приобретающими российское граждан-
ство, но в основной массе в течение трех лет 
призывались бы одни и те же люди. Следо-
вательно, список «потенциальных призыв-
ников» не пополнялся бы новыми граждана-
ми, не имеющими законных оснований для 
освобождения от военной службы, что могло 
привести к общему сокращению численности 
Вооруженных Сил Российской Федерации. 
Компенсировать данный недостаток были 
призваны обозначенные ранее положения о 
добровольном прохождении срочной служ-
бы лицами 18–21 и 27–30 лет. Однако, учи-
тывая особенности добровольного порядка 
прохождения военной службы, невозможно 
спрогнозировать количество граждан, кото-
рые проявят такую инициативу, и смогут ли 
они компенсировать потенциальную нехват-
ку «призывников». 

Факторы, послужившие основанием для 
инициирования повышения границ призыв-
ного возраста, изложены в пояснительной 
записке к Законопроекту № 312507-88. Из 
данного документа следует, что основани-
ем предлагаемых изменений стала забота о 
школьниках и студентах, которые вынуждены 
отвлекаться от учебного процесса для участия 
в мероприятиях, связанных с предоставлени-
ем отсрочки от призыва на военную службу, а 
также сокращение суммы финансовых обяза-
тельств федерального бюджета на организа-
цию и проведение медицинского освидетель-
ствования призывников, получающих общее 
или среднее профессиональное образование. 
Иными словами, нижнюю границу призыв-
ного возраста необходимо повысить с 18 до 
21 года для того, чтобы гарантировать граж-

данам получение среднего общего и средне-
го профессионального образования, что так-
же позволит сократить сумму финансовых 
обязательств федерального бюджета. Однако 
поскольку это приведет к сокращению коли-
чества граждан, которых можно призвать на 
военную службу и вызовет проблему уком-
плектования войск, верхняя граница призыв-
ного возраста повышается с 27 до 30 лет в ка-
честве компенсации. 

14 июня 2023 г. Законопроект № 312507-8 
был принят в первом чтении, правовое 
управление в своем заключении9 обозначи-
ло: «Концептуальных замечаний правового 
характера на проект федерального закона не 
имеется». 

21 июля на этапе принятия ответствен-
ным комитетом решения о представлении за-
конопроекта в Совет Государственной Думы 
в законопроект были внесены поправки. Нео-
жиданно были одобрены поправки10, отменя-
ющие заявленное ранее увеличение возраста 
призыва на срочную службу с 18 до 21 года, 
при этом нормы, повышающие верхнюю гра-
ницу призывного возраста до 30 лет, были 
сохранены. Как следствие, из текста законо-
проекта исчезли нормы об установлении пе-
реходного периода и нормы, касающееся до-
бровольного прохождения военной службы 
некоторыми категориями граждан. Следует 
отметить, что депутатом от фракции КПРФ 
А. В. Куринным была внесена поправка11, 
согласно которой законопроект не только 
оставлял бы без изменений поэтапное повы-
шение призывного возраста до 21 года, но и 
устанавливал бы переходный период для по-
этапного повышения верхней границы при-
зывного возраста вплоть до 30 лет. Однако 
данная поправка была отклонена. 

С учетом одобренных поправок закон 
был принят Государственной Думой 25 июля 
2023 г. сначала во втором, а потом и в треть-
ем чтении, 28 июля был рассмотрен и одо-
брен Советом Федерации, 4 августа подписан 
Президентом РФ. Таким образом, с 1 января 
2024 г. в Российской Федерации призыву на 
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срочную службу будут подлежать граждане 
мужского пола в возрасте от 18 до 30 лет. Пер-
вое, на что стоит обратить внимание – приня-
тые изменения противоречат тезису мини-
стра обороны РФ о поэтапном увеличении 
нижней границы призывного возраста. Вто-
рое – принятая во втором чтении поправка 
к закону никак не коррелирует с пояснитель-
ной запиской к Законопроекту № 312507-8 и 
содержащимся в ней мотивированным обо-
снованием к изменению законодательства, 
сохранение нижней границы призывного 
возраста влечет за собой сохранение всех 
обозначенных  в ней проблем. На наш взгляд, 
потенциальное увеличение общего списка 
возможных призывников на треть в совокуп-
ности с отказом законодателя от установле-
ния переходного периода, предусмотренного 
первоначальной версией законопроекта, ока-
жет негативное влияние на работу военных 
комиссариатов. Теперь вместо предполагае-
мой изначально поэтапной трехлетней адап-
тации к нововведениям с сохранением объе-
ма нагрузки на работу военных комиссариа-
тов все государственные структуры, участву-
ющие в осуществлении призыва на срочную 
военную службу, должны в течении срока ме-
нее 5 месяцев перестроить складывавшийся 
десятилетиями рабочий процесс. 

Официальный сайт Государственный 
Думы Российской Федерации опубликовал 
новость об изменении границ призывного 
возраста вместе с комментарием одного из 
авторов Законопроекта № 312507-8, Пред-
седателя Комитета по обороне – А. В. Кар-
таполова: «Очень много ребят хотят пойти 
служить именно в 18 лет»12. Однако первона-
чальная версия Законопроекта № 312507-8 
никак не препятствовала гражданам, достиг-
шим возраста 18 лет изъявить свое желание 
и пройти военную службу, подав соответству-
ющее заявление в призывную комиссию. К 
тому же добровольное волеизъявление, вы-
раженное посредством подачи письменного 
заявления, на наш взгляд, гораздо больше со-
ответствует формулировке «хотят пойти слу-

жить именно в 18 лет», чем возложение на 
граждан прямой обязанности. 

Позднее депутат А. В. Картаполов вы-
сказал иные, более объективные причины, 
потребовавшие расширения границ призыв-
ного возраста: «Редакция проекта закона по-
менялась в связи с тем, что демографическая 
ситуация серьезная, она влияет на объем мо-
билизационного ресурса»13. По данным Фе-
деральной службы государственной стати-
стики поколение граждан, которые в данный 
момент подлежат призыву на военную служ-
бу, является малочисленным, что обусловле-
но низким уровнем рождаемости в середине 
1990-х – начале 2000-х гг. в России14. Соот-
ветственно, расширение границ призывного 
возраста позволит избежать резкого сокра-
щения численности граждан, которые потен-
циально могут быть призваны для прохожде-
ния военной службы. Призыв граждан, кото-
рые в соответствии с предыдущей редакцией 
Закона № 53-ФЗ должны были бы уже быть 
переведены в запас, потенциально не увели-
чит, но позволит сохранить прежнюю числен-
ность мобилизационного ресурса.

Еще одним вопросом, возникающим в 
связи с вступлением в силу новой редакции 
Закона № 53-ФЗ, является статус граждан, 
не прошедших военную службу, которые до-
стигли возраста 27 лет до 1 января 2024 г. и 
были переведены в запас согласно ст. 52 на-
званного закона, при этом не достигли воз-
раста 30 лет. Первоначальная версия Законо-
проекта № 312507-8 устанавливала для таких 
граждан возможность пройти военную служ-
бу, предоставив соответствующее заявление 
в призывную комиссию. Во втором чтении за-
конопроекта данные положения были исклю-
чены, но ничем не заменены. В итоге в соот-
ветствии с Законом № 53-ФЗ в редакции от 
1 января 2024 г. запас Вооруженных Сил РФ 
создается в том числе из граждан, не прошед-
ших военную службу или не подлежавших 
призыву на военную службу по достижении 
ими возраста 30 лет. Но существует группа 
граждан 27–29 лет, которые уже были переве-
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дены в запас Вооруженных Сил, вместе с тем 
согласно новому законодательству запас они 
теперь не формируют. Остается неясным, бу-
дут ли данные граждане выведены из запаса 
для прохождения срочной службы, и каков их 
будущий статус. 

Таким образом, увеличение границ при-
зывного возраста было вызвано необходимо-
стью сохранения численности мобилизаци-
онного ресурса в условиях демографических 
проблем и возможного снижения количества 
потенциальных граждан, подлежащих при-
зыву на срочную военную службу. Однако, на 
наш взгляд, для вступления в силу данных ре-
шений необходимо было все же установить 
переходный период, что позволило бы воен-
ным комиссариатам лучше адаптироваться к 
нововведениям.

В редакцию Закона № 53-ФЗ от 1 января 
2024 г. также войдут изменения, предусмо-
тренные Федеральным законом от 24 июля 
2023 г. № 326-ФЗ15 (далее по тексту – За-
кон № 326-ФЗ). Будущий закон был внесен 
в Государственную Думу 21 ноября 2022 г. в 
виде Законопроекта № 238979-8. Отметим, 
что первоначальная редакция законопроек-
та16 уточняла виды деятельности, которыми 
могут заниматься солдаты, поступившие на 
военную службу по контракту. В пояснитель-
ной записке к законопроекту17 было указано, 
что отдельные положения Закона № 53-ФЗ 
нуждаются в уточнении, так как проводимую 
в настоящее время специальную военную 
операцию некорректно относить ни к одно-
му из перечисленных в законе видов меро-
приятий, в которых могут принимать участие 
военнослужащие РФ. В таком виде законо-
проект был принят в первом чтении. 1 мар-
та 2023 г. после внесения юридико-техниче-
ских поправок Законопроект № 238979-8 был 
предложен ответственным комитетом к при-
нятию во втором чтении. Однако на этом эта-
пе законопроект не был рассмотрен Государ-
ственной Думой, а спустя 4 месяца, 11 марта, 
ответственный комитет снова рекомендовал 
законопроект к принятию во втором чтении, 

но внес в него новые поправки. Данные по-
правки содержали целый ряд изменений, ко-
торые не предполагались в первоначальной 
версии законопроекта. В таком виде закон 
был принят во втором и третьем чтении, а 
позже одобрен Советом Федерации и подпи-
сан Президентом РФ. 

Так, во вступающем в силу законе были 
не только уточнены виды деятельности во-
еннослужащих, но были повышены верхние 
границы возраста для граждан, пребываю-
щих в запасе, имеющих воинское звание ма-
трос, солдат, сержант, старшина, прапорщик 
и мичман на 5 лет в каждом разряде. Кроме 
того, Закон № 326-ФЗ пересматривает пре-
дельный возраст пребывания в резерве Во-
оруженных Сил РФ. Ранее предельный воз-
раст пребывания в резерве соответствовал 
предельному возрасту пребывания в запасе, 
устанавливаемому для граждан из состава 
запаса второго разряда. В новой редакции 
Закона № 53-ФЗ предельный возраст пребы-
вания в резерве для иных воинских званий 
(матрос, солдат, сержант, старшина, прапор-
щик, мичман) был увеличен с 45 до 55 лет и 
более не соответствует предельному возра-
сту пребывания в запасе аналогичной кате-
гории военнослужащих. Предельный возраст 
младших офицеров, пребывающих в резер-
ве, увеличен с 55 до 60 лет. Было упраздне-
но установленное ранее разделение старших 
офицеров на две подгруппы для военнослу-
жащих, пребывающих в резерве, теперь для 
майоров, подполковников, полковников, 
капитанов 1, 2, 3 ранга установлен единый 
предельный возраст пребывания в резерве 
– 65 лет. Предельный возраст для пребыва-
ния в резерве высших офицеров остался не-
изменным и составляет 70 лет. Изменения 
затронули условия для заключения первого 
контракта о пребывании в резерве. В новой 
редакции Закона № 53-ФЗ устанавливается, 
что первый контракт о пребывании в резер-
ве могут заключать не только граждане, ра-
нее проходившие военную службу, но и граж-
дане, прошедшие различные виды программ 



ÍÀÓ×ÍÎ-ÏÐÀÊÒÈ×ÅÑÊÈÉ ÆÓÐÍÀË. 2024. ¹ 2 (34) 47

È. À. Ñûñîåâ          Î ÍÅÊÎÒÎÐÛÕ ÈÇÌÅÍÅÍÈßÕ ÔÅÄÅÐÀËÜÍÎÃÎ ÇÀÊÎÍÎÄÀÒÅËÜÑÒÂÀ...

