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Конституция, 
государство и Общество

К проблематике конституционализ-
ма обращались авторы еще в советское 
время1, когда активно шел процесс раз-
работки, обсуждения проектов и приня-
тия конституций СССР, РСФСР, а также 
существуют и современные работы2, 
вызванные необходимостью присталь-
ного изучения как конституционализма 
в целом, так и конституционных идей в 
частности. Конституционные идеи при-
обретают особую актуальность и значи-
мость в свете рассуждений о потребности 
реформирования действующей Консти-
туции РФ.

Конституционализм — это много-
мерное явление государственной и 
общественно-политической жизни, на 
разных этапах развития государства 
принимавшее различные формы и на-
полнявшееся различным содержанием, 
связанное с формулированием конститу-
ционных идей, созданием конституцион-
ных проектов, принятием конституции и 
внесением в нее поправок. Весомым для 
отечественной конституционно-правовой 
доктрины направлением, не перестаю-
щим терять своей важности и в XXI веке, 
является изучение концепции современ-

ного конституционализма и характери-
стика конституционных идей с определе-
нием их места в российском конституцио-
нализме, нарастающее влияние которых 
становится «преобладающей тенденцией 
мирового демократического конституци-
онного строительства»3. Чтобы осветить 
место конституционных идей в россий-
ском конституционализме, необходимо 
определиться, что же есть «идея» в са-
мом общем ее смысле, «конституционная 
идея» как элемент конституционализма 
и, собственно, «конституционализм» во 
всей многогранности его понятий.

Идея — в древней философии — умо-
постигаемая и вечная сущность предмета 
в противоположность его чувственному, 
преходящему явлению.

В словаре русского языка С. И. Оже-
гова дано следующее определение идеи: 
«Идея — это понятие, представление, от-
ражающее действительность в сознании 
человека, выражающее его отношение 
к ней и являющееся основным принци-
пом мировоззрения»4. Таким образом, 
идея — это форма отражения в мысли яв-
лений объективной реальности. Постигая 
действительность, идея включает в себя 

УДК
ББК

О. С. Смородина

Место конституционных идей 
в российском конституционализме
O. S. Smorodina

The place of the constitutional ideas 
in russian constitutionalizm

В статье рассматривается развитие конституционных идей в отече-
ственной государственно-правовой доктрине, выделяются основные про-
блемы, сопровождающие их существование, а также дается определение 
места конституционных идей в российском конституционализме.

Ключевые слова: национальная идея, русская идея, конституционная 
идея, конституционализм.

The article describes the development of the constitutional ideas in native 
state-legal doctrine, defines the major problems that escorts the existence of 
the constitutional ideas, and moreover the article determines the place of the 
constitutional ideas in Russian constitutionalism.

Key words: national idea, Russian idea, constitutional idea, constitutio
nalism.
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сознание цели дальнейшего познания и 
практического преобразования окружаю-
щего мира. Следуя своей природе, идеи 
обобщают опыты предшествующего раз-
вития знания и служат в качестве прин-
ципов объяснения каких-либо явлений. 
Если спроецировать данное понимание 
идеи на Основной закон государства, то 
следует отметить, что «сама Конститу-
ция есть не что иное, как система идей, 
выраженная в концептуальной политико-
юридической форме»5. Закрепленные в 
Конституции идеи являются отражением 
воли и интересов народа (либо отдель-
ных социальных групп общества) на со-
циальную действительность и важнейшие 
начала общественного строя и государ-
ственной организации страны.

Единый, объединяющий граждан свод 
идей необходим как для реальной жизни, 
так и для поиска вектора дальнейшего 
пути развития России, благоприятствую-
щего достойному качеству жизни людей 
и способствующего раскрытию духовно 
богатой личности, идущей вместе с госу-
дарством по пути прогресса.

Но как личность не может считаться 
полноценной (в отрыве от биологического 
ее понимания) без смысла жизни, идеи, 
социализированной ценностно-целевой 
нагрузки, так и нация не является успеш-
ной и исторически устойчивой без нацио-
нальной идеи6. Поэтому понятие «идея» 
соприкасается с «национальной идеей», 
т. е. базовой общественной идеей, при-
нятой обществом, выполняющей функ-
цию его интеграции на основе единых 
ценностей и норм. «Национальная идея 
есть самоопределение собирательной 
народной души»7, условие налаживания 
социального диалога между людьми, при-
сутствующая не вовне, а внутри них в силу 
реальной, объективной потребности, 
способствующая примирению, главным 
образом, власти и общества.

В классической литературе предпри-
нимались попытки отдельного выделе-
ния «русской идеи», предопределенной 
своим особым историческим развитием 
России, национальной самобытностью, 
народным духом, выступающей как сред-
ство опознавания русского народа.

Споры о русской идее, во все времена 
волнующей умы людей, будут актуальны 
и злободневны до тех пор, пока русский 
народ не обретет путь, который мог бы 
сплотить его. Для народа эта идея имеет 
объединительную силу, так как, по мне-
нию Н. А. Бердяева, русская идея есть 
«идея коммюнитарности и братства лю-
дей и народов»8. Конституция РФ берет 
за основу субъектоопределения понятие 

«многонациональный народ», подчерки-
вая историческую общность всех наро-
дов, населяющих нашу страну, поэтому с 
принятием Конституции появилось новое 
понимание «русской идеи», именуемой 
«российской». Россия заключает в себе 
очень сложный национальный состав, она 
объединяет множество народностей, и 
пренебрежение этим обстоятельством 
может привести к разложению и распаду 
России как целостного государства.

Тем не менее, бесспорным остается 
одно: Россия нуждается в национальной 
идее, которая соединила бы в единое 
целое все черты российского характера, 
быта и народного самосознания, сыграла 
бы важнейшую роль в консолидации сил 
общества, направленных на верную до-
рогу, где путеводной звездой сверкает 
подлинно демократическое, правовое 
государство с непоколебимыми идеями 
главенства прав человека, верховенства 
права и народовластия.

По существу, национальная идея за-
рождается в обществе и является тео-
ретическим оформлением различных 
сторон общественной жизни. На общий 
духовный климат влияет не только поиск 
национальной идеи, но и убежденность в 
необходимости и пользе конституцион-
ных идей, необходимых для поступатель-
ного развития страны.

Под конституционными идеями следу-
ет понимать идеи, в которых выражается 
отношение людей, классов, партий, субъ-
ектов политики и власти к государствен-
ному устройству страны, форме правле-
ния, организации и функционированию 
системы органов государственной вла-
сти, механизмам обеспечения действия 
принципа разделения властей, гарантиям 
обеспечения прав и свобод человека и 
гражданина, тенденциям развития госу-
дарственности, институтам гражданско-
го общества, конституционного строя в 
целом.

Конституционные идеи, как элемент 
конституционализма и реалия в истории 
России, прошли долгий и противоречи-
вый путь развития. Истоками формиро-
вания и развития российского конститу-
ционализма как теоретической доктрины 
стали конституционно-демократические 
идеи в России, возникшие в конце XVIII в. 
Первые конституционные проекты были 
официально продолжены при Алексан-
дре I, а затем неофициально — декабри-
стами. При Александре II был подготов-
лен проект российской Конституции, так 
и не принятый в связи со смертью царя. 
В сущности, первой Конституцией Рос-
сии можно считать 2 акта в совокупно-
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сти: Манифест об усовершенствовании 
государственного порядка от 17 октября 
1905 года и Основные государственные 
законы от 23 апреля 1906 года.

После Октябрьской революции 1917 го
да и окончания гражданской войны, когда 
наступила некоторая стабилизация обще-
ственных отношений и были приняты пер-
вые советские конституции, идеи право-
вого, конституционного государства вновь 
стали овладевать умами юристов. Многие 
считали, что социалистические идеи о со-
циальном равенстве и справедливости 
не только созвучны принципам правовой 
государственности, но и могут стать ре-
альностью именно в таких условиях. Та-
ким образом, нельзя не принять позицию 
О. Е. Кутафина, выделяющего три основ-
ных периода, в рамках которых происхо-
дило становление конституционных идей: 
«Первый из них включал возникновение 
конституционных идей и разработку про-
ектов конституции, ни один из которых так 
и не был реализован в общероссийском 
масштабе. Второй период — период мо-
нархического конституционализма. Его 
идеи нашли воплощение в думской мо-
нархии, возникшей в 1906 г. Третий пе-
риод, начавшийся после Февральской 
революции 1917 г., провозгласившей 
республиканскую форму правления, был 
прерван Октябрьской революцией»9.

Конституционная идея в общем виде — 
это путь движения страны, способ ее су-
ществования в настоящем. Уникальной 
чертой Конституции являются такие, 
казалось бы, взаимоисключающие ее 
свойства, как стабильность и динамизм. 
Стабильность означает длительность 
действия Конституции без существен-
ного изменения. Однако, опираясь на 
мировой опыт, следует констатировать, 
что полностью избежать изменений Кон-
ституции невозможно. А это значит, что 
в противном случае возникнет опасность 
того, что Конституция будет тормозить 
развитие общества, либо само общество 
будет продолжать двигаться вперед, иг-
норируя Конституцию. В этом смысле па-
радокс заключается в том, что динамизм, 
с одной стороны, обеспечивает стабиль-
ность Конституции, а с другой, отвечает 
происходящим в обществе изменениям. 
Таким образом, конституционная идея — 
это не только отражение существования 
страны в настоящем, но и в будущем, сво-
еобразная «далекая» цель ее развития.

Определение места конституционных 
идей объясняется многоэлементностью и 
многоуровневостью самого конституцио-
нализма как феномена. В отечественной 
литературе конституционализм рассма-

тривается как правление, ограниченное 
Конституцией, политическая система, 
опирающаяся на Конституцию и консти-
туционные методы правления, а также 
как политико-правовая теория, обосно-
вывающая необходимость установления 
конституционного строя10. Следователь-
но, многогранность понятия «конститу-
ционализм» позволяет охарактеризовать 
его с различных сторон: теоретической и 
организационно-практической.

Системный анализ современного 
российского конституционализма, как 
указывает И. А. Кравец, охватывает че-
тыре грани его воплощения в социаль-
ной реальности: идейно-теоретический, 
нормативно-правовой, институциональ
но-функциональный и судебно-интер
претационный11. Конституционные идеи 
образуют составляющую идейно-теоре
тического уровня конституционализма, 
который позволяет определить его как со-
вокупность идей, соответствующих прин-
ципам демократического государствен-
ного устройства, организации в нем вла-
сти и ее взаимоотношений с гражданами. 
Таким образом государство приближает-
ся к своему идеалу — конституционному 
государству. Другими словами, без идей 
конституционализм не может являться 
своего рода «идеологией», направляю-
щей политическую мысль и практику.

Безусловно, конституционализм, как 
система, характеризующаяся компонент
ностью и интегративностью ее элементов, 
не может полноценно существовать без 
какого-либо уровня, однако идеи полно-
правно можно назвать несущей конструк-
цией конституционализма, определив 
этим их место в российском конститу-
ционализме.

Конституционные идеи способны вы-
полнять роль фундамента конституциона
лизма и конституционной модели обще-
ства и государства. Основные идеи кон-
ституционализма не сразу и не во всем 
объеме становятся принципами и дей-
ствующими элементами конституцион-
ного строя конкретного государства. Они 
усиливают свое влияние в процессе уко-
ренения в «более глубинных по сравнению 
с общественной (правовой) идеологией 
слоях общественного сознания и пси-
хики, (…), принятия их индивидуальным 
и массовым сознанием и превращения 
их в действенный стимул (мотив) инди-
видуального и группового поведения»12. 
В этой связи В. Т. Кабышев отмечает, что 
конституционализм и есть «обобщающая 
категория конституционных идей, концен-
трированно выражающая суть конститу-
ционного права, отражающая конкрет-
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ное устройство государства»13, поэтому 
следует согласиться с позицией автора о 
том, что конституционализм — это целая 
философия конституционного мировоз-
зрения14.

Конституционализм по С. А. Авакья-
ну — это «идеал, к которому должно стре-
миться общество»15, а сами конституци-
онные идеи он называет в числе основных 
его компонентов, наряду с нормативно-
правовой основой, наличием определен-
ного фактического политического режи-
ма, адекватного Конституции, а также 
системы защиты конституционного строя 
и Конституции16. Раскрывая данное по-
ложение, автор указывает, что конститу-
ционализм и развитые конституционные 
идеи есть там, где «главное не в наличии 
текста Конституции — хотя архиважно, 
что все же он имеется, — а в глубоком 
почитании связанности государства и 
общества правом, законом». Более того, 
незыблемыми основами конституцион-
ных исследований и современных учений 
являются два неотменяемых принципа — 
принцип исторической неравномерности 
и принцип стратегического культурного 
многообразия. Исходя из единства го-
сударства и общества как двух взаимос-
вязанных начал, можно утверждать, что 
конституционализм был востребован к 
жизни определенным типом общества. 
Равно как и государственность, в кото-
рой столь важным стало конституционное 
начало17. Конституционализм состоит во 
внедрении в общественное сознание и 
бытие людей идеи высокого авторите-
та человеческой личности, уважения ее 
достоинства; конституционализм есть и 
общественное сознание, построенное на 
убежденности в необходимости и поль-
зе институтов власти и государственных 
законов, их оформляющих, возможности 
достижения социальной справедливости 
и защиты обоснованных интересов по-
средством своих действий и шагов вла-
стей, основанных на нормах права18.

Существование конституционных идей 
сопровождает ряд проблем, к числу ко-
торых относятся следующие: проблемы 
содержания конституционных идей со-
временной России; проблемы норматив-
ного выражения конституционных идей в 
Конституции РФ; проблемы реализации 
конституционных идей в деятельности со-
циальных институтов современного рос-
сийского общества.

Первая из названных проблем кроется 
в самой необходимости новых идей, рож-
денных в ситуации, когда «поблекли ста-
рые национальные мелодии, и мы нахо-
димся в ожидании новых, которые долж-

ны явиться им на смену»19. Еще Конфуций 
говорил: «Есть подходящие люди, нет 
подходящих идей», поэтому краеуголь-
ным камнем стоит вопрос о содержании 
самих идей. Конституционные идеи долж-
ны быть масштабные, ясно выраженные, 
составляющие хотя бы и весьма общую 
модель существования и развития обще-
ства и государства20. Конституционные 
идеи — это, своего рода, квинтэссенция 
экономической, политической, социаль-
ной и духовной жизни общества, впиты-
вающая все существенные компоненты 
общественного сознания и способная 
претворять их в жизнь.

Представляется видение конститу-
ционных идей научно обоснованными, 
подкрепленными широкой теоретиче-
ской базой, и даже оформленными в 
виде определенного политико-правового 
учения, свидетельствующего о глубине и 
высокой степени их разработанности. 
Конституционные идеи должны носить 
характер прогрессивных, остро реаги-
рующих на динамику жизни российского 
общества.

По форме такие идеи могут выступать 
либо в виде конституционного радикализ-
ма, представляющего собой коренные 
подходы в вопросах переустройства госу-
дарства и общества, либо в виде консти-
туционного консерватизма, выраженного 
в умеренных взглядах, характеризующих 
характер и ход конституционных реформ, 
и основанный на признании эволюцион-
ного характера развития общества и го-
сударства.

На сегодняшний день разнообразие 
конституционных идей представлено в 
программных положениях партий, вы-
ступающих на политической арене. Это и 
имеющие определенное распростране-
ние в обществе конституционные идеи, 
которые зиждутся на идеях коммуниз-
ма, и идеи либеральные, либерально-
демократические, однако еще одно 
условие плодотворного действия кон-
ституционных идей — это возможность их 
практической реализации во избежание 
опасности трансформации идей в право-
вой идеализм или романтизм, строящий 
юридические иллюзии и правовой зана-
вес на фактическое состояние всех сфер 
жизни общества.

Промежуточной ступенью от содержа-
ния конституционных идей к их реализа-
ции является нормативное выражение та-
ких идей в Конституции, осуществляемое 
посредством конституционного право
творчества. Особую значимость данная 
проблематика приобретает на фоне ак-
тивного обсуждения конституционной ре-
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формы. Бросив ретроспективный взгляд 
на историю, можно убедиться, что под 
флагом действующей Конституции был 
проведен переход от административно-
командной системы к цивилизованной 
рыночной экономике, осуществлены 
процессы приватизации собственности 
и либерализации цен, демократизации 
общественно-политической жизни и си-
стемы общественных ценностей. При-
нятая в декабре 1993 года, она стала 
выражением социального компромисса 
в расколотом обществе, наметила путь к 
правовому государству, обозначила на-
чало перехода от номинального конститу-
ционализма к реальному21. Вместе с тем, 
принятие Конституции считается кульми-
национным, но отнюдь не завершающим 
этапом конституционной реформы. Дей-
ствующая Конституция РФ является ско-
рее моделью социально-экономического 
и политико-юридического бытия, тре-
бующего своего наполнения, изменения 
или коренного пересмотра. Безуслов-
но, довольно трудно представить себе 
существование идеальной конституции 
в какой-либо стране или историческом 
времени: «Конституция действует, и то, 
что сегодня требуется изменение Кон-
ституции и она изменяется, — это са-
мое убедительное доказательство того, 
что Конституция действует. Если бы она 
не действовала, ее не надо было бы из-
менять»22. Нельзя допустить того, чтобы 
наша Конституция напоминала «существо 
с двумя головами — есть дух Конституции, 
прекрасно передающий замыслы созда-
телей проекта Конституции, отражающий 
устремление к общественным идеалам, 
конституционному строю», и есть меха-
низмы режима, не совсем соответству-
ющего тому «духу Конституции и идеям 
конституционного строя, которые зало-
жены в проект»23. Использование консти-
туционных механизмов, включение новых 
идей, поправок к Конституции, частичная 
корректировка или пересмотр могут вдох-
нуть надежду на новый курс, объединяю-
щий государство и общество.

Логически именно конституционные 
идеи, как выражение системы ценностей, 
существующих в определенном обще-
стве, являются основой конституционной 
реформы. Формальное закрепление идей 
в Конституции, их идейно-ценностное 
развитие приведет к их практической 
реализации в деятельности институтов 
современного общества. Для построе-
ния демократического правового и со-
циального государства недостаточно за-
писать правильную норму в Конституции 
и торжественно ее провозгласить, важно 

принять все необходимые меры, чтобы ее 
выполнение было подкреплено возмож-
ностью ее воплощения в жизнь, системой 
гарантий, организационных и правовых 
процедур.

Идеи являются инструментом разума. 
Это всегда проект чего-либо, план, обра-
щенный к будущему. Опираясь не только 
на неизменные общечеловеческие и со-
циальные ценности, но и отвечая требова-
ниям современности, учитывая динамику 
развития взаимоотношений в плоскости 
«личность — общество — государство», 
конституционные идеи оперируют но-
выми приоритетами: достойного суще-
ствования (а не только, и может быть, 
не столько прав человека), приоритетом 
политических партий среди обществен-
ных объединений, расширением регули-
рующей роли государства, приоритетом 
социально ориентированной экономики, 
политической состязательности и плю-
рализма, политического плюрализма24, 
идеями патриотизма, призванными ком-
пенсировать «разорванность» политиче-
ского пространства, аморфность духа и 
сознания.

В настоящее время происходит не 
только эволюция государства и права, но 
и эволюция взаимодействия государства 
и общества, причем таким образом, что 
не только общество влияет на изменение 
государства, но и государство активно 
воздействует на состояние общества. Как 
результат этого, государство приобрета-
ет новые идеи в этой сфере. Одной из них 
является идея о социальной солидарно-
сти, которая присутствует в конституци-
ях ряда зарубежных стран и отсутствует в 
Конституции РФ. Идея социальной соли-
дарности как образа жизни призвана ука-
зать ориентиры для развития социальных 
отношений, формирования их нового ха-
рактера. В новейшей научной литературе 
идея социальной солидарности дополня-
ется идеями о социальном партнерстве 
и социальной справедливости, которые 
могут и должны содержаться в современ-
ных конституциях и раскрывать основные 
принципы деятельности социального го-
сударства25.

Разрешение масштабных задач, сто
ящих перед государством и обществом, 
трудно представить без наличия идей, 
оформленных в виде целостных концеп-
ций. Наибольшим успехом будут поль-
зоваться те из них, которые способны 
охватить фундаментальные основы кон-
ституционного строя. В настоящее время 
в виде такой теории происходит форми-
рование концепции суверенной демокра-
тии26.
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Сущность концепции суверенной де-
мократии предполагает строительство 
сильного, эффективного демократиче-
ского государства, обеспечивающего не 
только суверенитет и безопасность, но и 
достойную жизнь людей, формирование 
дееспособного гражданского общества, 
становление свободного и социально 
ответственного предпринимательства, 
борьбу с коррупцией и терроризмом27. 
В. А. Лебедев и В. В. Киреев определяют 
суверенную демократию как «основанный 
на исторических, экономических, геопо-
литических, социальных и ментальных 
особенностях российского общества 
политико-правовой режим реализации 
полновластия народа вне зависимости 
от всякой другой власти деятельности 
государства для обеспечения высокой 
динамики роста благосостояния граждан, 
развития свободы личности, свободы 
предпринимательства и институтов граж-
данского общества»28. Таким образом, 
суверенная демократия содержит в себе 
не только вопросы собственно «сувере-
нитета» и «демократии»: это комплекс 
правовых, экономических, социальных, 
а также ментальных аспектов развития 
государства и общества. По мнению 
В. Ю. Суркова, для суверенной демокра-
тии, отличаемой от прочих интеллекту-
альным лидерством, сплоченной элитой, 
национально ориентированной открытой 
экономикой и умением защищаться, аб-
солютно приоритетны гражданская со-
лидарность как сила, предупреждающая 
социальные и военные столкновения; 
творческое сословие как ведущий слой 
нации, возобновляемых в ходе свобод-
ного соревнования граждан, их политиче-
ских, экономических и неправительствен-
ных объединений; культура как организм 
идейного влияния; образование и наука 
как источник конкурентоспособности29. 
Только придание концепции суверенной 
демократии действительно всеобъемлю-
щего характера позволит считать ее тем 
политико-правовым учением, которое 
может рассматриваться в качестве общей 
модели внешней и внутренней политики 
государства и оцениваться с позиций 
определения перспектив конституцион-
ного правотворчества30.

Несомненно, поиск конституционных 
идей еще не завершен. Наша страна 
нуждается в новых идеях, сопровожден-
ных напряженностью новых изысканий и 
нового творчества, совокупность кото-
рых позволит сделать их содержанием 
Основного закона государства, «вопло-
тить в набор конституционно-правовых 
институтов, жить в соответствии с ними 

и защищать конституционные ценно-
сти»31.

Учитывая сущность, эволюцию и мно-
гообразие конституционных идей, можно 
предложить следующую их классифика-
цию:

I. В соответствии с исторической хро-
нологией выделяют:

— идеи периода монархического прав-
ления, обусловленные развитием прави-
тельственного (монархического) консти-
туционализма;

— идеи буржуазного времени;
— идеи советского периода (от не-

принятия большевиками концепции кон-
ституционализма до разработки первых 
конституций);

— идеи современной России (от воз-
рождения конституционных идей, мате-
риализованных в первых конституциях, до 
поиска новых).

II. По указанию на разработчиков (ав-
торов) конституционных идей: персо-
нифицированные идеи А. Н. Радищева 
(в работе «Опыт о законодательстве»); 
конституционные проекты Н. Н. Сперан-
ского 1809 г.; Манифест 1905 г., разра-
ботанный С. Ю. Витте; конституционные 
идеи рабочей группы под руководством 
С. М. Шахрая (в период разработки и при-
нятия Конституции 1993 г.) и др.

III. Конституционные идеи в соответ-
ствии с отнесением их к той или иной 
сфере общественных отношений (консти-
туционные идеи в области прав и свобод 
человека и гражданина; конституционные 
идеи, связанные с осуществлением пол-
номочий Президента РФ, Федерального 
Собрания РФ, Правительства РФ; идеи, 
относящиеся к судебной власти, местно-
му самоуправлению).

IV. По форме представления консти-
туционных идей (конституционные идеи, 
содержащиеся в программных положени-
ях политических партий, наиболее значи-
мых элементов российской политической 
системы; конституционные идеи в форме 
политического учения).

V. По характеру отражения содер-
жащихся в них взглядов (просветитель-
ские идеи, либеральные, либерально-
демократические, коммунистические).

Данная классификация не является 
статичной, неизменной; она может до-
полняться как в содержательном плане, 
так и в характеристике наименований 
конституционных идей.

Говоря о значимости идеи («нацио-
нальной», «русской», «конституцион-
ной») в общественной жизни, следует 
подчеркнуть то, что она не теряет своей 
актуальности в наше время, время утраты 
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русским народом преемственности своей 
истинной культуры и ментальности, ког-
да нам особо необходимо национальное 
духовное обновление. На протяжении 
многих десятилетий людей объединяли 
коммунистические идеи. Возникшее в 
результате распада Советского Союза 
и рыночных реформ, российское обще-
ство в настоящее время расколото по 
религиозным, этническим, географиче-
ским, классовым признакам, произошло 
его расслоение на бедных и богатых. Не 
случайно некоторые аналитики характе-
ризуют сложившееся положение как «си-
туацию идеологического безвременья». 
Поэтому именно сегодня поиск новых 
идей можно рассматривать как поиск 
пути национального возрождения России. 
В этом смысле важным представляется 
именно развитие наиболее значимых кон-
ституционных идей, от которых напрямую 
зависит и само развитие конституциона-
лизма в нашей стране. Формирование 
конституционных идей — это необходи-
мый этап перехода от анализа реальной 
действительности к нормам Конституции 
и их последующему воплощению в обще-
ственной практике32.

С 3 ноября по 20 декабря 2010 года 
в Москве, в Президентской библиотеке 

имени Б.Н. Ельцина, проходит выставка 
«История конституционных идей в Рос-
сии». Она посвящена становлению рос-
сийского конституционализма (от консти-
туционных проектов государственных и 
общественных деятелей XVIII — XIX вв. до 
Конституции РФ 19993 г.). На выставке 
представлены проекты декабристов, чьи 
конституционные идеи были тесным об-
разом связаны с насильственным устра-
нением самодержавия и установлением 
демократической республики; проекты 
«Основного закона Российской империи» 
С. А. Муромцева; проект русской Кон-
ституции, выработанной группой членов 
«Союза освобождения» и партии каде-
тов, изданной в Париже в 1905 г.; кон-
ституции советского периода истории; 
проекты конституционных преобразова-
ний известных общественных деятелей 
А. Д. Сахарова и А. И. Солженицына.

Проведение выставки является сви-
детельством важности идей конститу-
ционализма в жизни российского обще-
ства и отражением необходимости их 
развития. Но не следует забывать, что 
идеи нужны не как догма, а как тщатель-
но выверенный инструментарий, кото-
рый приведет к принятию оптимальных 
решений.
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1. Современный этап развития Рос-
сии ознаменован масштабными всесто-
ронними преобразованиями системы 
национальной государственности. Их 
смысл, как было отмечено в Послании 
Президента РФ Федеральному Собранию 
30 ноября 2010 года, состоит в том, что-
бы «опираясь на ценности демократии, 
модернизировать экономику и создать 
стимулы для прогресса во всех областях; 
воспитать поколение свободных, обра-
зованных, творчески мыслящих граждан; 
поднять стандарты жизни людей на каче-
ственно новый уровень; утвердить статус 
России как современной мировой держа-
вы, достигшей успехов на инновационной 
основе»1.

Осуществление этих целей тесно свя-
зано с состоянием социальной сферы. 
Очевидно, что задачи модернизации мо-
гут быть успешно реализованы только на 
основе социальной стабильности, при 
безусловном сохранении гарантий устой-
чивости социально-правового статуса 
личности. Вместе с тем стабильность не 

должна приводить к стагнации, застою. 
Являясь условием, критерием и своего 
рода пределом развития, за которым рез-
ко возрастает опасность дезорганизации 
социальных отношений, она не отменяет 
того непреложного факта, что социальная 
система как составная часть российской 
государственности сама относится к важ-
нейшим объектам преобразований и в 
каждой конкретной исторической обста-
новке должна быть согласована с реаль-
ным состоянием общества, уровнем его 
самосознания, производительным по-
тенциалом, потребностями, интересами, 
должна быть адаптирована к условиям и 
требованиям времени.

В последние годы немало сделано для 
практической реализации конституцион-
ного принципа социального государства. 
Тем не менее, ситуацию в социальной 
сфере вряд ли можно считать оптималь-
ной. Достаточно сказать о том, что такой 
важнейший социальный показатель, как 
децильный коэффициент (соотношение 
10 % наиболее и 10 % наименее обеспе-

УДК
ББК

Российское местное самоуправление как 
институт социальной государственности: 
двадцать тезисов к обоснованию 
доктрины
A. A. Dzhagaryan

Russian local self-government 
as an institute of social statehood: 
Twenty theses to the doctrine 
substantiation

Статья содержит концентрированное авторское обоснование местного 
самоуправления в России как института социальной государственности, 
раскрывает как теоретические, так и практические подходы, направлен-
ные на совершенствование муниципальной социальной политики в усло-
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ченного населения), неуклонно растет 
и только по официальным данным со-
ставляет сегодня 17 раз2 (по неофици-
альным — 40, 50 и более раз), тогда как 
в странах Европейского союза он коле-
блется в районе 3—5 раз. Подобный со-
циальный разрыв является закритичным, 
свидетельствует о дефектности распре-
делительных механизмов и их несправед-
ливости, создает реальные угрозы для 
конституционной безопасности личности, 
общества, государства.

2. Конституционный принцип социаль-
ного государства — не памятник светло-
му будущему, не застывшая юридическая 
догма, а «живая» развивающаяся система 
действующих норм, находящаяся во вза-
имных связях с реальностью: он не только 
организует действительность, но и испы-
тывает на себе ее обратное преобразова-
тельное воздействие.

В настоящее время на повестке дня, 
как в России, так и за ее пределами, стоит 
вопрос поиска новой модели современ-
ного социального государства. Его со-
временность определяется не самим по 
себе фактом присутствия в настоящем, 
а глубинными сущностными характери-
стиками, выражающими основные зако-
номерности и тенденции развития обще-
ства, актуальные социальные потребно-
сти и интересы. Речь идет, прежде всего, 
о необходимости последовательного со-
гласования начал свободы, равенства и 
справедливости в общественном устрой-
стве. В частности, о гармоничном сочета-
нии личной ответственности человека за 
свою судьбу и достаток и государствен-
ного гарантирования равных возможно-
стей для всех при особой поддержке тех, 
кто не может сам достичь благополучия.

Проблема сбалансирования данных 
ценностей существенно обострилась в 
посткризисный период истории. Кризис 
наглядно продемонстрировал несостоя-
тельность получивших широкое распро-
странение либеральных концепций, кото-
рые закон «невидимой руки» и связанную 
с ним самоорганизацию признают само-
достаточным фактором долговременно-
го общественного прогресса. Оказалось, 
что они сами могут создавать серьезные 
угрозы социальной безопасности, раз-
гоняя экономический эгоизм и неравен-
ство, и что единственным эффективным 
инструментом преодоления кризисных 
явлений все еще может быть только го-
сударство. Тем не менее, идею «возвра-
щения» государства не стоит абсолю-
тизировать. Существенное расширение 
присутствия государства в экономике и 
социальной сфере в период рецессии 

приводит к закономерному вопросу о 
том, каковы пределы государственного 
активизма в нормальной (ординарной) 
ситуации. Переступив за них, общество 
может утратить способность к свободно-
му развитию, а человек стать заложником 
системы административно-командного 
распределения жизненно важных благ.

Очевидно, что решение этой и свя-
занных с ней других проблем социальной 
государственности не может замыкаться 
в пределах применения сугубо отрасле-
вых подходов, определяющих то, каким 
образом организована система и предо-
ставление услуг здравоохранения, обра-
зования, культуры, спорта, социального 
и жилищного обеспечения и т. д., а пред-
полагает использование системной ме-
тодологии, источником которой является 
конституционное право. Именно оно дает 
универсальное понимание человека как 
юридической личности в единстве всех 
его правовых проявлений, обеспечивает 
согласование его разноплановых интере-
сов с интересами других лиц, общества и 
государства в целом, позволяет форми-
ровать межотраслевую стратегию раз-
вития социальных отношений на основе 
гармонизации и дифференциации отрас-
левого инструментария.

3. Последовательное конституционное 
обоснование социального предназначе-
ния местного самоуправления является 
необходимой составной частью процес-
сов формирования в России актуализиро-
ванной модели социального государства, 
важным фактором конституционализации 
ее социальной политики. Социальное го-
сударство зиждется на сочетании сильной 
государственности и развитого граждан-
ского общества, централизации и децен-
трализации, властно-распределительных 
и добровольно-инициативных начал, на 
справедливом балансе частных и пу-
бличных интересов — всем том, чего 
без муниципальной организации народа 
добиться невозможно. Местное самоу-
правление неотделимо от естественного 
стремления человека обустроить свою 
жизнь и жизнь того территориального 
коллектива, членом которого он являет-
ся, наиболее разумно и справедливо, так, 
чтобы благо одного было основанием и 
условием общего блага, а благо всех — 
долгом и заботой каждого. Именно оно 
служит первичным, исходным моментом 
повседневного личностного поиска со-
циальной справедливости в делах, ка-
сающихся жизни и развития человека, 
его взаимоотношений с другими лица-
ми и государством в целом. Именно оно 
должно обеспечивать демократические 
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источники социального, экономического, 
культурного роста личности, местного и 
национального сообществ.

Анализ динамики и содержания про-
водимых в России административной, 
муниципальной, бюджетной, социаль-
ной и иных реформ свидетельствует о 
все более глубоком вовлечении местно-
го самоуправления в систему социальной 
государственности. Можно отметить по-
стоянное расширение социальных полно-
мочий органов местного самоуправления, 
в том числе за счет делегированных госу-
дарственных полномочий. Возрастание 
социального функционала местного са-
моуправления и связанное с этим усиле-
ние регулирующей роли государства на 
муниципальные отношения актуализи-
рует проблему о границах муниципаль-
ного участия в реализации социальной 
политики, за чертой которых местное 
самоуправление утрачивает свою само-
стоятельность и оказывается по существу 
в положении уполномоченного «раздат-
чика» государственных ресурсов. Это тем 
более важно, если иметь в виду реальную 
ситуацию с существенными диспропор-
циями в социально-экономическом раз-
витии муниципальных образований, ко-
торые объективно не в состоянии сами в 
равной мере эффективно решать возло-
женные на них социальные задачи. Сред-
недушевые ежемесячные доходы граждан 
в разных регионах могут различаться в 
десятки раз, а разница в количестве му-
ниципальных учреждений в сопоставимых 
по численности субъектах Федерации со-
ставляет 10, 100 и более раз (так, по чис-
лу спортивных учреждений Белгородская 
область и Приморский край различаются 
в 165 раз)3. Вследствие этого непроду-
манное использование муниципальных 
институтов для целей социального вы-
равнивания может приводить к обратным 
результатам и еще большему социально-
территориальному неравенству.

В теоретическом исследовании и обо-
сновании нуждаются также проблемы со-
циального назначения местного хозяйства 
(в том числе пределов использования му-
ниципальных финансово-экономических 
ресурсов для целей решения государ-
ственных социальных задач), методов и 
организационно-правовых форм реали-
зации социальной функции на местах, 
факторов и условий повышения эффек-
тивности муниципальной социальной по-
литики.

4. В настоящее время, однако, при 
всем обилии работ, посвященных тем 
или иным муниципальным и социаль-
ным проблемам как самостоятельным, 

обособленным друг от друга, научно-
теоретические и практико-прикладные 
вопросы, возникающие на стыке соот-
ветствующих явлений, остаются, по сути, 
малоисследованными. Отечественная 
юридическая наука, надо признать, не 
уделяет должного внимания изучению 
глубинных сущностных взаимосвязей 
местного самоуправления и социальной 
государственности, социального содер-
жания и назначения отдельных институтов 
местного самоуправления, методологиче-
ских, организационных, функциональных 
и реализационных основ муниципальной 
социальной политики — как органически 
связанных между собой проблем, образу-
ющих целостный предмет научного анали-
за. Недостаточное внимание к изучению 
теоретико-правовых и конституционно-
правовых проблем российского местно-
го самоуправления как института соци-
альной государственности не могло не 
сказаться на эффективности правового 
регулирования муниципальной социаль-
ной политики, равно как и на качестве ее 
практической реализации.