военной подготовки. Предельный возраст для 
таких граждан был повышен на 10 лет для всех 
категорий военнослужащих, за исключени-
ем полковников и капитанов 1 ранга, которых 
объединили в категорию «высшие офицеры» с 
майорами, подполковниками и капитанами 2, 
3 ранга. Для этой категории военнослужащих 
предельный возраст был увеличен на 5 лет с 
57 до 62 лет. Более того, согласно новой редак-
ции Закона № 53-ФЗ первый контракт о пре-
бывании в резерве смогут заключать высшие 
офицеры в возрасте до 67 лет, что ранее зако-
ном не предусматривалось. 

Важным изменением стало предоставле-
ние возможности гражданам, имеющим до-
кумент, подтверждающий право на постоян-
ное проживание гражданина на территории 
иностранного государства, заключать кон-
тракт о пребывании в резерве при условии, 
что они соответствуют указанным в законе 
общим требованиям, и их служба не будет 
сопряжена с использованием сведений, со-
ставляющих государственную тайну. На наш 
взгляд, это положительное изменение, кото-
рое позволит расширить мобилизационный 
ресурс за счет иммигрантов, которые вступи-
ли в российское гражданство, но не отказа-
лись от своего первого гражданства.  В связи 
с названным изменением был пересмотрен 
п. 1 ст. 57.8 Закона № 53-ФЗ, устанавливаю-
щий основания исключения граждан из ре-
зерва. По смыслу подп. «и» п. 1 ст. 57.8 на-
званного закона солдаты, матросы, сержан-
ты, старшины более не исключаются из ре-
зерва, если будет установлено, что они имеют 
документ, подтверждающий право на посто-
янное проживание гражданина на террито-
рии иностранного государства.

По результатам приведенного анализа 
изменений в Закон № 53-ФЗ, вступающих в 
силу 1 января 2024 г., можно сделать следу-
ющие выводы. Новая редакция закона по-
тенциально существенно увеличивает моби-
лизационный ресурс Вооруженных Сил РФ 
путем расширения возрастных рамок для 
пребывания граждан как на срочной воен-

ной службе, так и для пребывания в резерве 
и в запасе. Мобилизационный ресурс также 
расширяется за счет снятия ограничений для 
пребывания в резерве военнослужащих, име-
ющих гражданство (подданство) иностранно-
го государства либо вида на жительство или 
иного документа, подтверждающего право 
на постоянное проживание граждан на тер-
ритории иностранного государства. Безус-
ловно, данный комплекс изменений был вы-
зван сложившейся сложной международной 
обстановкой и выявленным недостатком мо-
билизационного ресурса (в том числе в ходе 
проведения в сентябре 2022 г. мобилизаци-
онных мероприятий в соответствии с Ука-
зом Президента РФ18). На наш взгляд, основ-
ной проблемой применения новых правовых 
норм станет отсутствие переходного периода 
и возможная неготовность военных комисса-
риатов к увеличению объема работы. 

Кроме проанализированных выше изме-
нений Закона № 53-ФЗ, вступающих в силу с 
1 января 2024 г., подготовлена еще одна его 
редакция, которая должна вступить в силу 
с 1 июня 2024 г. в соответствии с Федераль-
ным законом от 30 ноября 2023 г. № 564-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный за-
кон «О физической культуре и спорте в Рос-
сийской Федерации» и отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации»19 (да-
лее по тексту – Закон № 564-ФЗ). Изменения 
затронули ст. 14 Закона № 53-ФЗ «Военно-па-
триотическое воспитание граждан», в кото-
рой, в частности, конкретизированы виды 
деятельности, которые учитываются призыв-
ными комиссиями при определении вида и 
рода войск Вооруженных Сил Российской 
Федерации, а также других войск, воинских 
формирований и органов, в которых гражда-
не будут проходить военную службу по при-
зыву. Если в предыдущей редакции закона в 
списке значились только граждане, организу-
ющие соревнования по военно-прикладным 
и служебно-прикладным видам спорта, то в 
новой редакции будут учитываться участие 
граждан в развитии военно-прикладных и 
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служебно-прикладных видов спорта в любой 
форме. Данное изменение носит, скорее все-
го, технический характер.

В настоящее время законодательство, 
связанное с воинской обязанностью и воен-
ной службой в России, динамично развивает-
ся. Как показывает практика последних лет, 
изменения в соответствующее законодатель-
ство вносятся не менее пяти раз в год. На се-
годняшний день по данным сайта «Система 
обеспечения законодательной деятельно-
сти»20 на рассмотрении в Государственной 

Думе находится 9 законопроектов, содержа-
щих положения о внесении изменений в За-
кон № 53-ФЗ. Рассмотренные в рамках дан-
ной статьи примеры показывают, что измене-
ния в ходе обсуждения внесенных законопро-
ектов могут носить неожиданный характер, в 
результате чего законопроекты могут приоб-
ретать совершенно новый вид, существенно 
отличающийся от первоначального варианта. 
Поэтому пока сложно прогнозировать, в чем 
же конкретно будут заключаться новшества 
Закона № 53-ФЗ. 
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ВРЕМЕННОЕ ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ ОРГАНАМИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ ОТДЕЛЬНЫХ 

ПОЛНОМОЧИЙ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ: 
ПРЕДЕЛЫ И ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ 

Вопрос о перераспределении полномочий органов местного самоуправления в поль-
зу государственных органов всегда был предметом острых дискуссий. В Постановле-
нии Конституционного Суда Российской Федерации от 30 ноября 2000 г. по делу о 
проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) Кур-
ской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 г. «О внесении из-
менений и дополнений в Устав (Основной закон) Курской области» Конституционный 
Суд Российской Федерации обосновал запрет передачи органами местного само-
управления каких-либо собственных полномочий органам государственной власти1. 
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ2 закрепляет возможность 
осуществления органами государственной власти отдельных полномочий органов 
местного самоуправления. В связи с этим становится особенно актуальным вопрос 
о пределах отнесения полномочий органов местного самоуправления по вопросам 
местного значения к компетенции органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации. 
 К л ю ч е в ы е  с л о в а: местное самоуправление, временное осуществление полно-
мочий органов местного самоуправления, пределы осуществления полномочий орга-
нов местного самоуправления, органы государственной власти субъекта Российской 
Федерации, взаимодействие органов публичной власти.

TEMPORARY EXERCISE BY STATE AUTHORITIES OF THE SUBJECTS 
OF THE RUSSIAN FEDERATION OF CERTAIN POWERS OF LOCAL 

SELF-GOVERNMENT BODIES: LIMITS AND INTERACTION

The issue of redistributing the powers of local governments in favor of state bodies has 
always been the subject of heated discussions. In the Decision of the Constitutional Court of 
the Russian Federation of November 30, 2000 in the case of checking the constitutionality 
of certain provisions of the Charter (Basic Law) of the Kursk Region as amended by the 
Law of the Kursk Region of March 22, 1999 "On Amendments and Additions to the Charter 
(Basic Law) of the Kursk Region", the Constitutional Court of the Russian Federation 
justified the prohibition of the transfer by local governments of any of their own powers 
to state authorities. Federal Law No. 131-FZ of October 6, 2003 "On General Principles 
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of the Organization of Local Self-Government in the Russian Federation" establishes the 
possibility for State authorities to exercise certain powers of local self-government bodies. 
In this regard, the issue of the limits of a|ribution of the powers of local self-government 
bodies on issues of local importance to the competence of state authorities of the subjects 
of the Russian Federation becomes particularly relevant.
K e y  w o r d s: local self-government, temporary exercise of the powers of local self-
government bodies, limits of the exercise of the powers of local self-government bodies, 
public authorities of the subject of the Russian Federation, interaction of public authorities.

Поступила в редакцию 25 декабря 2023 г.

Для того чтобы избежать противоречий 
ст. 12 Конституции Российской Федерации3, 
как нам видится, механизм непосредственно-
го осуществления органами государственной 
власти полномочий муниципальных органов 
должен быть возможен только в кризисных 
ситуациях. По сути, данный институт повто-
ряет концепцию С. А. Авакьяна, А. М. Арбу-
зкина, А. Н. Аринина, которые предлагали в 
федеральном законодательстве закрепление 
института федерального вмешательства (ин-
тервенции) на уровне субъектов Российской 
Федерации4. Могут быть применены отдель-
ные меры государственного воздействия в 
отношении органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления. Но тем не менее, как 
правило, в зарубежных федеративных госу-
дарствах институт федерального вмешатель-
ства существует в рамках чрезвычайного по-
ложения.

По мнению В. И. Васильева, такая мера 
включает органы местного самоуправления 
в систему органов государственной власти, 
что сомнительно с точки зрения ее соответ-
ствия Конституции Российской Федерации, 
устанавливающей обособленность органов 
местного самоуправления по отношению к 
органам государственной власти5. С. Г. Соло-
вьев называет отнесение полномочий орга-
нов местного самоуправления по вопросам 
местного значения к компетенции органов 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации федеральной интервенцией 
и говорит о том, что такое вмешательство мо-
жет быть только временным и только при на-

личии оснований и условий, специально ого-
воренных в Законе6. 

Действительно, Закон закрепляет такие 
основания: временное осуществление орга-
нами государственной власти отдельных пол-
номочий органов местного самоуправления 
предусмотрено в ст. 75 Федерального зако-
на от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» и перечис-
ляет следующие случаи временного осущест-
вления полномочий органов местного самоу-
правления.

1. Если в связи со стихийным бедствием, 
с катастрофой, иной чрезвычайной ситуаци-
ей представительный орган муниципального 
образования и местная администрация от-
сутствуют и (или) не могут быть сформирова-
ны в соответствии с Федеральным законом. 
В данном случае речь не идет о применении 
мер юридической ответственности. В данном 
случае решение о временном осуществлении 
исполнительными органами государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации 
соответствующих полномочий органов мест-
ного самоуправления принимается высшим 
должностным лицом субъекта Российской 
Федерации (руководителем высшего испол-
нительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации) на осно-
вании решения представительного органа 
местного самоуправления или решения за-
конодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Российской 
Федерации, принимаемого большинством не 
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менее двух третей голосов от установленного 
числа депутатов. 