Между тем в современных условиях 
проводимой модернизации и продол-
жающегося поиска оптимального содер-
жания социальной функции государства 
в ее соотношении с личной свободой и 
ответственностью, формирование полно-
масштабной концепции, раскрывающей 
основания и пределы «социализации» му-
ниципальной власти, с одной стороны, и 
«муниципализации» социального государ-
ства, с другой, представляет собой одну 
из важнейших проблем конституционно-
правового значения.

В силу приведенных обстоятельств 
и учитывая реальную глубину и широту 
охвата данной проблематики, представ-
ляется необходимым, по крайней мере, 
в тезисном виде сформулировать основ-
ные конституционно-правовые подходы 
к пониманию российского местного са-
моуправления как института социальной 
государственности.

5. Категория «социальное государ-
ство» характеризует определенный исто
рический этап правового развития и ка-
чественное состояние государственно 
организованного общества, при котором 
на основе признания взаимных прав и 
обязанностей личности, общества и госу-
дарства каждому человеку обеспечива-
ются стабильные справедливые и равные 
условия для свободной самореализации 
и гарантии достойной жизни, а между об-
разующими данное общество социальны-
ми группами (классами) поддерживается 
устойчивое равновесие интересов и со-
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трудничество в целях достижения общего 
блага. Триедиными сущностными харак-
теристиками социального государства яв-
ляются достоинство личности, равенство 
и справедливость, что можно выразить че-
рез формулу «равное достоинство каждого 
перед общей мерой справедливости».

По своей сути социальное государ-
ство не является отрицанием (антитезой) 
правового государства, а дополняет и 
корректирует его, позволяя обеспечи-
вать реальную всеобщность участников 
отношений правовой свободы, развивать 
в обществе начала взаимоуважения и со-
лидарности, гарантировать сохранность 
и устойчивость основ конституционного 
строя. Современное социальное госу-
дарство выступает в виде социального 
правового государства, что, однако, не 
исключает возникновения коллизий и 
противоречий между образующими его 
социальным и правовым началами.

Социальное государство не сводится 
к социальной функции, присущей госу-
дарству как таковому, поскольку любое 
государство поддерживает определен
ный уровень свободы и формирует 
условия для достижения материального 
благополучия, по крайней мере, для не-
которой части населения. Социальное 
государство, с одной стороны, выражает 
собой меру значимости и всеобщности 
социальной функции, при которой она 
становится господствующей социальной 
ценностью и осуществляется (тем или 
иным образом) в отношении всех и каж-
дого членов общества. С другой — харак-
теризует качественное состояние всего 
разнообразия функциональных проявле-
ний государства, включая экономическую 
функцию, которая осуществляется через 
социально ориентированную экономи-
ческую политику, правоохранительную 
функцию, которая направляется на созда-
ние безопасных условий жизни и равную 
защиту каждого гражданина, в том числе 
через активное противодействие мелкой 
преступности, и т. д.

6. «Социальность» является необхо-
димым атрибутом современного консти-
туционного государства, выступая для 
него наряду с требованиями господства 
права и верховенства демократии выс-
шей ценностью и принципиальным ре-
гулятором практической деятельности, 
а также определяя его целевую ориента-
цию в качестве нормативного идеала. При 
этом нормативно-регулятивный и идеаль-
ный аспекты социального государства не 
противоречат друг другу.

Социальность как принцип обязывает 
государство на постоянной основе в рам-

ках текущего управления осуществлять 
эффективные меры по сглаживанию со-
циальных противоречий и диспропорций 
и обеспечению достойного уровня жизни 
граждан, которые в свою очередь вправе 
при возникновении жизненных затрудне-
ний притязать на получение поддержки 
со стороны государства и общества. Со-
циальность как идеал и государственно-
правовая цель определяет стратеги-
ческую линию развития государства и 
ставит перед ним задачи неуклонного по-
вышения уровня материального благопо-
лучия населения, правовой безопасности 
и комфорта граждан в соответствии с из-
меняющимися условиями существования 
самого государственно организованного 
общества.

Относясь к числу основных ценностей 
современного конституционализма, соци-
альное государство заключает в себе как 
универсально-всеобщие (глобальные), 
так и национально-специфические нача-
ла. Его содержательные, институциональ-
ные и методологические проявления тес-
но связаны с социокультурными, этнона-
циональными, социально-политическими, 
экономическими и иными особенностями 
данного конкретного общества, что пред-
полагает необходимость их учета при ор-
ганизации и осуществлении социальной 
политики.

7. Конституционный строй России яв-
ляется строем социального правового го-
сударства (ч.1 ст.1, ч.1 ст.7 Конституции 
РФ). Будучи обязанным обеспечивать для 
всех граждан формально равную меру 
свободы, оно призвано также осущест-
влять справедливое социальное вырав-
нивание, гарантируя как равенство «стар-
товых» возможностей, так и эффективную 
защиту от социальных рисков.

Основными конституционными целями 
социальной политики России являются 
активная интеграция (реинтеграция) тру-
доспособных граждан в трудовую (эконо-
мическую) деятельность и обеспечение 
достойного уровня жизни тем лицам, кто 
не может его достичь своим собствен-
ным трудом в силу причин объективного 
характера. Речь идет, таким образом, о 
том, что российская социальная государ-
ственность сориентирована на благопри-
ятствование труду, за счет результатов 
которого формируются публичные фонды 
распределения общественных ресурсов 
и материальные условия для всеобщего 
благоденствия.

Утверждение социальной государ-
ственности в качестве основы конститу-
ционного строя Российской Федерации 
предопределяет социальный характер 
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конституционного (уставного) строя субъ-
ектов Российской Федерации и местного 
строя муниципальных образований.

8. Местное самоуправление и соци-
альное государство состоят между со-
бой в обоюдных отношениях. С одной 
стороны, социальное государство фор-
мирует необходимые предпосылки и 
средства для реального вовлечения в са-
моуправленческие отношения как можно 
большего числа граждан, закладывает 
социально-экономические основы для 
их действенного участия в осуществле-
нии муниципальной власти, а местное 
самоуправление переводит в режим со-
циальной муниципальной демократии. 
С другой стороны, само местное само-
управление направлено на решение во-
просов благоустройства территорий и 
обеспечение благополучия граждан по 
месту жительства, позволяя тем самым 
децентрализовать социальную функцию 
государства и сделать ее более гибкой 
и эффективной, приблизив непосред-
ственно к населению. Это дает основа-
ния включить местное самоуправление в 
систему институтов социальной государ-
ственности и, одновременно, установить 
элементы «социальности» в самом мест-
ном самоуправлении.

Глубинным фактором, определяющим 
взаимосвязь местного самоуправления 
и социального государства, является то, 
что в основе данных явлений лежит об-
щая триада конституционных ценностей, 
и местное самоуправление, будучи ин-
ституциональным выражением достоин-
ства человека как равноправного члена 
местного сообщества и отражением его 
естественно-исторически сложившихся 
представлений о справедливом жизнеу-
стройстве, формирует первичные (низо-
вые) структуры социализации личности и 
гуманизации государства.

9. Конституция РФ содержит развер-
нутое обоснование институциональной 
интеграции местного самоуправления в 
систему социальной государственности. 
Это проявляется, в частности: в опреде-
лении его конституционных целей, свя-
занных с защитой прав и свобод чело-
века и гражданина, включая социально-
экономические права и свободы (ст.18); 
через указание на отдельные сферы со-
циальных отношений, за состояние кото-
рых органы местного самоуправления яв-
ляются ответственными наряду с органа-
ми государственной власти (ч.1 и 2 ст. 40, 
ч. 2 ст. 41, ч. 2 и 3 ст. 43); путем определе-
ния конкретных муниципальных институ-
тов (учреждений) предоставления публич-
ных услуг населению (ч.1 ст. 41, ч. 2 и 3 

ст. 43); в самом характере конститу-
ционного закрепления местного са-
моуправления как формы обеспечения 
самостоятельного решения населени-
ем вопросов местного значения, кото-
рые содержательно неразрывно связа-
ны с созданием условий для высокого 
уровня качества жизни человека в кон-
кретном муниципальном пространстве 
(ч. 1 ст. 130); наконец, через закрепление 
возможности наделения органов местно-
го самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями, в том числе в 
области социальной защиты населения 
(ч. 2 ст. 132).

Специфика же социальной роли мест-
ного самоуправления определяется осо-
бенностями его конституционной приро-
ды как государственно-общественного 
института. Она заключается в том, что, 
являясь проводником государственной 
социальной политики на местах, местное 
самоуправление в то же время обеспе-
чивает территориальным сообществам 
возможность самим в рамках закона ре-
шать вопросы, связанные с созданием 
условий для достойной жизни и свобод-
ного развития, с учетом их интересов 
и потребностей, исторических и иных 
местных традиций. Такая деятельность 
осуществляется на основе организаци-
онной и финансово-экономической само-
стоятельности в режиме самоуправления, 
предполагает взаимодействие институтов 
представительной и прямой демократии 
при приоритете последних, а также соче-
тание публично-властных и обществен-
ных форм удовлетворения социальных 
запросов населения. Это позволяет го-
ворить о существовании муниципальной 
социальной политики, которая в единстве 
с государственной социальной политикой 
определяет систему приоритетов и мер 
по управлению делами государства в 
сфере социальных отношений.

10. Особое место в системе конститу-
ционного обоснования российского мест-
ного самоуправления как института соци-
альной государственности занимает его 
субъективно-личностное измерение, по-
зволяющее раскрыть взаимосвязи мест-
ного самоуправления и конституционно-
правового статуса личности.

Социальная функция местного само-
управления в той или иной мере опреде-
ляется действием всех групп основных 
прав человека, но решающим фактором 
ее становления выступают социально-
экономические права и свободы. Опреде-
ляя юридические возможности для эконо-
мической самоорганизации населения и 
материальные условия самостоятельного 
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решения им вопросов местного значе-
ния, эти права и свободы в то же время 
являются одним из основных объектов 
воздействия со стороны муниципальной 
власти, возлагая на нее конституционные 
обязанности по обеспечению свободы 
экономической деятельности и социаль-
ной защищенности человека. При этом 
социально-экономические права про-
являют себя как специфические права-
гарантии: выполняют обеспечительно-
гарантирующую функцию в отношении 
личных и политических прав, которые, 
в свою очередь, характеризуют степень 
независимости гражданина в принятии 
решений и меру его участия в формиро-
вании и развитии муниципальной соци-
альной политики.

11. Соизмеряя конституционные 
ценности самостоятельности местного 
самоуправления и социального вырав-
нивания, следует исходить из того, что 
недопустимо их противопоставление друг 
другу, поскольку установление жесткого 
приоритета для одной из них означало 
бы нарушение равно защищаемых кон-
ституционных прав тех или других ка-
тегорий граждан. Их сбалансирование 
предполагает учет того обстоятельства, 
что социальное выравнивание, будучи 
необходимой предпосылкой и условием 
равномерного развития муниципальных 
образований в ситуации объективных (по-
рой весьма существенных) диспропорций 
в их социально-экономическом потенциа-
ле и структуре потребностей населения, 
вместе с тем выступает одной из важных 
целей функционирования самого местно-
го самоуправления, эффективность до-
стижения которой связана с известной 
свободой усмотрения местных сообществ 
в распределении и перераспределении 
социально-экономических благ.

Поэтому при формировании правово-
го механизма социального выравнивания 
законодатель должен установить одно-
временно соответствующий механизм 
финансово-территориального выравни-
вания и при этом стремиться к исполь-
зованию достаточно гибких, эластичных 
регулятивных подходов, позволяющих 
органам местного самоуправления на 
основе разумного усмотрения определять 
формы, способы и средства достижения 
социальных целей при безусловном со-
блюдении установленных государством 
социальных стандартов.

12. Социальная роль местного са-
моуправления находит свое отражение в 
институтах местного хозяйства, основное 
предназначение которого состоит в фор-
мировании материальной базы для обе-

спечения достойной жизни и свободного 
развития человека по месту жительства. 
Такая его характеристика означает, что 
цели местного хозяйства вторичны и про-
изводны от целей местного самоуправ-
ления, а потому правовой статус муни-
ципальных образований не может быть 
обусловлен самой по себе экономической 
целесообразностью: недопустимо созда-
вать и преобразовывать муниципальные 
образования, изменять их внутриструк-
турную организацию, руководствуясь 
лишь мотивами экономической эффек-
тивности, игнорируя социальные, поли-
тические и иные им подобные интересы 
жителей соответствующей территории.

Применительно к муниципальной 
собственности социальные начала рас-
крываются наиболее полно через ее ха-
рактеристику как достояния местного 
сообщества, чья природа, назначение 
и элементный состав детерминирова-
ны целями решения вопросов местного 
значения и, соответственно, непосред-
ственного удовлетворения основных по-
требностей населения путем предостав-
ления (или организации предоставления) 
жизненно важных социальных благ. Такое 
понимание природы муниципальной соб-
ственности не исключает ее использова-
ния для целей извлечения дополнитель-
ной экономической выгоды, если эта дея-
тельность укладывается в решение того 
или иного вопроса местного значения и 
не противоречит действующему законо-
дательству. Иное означало бы немоти-
вированное стеснение муниципальной 
свободы, которая неделима: ее экономи-
ческая составляющая выступает предпо-
сылкой и условием реализации муници-
пальных политических и социальных прав 
и должна быть им сомасштабна.

Социальные аспекты муниципальной 
собственности заключаются и в том, что 
поскольку она является составным эле-
ментом публичной собственности наро-
да, входящие в ее состав имущественные 
объекты могут по решению законодателя 
использоваться для достижения тех или 
иных социальных целей государственного 
значения, в том числе путем отчуждения 
муниципального имущества в интересах 
третьих лиц. Это предполагает, по обще-
му правилу, необходимость учета мнения 
муниципального образования в отноше-
нии судьбы муниципального имущества, 
а также его возможность выбора конкрет-
ных источников и способов выполнения 
воли государства. Все материальные 
потери, связанные с дополнительными 
социальными обременениями собствен-
ника муниципального имущества, тем 
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более с выбытием имущества из состава 
муниципальной собственности, должны 
быть компенсированы муниципальному 
образованию.

13. Социальное назначение местно-
го бюджета обусловлено его природой 
как правовой формы централизованно-
го распределения и перераспределения 
финансовых ресурсов на определенной 
территории для финансового покрытия 
публичных функций местного самоу-
правления и для создания, таким обра-
зом, надлежащих финансовых условий 
осуществления программ комплексного 
социально-экономического развития му-
ниципальных образований, обеспечения 
прав и свобод человека и гражданина.

Гарантиями полноты и действенности 
социальной функции местного бюджета 
должны стать: 1) формирование развет-
вленной системы государственных со-
циальных стандартов и гарантирование 
муниципальным образованиям мини-
мальной бюджетной обеспеченности на 
уровне, необходимом для их выполнения; 
2) совершенствование межбюджетных 
отношений посредством их стабилиза-
ции и изменения режима и пропорций в 
распределении отчислений от регули-
рующих налогов (в частности, следовало 
бы зачислять увеличенные поступления 
от налога на доходы физических лиц по 
месту жительства налогоплательщика, 
перейдя при этом на прогрессивную шка-
лу налогообложения); 3) выделение в со-
ставе местных бюджетов инвестиционных 
фондов, формируемых, в том числе, за 
счет распределения налоговых платежей 
за использование природных ресурсов; 
4) инвентаризация федеральных манда-
тов, выданных органам местного само-
управления, и введение законодатель-
ного механизма компенсации местному 
самоуправлению дополнительных рас-
ходов и выпадающих доходов, вызван-
ных решениями и действиями органов 
государственной власти; 5) обеспечение 
широкого участия граждан в подготовке 
и принятии проекта местного бюджета, 
прозрачности муниципального бюджет-
ного процесса и его открытости для кон-
троля со стороны населения, в том числе 
за счет использования современных тех-
нологий «электронного» правительства. 
Следует также пересмотреть законода-
тельный подход к местному бюджету как к 
единственной форме централизации фи-
нансовых ресурсов муниципальных обра-
зований, вернувшись к практике создания 
муниципальных внебюджетных фондов.

14. Местное налогообложение име-
ет многофункциональное содержание 

и, не ограничиваясь достижением фи-
скальных целей, также является важным 
инструментом управления социальными 
отношениями в пределах территории 
муниципального образования. Это обе-
спечивается путем перераспределения 
общественных доходов в пользу соци-
ально незащищенных слоев населения, 
через создание экономических стимулов 
для социально значимых видов деятель-
ности, а также посредством ограничений 
тех форм экономической активности, 
расширение которых противоречит це-
лям социально-экономического развития 
местного сообщества.

Эффективное достижение названных 
целей местного налогообложения пред-
полагает необходимость совершенство-
вания действующего налогового законо-
дательства, в частности, по таким направ-
лениям, как: 1) усиление роли местных 
налогов в структуре налоговых доходов 
местных бюджетов; 2) установление во 
исполнение ч. 1 ст. 132 Конституции РФ 
местных сборов (включая сбор за органи-
зацию уборки и благоустройства терри-
тории, сбор за предоставление права на 
размещение рекламы в общественных ме-
стах и ряд других); 3) расширение степени 
самостоятельности органов местного са-
моуправления по регулированию местных 
налогов; 4) отмена федеральных льгот по 
местным налогам; 5) введение норматив-
ных механизмов оценки социальной, бюд-
жетной и экономической эффективности 
муниципальных налоговых льгот.

15. Одним из основных средств реали-
зации муниципальной социальной поли-
тики является институт социально-эконо
мических полномочий органов местного 
самоуправления, отражающий возложен-
ные на них законом, а также принятые ими 
в инициативном порядке в соответствии 
с законодательством публично-правовые 
обязанности по участию в обеспечении 
социально-экономических прав и свобод 
человека.