Так, например в 2008 г. депутаты пар-
ламента Северной Осетии одобрили проект 
постановления, в котором главе Республики 
предложено принять решение о временном 
осуществлении исполнительными органа-
ми государственной власти Северной Осе-
тии отдельных полномочий органов мест-
ного самоуправления города Владикавказа. 
Это явилось результатом обсуждения ситу-
ации, сложившейся в столице Республики в 
связи с убийством мэра Виталия Караева и 
сложением полномочий 15 депутатов Собра-
ния представителей Владикавказа.  Срок, в 
течение которого исполнительными органа-
ми государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации осуществляются отдельные 
полномочия органов местного самоуправ-
ления, не может превышать период време-
ни до устранения обстоятельств, предусмо-
тренных п. 1 ч. 1 ст. 75 Федерального закона 
№ 131-ФЗ. 

Вместе с тем в Российской Федерации 
действует Федеральный закон № 68-ФЗ7, 
который предусматривает порядок органи-
зации местного самоуправления в условиях 
чрезвычайной ситуации. Создаются специ-
альные комиссии, которые должны самосто-
ятельно и при содействии органов государ-
ственной власти осуществлять публичные 
полномочия. Чрезвычайная ситуация предпо-
лагает тесное взаимодействие в рамках еди-
ной государственной системы предупрежде-
ния и ликвидации чрезвычайных ситуаций. В 
них входят органы местного самоуправления, 
органы исполнительной власти всех уровней 
и организации, осуществляющие защиту на-
селения и территории от последствий чрез-
вычайной ситуации. Напрашивается вывод, 
что временное осуществление полномочий 
органов местного самоуправления органами 
государственной власти – это крайняя мера 
даже в случае наступления чрезвычайной си-
туации. И уж никак не мера ответственности 
органов местного самоуправления.

2. Если вследствие решений, действий 
(бездействия) органов местного самоуправ-
ления возникает просроченная задолжен-
ность муниципальных образований по ис-
полнению своих долговых и (или) бюджет-
ных обязательств, определенная в порядке, 
установленном Бюджетным кодексом Рос-
сийской Федерации, превышающая 30 про-
центов собственных доходов бюджетов му-
ниципальных образований в отчетном фи-
нансовом году, и (или) просроченная задол-
женность муниципальных образований по 
исполнению своих бюджетных обязательств, 
превышающая 40 процентов бюджетных ас-
сигнований в отчетном финансовом году, 
при условии выполнения бюджетных обяза-
тельств федерального бюджета и бюджетов 
субъектов Российской Федерации в отноше-
нии бюджетов указанных муниципальных 
образований. По ходатайству высшего долж-
ностного лица субъекта Российской Федера-
ции (руководителя высшего исполнительного 
органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации) и (или) представитель-
ного органа муниципального образования, 
главы муниципального образования решени-
ем арбитражного суда субъекта Российской 
Федерации вводится временная финансовая 
администрация на срок до одного года.

В целях восстановления платежеспособ-
ности муниципального образования времен-
ная финансовая администрация в соответ-
ствии с федеральным законом принимает 
меры по реструктуризации просроченной 
задолженности муниципального образова-
ния, разрабатывает изменения и дополне-
ния в бюджет муниципального образования 
на текущий финансовый год, проект бюджета 
муниципального образования на очередной 
финансовый год, представляет их в предста-
вительный орган муниципального образо-
вания на рассмотрение и утверждение, а в 
случаях, предусмотренных федеральным за-
коном, в высший исполнительный орган го-
сударственной власти субъекта Российской 
Федерации для утверждения законом субъ-
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екта Российской Федерации, обеспечивает 
контроль за исполнением бюджета муници-
пального образования, а также осуществляет 
иные полномочия.

3. Если при осуществлении отдельных 
переданных государственных полномочий 
за счет предоставления субвенций местным 
бюджетам органами местного самоуправле-
ния было допущено нецелевое расходование 
бюджетных средств либо нарушение Консти-
туции Российской Федерации, федерального 
закона, иных нормативных правовых актов, 
установленное соответствующим судом. Ре-
шение о временном осуществлении органами 
исполнительной власти субъекта Российской 
Федерации отдельных полномочий органов 
местного самоуправления принимается выс-
шим исполнительным органом государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации 
с одновременным изъятием соответствую-
щих субвенций. В таком случае временное 
осуществление органами государственной 
власти субъектов РФ отдельных полномочий 
органов местного самоуправления необходи-
мо рассматривать как одну из государствен-
ных гарантий действенности местного само-
управления, конституционных прав граждан.

Примеров временного осуществления 
полномочий органов местного самоуправле-
ния органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации не так много, 
поскольку это достаточно сложная процедура 
(особенно в ситуации, когда требуется реше-
ние Арбитражного суда), а реагировать зача-
стую необходимо быстро. В этом случае орга-
ны государственной власти находят различ-
ные варианты решения проблемы. Так, на-
пример, в 2011 г. в Ульяновской области Пра-
вительство приняло решение ввести внешнее 
финансовое управление во всех муниципаль-
ных образованиях региона из-за высоких 
долгов предприятий жилищно-коммуналь-
ного комплекса. То есть все расходы органов 
местного управления районов Ульяновской 
области должны были производиться только 
с разрешения регионального Минфина. По 

этому поводу высказались эксперты, говоря о 
том, что в соответствии с законом региональ-
ное правительство не вправе вмешиваться в 
деятельность органов местного самоуправ-
ления, а внешнее управление (временная 
финансовая администрация) вводится по 
особой процедуре решением Арбитражно-
го суда, а не губернатора. Руководитель пра-
вового департамента облправительства по-
яснил, что «распоряжение не противоречит 
Бюджетному кодексу», и «о внешнем управ-
лении там нет ни слова»: «Пункт звучит очень 
просто – осуществлять в установленном по-
рядке мониторинг расходов муниципальных 
образований. А как это будет делаться – это 
уже в рабочем порядке сам Минфин опреде-
лит». Для того чтобы миновать противоре-
чие, главы районов и городов Ульяновской 
области подписали соглашения с Правитель-
ством региона о содействии в обеспечении 
экономической безопасности. Документ дал 
возможность региональной власти, опира-
ясь на данные анализа показателей развития 
муниципальных образований, вводить внеш-
нее управление, а в случае, если оно окажет-
ся безрезультатным – менять руководство 
муниципалитетов. В России такой подход 
применяется впервые. Сейчас в Ульяновске 
реализован пилотный проект по контролю 
Федеральным казначейством финансовых 
операций города и рассматривается возмож-
ность реализации во всех муниципалитетах 
для усиления финансовой дисциплины. Кро-
ме того, казначейство будет следить за рас-
ходом финансовых средств на национальные 
проекты.

В некоторых субъектах пошли по пути 
принятия специальных актов, которые по-
зволяют органам государственной власти 
субъекта осуществлять финансовое управ-
ление муниципалитетами в рамках финан-
сового контроля. Например, Постановление 
Губернатора Самарской области от 3 дека-
бря 2001 г. № 428 о порядке применения мер 
государственного финансового контроля в 
отношении муниципальных образований, 
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которые не в состоянии обеспечить обслу-
живание и погашение своих долговых обяза-
тельств. Приложение регулирует отношения, 
возникающие в процессе осуществления ор-
ганами исполнительной власти Самарской 
области государственного финансового кон-
троля в соответствии с п. 4 ст. 112 Бюджетно-
го кодекса Российской Федерации.

В Псковской области с 2005 по 2022 г. 
действовал Закон Псковской области «О при-
менении мер в отношении муниципальных 
образований Псковской области, которые не 
в состоянии обеспечить обслуживание и по-
гашение своих долговых обязательств», кото-
рый давал право Администрации Псковской 
области передать исполнение местного бюд-
жета под контроль органа, исполняющего об-
ластной бюджет.

Перечисленные выше финансовые ос-
нования приостановления деятельности ор-
ганов или должностных лиц местного само-
управления – это фактически привлечение 
их к ответственности. Здесь возникает се-
рьезная проблема, которая ставит под угрозу 
само существование местного самоуправле-
ния на таких территориях, где функции пере-
даны органам государственной власти, по-
скольку временное осуществление полномо-
чий не всегда ограничено сроками.

Введение данных правовых конструкций 
допустило подчиненность органов местного 
самоуправления органам государственной 
власти. До принятия поправки к Конститу-
ции Российской Федерации эти нормы могли 
быть обжалованы в связи с нарушением кон-
ституционного принципа самостоятельности 
местного самоуправления, но на сегодняш-
ний день государство рассматривает органы 
местного самоуправления как часть своей си-
стемы.

По мнению Л. Н. Пешина, «если органы 
местного самоуправления отсутствуют, неко-
му решать вопросы местного значения, обра-
зуется вакуум власти, который необходимо 
заполнить до того момента, как начнут дей-
ствовать законно сформированные органы 

местного самоуправления, но лишать мест-
ное самоуправление самостоятельности по 
мотивам финансовой целесообразности вряд 
ли оправданно»8.

Несмотря на законодательную обосно-
ванность таких мер, все же приходится гово-
рить о фактическом отнесении к компетен-
ции органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации не только пол-
номочий, но и вопросов местного значения. 
Т. М. Бялкина еще в 2018 г. отмечала, что 
расширение возможностей органов государ-
ственной власти субъектов Российской Фе-
дерации во взаимоотношениях с органами 
местного самоуправления неминуемо приво-
дит к фактическому «встраиванию» местно-
го самоуправления в систему государствен-
ной власти и тем самым подчинению органов 
местного самоуправления органам государ-
ственной власти9.

Необходимо также сказать и о том, что 
в законе отсутствует конкретизация и надле-
жащее обеспечение конституционных гаран-
тий самостоятельности местного самоуправ-
ления из-за закрепленных в нормативных 
правовых актах преференций субъектов Рос-
сийской Федерации по отношению к органам 
муниципальной власти.

На основании вышеизложенного можно 
сделать следующие выводы.

1. Названные основания имеют чрезвы-
чайный характер и не могут быть использо-
ваны для разрешения вопроса о передаче 
полномочий от органов местного самоуправ-
ления органам исполнительной власти на по-
стоянной основе10.

2. В. И. Васильев считает, что мерой от-
ветственности в собственном смысле из этих 
трех случаев можно считать переход полно-
мочий к органам государственной власти в 
том случае, если органы местного самоуправ-
ления допускают нецелевое расходование 
бюджетных средств при выполнении пере-
данных им отдельных государственных пол-
номочий либо нарушают при этом Консти-
туцию Российской Федерации, федеральный 
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закон, иные нормативные акты, что должно 
быть предварительно установлено судом. 
В двух других случаях речь идет о мерах по-
мощи в рамках взаимодействия, обеспечива-
ющих нормальную работу муниципалитетов, 
о которых могут просить, согласно Закону, 
сами же органы местного самоуправления11.

3. Следует отметить, что не имеет значе-
ния, связано ли осуществление полномочий 
муниципалитетов органами государствен-
ной власти с санкциями по отношению к му-
ниципалитетам или нет, в любом случае это 
предполагает вмешательство в компетен-
цию органов местного самоуправления. Вме-
сте с тем органы местного самоуправления, 
не входя в систему органов государственной 
власти, не исключены из общей системы осу-
ществления публичной власти12. А это указы-

вает на то, что институт временного осущест-
вления органами государственной власти от-
дельных полномочий органов местного само-
управления способствует более эффективной 
работе органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления в решении 
важнейших государственных задач. Таким 
образом, можно согласиться с А.  В. Колесни-
ковым, который говорит о том, что «право-
отношения, закрепленные в ст. 75 Федераль-
ного закона № 131- ФЗ, являются логическим 
продолжением единой государственной по-
литики федеративного государства в форми-
ровании однообразных принципов организа-
ции публичной власти и регулирования одно-
типных отношений на разных территориаль-
ных уровнях»13.

1 По делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) 
Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 года «О внесении измене-
ний и дополнений в Устав (Основной закон) Курской области» : постановление Конституц. Суда 
РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2000. № 50. Ст. 4943.

2 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации : фе-
дер. закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 02.11.2023) // Парламентская газета. 2003. 8 окт.

3 URL: h~p://pravo.gov.ru
4 См.: Авакьян С. А., Арбузкин А. М., Аринин А. Н. Федеральное вмешательство : концепция и 

проект федерального закона // Вестник Моск. ун-та. Сер. 11: Право. 2000. № 6. URL: h~ps://www.
sovremennoepravo.ru/

5 См.: Васильев В. И. Местное самоуправление : закон четвертый // Журнал рос. права. 2004. 
№ 1. С. 24–28.

6 См.: Соловьев С. Г. Федеральное вмешательство (интервенция) в компетенцию местного са-
моуправления : механизм и правовые проблемы // Муниципальное право. 2005. № 3. С. 42–44. 
URL: h~ps://www.sovremennoepravo.ru/

7 О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техно генного 
характера : федер. закон от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ (в ред. от 14.04.2023) // Рос. газета. 1994. 
24 дек.

8 Пешин Н. Л. Конституционная реформа местного самоуправления : механизмы встраивания 
местного самоуправления в систему государственной власти // Конституционное и муниципаль-
ное право. 2020. № 8. С. 24–30.

9 См.: Бялкина Т. М. Трансформация взаимоотношений органов государственной и муници-
пальной власти в Российской Федерации // Конституционализм и государствоведение. 2018. № 1 
(11). С. 88–95.

10 См.: Зубарев С. М. К вопросу об огосударствлении местного самоуправления // Lex Russica. 
2018. № 12. С. 83–89.

11 См.: Васильев В. И. Муниципальное право России : учебник. 2-е изд., перераб. и доп. М. : 
Юстицинформ, 2012. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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РЕАЛИЗАЦИЯ КОНЦЕПЦИИ САМОСТОЯТЕЛЬНОСТИ МЕСТНОЙ ВЛАСТИ 
В ПЕРИОД ЗЕМСКОЙ И ГОРОДСКОЙ РЕФОРМ АЛЕКСАНДРА II

В статье рассматривается законодательное совершенствование организации дея-
тельности органов местного самоуправления в период земской и городской реформ 
Александра II. Помимо этого, в статье оценивается реализация законодательных 
решений Александра II в сфере местного самоуправления. На основании изученных 
данных был сделан вывод о роли земской и городской реформ Александра II в ста-
новлении местного самоуправления как формы народовластия.
К л  ю ч е в ы е  с л о в а: земская реформа Александра II, городская реформа Алек-
сандра II, местное самоуправление, концепция самостоятельности местной власти.

IMPLEMENTATION OF THE CONCEPT OF INDEPENDENCE 
OF LOCAL AUTHORITIES DURING THE PERIOD OF ZEMSTVO 

AND CITY REFORM OF ALEXANDER II

The article deals with the legislative improvement of the organization of local government 
during the period of zemstvo and urban reforms of Alexander II. In addition, the article 
evaluates the implementation of legislative decisions of Alexander II in the sphere of local 
self-government. On the basis of the studied data the conclusion was made about the role 
of the zemstvo and urban reforms of Alexander II in the formation of local self-government 
as a form of people’s power.
K e y  w o r d s: zemstvo reform of Alexander II, urban reform of Alexander II, local self-
government, the concept of independence of local government.
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В 1993 г. Конституция Российской Фе-
дерации закрепила принцип относительной 
самостоятельности органов местного само-
управления от органов государственной вла-
сти, подчеркнула особую важность местно-
го самоуправления в качестве формы осу-
ществления народовластия в России1. Мест-
ное самоуправление согласно Конституции 
РФ наделено большой самостоятельностью, 

определенным кругом полномочий и муни-
ципальной собственностью. Предоставление 
высокого уровня автономии муниципалите-
там важно для развития института граждан-
ского общества. 

Однако концепция самостоятельности 
местной власти зародилась задолго до при-
нятия современной Конституции. Юридиче-
ски ее реализация началась со времени при-
нятия «Положения о губернских и уездных 
земских учреждениях» в 1864 г.© Волокитина А. А., 2024
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Осмысление исторического опыта город-
ского и земского самоуправления необходи-
мо для совершенствования действующего 
законодательства Российской Федерации в 
данной сфере, а также механизмов управ-
ления и повышения уровня вовлеченности 
граждан в решение местных вопросов.

Отмена крепостного права в 1861 г. по-
служила толчком для привлечения всех со-
словий к управлению государственными де-
лами, которое на тот момент было сконцен-
трировано в руках дворянства. Было принято 
решение о создании всесословного местного 
самоуправления. Разработка проекта нача-
лась в 1859 г. комиссией при МВД, а утверж-
дение реформы императором Александром II 
состоялось 1 января 1864 г.2

При оценке «Положения о губернских и 
уездных земских учреждениях» необходимо 
учитывать цели данной реформы и особен-
ности общественного строя того времени. 
Одной из основных целей данной реформы 
была ликвидациях сословного характера вы-
боров в органы местного самоуправления. 
Она была достигнута путем предоставления 
возможности разным социальным группам 
участвовать в решении вопросов «на ме-
стах». На одной скамье оказались крестьяне 
и князья, что способствовало преодолению 
крепостнических пережитков.

Исходя из перечня дел, подлежащих ве-
дению земских учреждений, можно говорить 
о том, что другой целью реформы являлась 
передача значительной части вопросов, от-
носящихся к хозяйственно-экономической 
деятельности, органам местного самоуправ-
ления. Государство тем самым разгружало 
центральный аппарат управления, предо-
ставляя населению самостоятельность в ре-
шении хозяйственных дел. В результате этого 
повысилась эффективность работы органов 
управления на местах, поскольку местные 
служащие глубже, чем губернаторы и мини-
стерства, видели имеющиеся социально-эко-
номические и культурные проблемы. Меди-
цинские учреждения стали доступны всем со-

словиям, а уровень культуры и образования 
российской деревни значительно повысился 
благодаря деятельности земств. Начальное 
образование стало общедоступным, а статус 
учителя заметно возрос. Русская провинция 
сыграла важную роль во время русско-турец-
кой войны 1877–1878 гг. Земские учреждения 
организовали работу по созданию госпита-
лей для раненных российских солдат и воен-
нопленных3.

Развитие самостоятельности местного 
управления было положено, но при этом го-
ворить о широкой автономии земств было 
еще рано. Они были подконтрольны губер-
натору и министру внутренних дел, имевшим 
право приостанавливать исполнение любого 
постановления земского собрания. При этом 
для общества, в котором еще шел процесс 
раскрепощения крестьянского сословия, дан-
ная реформа была большим шагом к либера-
лизации.

Однако ее реализация в дальнейшем в ус-
ловиях самодержавной и централизованной 
Российской империи затруднялась. В после-
дующие годы наблюдалось постоянное уре-
зание прав земств. Уже через два года, в но-
ябре 1866 г., были существенно ограничены 
независимые источники доходов их бюджета, 
в 1874 г. – компетенция в сфере народного об-
разования, в 1867 г. издания земств были под-
чинены губернаторской цензуре и т. д.4

Создание проекта по реформированию 
системы местного управления в городах на-
чалось еще в 1862 г. Первый проект рефор-
мы был подготовлен уже в 1864 г., он был до-
статочного прогрессивным и базировался на 
принципе «всесословности» при выборах в 
представительные органы городского управ-
ления на местах5. Однако произошли собы-
тия, которые оттянули принятие нормативно-
го акта вплоть до 1870 г. 

Согласно «Городовому положению» 
1870 г., органы местного управления были 
представлены: Городской думой, выступаю-
щей распорядительным органом, и Город-
ской управой – исполнительным органом.
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Данный нормативный акт создавался на 
основе «Положения о губернских и уездных 
земских учреждениях», поэтому положение 
вышеупомянутых органов не сильно отлича-
лось от положения земств. Но все же можно 
говорить о большей самостоятельности го-
родского самоуправления, поскольку утверж-
дению администрации губернатора и в ряде 
случаев – Министерства внутренних дел под-
лежали лишь наиболее важные постановле-
ния думы. Большинство дел решались город-
ской думой самостоятельно и не подлежали 
утверждению центральной или губернской 
властью6. 

Стоит отметить также особенность изби-
рательной системы. Городское население де-
лилось на 3 курии.  Как отмечал известный 
дореволюционный историк Д. Д. Семенов, 
принцип «кто платит налог, тот и участвует 
в самоуправлении» был фактически заменен 
на другой: «который избиратель более пла-
тит, тот и имеет больше прав»7. Существен-
ным недостатком такого подхода оказалось 
фактическое исключение из списка избира-
телей, людей, являвшихся квартиросъемщи-
ками. К ним относились наемные рабочие, 
а также представители наиболее образован-
ной части горожан, которые могли прине-
сти «действительную пользу своим участием 
в его делах», – отмечал гласный самарской 
думы П. В. Алабин8.

Создание городских органов местного 
самоуправления привело к росту числа пред-

приятий, появлению новых рынков, а сле-
довательно, и к росту налогов, которые по-
лоняли местный бюджет. Повышался и об-
щий уровень грамотности населения: за счет 
местного бюджета создавались школы, заку-
пались учебники и нанимались лучшие учи-
теля. Например, в столице России за 20 лет 
после реформы количество училищ увеличи-
лось с 16 до 281. Происходило также и раз-
витие инфраструктуры: во многих городах к 
концу XIX в. появилось водоснабжение и ка-
нализация, центральные города обзавелись 
трамваями, освещением, появились город-
ские парки, скверы, театры, рестораны.

Реформы местного самоуправления 
Александра II положили начало формирова-
нию концепции самостоятельности местного 
самоуправления в России. В условиях само-
державной и централизованной Российской 
империи, постепенного преодоления кре-
постного права они смогли показать важ-
ность развития самостоятельности органов 
местной власти. 

При этом расширение полномочий му-
ниципалитетов и совершенствование систе-
мы местного самоуправления на законода-
тельном уровне не всегда гарантирует повы-
шение их эффективности и улучшения уровня 
жизни населения. Данные изменения явля-
ются средством для развития гражданского 
общества, предоставляющим гражданам воз-
можность самостоятельного решения многих 
вопросов своего жизнеобеспечения. 

1 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12 декабря 1993 г. (с 
учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 № 6 ФКЗ, 
от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ, от 01.07.2020 № 11-ФКЗ) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 2020. № 31. Cт. 12.