В настоящее время правовое регули-
рование этих полномочий рассредоточе-
но по различным специальным законам и 
этажам правовой системы, что не может 
рассматриваться как дефект, поскольку 
все полномочия должны укладываться в 
содержание централизованного переч-
ня вопросов местного значения. Такая 
правовая конструкция соответствует по-
требностям развития правовой системы 
переходного периода и в то же время по-
зволяет органам местного самоуправле-
ния самостоятельно находить наиболее 
эффективные способы и средства дости-
жения поставленных перед ними целей.
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Вместе с тем в современных условиях 
ярко выражена тенденция к существен-
ному расширению объема социально-
экономических полномочий органов 
местного самоуправления за счет пере-
данных государственных полномочий. 
Это создает угрозы «огосударствления» 
местного самоуправления, с одной сто-
роны, и десуверенизации государства, 
с другой. В связи с этим необходимо 
строгое соблюдение вытекающих из 
Конституции РФ критериев и условий 
правомерного делегирования государ-
ственных полномочий, среди которых: 
1) приоритет разграничения полномочий 
в социальной сфере перед делегировани-
ем; 2) наличие объективно обоснованных 
причин делегирования, которые должны 
объясняться законодателем; 3) наличие 
или возможность создания наиболее бла-
гоприятных условий для эффективной ре-
ализации соответствующих полномочий 
на конкретной территории и в конкрет-
ной социально-экономической ситуации; 
4) право заинтересованных субъектов 
местного самоуправления участвовать 
в процессе принятия решения о деле-
гировании полномочий; 5) возможность 
передачи на местный уровень только от-
дельных, но не всех или большей части 
государственных полномочий по предме-
ту ведения государственного образова-
ния; 6) существование объективной связи 
между передаваемым полномочием и ин-
тересами местного населения.

16. Особенности методов реализа-
ции социальной функции местного са-
моуправления определяются, с одной 
стороны, конституционной природой 
местного самоуправления как самостоя-
тельной публично-властной формы обе-
спечения жизнедеятельности населения, 
с другой — специфическими юридически-
ми характеристиками общественных от-
ношений, складывающихся в социальной 
сфере. В целом они таковы, что в системе 
местного самоуправления социальные 
задачи решаются в правовом режиме, 
основанном на сбалансированном соче-
тании и взаимодействии императивных и 
диспозитивных начал, обеспечивающем 
как принудительно-властную организа-
цию распределения и перераспределе-
ния социальных благ в пользу слабозащи-
щенных категорий граждан, так и активи-
зацию, стимулирование и координацию 
общественных (самодеятельных) форм 
удовлетворения социальных потребно-
стей населения.

Специфика данного правового режи-
ма дополняется тем, что он несет на себе 
отпечаток иерархического положения 

муниципальных правовых актов в право-
вой системе России, в силу которого эти 
акты могут развивать и конкретизировать 
действующее законодательство (преду-
сматривать дополнительные гарантии 
социально-экономических прав и свобод, 
дополнительные меры социальной защи-
ты) при необходимости в «опережающем» 
порядке, но не должны содержать ограни-
чений прав и свобод сверх той меры, что 
определена федеральным правом.

17. Организационно-правовым зве-
ном механизма реализации социаль-
ной функции местного самоуправления 
являются муниципальные учреждения, 
создание которых предопределено не-
посредственно Конституцией РФ (ч. 1 
ст. 41, ч. 2 и 3 ст. 43). Они выступают спе-
циализированным институтом оказания 
публичных услуг населению, обеспечивая 
реализацию социально-экономических и 
иных прав и свобод человека и выполне-
ние корреспондирующих им публично-
правовых обязанностей органов местного 
самоуправления. В силу этого правовой 
статус муниципальных учреждений имеет 
в своей основе публично-правовой харак-
тер, а потому, в частности, правовое регу-
лирование их имущественного положения 
и участия в гражданском обороте должно 
осуществляться исходя из приоритета по-
ставленных перед ними социально зна-
чимых целей перед иными, включая по-
лучение экономической выгоды.

Проводимая в настоящее время ре-
форма бюджетных учреждений не в пол-
ной мере учитывает особенности юри-
дической природы этих организаций и 
создает предпосылки для их «коммерци-
ализации», доминирования в их деятель-
ности рыночно-экономических интересов 
над публичными. Критериями правомер-
ности осуществления бюджетными, в том 
числе муниципальными, учреждениями 
приносящей доходы деятельности сле-
дует признать не только взаимосвязь и 
соответствие такой деятельности целя-
ми, ради которых они созданы (абз. 2 п. 3 
ст. 298 Гражданского кодекса РФ в ред. 
от 27 июля 2010 года), но и недопусти-
мость ее осуществления в ущерб основ-
ным целям. При этом часть полученных 
от нее доходов должна зачисляться в 
соответствующий бюджет в размере, не 
превышающем пределы, установленные 
федеральным законом. Наряду с этим в 
законодательстве должно найти свое за-
крепление правило, согласно которому 
бюджетное учреждение — коль скоро оно 
имеет возможности для получения эконо-
мического (внебюджетного) дохода, оста-
ваясь при этом публично-правовой орга-
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низацией — не вправе отказать в предо-
ставлении публичной услуги по мотиву 
отсутствия (недостаточности) бюджет
ного финансирования в виде субсидий 
на выполнение государственного (муни-
ципального) задания.

18. Повышение эффективности муни-
ципальной социальной политики пред-
полагает необходимость осуществления 
комплексных мер, направленных, прежде 
всего, на преобразование правового ста-
туса личности в системе муниципальной 
социальной демократии.

В условиях местного самоуправления 
в современном социальном государстве 
человек не может оставаться только лишь 
конечным получателем публичных услуг, 
своего рода объектом (пассивным субъ-
ектом) муниципальной деятельности, а 
должен стать активным участником дан-
ных отношений, ответственным за свою и 
общую судьбу членов местного сообще-
ства. Правовой формой институционали
зации такой ответственности человека в 
муниципальной среде является инсти-
тут муниципально-правовых обязанно-
стей личности, который, имея сложное 
нравственно-юридическое содержание, 
раскрывает меру должного поведения 
человека как члена местного сообщества 
и выражает в единстве с муниципальны-
ми правами полноту его муниципально-
правового статуса. Этот институт, извест-
ный праву развитых современных право-
порядков (например, Германии), должен 
получить свое закрепление в российском 
законодательстве. Муниципальными обя-
занностями личности следует признать 
такие императивы, как: а) неукоснитель-
ное выполнение устава муниципального 
образования и иных муниципальных пра-
вовых актов; б) несение муниципальных 
тягот (участие в общественной деятель-
ности, уплата налогов, тарифов, средств 
самообложения граждан и т. п.); в) подчи-
нение своей деятельности и собственно-
сти требованиям общего блага; г) береж-
ное отношение к своему муниципальному 
образованию, его облику, окружающей 
природной среде, муниципальной соб-
ственности, и другие.

19. Эффективность муниципальной 
социальной политики во многом опреде-
ляется также качеством муниципальной 
демократии, которая должна задавать 
необходимый уровень глубины обратных 
связей в системе «человек — местное со-
общество — органы местного самоуправ-
ления».

Приоритетами здесь  являются: 
1) дальнейшее повышение уровня и каче-
ства местного народного представитель-

ства (включая увеличение срока полномо-
чий представительных органов, оптими-
зацию их численного состава, разумное 
повышение требований к лицам, претен-
дующим на должность местного депута-
та, увеличение профессиональной части 
местного депутатского корпуса, прида-
ние действенности институту отзыва); 
2) обеспечение согласованного функцио-
нирования и взаимодействия институтов 
прямой и представительной демократии 
и, в частности, создание условий для обя-
зательного выявления мнения населения 
при решении тех относящихся к полномо-
чиям органов местного самоуправления 
вопросам, которые затрагивают жизненно 
важные интересы местного сообщества; 
3) разработка и внедрение механизмов 
политики интегрированного социально-
экономического развития муниципаль-
ного образования и стимулирование 
создания в этих целях широкого круга 
консультативно-совещательных органов 
по функционально-отраслевому, терри-
ториальному, социальному признакам; 
4) активизация территориального обще-
ственного самоуправления; 5) укрепле-
ние института муниципального контроля, 
который позволяет не только выявлять 
отклонения от заявленных целей муници-
пальной деятельности, включая правона-
рушения, но и вырабатывать профессио-
нальные корректирующие рекомендации 
в отношении проводимой муниципальной 
политики.

Существенное значение для улучше-
ния реализации социальной функции 
местного самоуправления имеет также 
совершенствование разграничения пол-
номочий и взаимодействия между уровня-
ми публичной власти в социальной сфере. 
В этом отношении необходимо в первую 
очередь качественно повысить степень 
определенности функционально-пра
вового содержания местного самоуправ-
ления, произвести «дефрагментацию» и 
стабилизировать законодательные осно-
вы социально-экономических полномо-
чий местного самоуправления.

20. Относительно самостоятельным 
направлением совершенствования му-
ниципальной социальной политики явля-
ется развитие института муниципально-
частного партнерства как формы объ-
единения на местном уровне усилий 
гражданского общества и власти для 
целей совместного решения общезна-
чимых социальных задач. Привлечение 
некоммерческих организаций к осущест-
влению социально значимых функций по-
зволяет актуализировать и оптимизиро-
вать социальную деятельность местного 
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самоуправления, повысить степень ее 
адаптивности и адресности, обеспечи-
вает вовлечение граждан в обсуждение 
и реализацию важных для них решений, 
поддержку выдвижения и осуществления 
общественных инициатив, служит целям 
рационализации бюджетных расходов и 
противодействию коррупцию.

Основными формами такого взаи-
модействия являются: а) поддержка 
социально-ориентированных обществен-
ных организаций; б) размещение муници-
пальных социальных заказов на конкурс-
ной основе; в) предоставление грантов 
(субсидий) и финансовый контроль за их 
исполнением; в) координация деятельно-
сти, совместная разработка и реализация 
муниципальных целевых и иных программ 
в социальной сфере; г) информационное 
взаимодействие в связи с проводимой 
социально-экономической и бюджетной 
политикой и деятельностью негосудар-
ственных некоммерческих организаций; 
д) методическая, консультативная и ор-
ганизационная взаимопомощь; е) экс-
пертная и аналитическая деятельность; 
е) участие общественных объединений 
в разработке муниципальных норматив-
ных правовых актов. Для активизации 

муниципально-частного партнерства сле-
дует разработать и принять Федеральный 
закон «Об основах взаимодействия ор-
ганов местного самоуправления и обще-
ственных объединений».

Изложенные подходы имеют концент
рированно-обобщенный и во многом 
проблемно-постановочный характер, что 
предполагает необходимость дальнейших 
углубленных исследований по обозначен-
ным направлениям в целях формирования 
конституционно-правовой концепции ин-
ституционализации российского местно-
го самоуправления в системе социальной 
государственности и выработку на этой 
основе государственной стратегии обе-
спечения социально ориентированной 
муниципальной демократии. Решение 
данного вопроса следует считать одной 
из важных задач, связанных с достижени-
ем приоритетов национальной безопас-
ности и устойчивого развития России, 
в числе которых — повышение качества 
жизни российских граждан путем гаран-
тирования личной безопасности, а также 
высоких стандартов жизнеобеспечения 
(п.24 Стратегии национальной безопас-
ности Российской Федерации до 2020 
года)4.

Примечания
1 См.: Российская газета. — 1 дек.
2 См.: Россия расслаивается по-латиноамерикански // Независимая газета. — 
2010. — 11 февр.
3 См.: Регионы России. Социально-экономические показатели. 2009. Стати-
стический сборник / Росстат. — М., 2009. — С. 38—46.
4 Указ Президента РФ от 12 мая 2009 года № 537 «О Стратегии националь-
ной безопасности Российской Федерации до 2020 года» // СЗ РФ. — 2009. — 
№ 20. — Ст. 2444.

Джагарян А. А., советник судьи Конституционного Суда РФ, канд. 
юрид. наук

DZHAGARYAN А. А., Adviser of the Judge of the Constitutional Court of the 
Russian Federation, Candidate of Legal Sciences.
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В чеченском обществе доминирую-
щее место отводилось нормам обычно-
го права, по своей сути адат являвшийся 
базой обычного права был главным регу-
лятором всех общественных отношений 
Чеченские адаты представляли собой не-
писаные правила поведения и в течение 
долгого времени передавались из по-
коления в поколение, как устное обыч-
ное право. Чеченский народ имел свои 
юридические обычаи (адаты), которые 
регулировали отношения между сосло-
виями, кровомщение или заменяющие 
его композиции, порядок примирения 
кровников, вступление в брак и семейную 
жизнь, особенности судопроизводства 
и т. д. Адаты содержат ценный правовой 
и исторический материал, позволяющий 
изучать важные вопросы социально-
экономической жизни народов Север-
ного Кавказа. Адаты кавказских горцев 

были опубликованы в 1882 году профес-
сором Одесского университета Ф. И. Ле-
онтовичем.

В обычном праве и основанном на 
нем судопроизводстве чеченцев, а так-
же некоторых других народов Северного 
Кавказа было много общего. Объективно 
это связано с тем, что обычное право на-
родов Северного Кавказа имело главный 
базовый источник в виде многовекового 
родового строя опиравшегося на адат. 
Своеобразной особенностью иссле-
дований развития и реформирования 
судебно-правовых структур на Северном 
Кавказе была их практическая направлен-
ность: изучение истории региона, быта 
и нравов горских народов, с целью ин-
теграции последних в государственную 
(в т. ч. и правовую) систему России. Из-
учение правовых традиций последних 
оставалось обязательным элементом 
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вения и функционирования судебной власти в Чечне на различных исто-
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политики российской администрации, и 
Северный Кавказ — не исключение1.Осу-
ществление работы по сбору и система-
тизации адатско- правовых норм (ада-
тов), которыми чеченцы и другие народы 
Северного Кавказа руководствовались 
на протяжении столетий, первоначаль-
но была проделана в XIX в. известными 
российскими юристами и историками 
Ф. И. Леонтовичем2 и М. М. Ковалевским3. 
Благодаря их работе российская и миро-
вая наука почерпнула многое по вопросам 
формирования и развития систем права 
народов Северного Кавказа, описыва-
лись памятники права, обобщалось со-
держание последних, систематизирова-
лись сделанные выводы об актуальности 
обычного права.

В чеченском обществе длительное 
время адат был главной нормой право-
судия, однако ситуация с главенством 
адата постепенно начинает меняться по-
сле создания военно-теократического 
государства Имамом Шамилем , где на 
приоритетное место выходит шариат и 
шариатская судебная система. В нача-
ле сороковых годов XIX в. Шамилю уда-
лось создать объединенное государство 
Имамат — с централизованной системой 
управления. Верховным органом власти 
являлась Диван-хана (Главный Совет), 
который состоял из наиболее известных 
своей ученостью улемов (мусульманских 
ученых-богословов). Решения в Диван-
хане принимались коллегиально на осно-
ве принципов Шуры — совещательности 
и коллективности. Согласно низамам 
(положениям), утвержденным Шамилем, 
при Диван-хане имелись ведомства — 
отделы по надзору за исполнением Ша-
риата, судебным делам и т. п. Имамат 
Шамиля имел совет по особо важным 
делам, казну, флаг и столицу.В Имамате 
был установлен свод правовых положе-
ний «Низам» (порядок). Он представлял 
собой сборник разного рода постановле-
ний и мер, которые по духу и букве закона 
полностью соответствовали требованиям 
Шариата. Общее количество низамов до-
стигло тринадцати.