2 Высочайше утвержденное Положение о губернских и уездных земских учреждениях. Имен-
ной указ, данный Правительствующему Сенату. № 40457. ПСЗРИ. Т. 39. С. 1–14.8.

3 См.: Судакова С. В. Принцип самостоятельности местного самоуправления : особенности со-
временного правопонимания и реализации : монография. Воронеж, 2015. С. 87.

4 См.: Муниципальное право России : учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М. : Проспект, 2010. 
С. 63.

5 См.: Бурдина Г. Ю. Подготовка реформы городского самоуправления в России (1862–
1870 гг.) // Самарский научный вестник. 2014. № 2 (7). С. 15–19.
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Актуальность данной темы заключает-
ся в том, что уже более 30 лет ведутся ожив-
ленные дискуссии относительно дефиниции 
функций местного самоуправления и их со-
держания. 

Считаем, что определение В. В. Егорен-
ко по этому вопросу наиболее оптимально. 
Раскрывая данный конституционный инсти-
тут, он пишет, что «функции местного само-
управления – это наиболее общие, типичные 
направления действий местного сообщества, 
его управляющих компонентов по обеспече-
нию жизненно важных потребностей и вза-
имодействующих с ними объектов местного 
самоуправления»1.

Также существует ряд ученых, кото-
рые приравнивают функции управления к 
формам или к методам управления. Фор-
ма управления – это то или иное его внеш-
нее проявление. Соответственно, функция 
управления получает соответствующую фор-
му только в процессе своей практической ре-
ализации. В то же время функции управле-
ния нельзя отождествлять с методами управ-
ления, потому что функции лишь указывают 
пути, с помощью которых приемы воздей-
ствия на конкретную сферу муниципальной 
действительности реализуются.

Можно сказать, что существование та-
ких различных точек зрения связано с тем, 
что функции, методы и формы управления 
«можно рассматривать отдельно только в це-
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лях научного анализа, так как это лишь при-
близительно отражает реальное положение 
дел»2. В практической деятельности все тес-
но взаимосвязано: функции управления и ме-
тоды их осуществления, методы и формы их 
проявления и т. п. Из этого следует, что грани-
цы между соответствующими научными по-
нятиями условны, относительны и подвижны.

Осуществление функций местного само-
управления тесто связано с необходимостью 
наличия органов местного самоуправления 
на территории муниципального образова-
ния. По мнению О. Е. Кутафина и В. И. Фаде-
ева, «органы местного самоуправления – это 
не только способ децентрализации управле-
ния, но и способ организации и осуществле-
ния власти на местах, который обеспечива-
ет самостоятельное решение гражданами 
вопросов местной жизни…»3. То есть мож-
но сказать, что благодаря наличию органов 
местного самоуправления, осуществляющих 
свои функции, обеспечивается благоприят-
ный уровень жизни населения конкретного 
муниципального образования. 

Важнейшим условием взаимодействия 
государственной и местной власти считает-
ся общность их целей и задач. В. А. Земсков 
отмечает, что «обращение к истории учений 
о праве и государстве позволяет нам утвер-
ждать, что генеральная цель (цель-максима) 
выступает в качестве двуединой конструк-
ции: благосостояние и безопасность обще-
ства»4. Мы также можем утверждать, что в 
нынешних реалиях упомянутая цель не утра-
тила своего значения и является приоритет-
ной в данной сфере. 

Еще в 2008 г. С. Ю. Карабасов отмечал, 
что «муниципальная власть и власть государ-
ственная являются формами осуществления 
публичной власти, власти народа»5. И только 
лишь конституционная реформа 2020 г. внес-
ла в Основной закон Российской Федерации 
новое понятие – «единая система публичной 
власти». В этой связи существенные измене-
ния коснулись и основ конституционно-пра-
вового регулирования местного самоуправ-

ления. Глава 8 Конституции РФ подверглась 
значительной модернизации. Ее главным мо-
тивом стало формирование единой системы 
публичной власти и выстраивание эффектив-
ного взаимодействия между государственны-
ми и муниципальными органами.

Необходимость обновления содержания 
главы 8 Конституции РФ назревала давно. 
Как законодательство, так и практика фор-
мирования и деятельности органов власти на 
местах в настоящее время существенно отли-
чаются от тех, которые существовали в 1993 г.

В настоящий момент в соответствии с 
ч. 3 ст. 132 Конституции РФ «органы местного 
самоуправления входят в единую систему пу-
бличной власти в Российской Федерации»6, 
а также осуществляют взаимодействие с ор-
ганами государственной власти для решения 
различного рода задач в интересах населе-
ния определений территории. То есть орга-
ны государственной власти и органы мест-
ного самоуправления достаточно тесто взаи-
мосвязаны.  В то время как действовавшее в 
1990-е гг. законодательство в первую очередь 
было направлено на более радикальное вы-
деление местного самоуправления из систе-
мы органов государственной власти, созда-
ние самостоятельной, отдельной от государ-
ственной, местной власти.

Рассматривая непосредственно сами 
функции местного самоуправления, основы-
ваясь на перечне полномочий местного са-
моуправления, закрепленного в главе 8 Кон-
ституции РФ, можно выделить следующие 
основные направления деятельности этого 
публично-правового института:

1) обеспечение самостоятельного реше-
ния населением вопросов местного значе-
ния. Это предполагает развитие муниципаль-
ной демократии, создание условий для под-
держки инициатив, для самостоятельного 
решения населением вопросов местного зна-
чения, разветвленную систему форм само-
управления. Важное значение для осущест-
вления данной функции имеет проблема га-
рантий прав граждан на участие в местном 
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самоуправлении, а также преодоление апа-
тии и равнодушия части населения к вопро-
сам организации и деятельности органов 
местной власти;

2) управление муниципальной собствен-
ностью;

3) формирование, утверждение и испол-
нение местного бюджета;

4) осуществление налоговой политики – 
органы местного самоуправления вводят 
местные налоги и сборы;

5) обеспечение развития соответству-
ющей территории. Органы местного само-
управления принимают программы развития 
соответствующей территории, управляют му-
ниципальным хозяйством и тем самым обе-
спечивают комплексное решение экономиче-
ского, социально-культурного развития тер-
ритории муниципального образования;

6) обеспечение в пределах своей компе-
тенции доступности медицинской помощи. 
Данная функция осуществляется в соответ-
ствии с ч. 14 ст. 16 ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в РФ» и предполагает «создание условий для 
оказания медицинской помощи населению 
на территории муниципального, городского 
округа ... в соответствии с территориальной 
программой государственных гарантий бес-
платного оказания гражданам медицинской 
помощи»7. Эта функция реализуется следую-
щим образом: 

– развивается сеть муниципальных орга-
низаций здравоохранения, координируется 
деятельность организаций здравоохранения 
на территории муниципальных образований; 

– разрабатывается порядок оказания ме-
дицинской помощи гражданам на террито-
рии муниципального образования; 

– осуществляются меры по обеспечению 
граждан лекарственными средствами и ме-
дицинскими изделиями; 

– в пределах своих полномочий обеспе-
чивается оказание медицинской помощи 
гражданам при чрезвычайных ситуациях, 
ликвидации последствий аварий, катастроф 
и стихийных бедствий на территории муни-
ципального образования. 

Данный перечень не является исчерпы-
вающим и включает в себя некоторые другие 
сферы реализации указанной функции;

7) гарантия судебной защиты интересов 
и прав граждан на местное самоуправление, 
установленных Конституцией РФ и иными 
нормативными правовыми актами. Органам 
государственной власти РФ и ее субъектов за-
прещается ограничивать права местного са-
моуправления, установленные Конституцией 
РФ и федеральным законодательством. 

Таким образом, все вышеперечисленные 
функции местного самоуправления взаимо-
связаны между собой и дополняют друг дру-
га. Они обусловлены природой местного са-
моуправления, его принципами, теми целями 
и задачами, к достижению которых оно стре-
мится. Эффективное осуществление органа-
ми местного самоуправления своих функций 
является необходимой предпосылкой успеш-
ного осуществления населением муниципаль-
ного образования своих конституционных 
прав. Все это в который раз подтверждает 
тесную взаимозависимость между осущест-
влением органами местного самоуправления 
своей власти и наличием благоприятных ус-
ловий жизни в муниципальном образовании, 
которые обеспечиваются путем учета мнения 
населения данной территории. Также следует 
отметить, что особую роль в осуществлении 
данных функций играет взаимодействие ор-
ганов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления и включение местного 
самоуправления в единую систему публичной 
власти РФ для получения более эффективных 
результатов в данной области.

1 Егоренко В. В. Понятие функций местного самоуправления // Омский научный вестник. 
2006. № 8. С. 266. 
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Право на обращение – это реальный 
рабочий инструмент, который использует-
ся для достижения компромисса между го-
сударством и обществом. Грамотная и отла-
женная работа по рассмотрению обращений 
граждан – важный элемент, присущий всем 
современным демократическим и правовым 
государствам, которые обеспокоены защи-
той прав и свобод личности. Именно поэтому 
данное право является важным средством за-
щиты нарушенных прав и законных интере-
сов; способствует укреплению взаимосвязей 
населения с публичными органами власти, 
развитию общественно-политической актив-
ности и становлению гражданского общества 
в России1. Праву на обращение отведена не 
последняя роль в работе механизма защиты 
прав и свобод личности, функционирование 
которого осуществляется посредством де-

ятельности различных органов власти, об-
ладающих соответствующей компетенцией. 
Основным направлением деятельности про-
куратуры РФ является защита прав и свобод 
граждан РФ. В рамках данной функции орга-
ны прокуратуры осуществляют рассмотрение 
обращений граждан. 

Природу права на обращение можно 
рассматривать с различных сторон. С одной 
стороны, данное право относится к институ-
там непосредственной демократии, так как 
с помощью него до государства доходят ин-
тересы, мнения и требования народа. С дру-
гой – право на обращение – это дополнение к 
основному праву граждан на участие в управ-
лении делами государства. Также не следует 
забывать, что данное право предназначено 
для защиты прав, свобод и достоинства каж-
дого от незаконных действий. 

Институт права на обращение законода-
тельно закреплен в Конституции РФ2 в ст. 33, 
согласно которой граждане Российской Фе-



ÊÎÍÑÒÈÒÓÖÈÎÍÀËÈÇÌ È ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÎÂÅÄÅÍÈÅ66

ÑÒÓÄÅÍÒÛ Â ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÍÀÓÊÅ

дерации имеют право обращаться лично, а 
также направлять индивидуальные и коллек-
тивные обращения в государственные орга-
ны и органы местного самоуправления. 

Дальнейшее развитие данная норма Ос-
новного закона приобретает в федеральном 
законодательстве. 

Основным нормативным правовым ак-
том, наиболее полно регулирующим реализа-
цию конституционного права граждан на об-
ращение, является Федеральный закон РФ от 
2 мая 2006 г. № 59-ФЗ (в ред. от 04.08.2023)3 
(далее по тексту – Закон № 59-ФЗ), который 
устанавливает порядок рассмотрения обра-
щений, являющийся универсальным4, т. е. 
распространяется на все обращения граж-
дан, за исключением тех, порядок рассмотре-
ния которых определен отдельно федераль-
ными конституционными законами и иными 
федеральными законами. 