Заменив традиционный закон горцев — 
адат, Шамиль оставил в неприкосновен-
ности его основу — традиционную гор-
скую общину. Принятые в 1842—1847 гг. 
инструкции и постановления Шамиля, 
известные под названием Низама, были 
равносильны законодательству. Правовая 
реформа (низам) Шамиля, как и другие 
мероприятия, проводившиеся в имама-
те в условиях бесконечных войн, не могла 
быть последовательной и окончательной. 
Положения мусульманского права сочета-

ются в ней с некоторыми нормами адата. 
В наибствах по законам низама судили с 
учетом местного обычного права4.Пер-
воначально в рамках административной 
реформы 1860 года на Кавказе были соз-
даны две новые области — Терская и Ку-
банская. Терская область была разделена 
на 6 округов — Кабардинский, Военно-
осетинский, Чеченский, Аргунский, Ичке-
рийский и Кумыкский. Недальновидность 
инициаторов создания данных округов со-
гласно приведенному территориальному 
принципу по всей видимости считавших 
всех горцев идентичными по менталите-
ту, обычаям и законам друг к другу приво-
дила к правовым коллизиям. В частности: 
Военно-осетинский округ, например, во-
брал в себя три совершенно разных наро-
да — осетин, мало-кабардинцев и чечен-
цев и ингушей. «Между тем, — отмечал 
современник, — суд у них был один, и 
при рассмотрении в нем дела, например 
осетина, депутаты от прочих народностей 
не могли участвовать, так как у них были 
свои адаты, иногда совершенно отличаю-
щиеся от осетинских»5. Естественно, свое 
видение на понятия преступления и на-
казания имели и чеченцы, адаты которых 
кардинально отличались даже от своих 
ближайших соседей ингушей. До при-
веденной административной реформы 
«в Чечне в 1852 г. был учрежден новый 
российский суд, в состав которого вош-
ли кадий и три чеченца — знатоки адата. 
Суд рассматривал дела о воровстве, ра-
нении, убийстве, поджогах, изнасилова-
нии, используя нормы чеченского адата. 
Брачно-семейные дела передавались ис-
ламскому духовенству. В отличие от адат-
ного, новый суд был постоянным органом 
судопроизводства, и судьи выбирались 
на определенный срок. Приговоры суда 
заносились в специальную книгу, и для их 
исполнения в случае необходимости при-
менялись «принудительные меры»6. Сам 
факт проведенной в 1871 г. в Кавказском 
крае судебной реформы , где с одной 
стороны структурной базой выступали 
российские судебные уставы, а с другой 
стороны учитывались особенности адта-
ского мировоззрения горцев было кон-
структивным и инновационным явлением 
того периода. Неслучайно, что в изданном 
Канцелярией Наместника его Император-
ского Величества на Кавказе сборнике по 
случаю юбилея императорской фамилии 
«Что сделала для Кавказа Россия под ски-
петром Дома Романовых» было отмечено 
следующее «...в основании нового суда 
легли скорость, справедливость и мило-
сердие для всех кавказцев без различия 
их положения, средств и происхождения; 
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этим самым кавказские народы были по-
ставлены в отношении суда в одинаковые 
условия со всеми другими российскими 
подданными»7. Правовыми предпосыл-
ками становления институтов судебной 
власти на территории современной Че-
ченской Республики в период установ-
ления советской власти необходимо счи-
тать целый спектр процессов, явившихся 
фундаментом новой системы правосудия. 
Первой попыткой создания правой фор-
мы государственности в рамках Совет-
ской России следует считать 2-ой съезд 
народов Терека, состоявшийся в г. Пяти-
горск 17 марта 1918 года, который про-
возгласил Терскую советскую республи-
ку. Но последовавшая вскоре за этим и 
другими процессами в 1918 году череда 
событий, связанных с гражданской вой-
ной, привела к тому, что молодая Терская 
советская республика была оккупирована 
войсками генерала Деникина, следова-
тельно, начавшийся процесс формирова-
ния государственности и ее правовых ин-
ститутов был прерван до весны 1920 года. 
После установления советской власти в 
Северо-Кавказском регионе власть сво-
ей главной задачей считала провести 
полную замену существовавших ранее 
институтов государственной власти пу-
тем создания абсолютно новой системы 
управления. С этой целью в Терской об-
ласти были учреждены революционные 
трибуналы и народные суды. Вместе с 
тем, в Чечне и Ингушетии процессы по 
установлению новых органов власти 
проходили сложную процедуру борьбы с 
имевшей место многовековой системой 
патриархально-родового быта, а также 
активного религиозного противодействия 
новым порядкам. Именно поэтому дли-
тельное время, в отличие даже от своих 
соседей дагестанцев и осетин, власть в 
Чечне и Ингушетии осуществлялась ре-
волюционными комитетами, а не Сове-
тами рабочих и крестьянских депутатов, 
поскольку работа Советов блокировалась 
действиями радикально настроенной ча-
сти населения. Работа революционных 
комитетов продолжалась длительное 
время с 1920 по 1924 гг. Согласно сведе-
ниям из отчета отдела юстиции Терского 
областного ревкома, к августу 1920 года 
в данной области была создана целая си-
стема судебных органов: областной рево-
люционный трибунал; советы народных 
судей, являвшиеся кассационной инстан-
цией для народных судов. Такие советы 
были учреждены во Владикавказе и Пя-
тигорске. Кроме того, были созданы На-
зрановский и Чеченский советы народно-
шариатских судей; народные суды, а 

также народно-шариатские суды в Назра-
новском и Чечено-Веденском округах8. 
В мае 1921 года ЦИК Горской Республи-
ки принял решение о снятии шариатских 
судов с государственного снабжения, в 
сентябре 1923 года в Чечено-Ингушетии 
начала действовать единая система су-
дебных учреждений в соответствии с 
Положением о судоустройстве РСФСР 
1922 г. Окончательное формирование 
единой судебной системы произошло на 
3 сессии ВЦИК ХII созыва, где было при-
нято новое Положение о судоустройстве 
РСФСР, введенное в действие постанов-
лением от 19 ноября 1926 года. Данное 
положение установило единую систему 
судебных учреждений: народный суд, гу-
бернский (областной) суд, Верховный суд 
РСФСР9.

На основании советского законо-
дательства в Чечено-Ингушетии были 
подробно регламентированы основные 
требования, предъявляемые к кандида-
там на должность судьи или народного 
заседателя, процедура отзыва судей, 
привлечения их к дисциплинарной ответ-
ственности, а также многие другие осно-
вополагающие вопросы судоустройства. 
Органами, осуществляющими правосу-
дие в Чечено-Ингушской АССР, являлись 
районные и городские народные суды и 
Верховный Суд Чечено-Ингушской АССР. 
Необходимо отметить, что в период ста-
линской депортации чеченцев в 1944 году 
в Казахстан и Среднюю Азию на долгих 
13 лет в виду ликвидации Чечно-Ингуш
ской АССР чеченцы и ингуши лишенные 
своей автономии были лишены возмож-
ности занимать должности судей.1957 год 
ставший переломным годом в жизни 
чеченского и ингушского народов стал 
также годом больших преобразований 
в судебной системе СССР. 12 февра-
ля 1957 г. был принят Закон об утверж-
дении нового Положения о Верховном 
Суде СССР. Надзорные функции высше-
го судебного органа страны значитель-
но сокращались. По новому Положению 
Верховный Суд СССР вправе был отме-
нять и изменять приговоры, решения и 
постановления только Верховных Судов 
союзных республик в порядке надзора, в 
то время как ранее он мог истребовать в 
порядке надзора любое дело из любого 
суда страны, что приводило к волоките 
в надзорном пересмотре дел и отвлека-
ло Верховный Суд СССР от выполнения 
функций по руководству судами. Работу 
судебных органов Чечни начиная с 1991 
по 1999 годы для объективного восприя-
тия и понимания всего происходившего 
в тот период, на мой взгляд, целесоо-
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бразно разделить на 3 этапа:1-й этап — 
с 1991 по 1995 гг. (дудаевский режим); 
2-ой этап — с 1995 по 1996 гг. (восстанов-
ление судебных органов в соответствии 
с федеральным законодательством); 
3-й этап — с 1996 по 1999 гг. (масхадовско-
басаевский режим). Судебная система 
в годы правления генерала Д. Дудаева 
(1991—1995 гг.) носила лишь формаль-
ный, представительский характер, боль-
шинство решений по гражданским делам 
и приговоров по уголовным делам при-
нимались под контролем режима. Шари-
атские суды функционировавшие в Че-
ченской Республике в период правления 
яндарбиево-басаевско-масхадовского 
режима дискредитировали себя в глазах 
общественности и не воспринимались на-
селением как справедливый и независи-
мый институт правосудия, данный период 
является самым сложным и трагическим 
в новейшей истории чеченского народа, 
его негативные проявления в конечном 
итоге сказались и на судебной системе 
Чеченской Республики.

Возрождение судебной системы Че-
ченской Республики в рамках российско-
го законодательства началось в 2000 г. 
15 марта 2000 г. на встрече представите-
лей Чеченской Республики с исполняю-
щим обязанности Президента Российской 
Федерации В. В. Путиным был поставлен 
вопрос о возобновлении работы судов 
общей юрисдикции на территории Че-
ченской Республики. А уже в конце марта 
2000 г. в г. Гудермес состоялось заседа-
ние Правительственной комиссии по нор-
мализации общественно-политической 
ситуации в Чечне, где были рассмотрены 
вопросы материально-технического обе-
спечения, финансирования и формиро-
вания штатов судов общей юрисдикции. 
В Государственную Думу Федерального 
собрания Российской Федерации были 
срочно внесены предложения в Феде-
ральный закон «О федеральном бюдже-
те на 2000 год» о выделении финансовых 
средств на строительство зданий судов 
(30,212 млн рублей) и строительство жи-
лья для судей и специалистов аппаратов 
судов общей юрисдикции в Чеченской Ре-
спублике (18,631 млн рублей). Было также 
поручено ускорить вопросы формирова-
ния и комплектования федеральных судов 
в Надтеречном, Наурском, Шелковском и 
Гудермесском районах республики. Вос-
создание в Чеченской Республике судеб-
ной власти было начато во втором полу-
годии 2000 г. в соответствии с поручени-
ем Президента Российской Федерации 
В. В. Путина от 6 июля 2000 г. Говоря о 
восстановлении деятельности судов об-

щей юрисдикции в Чеченской Республи-
ке, невозможно не отметить ту огромную 
поддержку, которая была оказана Вер-
ховным Судом Российской Федерации 
и в первую очередь лично его Председа-
телем В. М. Лебедевым, а также благо-
даря целенаправленной деятельности в 
этом направлении З. C. Заурбекова. На 
современном этапе в Чеченской Респу-
блике работают 15 судов районного звена 
и Верховный Суд Чеченской Республики, 
где из 109 предусмотренных по штату су-
дей отправляют правосудие 100 судей, из 
них 23 судьи Верховного Суда и 77 судей 
районного звена, 1 человек привлечен к 
исполнению обязанностей судьи в поряд-
ке ст. 7-1 «Закона о статусе судей РФ».
Верховным Судом Чеченской Республи-
ки проводится большая и эффективная 
работа по совершенствованию судебной 
деятельности, однако, несмотря на на-
стоятельные рекомендации, детальное 
изложение в определениях и постанов-
лениях судебных коллегий и Президиума 
Верховного Суда Чеченской Республики, 
указания на допускаемые судами ошибки, 
на местах не всегда делаются должные 
выводы, и потому существует тенденция 
их повторения. 10 июня 2003 г. возобно-
вил свою работу на территории Чеченской 
Республики Арбитражный суд. Арбитраж-
ным судом Чеченской Республики только 
за 1 год своей деятельности было раз-
решено 149 дел, в 2007 г. их количество 
достигло 1456. За 5 месяцев 2008 г. раз-
решено 597 дел, т. е. почти столько же, 
сколько за весь 2006 г. Лишь за период 
с 2003 по 2005 г., т. е. за 5 лет было раз-
решено более 4500 дел10. Особенностью 
функционирования современной судеб-
ной системы Чеченской Республики, что, 
безусловно, является фактором положи-
тельно характеризующей ее деятельность 
является также и то, что во исполнение 
постановления Совета судей Россий-
ской Федерации от 15 мая 2008 г. № 216 
и Положения о приемных в судах общей 
юрисдикции, утвержденного Судебным 
департаментом Российской Федерации, 
в Верховном Суде Чеченской Республики 
было создано специальное структурное 
подразделение по личному приему граж-
дан и их заявлений и обращений. Данное 
подразделение эффективно функциони-
рует, оперативно реагируя на многочис-
ленные обращения граждан Чеченской 
Республики.

С 22 января 2010 года в Чеченской 
Республике суды присяжных считаются 
сформированными .В основной список 
вошли 6040 кандидатов, в запасной — 
1200 человек. Среди причин столь дли-
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тельного отсутствия в Чеченской Респу-
блике суда присяжных являлось отсут-
ствие избранных органов муниципальной 
власти. Согласно российскому законода-
тельству именно они обязаны формиро-
вать коллегию присяжных заседателей. 
Некоторые эксперты выражали опасения 
по поводу введения суда присяжных в Че-
ченской республике. Введение института 
суда присяжных в Чеченской Республи-
ке стало заключительным этапом в по-
всеместном установлении в Российской 
Федерации данного института. С момен-
та возрождения судебной власти в Чечне 
прошло 10 лет, долгое время введения 
суда присяжных в данной республике от-
кладывалось, звучали различные доводы 
за и против. Изучив мнения как сторон-
ников так и противников можно прийти к 
неоднозначному выводу: с одной сторо-
ны введение суда присяжных в Чеченской 
Республике было таким же неизбежным в 
функциональном плане как в свое время 
введение мировых судов на территории 
данного субъекта Российской Федера-

ции. С другой стороны учитывая особен-
ности менталитета , а также события по-
следних 20 лет существует вероятность 
того, что данный институт не будет эф-
фективным в данном регионе. Вместе с 
тем данный институт имеет шансы стать 
действительно справедливым независи-
мым и эффективным органом в отличие 
от привычной ранее действовавшей си-
стемы судебной власти в Чечне, где так 
же как во многих субъектах Российской 
Федерации имеют место как судейские 
ошибки, так и скрытое протежирование 
и лоббирование чьих либо интересов 
выраженное в принятии несправедли-
вых решений приговоров. В заключении 
хотелось бы сформулировать главную 
мысль — судебная власть в Чеченской 
Республике в течении 10 лет прошла 
тернистый и сложный путь своего воз-
рождения, вопрос ее эффективности 
или справедливости является вопросом, 
ответ на который дает само общество и 
только оно в праве давать ей позитивную 
или отрицательную оценку.
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Конституция Российской Федерации 
устанавливает, что в иерархии ценностей 
человек, его права и свободы являются 
высшей ценностью и, следовательно, 
главной целью политики государства. 
Для реализации указанных конституци-
онных положений необходим действен-
ный механизм, обеспечивающий стро-
гое, единообразное и последовательное 
исполнение всех нормативных правовых 
актов в государстве, а также их разработ-
ку. Важное значение в данном механиз-
ме занимает институт конституционного 
контроля. Можно констатировать, что 
решения Конституционного Суда играют 
важнейшую роль в обеспечении режима 
конституционной законности1. Именно 

эффективная деятельность Конститу-
ционного Суда Российской Федерации 
содействует воспитанию уважения основ-
ных прав и свобод человека и граждани-
на со стороны властей, государства, всех 
его органов и должностных лиц.

Раскрывая конституционно-правовой 
смысл статьи Конституции РФ, в соот-
ветствии с которой права и свободы че-
ловека и гражданина являются высшей 
ценностью, Конституционный Суд РФ 
в постановлении от 2 июля 1998 года 
№ 20-П установил, что «в силу данного 
конституционного положения органы го-
сударственной власти, в том числе суды, 
при этом соблюдались права и свободы 
человека и гражданина, а в случаях их на-
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рушений обеспечивалось максимально 
быстрое и полное их восстановление.

Непринятие своевременных мер к вы-
явлению и устранению нарушений прав 
и свобод, особенно в тех случаях, когда 
в дальнейшем их восстановление оказы-
вается невозможным, должно расцени-
ваться как невыполнение государством 
и его органами своей конституционной 
обязанности. Поэтому задачей федераль-
ного законодателя является создание 
надлежащих, в том числе процессуальных 
механизмов, которые позволяли бы граж-
данам, чьи права и свободы оказались 
нарушенными, добиваться их реальной 
защиты, используя все не запрещенные 
законом способы (ст. 45, ч. 2, Конститу-
ции Российской Федерации)»2.

Следует при этом отметить, что в дан-
ном случае Конституционный Суд РФ во-
все не раскрыл смысл ст. 2 Конституции 
РФ во всем объеме этого Конституцион-
ного положения, во всех содержащих-
ся в нем аспектах. Раскрывается лишь 
конституционно-правовой смысл той ча-
сти положения, которая относится к обя-
занности государства по соблюдению 
прав и свобод.

В этом же постановлении, толкуя 
ст. 46 Конституции РФ, гарантирующую 
каждому право на судебную защиту 
(ч. 1) и возможность обжалования в суд 
решений и действий (или бездействия) 
органов государственной власти и долж-
ностных лиц (ч. 2), Конституционный Суд 
РФ счел необходимым также сформули-
ровать следующую правовую позицию: 
«Закрепленное в этой конституционной 
норме положение предполагает, что за-
интересованным лицам предоставляет-
ся возможность добиваться исправления 
допущенных судами ошибок и что в этих 
целях вводится порядок процессуальной 
проверки вышестоящими судами закон-
ности и обоснованности решений, при-
нимаемых нижестоящими судебными 
инстанциями, поскольку правосудие, как 
отмечалось в постановлении Конституци-
онного Суда Российской Федерации от 
2 февраля 1996 года по делу о проверке 
Конституционности отдельных положений 
ст. 371, 374 и 384 УПК РСФСР, по самой 
своей сути признается таковым лишь при 
условии, если оно отвечает требованиям 
справедливости и обеспечивает эффек-
тивное восстановление в правах»3.

Важным направлением деятельности 
Конституционного Суда Российской Фе-
дерации является институт индивиду-
альной и коллективной конституционной 
жалобы, который призван подкрепить и 
усилить его правозащитную функцию. 

Данный институт предусматривает право 
индивида (носителя прав и свобод чело-
века и гражданина) подавать жалобу в 
Конституционный Суд о нарушениях его 
конституционно гарантируемых прав и 
свобод.

Данное полномочие отличается от 
иных видов деятельности Конституци-
онного Суда тем, что оно касается лишь 
примененных или подлежащих примене-
нию законов с ограничением этого кру-
га законов лишь теми из них, которые 
либо обжалуются по поводу нарушения 
прав и свобод граждан, либо являют-
ся предметом запроса судов по поводу 
их конституционности. При этом дан-
ная проверка предполагает применение 
конституционно-судебной процедуры, но 
не является разрешением спора. В наи-
большей степени такая проверка, по на-
шему мнению, из вышеуказанных форм 
приближается к понятию — осуществле-
ние конституционного надзора, — но все 
же далеко не тождественна ей.

Содержанием этого полномочия Кон-
ституционного Суда РФ является провер-
ка конституционности примененного или 
подлежащего применению закона, касаю-
щегося нарушения конституционных прав 
и свобод граждан либо запрашиваемого 
с точки зрения его Конституционности 
судами.

Основаниями применения Конститу-
ционным Судом РФ указанного полномо-
чия являются:

— жалобы граждан, чьи права и свобо-
ды нарушаются законом, примененным 
или подлежащим применению в конкрет-
ном деле, жалобы по этому поводу объ-
единений граждан и иных органов и лиц, 
указанных федеральным законом;

— запросы судов или иных органов, 
рассматривающих дело, в котором при-
менен или подлежит применению обжа-
луемый закон.

Жалоба допустима если:
— закон затрагивает конституционные 

права и свободы граждан;
— закон применен или подлежит при-

менению в конкретном деле, рассмо-
трение которого завершено или начато 
в суде или ином органе, применяющем 
закон. При этом суд или иной орган, рас-
сматривающий дело, в котором применен 
или подлежит применению обжалуемый 
закон, в праве приостановить производ-
ство до принятия решения Конституцион-
ным Судом РФ.

Одним из важнейших критериев до-
пустимости жалобы является нарушение 
конституционных прав и свобод. Консти-
туционными признаются права и свободы 
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человека и гражданина, получившие закре-
пление в Основном законе государства.

Т. Я. Хабриева считает, что для раз-
решения дел по жалобам граждан обяза-
тельно обращение Конституционного Суда 
к конституционным нормам, обязательно 
разъяснение их содержания, поскольку 
сама жалоба подается на нарушение за-
коном конституционных прав и свобод. В 
противном случае жалоба просто не до-
пускается4. Однако, как справедливо от-
мечает М. В. Баглай, «Конституционные 
права и свободы — это не все права и 
свободы, которыми обладает человек, а 
только основные, или фундаментальные. 
Почти все демократические конституции 
при самом полном перечислении прав и 
свобод в заключение признают, что пере-
чень не является исчерпывающим, то есть 
что за человеком и гражданином остаются 
и другие права и свободы. В Конституции 
Российской Федерации по этому пово-
ду говорится (ч. 1 ст. 55): «Перечисление 
в Конституции Российской Федерации 
основных прав и свобод не должно толко-
ваться как отрицание или умаление других 
общепризнанных прав и свобод челове-
ка и гражданина». Ясно, что если бы эти 
«другие», да еще общепризнанные, права 
и свободы были законодателю известны, 
то они должны были бы попасть в пере-
чень конституционных. А раз этого нет, то 
данную формулировку можно толковать 
только как признание неисчерпаемости 
свободы и как уважение многогранных 
прав и свобод, которые при всей их важ-
ности не относятся к категории основ-

ных»5.
Следовательно, под конституцион-

ными правами и свободами понимают-
ся наиболее важные права и свободы 
человека и гражданина, раскрывающие 
естественное состояние свободы и по-
лучающие высшую юридическую защиту. 
Нарушение именно таких прав и свобод 
является основанием для обращения с 
жалобой в Конституционный Суд Россий-
ской Федерации.

Конституционный Суд рассматрива-
ет жалобы лиц, являющихся гражданами 
российской Федерации. Как известно, в 
Конституции проводится различие между 
правами человека и правами гражданина: 
права человека суть общесоциальная ка-
тегория, они представляют собой соци-
альные возможности и необходимости, 
существующие еще до государственного 
их признания, а права гражданина — это 
такие права человека, которые находятся 
под охраной и защитой государства, сле-
довательно, основные права гражданина 
есть юридическая форма прав человека, 

включенного в определенную социальную 
систему6.

Если трактовать положения закона 
буквально, то получается, что правом на 
обращение в Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации не обладают ино-
странные граждане и лица без граждан-
ства. Такое положение противоречило бы 
норме закрепленной в ст. 46 Конституции 
Российской Федерации, которая гаранти-
рует всем судебную защиту прав и сво-
бод. Поэтому термин граждане в данном 
случае следует понимать расширитель-
но, включая в него граждан Российской 
Федерации, иностранных граждан и лиц 
без гражданства. Такой подход, как от-
мечает И. А. Кравец, «вытекает из ч. 3 
ст. 62 Конституции Российской Федера-
ции, установившей национальный режим 
для иностранных граждан. Согласно этой 
статье, иностранные граждане и лица без 
гражданства пользуются в Российской 
Федерации правами и несут обязанности 
наравне с гражданами, кроме случаев, 
установленных федеральным законом или 
международным договором»7. Конститу
ционный Суд придерживается широкого 
толкования термина «гражданин», со-
держащегося в ч. 4 ст. 125 Конституции 
Российской Федерации и ст. 96 закона о 
Конституционном Суде. В Постановлении 
от 17 февраля 1998 г.8 Конституционный 
Суд указал, что по буквальному смыслу 
ст. 22 и 46 Конституции Российской Фе-
дерации (с учетом употребления в них 
терминов «каждый» и «лицо») и по смыс-
лу, вытекающему из взаимосвязи этих 
статей с другими положениями главы 2 
«Права и свободы человека и граждани-
на» Конституции Российской Федерации, 
а также с общепризнанными принципами 
и нормами международного права, право 
на свободу и личную неприкосновенность 
и право на судебную защиту являются 
личными неотчуждаемыми правами каж-
дого человека, вне зависимости от на-
личия у него гражданства какого-либо 
государства, и, следовательно, должны 
гарантироваться иностранным гражда-
нам и лицам без гражданства наравне с 
гражданами Российской Федерации9.

Вторым критерием допустимости об-
ращения в Конституционный Суд РФ яв-
ляется требование о том, чтобы закон 
был применен или подлежал примене-
нию в конкретном деле. Конкретный кон-
троль по жалобе гражданина возможен 
не только в связи с судебным делом, но 
и в том случае, если оспариваемый закон 
применяется другим уполномоченным на 
то органом государства или должност
ным лицом. Следовательно, подача жа-
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лобы возможна на любой стадии рас-
смотрения дела в суде или ином органе, 
применяющем закон10. Кроме того, если 
закон применен или подлежит примене-
нию в конкретном деле, то он может быть 
оспорен только в той части, которая при
менена или подлежит применению в деле 
заявителя. Как справедливо отмечает 
М. В. Баглай, «круг дел, которые становят-
ся предметом внимания Конституционно-
го Суда целиком зависит от поступающих 
к нему в установленном законом порядке 
запросов, ходатайств и жалоб. Но это не 
снижает роли Конституционного Суда. То 
положение, которое ему предоставлено, 
позволяет Суду оказывать самое суще-
ственное влияние на процесс реализации 
основных положений Конституции»11.

Для признания жалобы допустимой не 
имеет значения, каково содержание ре-
шений, принятых по конкретному делу су-
дами общей юрисдикции, и рассмотрено 
ли оно всеми судебными инстанциями. В 
Конституционный Суд можно обжаловать 
примененный закон даже в случае вынесе-
ния для заявителя положительного право-
применительного решения. Конституцион-
ный Суд не проверяет судебные решения, 
их обоснованность и законность12.

Важно отметить, что, согласно ст. 96 
Закона о Конституционном Суде Россий-
ской Федерации, правом на обращение с 
жалобой на нарушение конституционных 
прав и свобод обладают граждане, чьи 
права и свободы нарушаются законом. 
Вместе с тем, вопросы, затрагивающие 
основные права и свободы, содержатся 
не только в законах, но и в иных норма-
тивных правовых актах. Если в конкрет-
ном деле подлежит применению не закон, 
а иной нормативный правовой подзакон-
ный акт, и при этом обнаруживается не-
соответствие этого акта закону, то во-
прос о проверке конституционного акта 
не может быть предметом рассмотрения 
Конституционным Судом РФ, а подлежит 
разрешению в той судебной инстанции, 
которая рассматривает данное дело, или 
в вышестоящих судебных инстанциях, 
если соответствующее решение будет 
обжаловано или опротестовано. Суд, 
установив при рассмотрении дела несо-
ответствие нормативного подзаконного 
акта закону, принимает решение в соот-
ветствии с законом (ч. 2 ст. 120 Консти-
туции РФ). В данной ситуации, по мнению 
Л. Лазарева, «суды общей юрисдикции и 
арбитражные суды должны выявлять, оце-
нивать, определять — соответствие Кон-
ституции любых подлежащих применению 
ими актов, выявлять их конституционный 
смысл и отказываться от применения в 

конкретном деле правового акта, некон
ституционного, или не соответствующего 
закону, по мнению суда, руководствуясь 
при разрешении дела непосредственно 
Конституцией»13.

Однако, отказавшись, в соответствии с 
требованиями Конституции, от примене-
ния Указа Президента или постановления 
Правительства Российской Федерации, 
как не соответствующих закону, суды, 
тем не менее, не могут признать такие 
акты неконституционными. Такие акты 
не утрачивают юридической силы, не 
устраняются из общей системы правовых 
актов. В соответствии со ст. 253 Граждан-
ского процессуального кодекса Россий-
ской Федерации, установив, что оспари-
ваемый нормативный правовой акт или 
его часть противоречит федеральному 
закону либо другому нормативному пра-
вовому акту, имеющим большую юриди-
ческую силу, суд признает нормативный 
правовой акт недействующим полностью 
или в части со дня его принятия или иного 
указанного судом времени14.

В. А. Кряжков и Л. В. Лазарев счита-
ют, что «Конституционный Суд мог бы и 
не самоограничивать свою компетенцию 
по ч. 4 ст. 125 Конституции буквальным 
истолкованием понятия «закон». Предме-
том конституционной жалобы можно счи
тать не только нормативные акты с таким 
наименованием. Фактически роль закона 
выполняют и иные акты»15.

По нашему мнению, основой разгра-
ничения компетенции Конституционного 
Суда Российской Федерации и других 
судов в сфере защиты конституционных 
прав и свобод граждан должен стать те-
зис Н. В. Витрука о том, что «Важно соз-
дание в рамках единой судебной системы 
атмосферы взаимопонимания и сотруд-
ничества во имя целей защиты прав чело-
века, на основе действующего законода-
тельства и выработки механизмов снятия 
возможных противоречий в практике при-
менения норм Конституции»16.

В итоге рассмотрения жалобы Консти-
туционный Суд РФ принимает решение 
о признании закона либо отдельных его 
положений соответствующими или не со-
ответствующими Конституции РФ, в свя-
зи с чем наступают известные правовые 
последствия для примененного или под-
лежащего применению закона. При при-
знании такого закона неконституционным 
дело, во всяком случае, подлежит пере-
смотру компетентным органом в обычном 
порядке.

Подводя итог сказанному следует от-
метить, что важность решений органов 
конституционного правосудия в деле за-
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щиты прав граждан трудно переоценить. 
Как отмечает Л. М. Карапетян, «Главное 
значение решения Конституционного 
Суда Российской Федерации состоит в 
том, что оно имеет окончательное право-
вое последствие: признание им неконсти-
туционным рассматриваемого акта или 
его части приводит к их аннулированию, а 
толкование закона получает общеобяза-
тельную силу. Контроль за конституцион-
ностью законов и иных нормативных актов 
выполняет и другие сопутствующие функ-
ции. Он способствует умиротворению по-
литической жизни и обладает средством 

обеспечения уважения конституционных 
установлений. Тем самым судебный кон-
ституционный контроль упреждает воз-
можность нарушения конституционного 
равновесия и усиливает сплоченность 
общества»17. Решения Конституционного 
Суда по жалобам граждан касаются лишь 
примененных или подлежащих примене-
нию законов с ограничением этого круга 
законов лишь теми из них, которые либо 
обжалуются по поводу нарушения прав и 
свобод граждан, либо являются предме-
том запроса судов по поводу их конститу-
ционности.
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Конституционно-правовой механизм 
защиты и охраны прав и свобод челове-
ка включает в себя, прежде всего, кон-
ституционные принципы, обеспечиваю-
щие свободное развитие и достойное и 
благоприятное существование каждой 
личности. Среди таких принципов: прин-
цип гуманизма, принцип равноправия, 
принцип единства прав и обязанностей, 
принцип свободы самовыражения и дея-
тельности, принцип гарантированности 
прав и свобод, принцип всеобщности 
прав и свобод, принцип не отчуждаемо-
сти прав и свобод, и др. Нормативно-
правовая основа, определяющая статус 
субъектов, осуществляющих защиту прав 
и свобод человека, статус субъектов, ко-
торые подлежат защите и охране, а так-
же возникающие между ними правоот-
ношения, — также составляют механизм 
охраны и защиты прав и свобод человека. 
В содержание этого механизма следует 
включить и действия уполномоченных 
субъектов защиты и охраны, действия са-
мого человека, чьи права ущемлены, по 
отношению к правонарушителю с целью 
предупреждения и пресечения правона-

рушения, или восстановления нарушен-
ных прав.

Однако многообразие элементов 
конституционно-правового механизма 
охраны и защиты прав и свобод человека 
еще не гарантирует его эффективность. 
Все проблемы эффективности функцио-
нирования конституционно-правового ме-
ханизма охраны и защиты прав и свобод 
человека можно условно разграничить на 
следующие виды: 1) проблемы концепту-
ального порядка, требующие развития и 
совершенствования тех или иных инсти-
тутов гражданского общества, местного 
самоуправления, демократизации дея-
тельности государственного аппарата, 
и т. п.; 2) проблемы законодательного ре-
гулирования, связанные с возникающими 
там противоречиями и пробелами; 3) про-
блемы правоприменительной практики.

Очень важными магистральными на-
правлениями демократизации государ-
ства и общества, обеспечивающими 
охрану и защиту прав и свобод человека, 
их более качественную и полноценную 
реализацию являются такие, как: а) ан-
тикоррупционное; б) информационное; 
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А. А. Уваров

Проблемы эффективности 
конституционно-правовой охраны 
и защиты основных прав и свобод 
человека
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Problems of efficiency constitution-
juridical guarding and defence 
of basic rights and freedoms man

В статье рассматриваются некоторые проблемы конституционно-
правового механизма охраны и защиты прав и свобод человека на концеп-
туальном уровне, на уровне законодательного регулирования и на уровне 
правоприменительной практики в России. Автор обращает внимание на 
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In this article are considering any problems of constitution-juridical mecha-
nism guarding and defence of rights and freedoms man of conception stan-
dard, of legislative regulation standard, of juridical acting practice standard 
in Russia. Author takes notice for need unity and connection elements this 
mechanism for rise its effect.

Keywords: man, right, freedom, defence, guarding, mechanism.
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в) антибюрократическое; и др. Так, нача-
лом современной активизации в России 
антикоррупционного направления явил-
ся Национальный план противодействия 
коррупции, утвержденный Указом Пре-
зидента РФ от 31.07.2008 г. № Пр-15681. 
Затем последовало принятие федераль-
ных законов от 25.12.2008 г. № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции»2, и от 
17.07.2009 г. № 172-ФЗ «Об антикор-
рупционной экспертизе нормативных 
правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов»3. В настоящее время ши-
рокое распространение получила прак-
тика принятия органами государствен-
ной исполнительной власти и органами 
местного самоуправления собственных 
положений, определяющих порядок про-
ведения внутренней антикоррупционной 
экспертизы своих правовых актов. Если 
учесть, что одним из главных факторов, 
значительно снижающим эффективность 
деятельности государственных и муници-
пальных органов власти в деле борьбы с 
нарушениями прав и свобод человека, а 
зачастую, служащим непосредственной 
причиной таких нарушений, является 
коррупция, борьба с этим явлением бу-
дет способствовать ликвидации многих 
оснований и причин нарушений прав и 
свобод человека.

Известно, что коррупции во многом 
способствует информационная закрытость 
власти от общества. Наличие цензуры, не 
правовые методы, используемые госу
дарством в борьбе с инакомыслящими 
людьми, укрывательство фактов право-
нарушений против личности из ложно по-
нятого государственного интереса или 
корпоративной солидарности, — эти и 
многие другие явления есть следствие 
информационной закрытости. В свое вре-
мя мощным прорывом в этом отношении 
явился закон РФ от 27.12.1991 г. № 2124-1 
«О средствах массовой информации»4. 
Однако, последующие значительные 
шаги в этом направлении были сделаны 
только в 2005 году (ФЗ от 20.02.2005 г. 
«Об информации, информатизации и за-
щите информации», — в новой редакции 
ФЗ от 27.07. 2006 г. № 149-ФЗ «Об инфор-
мации, информационных технологиях и о 
защите информации»5). Начиная с дека-
бря 2008 г. наступает качественно новый 
этап, связанный с обеспечением доступа 
граждан к информации о деятельности 
государственных и муниципальных орга-
нов власти (ФЗ от 22.12.2008 г. № 262-ФЗ 
«Об обеспечении доступа к информации 
о деятельности судов в Российской Фе-
дерации»6, ФЗ от 09.02.2009 г. № 8-ФЗ 
«Об обеспечении доступа к информации 

о деятельности государственных органов 
и органов местного самоуправления»7). 
В отличие от предыдущих нормативных 
правовых актов данные федеральные за-
коны уже целенаправленно снимают для 
граждан большинство существующих 
информационных барьеров, которые во 
многом препятствовали защите прав и 
свобод граждан.

Оптимизация работы государственно-
го аппарата как фактор, обеспечивающий 
минимизацию нарушений прав и свобод 
человека в его взаимоотношениях с пред-
ставителями публичной власти, более 
полную и эффективную реализацию этих 
прав и свобод, осуществлялась послед-
нее время в соответствии с Концепцией 
административной реформы в Россий-
ской Федерации в 2006—2010 годах, одо-
бренной распоряжением Правительства 
РФ от 25.10.2005 г. №1789-р8. Среди мер 
этой Концепции особенно значительно 
затрагивающих права и свободы чело-
века следует назвать: стандартизацию 
предоставляемых населению услуг; опти-
мизацию структуры и функций аппарата 
управления, использования им управ-
ленческого потенциала гражданского 
общества; приближение деятельности 
аппарата управления к интересам и по-
требностям населения, и др.

Вместе с тем, в концептуальном раз-
витии нашего общества и государства 
имеются, на наш взгляд, определенные 
просчеты, связанные с реализацией и за-
щитой (охраной) прав и свобод человека. 
Очень слабо стимулируется законодате-
лем гражданская инициатива местного на-
селения по его осуществлению и участию 
в осуществлении местного самоуправле-
ния. Так, процедура форм прямого воле-
изъявления населения, предусмотренных 
главой 5 ФЗ от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Фе-
дерации»9 (правотворческая инициатива 
граждан, публичные слушания, собрания 
граждан, конференция граждан, опрос 
граждан, и др.), за небольшим исключе-
нием регламентируется самими органами 
местного самоуправления. Но насколько 
заинтересованы представляющие эти 
органы муниципальные чиновники в при-
влечении населения к решению вопросов 
местного значения? Очевидно, что де-
литься своими властными полномочиями 
с местным населением этим чиновникам 
не выгодно, поэтому они изобретают та-
кие процедуры прямого волеизъявления 
населения, которые лишь имитируют та-
кое участие населения, либо делают его 
заведомо не осуществимым. Не обраща-
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ет федеральный законодатель должного 
внимания и на потенциал, которым, на 
наш взгляд, обладает территориальное 
общественное самоуправление (ТОС). 
Чрезмерной и неоправданной представ-
ляется тенденция законодательного регу-
лирования, направленная на повышение 
роли политических партий при выборах 
органов местного самоуправления в 
ущерб правам самого населения.