Закон № 59-ФЗ определяет субъектов, 
которые обладают правом на обращение: 
граждане, их коллективы, объединения 
граждан включая юридических лиц, ино-
странные граждане и лица без гражданства, 
а также устанавливает субъектов, на кото-
рых возложена обязанность рассматривать 
обращения: государственные органы, орга-
ны местного самоуправления, должностные 
лица данных органов, государственные и му-
ниципальные учреждения, иные организа-
ции, на которые возложено осуществление 
публично значимых функций, и их должност-
ные лица. 

Законом № 59-ФЗ устанавливаются три 
основных вида обращений граждан – пред-
ложение, заявление и жалоба, в рамках ко-
торых субъект права на обращение может 
изложить свои мысли, притязания. Указан-
ные обращения могут быть поданы в органы 
публичной власти в устной, электронной и 
письменной форме. 

Устные обращения возможны только в 
рамках личного приема граждан должност-
ными лицами. Закрепление возможности на-
правления гражданами обращений в форме 

электронного документа в государственные 
органы, органы местного самоуправления и 
должностным лицам обусловливается в свя-
зи с развитием информационных техноло-
гий, которые постоянно внедряются в комму-
никацию государства и общества, а также по-
пулярностью данного способа направления 
обращений среди граждан.

Кроме того, закон № 59-ФЗ устанавлива-
ет гарантии безопасности гражданина в свя-
зи с его обращением, порядок рассмотрения 
обращения, сроки рассмотрения письменно-
го обращения и контроль за соблюдением по-
рядка рассмотрения обращений. 

Обращение, поступившее в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления 
или должностному лицу в соответствии с их 
компетенцией, рассматривается в течение 
30 дней со дня регистрации письменного об-
ращения. 

Как отмечалось выше, право на обра-
щение представляет собой не только форму 
взаимодействия человека с государством, но 
и способ защиты прав и свобод, интересов и 
достоинства каждой личности. Следователь-
но, одной из ключевых функций права на об-
ращение служит правозащитная функция. 
Для целей защиты и отстаивания прав и сво-
бод личности существует специальный вид 
обращений – жалоба.

Данный вид обращения пользуется у 
граждан абсолютной популярностью при об-
ращении в различные органы публичной вла-
сти. Из статистики по обращениям5 в Консти-
туционный Суд РФ следует, что подавляющее 
большинство составляют жалобы, и даже су-
щественные изменения, появившиеся после 
внесения поправок6 в Конституцию, значи-
тельно усложнившие порядок обращения, не 
отразились на их количестве в высшую судеб-
ную инстанцию.

Одними из основных правозащитных 
органов в системе органов государствен-
ной власти являются органы прокурату-
ры7. Любой человек имеет право обратиться 
в органы прокуратуры РФ, если по его мне-
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нию произошло нарушение его прав или име-
ло место ущемление его свобод и интересов. 
Основанием для подачи жалобы может быть 
любое нарушение закона независимо от того, 
кто его нарушил. 

Следует отметить, что деятельность по 
рассмотрению обращений занимает значи-
тельное место в общем объеме работы про-
куратуры и является одним из основных на-
правлений ее правозащитной деятельности. 
Генеральный прокурор Российской Федера-
ции И. В. Краснов подчеркивает, что органы 
прокуратуры на данный момент «всё боль-
ше делают акцент на своей правозащитной 
функции»8. Кроме того, роль прокурора как 
охранителя интересов людей, оказавшихся в 
непростой жизненной ситуации, является ак-
туальной и востребованной. Приоритетность 
данного направления для органов прокурату-
ры подтверждается принятием ведомствен-
ных актов, например Приказа Генерального 
прокурора РФ от 30 января 2013 г. № 45 (в 
ред. от 28.09.2021)9, которые направлены на 
совершенствование организации работы по 
рассмотрению обращений и приему граждан. 

Обращения выступают показателем важ-
нейших проблем общества. Они подсвечи-
вают именно те сферы жизнедеятельности, 
где чаще всего граждане сталкиваются с про-
блемами, решение которых невозможно без 
вмешательства ресурсов государства, а зна-
чит именно в этих сферах происходит наи-
большее количество нарушений прав и сво-
бод личности. Большая часть обращений, по-
ступающих в органы прокуратуры, затраги-
вает достаточно простые на первый взгляд – 
бытовые аспекты. 

По результатам анализа рассмотрения 
обращений и приема граждан прокуратурой 
Кировской области в 1-м полугодии 2023 г.10 
можно выявить, что наиболее часто населе-
ние региона сталкивалось с проблемами в 
сфере ЖКХ и реализации жилищного зако-
нодательства. В частности, поступали обра-
щения по вопросам неудовлетворительного 
состояния жилья, непринятия мер к расселе-

нию аварийных домов, предоставления нека-
чественных коммунальных услуг, необосно-
ванного начисления платы за их потребле-
ние, аварийности централизованных систем 
водо- и теплоснабжения, недостатков в рабо-
те управляющих компаний по содержанию 
общего имущества многоквартирных домов. 

Также распространенными являлись на-
рушения прав граждан в сфере законодатель-
ства об исполнительном производстве. Обра-
щения заявителей касались вопросов непосту-
пления алиментов на содержание детей, нео-
боснованного удержания денежных средств 
из детских пособий и пенсий, неисполнения 
требований закона о сохранении прожиточ-
ного минимума при списании долгов. 

По итогам разрешения обращений в за-
щиту прав и законных интересов несовер-
шеннолетних прокурорами выявлялись фак-
ты нарушения прав детей, в том числе в сфере 
соблюдения прав детей-сирот и детей, остав-
шихся без попечения родителей, исполнения 
законодательства об образовании, охране 
жизни и здоровья несовершеннолетних, пре-
доставления социальных гарантий семьям, 
имеющим детей. Анализ структуры разре-
шенных обращений показывает, что особое 
внимание в работе с обращениями граждан 
уделяется социально незащищенным катего-
риям населения. 

В 1-м полугодии 2023 г. в органы прокура-
туры Кировской области поступило 24,5 ты-
сяч обращений, из которых непосредственно 
с участием прокуроров разрешено 16,3 тыся-
чи. Доводы практически каждого четвертого 
обращения признаны обоснованными, про-
курорами пресечено свыше 4,4 тысяч нару-
шений законов, в целях устранения которых 
внесено более 3,4 тысяч актов прокурорского 
реагирования.

Анализ практики рассмотрения органа-
ми прокуратуры Республики Карелия обра-
щений и приема граждан в 2022 г.11 показы-
вает, что прокуроры были ориентированы на 
особо внимательный подход к заявлениям о 
нарушении прав социально уязвимых кате-
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горий населения, этим обусловлен рост удов-
летворенных обращений на нарушения пен-
сионного законодательства и по вопросам 
охраны прав инвалидов и престарелых. От-
мечается увеличение удовлетворенных обра-
щений на нарушения жилищного законода-
тельства, в сфере ЖКХ. Весомое количество 
обращений было удовлетворено по вопросам 
землепользования, о нарушении законов об 
исполнительном производстве, в сфере обе-
спечения безопасности дорожного движе-
ния, здравоохранения и образования. Анализ 
структуры разрешенных обращений показы-
вает традиционное преобладание жалоб по 
вопросам надзора за исполнением законов и 
законностью правовых актов – 68 % от обще-
го числа разрешенных.

По данным Генерального прокурора Рос-
сии, приведенным на расширенном заседа-
нии коллегии Генеральной прокуратуры, ко-
торое состоялось 25 апреля 2022 г. с участи-
ем Президента РФ, в 2021 г. в адрес органов 
прокуратуры поступило свыше 5 миллионов 
127 тысяч обращений граждан. Это макси-
мальное количество обращений за послед-
ние двадцать лет. В ходе проверок выявлено 
210 тысяч фактов ущемления и нарушения 
прав человека12. Кроме того, по статистиче-
ским данным об основных показателях дея-
тельности органов прокуратуры Российской 
Федерации за январь 2023 г.13 в области над-
зора за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина выявлено 179 087 нарушений 
закона. Приведенные данные говорят о том, 
что обращения граждан представляют интерес 
не только для органов прокуратуры, но и поль-
зуются популярностью у самого населения. 

Также увеличение количества обраще-
ний можно связать с мероприятиями по вве-
дению информационно-коммуникационных 
технологий, которые реализуются в органах 
прокуратуры с 2017 г. Основными задача-
ми цифровизации органов прокуратуры 
являются внедрение высокотехнологично-
го надзора в практическую деятельность 
органов прокуратуры, создание прозрач-

ной среды взаимодействия органов проку-
ратуры и граждан, повышение оператив-
ности прокурорского реагирования на на-
рушения закона, а также координация де-
ятельности правоохранительных органов с 
использованием цифровых технологий14. В 
рамках исполнения намеченных планов вве-
ден в эксплуатацию сервис, который позво-
ляет гражданам обращаться к прокурорам, 
записываться на прием на Едином портале 
государственных и муниципальных услуг15.

Несмотря на данные статистики по обра-
щениям, сложно не отметить, что существует 
проблема получения информации о работе 
органов прокуратуры с обращениями. В со-
ответствии с принципами организации и де-
ятельности органы прокуратуры РФ должны 
действовать гласно и информировать о со-
стоянии законности как органы публичной 
власти, так и население. Изучив сайты более 
60 субъектов РФ, с уверенностью можно ска-
зать, что результаты работы и какой-либо 
другой анализ практики органов прокурату-
ры по рассмотрению обращений в большин-
стве случаев просто отсутствует, тем более 
если касаться наиболее актуальной статисти-
ки за последние полгода, год. Данная ситуа-
ция ставит под сомнение исполнение принци-
пов гласности и информированности органа-
ми прокуратуры субъектов РФ. На наш взгляд, 
важно, что подобного рода документы как 
статистические данные или информацион-
но-методические рекомендации были доступ-
ны в первую очередь гражданам, а не остава-
лись только для служебного пользования.

В юридической литературе высказыва-
ется мнение, что такая динамика обращений 
граждан в прокуратуру в том числе является 
злоупотреблением последними своим пра-
вом16. Действительно, исходя из статистики, 
можно увидеть, что жалоб в определенных 
правовых сферах поступает много, но удов-
летворению из них подлежат лишь единицы. 
Данные показатели можно связать с право-
вой неграмотностью людей, которые видят 
несправедливость в некоторых аспектах за-
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кона и считают это достаточным для удовлет-
ворения жалобы. Еще одну причину данного 
явления можно выявить в недостаточности 
доказательств, а также их необоснованности. 
Прокуратура не может решить дело в интере-
сах заявителя без должных доказательств.

Также в данном контексте следует отме-
тить еще одну проблему – анонимные обра-
щения, поступающие в органы прокуратуры. 
Как правило, они пишутся гражданами, пре-
следующими свои личные интересы – для 
сведения счетов, устранения конкурентов, с 
целью отомстить соседу, руководителю или 
какому-либо должностному лицу. В соответ-
ствии с законом № 59-ФЗ в случае отсутствия 
информации о гражданине, направившем 
обращение, ответ не дается. Но приведен-
ная норма не отрицает необходимости рас-
смотрения анонимного обращения, поэтому 
в органах прокуратуры РФ проверки данных 
обращений осуществляются в полном объеме 
независимо от содержания таких заявлений. 
Получается, что данный вопрос в полной мере 
остается законодателем не урегулированным 
и порождает дополнительную нагрузку.

Таким образом, право на обращение в 
данный момент является достаточно «вос-
требованным». Данное право имеет край-
нюю важность, общественно значимую ин-
формацию для государства, поэтому являет-
ся основой для принятия различных власт-
ных решений. Ввиду этого институт права 
на обращение постоянно модернизируется, 
вследствие чего появляются различные тех-
нологии, интернет-ресурсы, позволяющие 
обеспечить развитие свободного, устойчиво-
го, безопасного и главное эффективного вза-
имодействия с гражданами. С нашей точки 
зрения, для полной результативности работы 
с обращениями граждан также необходимо 
усовершенствовать некоторые вопросы пра-
вового регулирования данного института. На-
пример, внести ясность, как поступать с ано-
нимными обращениями. 

Также ежегодная статистика увеличения 
количества, поступающих в органы прокура-

туры обращений подтверждает, что граждане 
достаточно часто прибегают именно к тако-
му способу защиты своих нарушенных прав и 
свобод. Причинами данного явления, на наш 
взгляд, являются, во-первых, практичность 
обращений в прокуратуру, так как это менее 
затратный способ защиты своих интересов. 
Если судебные споры могут затягиваться, а 
в зависимости от оснований обращения мо-
гут быть и вовсе не приняты к рассмотрению, 
то органы прокуратуры обязаны рассмотреть 
любое письменное обращение в четко уста-
новленный срок – в течение 30 дней. 

Во-вторых, подача обращения в проку-
ратуру не требует наличия юридических зна-
ний, специального оформления и особого 
порядка. При обращении в прокуратуру не 
обязательно предоставлять доказательства и 
документы, чтобы подтвердить свои доводы. 

С учетом изложенного обращение в орга-
ны прокуратуры о защите своих прав являет-
ся наиболее доступным, оперативным, про-
стым, бесплатным и эффективным способом 
защиты прав и свобод личности. Как спра-
ведливо отметил Ф. М. Кобзарев, прокура-
тура была и остается «бюро жалоб простого 
человека», органом, независимым от других 
государственных институтов и органов мест-
ного самоуправления в обеспечении един-
ства и укрепления законности, верховенства 
закона, защиты прав и свобод гражданина, а 
также охраняемых законом интересов обще-
ства и государства17. 

Обращения граждан – это важнейший по-
казатель законности, который позволяет вы-
явить наиболее острые и волнующие пробле-
мы общества, поскольку один из основных 
правозащитных органов в системе органов 
публичной власти РФ – органы прокурату-
ры – концентрируют внимание именно на 
своей правозащитной деятельности, фоку-
сируются на работе с обращениями граж-
дан и постоянно совершенствуют деятель-
ность по рассмотрению обращений для бо-
лее эффективной помощи гражданам в вос-
становлении их нарушенных прав.
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КАФЕДРЫ КОНСТИТУЦИОННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРАВА 

«МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО» (НОЯБРЬ 2023 г.)

© Бондарева Е. А., 2024

29 октября 2023 г. под руководством 
доцента Е. А. Бондаревой и преподавателя 
В. Е. Китаевой состоялось очередное заседа-
ние НСК «Муниципальное право». Тема засе-
дания: «Органы местного самоуправления в 
единой системе публичной власти».

В работе заседания секции приняли уча-
стие обучающиеся по программам аспиран-
туры, магистратуры, специалитета, бакалав-
риата юридического факультета ВГУ. 

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

В рамках дискуссии обсудили актуаль-
ные вопросы, касающиеся организации пу-
бличной власти в современном государстве, 
особенностей модели разделения власти 
между органами федерального, региональ-
ного и местного уровней. Были представле-
ны доклады по широкому кругу актуальных 
проблем современного муниципального пра-
ва, основанные на юридической литературе 
и правоприменительной практике по темам 
исследования. 

Со вступительным словом выступила 
кандидат юридических наук, доцент Е. А. Бон-
дарева, которая рассказала об актуальности 
темы заседания и проблемах организации 
публичной власти в России на современном 
этапе развития. Е. А. Бондарева охарактери-
зовала особую значимость отношений, воз-
никающих при реализации принципов раз-
деления властей, и единства публичной вла-
сти как объекта изучения в правовой науке, 

а также в контексте конституционной рефор-
мы 2020 г., в рамках которой в значительной 
степени был затронут правовой статус и ме-
ханизм взаимодействия органов публичной 
власти различных уровней. 

Публичная власть как самостоятельная 
правовая категория получила конституци-
онное закрепление после принятия Закона 
Российской Федерации о поправке к Консти-
туции Российской Федерации «О совершен-
ствовании регулирования отдельных вопро-
сов организации и функционирования пу-
бличной власти» от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ. 
До этого понятие, содержание, особенности 
публичной власти рассматривались, прежде 
всего, в науке конституционного и муници-
пального права. Кроме того, этот термин ис-
пользовался в ряде решений Конституцион-
ного Суда Российской Федерации, например, 
в постановлении от 24 января 1997 г. № 1-П 
«По делу о проверке конституционности за-
кона Удмуртской Республики от 17 апреля 
1996 года «О системе органов государствен-
ной власти в Удмуртской Республике».

Тем не менее ни Конституция РФ, ни дру-
гие нормативные правовые акты не закре-
пляют легального определения публичной 
власти, в силу чего существуют различные 
подходы к ее пониманию. 

Конституция РФ закрепляет понятие «си-
стема публичной власти». В соответствии с 
ч. 3 ст. 132 Конституции РФ органы местного 
самоуправления и органы государственной 
власти входят в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации и осущест-
вляют взаимодействие для наиболее эффек-
тивного решения задач в интересах насе-
ления, проживающего на соответствующей 

ÍÀÓ×ÍÀß ÆÈÇÍÜ
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территории. То есть под системой публичной 
власти в данном случае понимается лишь си-
стема органов, ее осуществляющих. 

Отдельно было обращено внимание на 
то обстоятельство, что в заключении Консти-
туционного Суда РФ по проверке о соответ-
ствии Конституции РФ Закона о поправке к 
Конституции РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З го-
ворится исключительно об уровнях публич-
ной власти России, т. е. в конечном счете 
высшим судебным органом конституцион-
ного контроля была поддержана концепция 
публичной власти В. Е. Чиркина, в соответ-
ствии с которой публичная власть – власть 
коллективов различного уровня. В свою оче-
редь из вышеуказанного заключения можно 
сделать вывод о том, что система публичной 
власти представляет собой систему органов 
публичной власти. 

Исключение из системы публичной вла-
сти форм ее непосредственного осуществле-
ния территориальными публичными кол-
лективами (форм непосредственной демо-
кратии) значительно сужает содержание 
данного понятия. Поэтому будет оправдан-
ным говорить о широком и узком подходах 
к определению системы публичной власти. 
Конституция РФ и принятые на ее основе фе-
деральные законы закрепляют узкий подход 
к системе публичной власти, рассматривая ее 
лишь как систему органов публичной власти.

Понятие системы публичной власти кон-
кретизировано в ст. 2 Федерального закона 
«О Государственном Совете Российской Фе-
дерации» от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ. Под 
единой системой публичной власти понима-
ются федеральные органы государственной 
власти, органы государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, иные государ-
ственные органы, органы местного само-
управления в их совокупности, осуществля-
ющие в конституционно установленных пре-
делах на основе принципов согласованного 
функционирования и устанавливаемого на 
основании Конституции Российской Феде-
рации и в соответствии с законодательством 

организационно-правового, функционально-
го и финансово-бюджетного взаимодействия, 
в том числе по вопросам передачи полномо-
чий между уровнями публичной власти, свою 
деятельность в целях соблюдения и защиты 
прав и свобод человека и гражданина, созда-
ния условий для социально-экономического 
развития государства.

А. А. Березин, аспирант 1-го курса кафе-
дры конституционного и муниципального 
права, выступил с докладом на тему: «Место 
органов местного самоуправления в единой 
системе публичной власти», в котором иссле-
дована эволюция института органов местно-
го самоуправления с момента принятия Кон-
ституции Российской Федерации в 1993 г. до 
настоящего времени. 

Подробный и критический анализ нор-
мативных правовых актов, практики Консти-
туционного Суда России по вопросам осо-
бенностей реализации публичной власти на 
уровне местного самоуправления, а также 
исследование понятийно-категориального 
аппарата, содержащегося в различных док-
тринальных источниках по теме доклада по-
зволили выступающему сформулировать не-
которые выводы.

Во-первых, абсолютная самостоятель-
ность и независимость местного самоуправ-
ления и его органов невозможна, поскольку 
именно государство устанавливает все его 
основы: определяет принципы организации, 
экономическую базу, финансирование и т. д. 
При этом Конституция РФ в ст. 12 определяет 
пределы самостоятельности местного самоу-
правления. 

Во-вторых, усиление государственных 
начал, которые даже не были вновь приня-
ты, а лишь вынесены на конституционный 
уровень в дополнение к имеющемуся зако-
нодательному регулированию, не свидетель-
ствуют о том, что объединение органов госу-
дарственной власти и органов местного са-
моуправления в единую систему публичной 
власти является попыткой возвращения к го-
сударственной модели местного самоуправ-
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ления, как считают некоторые авторы (на-
пример, И. В. Захаров).

В-третьих, местное самоуправление яв-
ляется одной из основ конституционного 
строя, не подлежащей изменениям без пе-
ресмотра Конституции РФ в целом, что пре-
допределяет местное самоуправление как 
самостоятельный уровень единой системы 
публичной власти, в компетенцию которо-
го входят вопросы, решать которые упол-
номочены исключительно органы местного 
самоуправления во взаимодействии с ор-
ганами государственной власти. При этом 
изменение основ конституционного строя 
возможно лишь в ходе дальнейшего консти-
туционного развития России, носящего не-
прерывный эволюционный характер, отра-
жающий складывающиеся тенденции раз-
вития государственных институтов и граж-
данского общества.

И. А. Кожемяко, студент 1-го курса ма-
гистратуры, провел исследование на тему: 
«Участие органов местного самоуправления 
в формировании других органов местного 
самоуправления на примере формирования 
представительных органов в муниципальных 
районах». 

Выступающий отметил, что законода-
тельством Российской Федерации предусма-
тривается формирование органов местно-
го самоуправления, которое осуществляется 
двумя способами: населением на выборах 
или путем участия в этом процессе других 
органов публичной власти. Участие органов 
государственной власти и их должностных 
лиц в формировании органов местного само-
управления допускается только в ограничен-
ных случаях, названных в ч. 4 ст. 34 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 
(далее по тексту – ФЗ № 131). Свое внимание 
докладчик в основном обратил на порядок 
формирования базовых в структуре местного 
самоуправления органов: представительного 
органа, главы муниципального образования, 

а также местной администрации (исполни-
тельно-распорядительного органа муници-
пального образования). 