Наряду с общими, концептуальными 
проблемами охраны и защиты прав и 
свобод человека и гражданина не мало 
проблем, которые порождены дефекта-
ми текущего законодательства. Все эти 
дефекты можно разграничить на: 1) де-
фекты, связанные с игнорированием за-
конодателем конституционных принципов 
и ценностей, обеспечивающих полную и 
качественную реализацию прав и свобод 
человека; 2) дефекты, связанные с разба-
лансировкой отраслевого законодатель-
ства и существующими в нем пробелами; 
3) дефекты, обусловленные внутренними 
противоречиями отраслевого законода-
тельства (нечеткость понятийного аппа-
рата, нарушение правил юридической и 
законодательной техники, и т. п.).

Огромная роль в выявлении дефектов 
первого вида принадлежит Конституци-
онному Суду РФ. Именно этот государ-
ственный орган призван проверять ка-
чество того или иного законодательного 
продукта с точки зрения его соответствия 
стандартам, установленным Конституци-
ей РФ. Особенно важна роль Конститу-
ционного Суда РФ в тех ситуациях, когда 
возникает конкуренция между государ-
ственными конституционными ценно-
стями и конституционными ценностями, 
связанными с обеспечением прав и сво-
бод человека. В качестве одного из харак-
терных примеров в этом плане служит по-
становление Конституционного Суда РФ 
от 23.04.2004 г. № 9-П по делу о проверке 
конституционности отдельных положений 
федеральных законов «О федеральном 
бюджете на 2002 год», «О федеральном 
бюджете на 2003 год», «О федеральном 
бюджете на 2004 год» и приложений к 
ним в связи с запросом группы членов 
Совета Федерации и жалобой граждани-
на А.В.Жмаковского10, в котором Консти-
туционный Суд РФ выявил, по сути, все 
три вида вышеперечисленных дефекта 
законодательства. Так, при признании 
не конституционности федеральных за-
конов о бюджетах 2002, 2003, 2004 годов, 
которыми было приостановлено действие 
статей ФЗ от 27.05.1998 г. «О статусе во-
еннослужащих» в части предоставления 
гражданам, уволенным с военной службы 

и членам их семей в трехмесячный срок 
жилого помещения или выплаты им соот-
ветствующей денежной компенсации за 
счет средств федерального бюджета Кон-
ституционный Суд отметил, что осущест-
вление прав и свобод человека и гражда-
нина в Российской Федерации как право-
вом и социальном государстве должно 
быть основано на принципах справедли-
вости и равенства, а также требований 
о том, что в Российской Федерации не 
должно издаваться законов, отменяющих 
и умаляющих права и свободы человека 
и гражданина, за исключением случаев 
предусмотренных ч. 3 ст. 55 Конститу-
ции РФ. Дефицит федерального бюдже-
та (недостаточность бюджетных средств) 
не является в силу положений ч. 3 ст. 55 
Конституции РФ допустимым основанием 
для ограничения прав и свобод человека 
и гражданина. Важным является и соблю-
дение принципа поддержания доверия 
граждан к закону и действиям государ-
ства, который предполагает правовую 
определенность, сохранение разумной 
стабильности правового регулирования, 
недопустимости внесения произвольных 
изменений в действующую систему норм 
и предсказуемость законодательной по-
литики в социальной сфере, в частности, 
по вопросам социального обеспече-
ния военнослужащих. Разбалансировка 
рассматриваемого законодательства 
произошла по причине того, что феде-
ральный законодатель изменил условия 
материального обеспечения граждан, 
уже выполнивших взятые на себя обя-
зательства и совершивших юридически 
значимые действия. Изменение в одно-
стороннем порядке своих обязательств, 
в данном случае, приостановление вы-
платы ежемесячных денежных компен-
саций лицам, увольняющимся с военной 
службы и нуждающимся в улучшении жи-
лищных условий могло иметь место толь-
ко при наличии надлежащего механизма 
соответствующего возмещения, формы 
и способы которого могут меняться, но 
объем не должен уменьшаться. Консти-
туционный Суд РФ обратил внимание и 
на технические дефекты данных законов о 
бюджетах, указав, что закон о федераль-
ном бюджете не может устанавливать по-
ложения, не связанные с государствен-
ными доходами и расходами, не может 
изменять положения других федераль-
ных законов. В свою очередь правовые и 
социальные гарантии, предусмотренные 
ФЗ «О статусе военнослужащих» не мо-
гут быть отменены или снижены иначе как 
путем внесения изменений и дополнений 
именно в данный федеральный закон.
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Следует обратить внимание на отсут-
ствие гармонии и системности в зако-
нодательстве, касающемся ограничения 
прав и свобод человека в чрезвычайных 
ситуациях. О том, какие права не могут 
быть ограничены в Конституции РФ упо-
минается лишь применительно к чрезвы-
чайному положению (ч. 3 ст. 56), О преде-
лах ограничения прав и свобод человека 
в условиях военного положения и в пери-
од угрозы терроризма в Конституции РФ 
ничего не говорится. Обращает на себя 
внимание также то, что более низкий 
по своему юридическому статусу феде-
ральный закон от 06.03.2006 г. № 35-ФЗ 
«О противодействии терроризму»11 со-
держит в некоторых случаях более су-
щественные ограничения прав и свобод 
по сравнению с федеральными консти-
туционными законами от 30.05.2001 г. 
№ 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении»12 
и от 30.01.2002 г. № 1-ФКЗ «О военном 
положении»13 (введение контроля теле-
фонных переговоров и иной информации, 
принудительное использование транс-
портных средств, принадлежащим фи-
зическим лицам для преследования лиц, 
подозреваемых в совершении террори-
стического акта, беспрепятственное про-
никновение лиц, проводящих контртерро-
ристическую операцию, в жилье и иные 
принадлежащие физическим лицам поме-
щения). И все это при том, что в отличие 
от военного и чрезвычайного положения, 
которое вводится Указом Президента РФ, 
утверждаемым затем Советом Федерации 
РФ, решение о проведении контртерро-
ристической операции принимает всего 
лишь руководитель федерального органа 
исполнительной власти в области обеспе-
чения безопасности, либо по его указанию 
иное должностное лицо(!)

Наиболее существенный ущерб реа-
лизации прав и свобод человека нано-
сят многочисленные недостатки нашей 
правоприменительной практики. О кор-
рупции, бюрократизме, непрофессиона-
лизме, и других недугах нашего государ-
ственного аппарата сказано, и продол-
жает говориться не мало. Даже самый 
совершенный закон не сможет защитить 
человека, если применять его будет 
коррумпированный или малограмотный 
чиновник. Но дело не только в этом. До-
верие граждан к власти и чиновникам па-
дает из-за того, что сам механизм этой 
власти устроен так, чтобы максимально 

усложнить и затруднить осуществление 
гражданами своих прав, реализация ко-
торых зависит от органов власти. И даже 
там, где по действующему законода-
тельству вопрос должен быть решен в 
пользу гражданина, правоприменитель 
пытается истолковать это законодатель-
ство так, чтобы гражданин, требующий 
от государства исполнения последним 
своих обязательств, не получил причи-
тающихся ему по закону выплат, льгот, и 
т. п. Так, уже упоминавшееся выше поста-
новление Конституционного Суда РФ от 
23.04.2004 г. № 9-П по вопросу о предо-
ставлении гражданам, уволенным с воен-
ной службы и членам их семей жилого по-
мещения или выплаты соответствующей 
денежной компенсации за счет средств 
федерального бюджета, казалось бы, уже 
расставило в этом вопросе все точки над 
«i». Но вот в редакции ФЗ от 8 мая 2006 
г. № 66-ФЗ «О статусе военнослужащих» 
появилось положение, согласно которо-
му ежемесячная денежная компенсация 
выплачивается при невозможности обе-
спечить жилыми помещениями граждан, 
уволенных с военной службы, и членов их 
семей, вставших на учет нуждающихся в 
улучшении жилищных условий до 1 января 
2005 г. в муниципальных образованиях. 
Правоприменители сразу же усмотрели в 
этом положении возможность отказать в 
предоставлении такой выплаты тем граж-
данам, которые хотя и были признаны 
нуждающимися в улучшении жилищных 
условий до 1 января 2005 г., уволились с 
военной службы после этой даты. Понадо-
билось специальное постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 03.02.2010 г. 
№ 3-П,14 чтобы убедить правопримени-
телей, что данный федеральный закон не 
содержит положений, которые могли бы 
истолковываться таким образом.

Проблемы правоприменительной прак-
тики могут заключаться не только в недо-
статках исполнительной дисциплины, но 
и продуцироваться самим законодатель-
ством, в силу отсутствия в нем четких и 
ясных команд для исполнителей. В свою 
очередь, законодатель порой слабо ори-
ентируется в конституционных ценностях, 
которым он призван следовать и служить. 
Все это свидетельствует о необходимости 
комплексного, системного подхода к фор-
мированию конституционно-правового 
механизма охраны и защиты прав и сво-
бод человека.

Примечания
1 Российская газета. — 2008. — 5 авг.
2 Собрание законодательства РФ. — 2008. — № 52 (ч. 1). — Ст.6228.
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3 Собрание законодательства РФ. — 2009. — № 29. — Ст. 3609.
  4 Ведомости СНД РФ и ВС РФ. — 1992. — № 7. — Ст. 300.
  5 Собрание законодательства РФ. — 2006. — № 31 (ч. 1). — Ст. 3448.
  6 Собрание законодательства РФ. — 2008. — № 52 (ч. 1.). — Ст. 6217.
  7 Собрание законодательства РФ. — 2009. — № 7.  — Ст. 776.
  8 Собрание законодательства РФ. — 2005. — № 46.  — Ст. 4720. (с изм. и доп.).
  9 Собрание законодательства РФ. — 2003. — № 40.  — Ст. 3822. (с изм. и доп.)
10 Собрание законодательства РФ. — 2004. — № 19 (ч. 2). Ст. 1923.
11 Собрание законодательства РФ. — 2006. — № 11. — Ст. 1146. (с изм. и доп.)
12 Собрание законодательства РФ. — 2001. — № 23. — Ст. 2277. (с изм. и доп.)
13 Собрание законодательства РФ. — 2002. — № 5. — Ст. 375. (с изм. и доп.).
14 Постановление Конституционного Суда РФ от 03.02.2010 г. № 3-П по делу о 
проверке конституционности абзаца второго пункта 14 статьи 15 Федерального 
закона «О статусе военнослужащих», пункта 4 постановления Правительства 
Российской Федерации «О порядке выплаты денежной компенсации за наем 
(поднаем) жилых помещений военнослужащим — гражданам Российской Фе-
дерации, проходящим военную службу по контракту, гражданам Российской 
Федерации, уволенным с военной службы, и членам их семей» и пункта 1 Поло-
жения о выплате денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений 
гражданам Российской Федерации, уволенным с военной службы, и членам их 
семей в связи с жалобой гражданина С. В. Глушкова // Российская газета. — 
2010. — 12 февр.
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Согласно конституциям (уставам) 
субъектов федерации, их законам, регла
ментам законодательных органов, регио-
нальные парламенты принимают законы, 
постановления, положения, заявления, 
обращения, декларации и другие акты. 
Важнейшими, определяющими лицо за-
конодательного органа, актами являются 
законы. Каждый вид актов подготавли-
вается и издается по своей процедуре. 
Законы, будучи нормативными актами 
долговременного действия, регулирую-
щими важнейшие общественные отно-
шения, принимаются в особом порядке, 
называемом законодательным или зако-
нотворческим процессом1. Он включает 
в себя совокупность последовательных 
процедур, начиная с осуществления 
права законодательной инициативы, т. е. 
внесения законопроекта на рассмотре-
ние парламента, затем рассмотрения и 
принятия закона в парламенте до его 
подписания и обнародования документа 
компетентным органом.

В ст. 76 Конституции РФ закреплено: 
«Вне предметов ведения Российской Фе-
дерации и субъектов Российской Феде-
рации республики, края, области города 
федерального значения, автономная об-
ласть и автономные округа осуществляют 
собственное правовое регулирование, 
включая принятие законов и иных нор-
мативных правовых актов».

Законодательный процесс в краях, об-
ластях, городах федерального значения — 

новелла юридической науки, вызванная 
к жизни Договором 1992 года, Конститу-
цией Российской Федерации 1993 года 
и не имеющая ранее аналогов в теории 
и практике развития права. На разных 
этапах становления Российского госу-
дарства принятие закона и нормативное 
правовое регулирование процессуальных 
форм законотворчества всегда относи-
лось к ведению высших представитель-
ных органов. В дореформенное совет-
ское время краевые, областные Советы 
народных депутатов не осуществляли за-
конодательную деятельность. Это право 
было предоставлено только автономным 
республикам, которые самостоятельно 
принимали свои конституции и законы. 
Трансформация представительных ор-
ганов краев и областей Российской Фе-
дерации в законодательные осуществля-
лась в процессе выравнивания правового 
статуса субъектов РФ2.

5 марта 1992 года был принят Закон 
РФ «О краевом, областном Совете народ
ных депутатов и краевой областной ад-
министрации»3, в котором краевой, об-
ластной Советы народных депутатов 
были определены как представительные 
органы государственной власти края, об-
ласти. Актами краевого, областного Сове
та являлись его решения, а не законы.

В Федеративном договоре, подписан-
ном 31 марта 1992 года, также не было 
зафиксировано право краев и областей 
осуществлять законодательную деятель
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ность. В протоколе к Федеративному 
договору их представители выразили 
просьбу к Верховному Совету РФ повтор-
но рассмотреть вопрос о предоставлении 
органам государственной власти краев, 
областей права принятия законов для 
осуществления правового регулирования 
на соответствующих территориях. Однако 
лишь в период подготовки проекта новой 
конституции был сделан шаг к наделению 
органов государственной власти краев 
и областей законодательными полно-
мочиями. 22 октября 1993 года Указом 
Президента РФ было утверждено Поло-
жение «Об основных началах организации 
и деятельности органов государственной 
власти в субъектах»4, согласно которому 
представительный орган государственной 
власти субъекта РФ был наделен правом 
принимать законы. С учетом нового ста-
туса этот орган стал именоваться «пред-
ставительным (законодательным)».

Выборный орган субъекта Российской 
Федерации создается для выполнения 
одной из ключевых функций — принятия 
законов. В принимаемых актах он должен 
отражать потребности населения субъ-
екта федерации быть представителем их 
интересов при решении наиболее важных 
вопросов жизни региона. Термин «пред-
ставительный» означает лишь то, что этот 
орган избран народом и осуществляет 
представительские функции, является 
проводником интересов населения.

Отличительным признаком законода-
тельного органа является его выборность. 
Другим важнейшим признаком следует 
считать осуществление представительным 
органом законодательной функции. Эти 
две отличительные черты позволяют име-
новать выборный орган парламентом.

Конституция РФ 1993 года (ст. 5, 76) 
существенно перераспределила законо-
дательные полномочия между Российской 
Федерацией и входящими в ее состав ре-
спубликами, краями, областями, города-
ми федерального значения, автономной 
областью, автономными округами В ре-
зультате субъекты РФ получили большие 
возможности не только для принятия за-
конов, но и создания правовой основы 
для законодательного процесса. В период 
построения правового государства в Рос-
сии эта категория широко применяется в 
конституциях, регламентах и иных право-
вых актах субъектов РФ. В этих условиях 
существенно возрастают проблемы уста-
новления процессуальных форм законот-
ворчества, от совершенства которых за-
висит качество принимаемых законов.

Юридической наукой достаточно полно 
разработаны проблемы использования и 

развития процессуальных форм при под-
готовке к принятию законов на уровне 
Российской Федерации5. Вопросы зако-
нодательного процесса в субъектах РФ не 
получили широкого исследования в спе-
циальной литературе. Учеными анализи-
руются только отдельные теоретические 
аспекты законодательной деятельности 
регионов: стадии принятия законов, про-
блемы субъективного состава законотвор-
чества; социальные факторы, влияющие 
на развитие и эффективность законода-
тельной деятельности; проводится срав-
нительный анализ процедурных правил 
законодательного процесса в различных 
субъектах РФ6. Поэтому, определяя поня-
тие законодательного процесса в регио-
нах и его основные признаки, будем исхо-
дить из общетеоретических посылок изу-
чения и анализа концепции юридического 
процесса в не процессуальных отраслях 
права, а также из определения законода-
тельного процесса, осуществляемого при 
принятии федеральных законов.

В специальной юридической литера-
туре при характеристике любого вида 
процесса подчеркивается, что это всегда 
деятельность государственного органа, 
направленная на осуществление конкрет-
ных действий, реализацию и применение 
материальных норм7. Для законодатель-
ного процесса регионов названные при-
знаки применяются в полном объеме.

Законодательный процесс в субъектах 
Российской Федерации — это организа
ционно-процессуальная деятельность 
законодательного (представительного) 
органа государственной власти субъек-
тов РФ (или народа), направленная на 
принятие законов. При этом законотвор-
чество — это только часть деятельности 
законодательного (представительного) 
органа государственной власти на уровне 
региона. Ее необходимо отличать от иных 
процессуальных форм работы названных 
органов, связанных например, с депутат-
ским запросом, отзывом депутата, при-
нятием иных правовых актов.

Законодательный процесс в субъ-
ектах РФ имеет определенную право-
вую оболочку, то есть вся процедура по 
созданию закона урегулирована нормами 
права. При этом основу законодательной 
деятельности составляют правовые акты, 
форма и содержание которых определя-
ются самими субъектами РФ. Несмотря на 
большое разнообразие названных актов в 
их основе всегда лежат процессуальные 
нормы, подробно регламентирующие все 
стадии этапы рождения законов.

Следовательно, законодательный про-
цесс в субъектах РФ можно рассматри
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вать и как правовой институт, представ
ляющий совокупность норм, регули-
рующих процессуальные отношения, 
возникающие при принятии законов и 
закрепленные в правовых актах, прини-
маемых субъектами РФ. В данном случае 
правоотношения, возникающие в про-
цессе законодательной деятельности 
органов государственной власти, имеют 
свои характерные объекты, субъекты, со-
держание.