Особенностью формирования предста-
вительных органов муниципальных районов 
является то, что (в случае если это предусмо-
трено законами субъекта Российской Феде-
рации и уставами муниципальных образо-
ваний) может использоваться как институт 
прямых (депутаты избираются на муници-
пальных выборах), так и непрямых или двух-
степенных выборов (депутаты представи-
тельного органа муниципального образова-
ния «нижнего уровня» выступают в качестве 
своего рода «выборщиков» при формирова-
нии представительных органов муниципаль-
ного образования «верхнего уровня»). В му-
ниципальных районах Воронежской области 
используются оба варианта формирования 
представительных органов.

По вопросу замещения должности главы 
муниципального образования на основе ана-
лиза уставов двенадцати наиболее населен-
ных городов Российской Федерации (Новоси-
бирск, Екатеринбург, Самара, Воронеж и др.) 
были выделены и проанализированы различ-
ные модели такого замещения. 

Было установлено, что ни в одном из них 
глава муниципального образования не изби-
рается на муниципальных выборах, в трех – 
избирается депутатами из своего состава и 
возглавляет представительный орган (Ка-
зань, Уфа, Ростов-на-Дону), в остальных де-
вяти – представительным органом из числа 
кандидатов, представленных конкурсной ко-
миссией по результатам конкурса.

Докладчик отметил, что вопрос о при-
менении выборного способа в процессе 
формирования местной администрации яв-
ляется спорным. Согласно ФЗ № 131 главой 
местной администрации является глава му-
ниципального образования либо лицо, на-
значаемое на должность главы местной ад-
министрации по контракту, заключаемому 
по результатам конкурса на замещение ука-
занной должности.
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Структура местной администрации 
утверждается представительным органом 
муниципального образования по представ-
лению главы местной администрации, и во 
всяком случае ее состав формируется на кон-
трактной основе.

В ходе дискуссии после выступления И. 
А. Кожемяко участники заседания обсудили 
различные механизмы формирования пред-
ставительных органов муниципальных обра-
зований с учетом практики Конституцион-
ного Суда России, а также изменения, пред-
лагаемые законопроектом № 40361-8 «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в единой системе публичной 
власти». Также было указано, что форматы 
участия органов государственной власти и их 
должностных лиц в формировании органов 
местного самоуправления должны соблю-
дать как публичные интересы, так и интере-
сы муниципалитета.

М. Д. Чеснаков, студент 2-го курса специ-
алитета, выступил с докладом на тему: «Вы-
боры мэров городов: отмена или возврат?».

В современной России прямые выборы 
глав муниципальных образований остались 
в пяти регионах, а именно в пяти областных 
центрах: городах Хабаровск, Якутск, Абакан, 
Анадырь, Улан-Удэ. Недавно в этом списке 
стоял и Новосибирск, в котором прямые вы-
боры мэра были отменены Законодательным 
Собранием области в феврале 2023 г. Ин-
ститут выборов главы муниципального об-
разования постепенно заменяется другими 
способами замещения данной должности, 
возможности участия в этом процессе орга-
нов государственной власти. Согласно право-
вой позиции Конституционного Суда России 
предназначение местного самоуправления – 
решение социально-экономических задач в 
пределах территории муниципального обра-
зования, однако если речь идет об областном 
центре, в пределах которого действует муни-
ципальное образование, или о тех видах му-
ниципальных образований, деятельность ко-
торых связана с осуществлением отдельных 

государственных полномочий, то ввиду соче-
тания общегосударственных, региональных и 
местных интересов, не исключается возмож-
ность субъекта влиять на организационные и 
функциональные аспекты органов местного 
самоуправления для достижения эффектив-
ного осуществления публичной власти. То 
есть если концентрация возлагаемых публич-
ных функций на местное самоуправление 
велика, то законодатель субъекта не лишен 
возможности предусмотреть применение тех 
или иных вариантов как безальтернативных 
(Постановление от 1 декабря 2015 г. № 30-П). 

Докладчик акцентировал внимание на 
вопросе соотношения рациональности и эф-
фективности именно выборов главы город-
ского округа как способа замещения долж-
ности главы муниципального образования. 
По мнению М. Д. Чеснакова, необходим ба-
ланс между двумя условными показателями: 
первым является эффективность реализации 
интересов всех трех уровней власти в област-
ных центрах, а вторым – уровень демокра-
тичности института, при помощи которого 
замещается должность мэра. Указанный ба-
ланс выступающий проиллюстрировал на 
примере института явки избирателей (в г. Во-
ронеж, Новосибирск, Улан-Удэ). 

На взгляд докладчика, если институт 
выборов «не работает» так, как изначаль-
но предполагалось, то его стоит заменить 
более эффективным, хоть и менее демокра-
тичным. Практика Конституционного и Вер-
ховного Судов РФ показывает, что вопрос о 
предпочтительности закрепления способа 
замещения должности главы муниципально-
го образования остается за региональным за-
конодателем в рамках тех способов, которые 
установлены в самом ФЗ № 131. Отсутствие 
среди этих способов муниципальных выбо-
ров не связано с реальным ограничением из-
бирательного права, права на самостоятель-
ное определение организационного механиз-
ма власти в муниципальном образовании и 
права на участие в осуществлении местного 
самоуправления.
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По окончании доклада М. Д. Чеснакова 
в ходе активного обсуждения участники за-
седания дали различные оценки способам 
замещения главы муниципального образо-
вания как органа местного самоуправления, 
прокомментировали отдельные аспекты фор-
мирования и работы конкурсной комиссии 
по отбору кандидатов на должность главы 
муниципалитета.

С докладом на тему: «Представитель-
ный орган в структуре органов местного 
самоуправления: общая характеристика, 
правовое положение и особенности ком-
петенции» выступили студенты 12-й груп-
пы 2-го курса бакалавриата А. А. Шлеев и 
А. А. Ширнин. В рамках выступления была 
дана общая характеристика муниципаль-
ного представительного органа, определе-
но его место в структуре органов местного 
самоуправления, обозначена сфера право-
вого регулирования этого органа. Студен-
ты упомянули о научных взглядах ведущих 
ученых в области муниципального права 
(С. А. Авакьяна, Т. М. Бялкиной, В. И. Фа-
деева и др.) относительно этого вопроса. 
Было подчеркнуто, что особенности право-
вого статуса представительного органа муни-
ципального образования определяются его 
полномочиями, назначением и ролью, кото-
рую он призван играть в организационной 
структуре органов местного самоуправления. 
Данные вопросы главным образом регламен-
тированы в ст. 35 ФЗ № 131-ФЗ, где опреде-
лена исключительная компетенция предста-
вительного органа муниципального образо-
вания.

Одной из основополагающих функций 
представительного органа муниципального 
образования является его правотворческая 
функция, которая заключается в принятии 
соответствующих муниципальных правовых 
актов от имени всего муниципального обра-
зования. Именно представительный орган 
принимает, изменяет или дополняет основ-
ной нормативный правовой акт муниципаль-
ного образования – его устав. Обращаясь к 

истории вопроса, было отмечено, что пре-
дыдущий Федеральный закон от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» такое исключительное 
полномочие для представительного органа 
не устанавливал.

В рамках выступления был проанализи-
рован порядок избрания представительного 
органа в муниципальных образованиях раз-
личных видов. Отдельное внимание было 
уделено особенностям избрания Воронеж-
ской городской Думы, сфере ее компетенции, 
обозначенной в Уставе городского округа 
город Воронеж, и порядку ее работы, пред-
усмотренному ее Регламентом. 

С докладом по теме: «Конкурсная мо-
дель избрания главы муниципального об-
разования: преимущества и недостатки 
(на примере городского округа город Во-
ронеж)» выступили студентки 8-й группы 
2-го курса бакалавриата А. В. Власова и 
Я. Е. Федосеева.

В докладе были проанализированы 
предпосылки, достоинства и недостатки кон-
курсной модели избрания глав муниципаль-
ных образований. Отдельно были обозначе-
ны причины перехода на данную модель в 
городском округе город Воронеж, среди ко-
торых были названы: 

– возможность существенной экономии 
средств местного бюджета, которые тратятся 
на проведение предвыборной компании; 

– низкая явка избирателей на выборы 
главы городского округа город Воронеж в 
2013 г.; 

– опасения необъективности прямого 
голосования населения городского округа и 
приход к власти в результате этого «случай-
ных людей». Однако при всей рациональ-
ности подобных утверждений конкурсная 
модель избрания главы городского округа 
существенно ограничивает применение не-
которых форм муниципальной демократии 
(например, процедуры отзыва данного долж-
ностного лица). 
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Для более детального и предметного 
анализа правовой регламентации механизма 
проведения конкурса по отбору кандидатур 
на должность главы г. Воронежа студентки 
проанализировали Решение Воронежской го-
родской Думы 637-V от 23 ноября 2022 г. «Об 
объявлении конкурса по отбору кандидатур 
на должность главы городского округа город 
Воронеж». Ими был обозначен следующий 
порядок проведения конкурса.

Конкурс проводится в два этапа в тече-
ние конкурсного дня, который определен ре-
шением городской Думы об объявлении кон-
курса, при наличии не менее двух кандида-
тов. Кандидат участвует в конкурсе лично.

На первом этапе конкурса конкурсная 
комиссия определяет соответствие кандида-
тов требованиям, установленным п. 4.9 рас-
сматриваемого Положения. 

По итогам проведения первого этапа 
конкурса конкурсная комиссия принимает 
одно из следующих решений:

1) о допуске кандидатов ко второму этапу 
конкурса либо об отказе в допуске к участию 
во втором этапе конкурса с указанием при-
чин отказа;

2) о признании конкурса несостоявшим-
ся в следующих случаях:

– отсутствие кандидатов или наличие 
только одного кандидата;

– признание всех кандидатов не соот-
ветствующими требованиям, установлен-
ным п. 4.9 Положения, либо признание соот-
ветствующим требованиям, установленным 
п. 4.9, одного кандидата.

При проведении конкурса конкурсная 
комиссия оценивает:

а) кандидатов на основании представ-
ленных ими документов об образовании, 
прохождении государственной (муниципаль-
ной) службы, осуществлении иной трудовой 
деятельности (службы);

б) профессиональные качества кандида-
тов.

Конкурс заключается в оценке професси-
онального уровня кандидатов. Уровень про-
фессиональных знаний определяется путем 
использования следующих видов конкурсных 
испытаний:

1) собеседование с одновременным из-
ложением кандидатами представленных ими 
программ по развитию городского округа го-
род Воронеж; 

2) тестирование с одновременным изло-
жением кандидатами представленных ими 
программ по развитию городского округа го-
род Воронеж. 

Докладчики пришли к выводу, что данная 
форма избрания высшего должностного лица 
местного самоуправления по целому ряду 
аспектов является дискуссионной, нуждается 
во внутренней согласованности и коррекции, 
может применяться не во всех муниципаль-
ных образованиях. Избрание глав муници-
пального образования на прямых муници-
пальных выборах необходимо сохранить во 
многих муниципалитетах страны. 

Е. А. Бондарева
кандидат юридических наук,  доцент кафедры 

конституционного и муниципального права
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