В конституциях, уставах ряда субъек-
тов Российской Федерации законода-
тельные органы парламентами не имену-
ются, хотя очевидно, что задачи и функ-
ции у них аналогичны парламентским. 
Основное отличие от общенациональных 
парламентов заключается в том, что не 
все депутаты представительных органов 
краев и областей работают на постоян-
ной основе. Лишь часть из них получает 
вознаграждение за работу в представи-
тельном органе, осуществляя свою дея-
тельность парламентария на постоянной 
основе. Аналогичная ситуация возникает 
и при рассмотрении вопроса о наимено-
вании парламентом представительного 
органа другого вида субъектов Россий-
ской Федерации — республик. Часть из 
них в своих конституциях законодатель-
ные органы называют парламентом.

Мировая практика подтверждает, что 
регулирование деятельности парламен-
тов осуществляется только двумя право-
выми актами: конституцией и регламен-
том парламента. И это не случайно, отме-
чает Д. А. Ковачев. В отличие от закона, на 
эти два акта не распространяется право 
вето президента и юрисдикция конститу-
ционного суда, что является объективным 
фактором, обеспечивающим самостоя-
тельность парламента при определении 
своей организации и порядка своей дея-
тельности. Использование закона, неза-
висимо от его вида, для регламентации 
организации и порядка деятельности 
парламента есть ни что иное, как легаль-
ный способ поставить парламент в зави-
симость от исполнительной и судебной 
власти8.

В большинстве субъектов Федера-
ции — Регламент принимается в форме 
постановления как особого вида правово-
го акта, в то же время в некоторых субъ-
ектах предусмотрено принятие регламен-
та в форме закона (например, п. 6 ст. 25 
Устава Иркутской области).

В Законе Архангельской области 
«О статусе депутата Архангельского об-
ластного Собрания депутатов» закре-
пляется право депутата участвовать в 
«парламентских слушаниях». Принятый 

Архангельским областным Собранием 
Регламент закрепляет порядок проведе-
ния депутатских (парламентских) слуша-
ний. Законодатель лишь подчеркнул, что 
депутатские слушания есть парламент-
ские слушания, исходя, вероятно, из того, 
что представительный орган официально 
парламентом не называется. Это, оче-
видно, связано с прежним, традиционно 
существовавшим названием представи-
тельных органов, а также с отрицанием 
Конституцией РФ статуса государств у 
таких субъектов, как края и области.

К сказанному добавим, что отсутствие 
названия «парламент» в уставах краев и 
областей Российской Федерации отнюдь 
не уменьшает роль их законодательных 
органов в урегулировании отношений, от-
несенных Конституцией РФ к предметам 
совместного ведения Российской Феде-
рации и этих субъектов и отношений, со-
ставляющих исключительную компетен-
цию Федерации. Представительные ор-
ганы как республик, так краев и областей, 
решают одинаковые задачи в части зако-
нодательной деятельности; они сходным 
образом организованы (имеют традици-
онную структуру), состоят из депутатов, 
которые работают в представительном 
органе на постоянной профессиональ-
ной основе либо совмещают депутатские 
функции с другой деятельностью. Поэто-
му нет видимых правовых препятствий 
для наименования представительного 
органа области или края парламентом. 
Иначе говоря, конституционно-правовой 
статус высших органов государственной 
власти области (края) характеризует ту 
же качественную совокупность отноше-
ний, что и у республики.

Рассматривая региональные законы 
как объект законодательного процесса, 
нельзя не остановиться на проблемах 
компетенции законодательных (предста-
вительных) органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации, в 
рамках которой принимаются законы.

Круг предметов ведения, по которым 
законодательные (представительные) 
органы государственной власти субъек-
тов Российской Федерации имеют пра-
во принимать свои законы, закреплен в 
Конституции РФ (ст. 72, 73, 76). Поэтому 
законодательный процесс в субъектах 
РФ может быть рассмотрен как система 
действий законодательных (предста-
вительных) органов государственной 
власти региона только в рамках компе-
тенции, установленной Конституцией 
РФ, федеральными законами, уставами 
и иными нормативными актами субъек-
тов РФ.
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Компетенция законодательных (пред-
ставительных) органов государственной 
власти региона в сфере законотворчества 
является важнейшим определителем и 
ограничителем возможности правово-
го регулирования определенного круга 
общественных отношений и ее материа-
лизации в законах субъектов Российской 
Федерации.

На практике, при создании в регионах 
собственной нормативной базы возника-
ет много проблем в части определения 
компетенции по тем или иным предметам 
ведения субъекта РФ. Единственным пра-
вовым актом, дающим ответы на постав-
ленные вопросы, является Конституция 
РФ (ч. 2, 4 ст. 76), которая предлагает, на 
первый взгляд, достаточно простую схе-
му: по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов РФ 
издаются федеральные законы и прини-
маемые в соответствии с ними законы и 
иные нормативные правовые акты субъ-
ектов РФ (ст. 72 Конституции РФ); вне 
пределов ведения Российской Федера-
ции, совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов РФ — республи-
ки, края, области, города федерального 
значения, автономная область и автоном-
ные округа — осуществляют собственное 
правовое регулирование, включая приня-
тие законов и иных нормативных право-
вых актов.

Однако на практике, создавая тот или 
иной закон, субъекты Российской Феде-
рации сталкиваются с проблемой пересе-
чения правовых норм, устанавливающих 
предметы ведения Российской Федера-
ции, совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов и исключи-
тельных предметов ведения субъектов 
Российской Федерации.

А. С. Пиголкин и Т. Н. Рахманина вы-
деляют общие принципы, на которых дол-
жен основываться процесс разработки 
нормативных правовых актов субъектов 
РФ. Это: обеспечение демократических 
основ подготовки и обсуждения проектов, 
в частности, гарантии гласности процесса 
их разработки, участия представителей 
общественных объединений и социаль-
ных групп в обсуждении проектов и т. п.; 
использование наиболее рациональных, 
выработанных практикой правотворче-
ства правил подготовки проектов актов, 
применительно к современным структу-
рам и институтам власти конкретных ре-
гионов; научное обеспечение деятель-
ности по подготовке проектов правовых 
актов, способствующее их обоснован-
ности и эффективности (научные основы 
организации работы, научная эксперти-

за проектов, научно-информационное 
обеспечение правоподготовительной 
деятельности); нормативное закрепле-
ние наиболее важных правил подготовки 
проектов правовых актов на уровне ре-
гионов9.

От зарождения идеи о необходимости 
в конкретном акте до момента его при-
нятия проходит длительный период ин-
тенсивной работы над законопроектом. 
Например, в ст. 48 Устава (Основного 
Закона) Оренбургской области говорит-
ся, что закон не может быть принят без 
законопроекта и если до его принятия он 
не был передан в комитет или комиссию 
Законодательного Собрания и рассмо-
трен им. В п. 4 ст. 7 Федерального за-
кона «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов РФ» установлено, 
что законопроект субъекта РФ рассма-
тривается законодательным (представи-
тельным) органом власти субъекта РФ не 
менее чем в двух чтениях. В приведенной 
норме четко выражена важность и необ-
ходимость подготовительного этапа за-
конотворческой деятельности. Однако 
заметим, что федеральные законы могут 
приниматься Государственной Думой по 
итогам и одного чтения. Такой «двойной 
стандарт» вряд ли оправдан.

На наш взгляд, правильно поступают 
те субъекты, которые нормативно закре-
пляют принцип планирования правотвор-
ческой деятельности. К примеру, в Ре-
гламенте Народного Хурала Республики 
Бурятия предусматривается, что работа 
Народного Хурала осуществляется по 
утверждаемому им плану (ст. 5). В ст. 11 
Закона Тверской области о нормативных 
правовых актах также предусматривается, 
что разработка их проектов осуществля-
ется на плановой основе. Планированию 
работы по подготовке проектов законов и 
иных нормативных актов посвящена глава 
III Закона о нормативных правовых актах 
Воронежской области. Аналогичные нор-
мы содержатся в Законе Алтайского края 
«О правотворческой деятельности», За-
коне города Москвы «О законодательных 
актах города Москвы», Законе Республи-
ки Башкортостан «О нормативных право-
вых актах Республики Башкортостан» и в 
других актах субъектов РФ.

Однако любая форма законодатель-
ной деятельности, в том числе и законот-
ворческая, проходит в законодательном 
(представительном) органе субъектов 
РФ. Именно эти органы принимают ре-
шение на всех стадиях законодательного 
процесса, давая возможность продвиже-
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нию законопроекта по всем ступеням за-
конотворчества. Депутат осуществляет 
нормотворческую деятельность только 
как член коллегиального органа. Как са-
мостоятельный участник законодатель-
ного процесса он может выступать только 
при осуществлении им права законода-
тельной инициативы. На основании вы-
шеизложенного можно сделать вывод, 
что в качестве субъектов законодатель-
ного процесса наиболее «целесообразно 
выделять именно законодательные (пред-
ставительные) органы государственной 
власти субъектов РФ, от которых непо-
средственно зависит формирование за-
конодательного массива в регионах.

Субъектам РФ следует больше внима-
ния обращать на регулирование вопросов, 
находящихся вне пределов ведения Рос-
сийской Федерации и совместного веде-
ния Российской Федерации и ее субъектов 
с учетом объективной потребности запол-
нения на региональном уровне пробелов 
в решении таких, например, вопросов, 
как местное самоуправление, админи
стративно-территориальное устройство, 
режим муниципальной собственности, 
порядок составления, утверждения и ис-
полнения республиканских, краевых, об-
ластных и т.д. бюджетов, инфраструкту-
ра, здравоохранение. Указанные законы 
должны готовиться на основе учредитель-
ных документов субъекта РФ — соответ-
ственно конституции республики, устава 
края, области, автономного округа, авто-
номной области, города федерального 
значения.

Круг лиц и органов, обладающих пра-
вом законодательной инициативы, опре-
делен в основных законах: для государ-
ства — в Конституции РФ, для субъекта 
государства, например, Челябинской об-
ласти — в Уставе (Основном Законе) Че-
лябинской области. Ст. 67 Устава (Основ-
ного Закона) Челябинской области и 
49 Регламента Законодательного собра-
ния Челябинской области предоставили 
право законодательной инициативы де-
путатам Законодательного собрания об-
ласти, губернатору области, областному, 
арбитражному, Уставному судам области, 
прокурору области, органам местного са-
моуправления. При этом федерация про-
фсоюзов области, политические партии 
и движения, зарегистрированные в об-
ластном органе юстиции, осуществляют 
законодательную инициативу через вы-
шеназванные субъекты законодательной 
инициативы.

Ст. 75 Конституции Республики Коми 
устанавливает ограниченный, в сравне-
нии с большинством республик в составе 

Российской Федерации, круг субъектов 
права законодательной инициативы, к ко-
торым относятся депутаты Государствен-
ного Совета Республики Коми, комитеты 
Государственного Совета, Глава Респу-
блики Коми, местные представительные 
органы власти, Съезд народа коми и его 
исполнительный орган. Конституционный, 
Верховный и Высший Арбитражный Суды 
республики обладают правом законода-
тельной инициативы только по вопросам 
их ведения.

К недостаткам правотворческой рабо-
ты в субъектах РФ следует отнести пере-
груженность планов правотворческой 
деятельности, поспешность в работе 
по подготовке проектов новых законов, 
отсутствие тех или иных необходимых 
этапов работы (например, подготовки 
справок о действующей правовой регла-
ментации, об опыте других субъектов, о 
зарубежном законодательстве, разработ-
ки научной концепции проекта, необходи-
мых финансовых выкладок и т. д.).

Существенным недостатком законо-
дательной деятельности может быть на-
звана малая ориентация законодателя на 
объективные закономерности регулируе-
мых законом отношений. Это проявляет-
ся, отмечает С. В. Поленина, в стремле-
нии нормотворческих органов субъектов 
Федерации, исходя из субъективного 
фактора, — желания максимально бы-
стро перейти к рыночным отношениям, 
ограничиваться в принимаемых законах 
и подзаконных актах чисто рыночным 
правовым механизмом в сфере эконо-
мики и социальной жизни, не принимая в 
расчет монополизм производителей, сла-
бый контроль за выполнением законов и 
уровень правосознания и правовой куль-
туры населения. В этом одна из причин 
неэффективности многих уже принятых 
законов10.

Носит формальный характер кон-
троль за ходом выполнения законов, что 
не способствует росту правотворческой 
и правоприменительной практики как в 
масштабах России, так и в ее субъектах. 
Низким уровнем характеризуется право-
сознание и правовая культура населения. 
В этом одна из причин неэффективности 
многих принятых законов.

Серьезная проблема — повышение 
законодательной техники. Анализ регио-
нального законодательства позволяет 
сделать вывод о том, что нарушение пра-
вил юридической техники в тексте нор-
мативных правовых актов существенно 
снижает их качество, вызывает неодно-
значность их толкования и препятствует 
реализации норм права в конкретных от-
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ношениях. Не секрет, что не всякий юрист 
способен профессионально изготовлять 
«юридическую материю», создавать юри-
дические формулы, то есть речь идет о 
повышении квалификации «технологов» 
законодательной работы. Думается, что 
в этом вопросе свою организационную 
роль могло бы сыграть и Министерство 
юстиции РФ. Кроме этого, очень перспек-
тивное направление для органов юсти-
ции — подготовка модельных законода-
тельных актов для субъектов Федерации

Законодательный процесс субъектов 
РФ подробно регламентируется в консти-
туциях республик и уставах иных субъектов 
федерации. Право законодательной ини-
циативы, как правило, принадлежит депу-
татам, главе республики, правительству, 
прокуратуре, высшим судебным органам, 
конституционному (уставному) суду, орга-
нам местного самоуправления.

В частности, в Самарской Губерн-
ской Думе правом законодательной ини-
циативы в соответствии со ст. 81 Устава 
Самарской области обладают депутаты 
Самарской Губернской Думы, комитеты 
и комиссии Самарской Губернской Думы, 
депутатские группы (фракции), губерна-
тор (глава администрации) Самарской об-
ласти, главы местного самоуправления, 
представительные органы местного само-
управления городов и районов Самарской 
области. Право законодательной инициа-
тивы принадлежит также областному суду, 
арбитражному суду области, прокурору 
области, областной избирательной ко-
миссии по вопросам их ведения.

В юридической литературе спорным 
является вопрос о наделении правом за-
конодательной инициативы органов су-
дебной власти, так как если, например, 
они выступят с инициативой, которая за-
вершится принятием закона, а затем в 
суд последует связанное с этим законом 
обращение, то при его рассмотрении су-
дебный орган не сможет рассматривать 
дело беспристрастно11.

В ст. 42 Конституции (Основного За-
кона) Карелии право законодательной 
инициативы в Законодательном Собра-
нии принадлежит общественным орга-
низациям в лице их высших руководящих 
органов.

В Государственном Совете Республи-
ки Татарстан по вопросам трудовых отно-
шений и социальной защиты трудящихся 
право законодательной инициативы при-
надлежит Республиканскому Совету про-
фессиональных союзов (ст. 94 Конститу-
ции Татарстана).

Интересна практика наделения правом 
законодательной инициативы в зарубеж-

ных странах. В большинстве из них круг 
субъектов охватывает правительство и 
парламентариев. В США таким правом 
обладают только парламентарии, лишь 
проект бюджета представляется Пре-
зидентом. В ряде стран данный круг 
включает государственные органы выс-
шего и непосредственно нижестоящего 
уровня, центральные государственные 
учреждения, иногда религиозные и иные 
общественные формирования, внутри-
парламентские органы, группы избира-
телей. Например, в Болгарии правом за-
конодательной инициативы пользуются 
любой народный представитель и Совет 
Министров (ст. 87 Конституции), в Чехии 
проект закона могут внести депутат, груп-
па депутатов, Сенат, Правительство или 
представительство высшей самоуправ-
ляющейся территориальной единицы 
(ч. 2 ст. 41 Конституции), а проект зако-
на о государственном бюджете вносит 
Правительство (ч. 1 ст. 42 Конституции), 
в Румынии — Правительство, депутаты, 
сенаторы, а также не менее чем 250 тысяч 
избирателей (ч. 1 ст. 73 Конституции), на 
Кубе — депутаты, Государственный Совет 
(высший постоянно действующий орган 
власти), Совет министров, комиссии На-
циональной ассамблеи народной вла-
сти, Национальный комитет Профцентра 
трудящихся Кубы и национальные руко-
водства других массовых общественных 
организаций, Народный верховный три-
бунал по вопросам отправления право-
судия, Генеральная прокуратура респу-
блики по вопросам ее компетенции, а 
также не менее чем 10 тысяч избирателей 
(ст. 86 Конституции)12.

Приведенный перечень не исчерпыва-
ет всего разнообразия примеров.

Особенностью законотворчества субъ
ектов РФ является то, что оно нередко 
опережает в вопросах совместного ве-
дения федеральное законодательство. 
Нередки случаи несоответствия прини-
маемых законов субъектов Конституции 
РФ и федеральному законодательству.

Так, конституциями и уставами ряда 
субъектов РФ (ч. 1 ст. 66 Конституции 
Республики Адыгея, ст. 96 Основного 
Закона Кабардино-Балкарской Республи-
ки, ст. 78 Конституции Республики Коми, 
ст. 69 Конституции Республики Северная 
Осетия — Алания, абз. 2 ст. 86 Конститу-
ции Республики Татарстан, ч. 1 ст. 79 Кон-
ституции Удмуртской Республики) уста-
новлено, что депутаты законодательных 
органов в течение срока своих полномо-
чий пользуются неприкосновенностью на 
территории субъекта федерации. Между 
тем, установление гарантий неприкосно-
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венности собственными правовыми акта-
ми субъектов Ф неправомерно, что еще 
в 1995 году было сформулировано Кон-
ституционным Судом РФ в деле о провер-
ке конституционности соответствующих 
полномочий, введенных в Калининград-
ской области.

В некоторых регионах периодически 
возникают конфронтационные отношения 
между законодательной и исполнитель-
ной властями, и тогда законодательный 
орган, всячески препятствуя деятельно-
сти администрации, выходит на аванс-
цену политической борьбы, подчеркивая 
тем самым свою самостоятельность.

Однако в спокойной обстановке роль 
этих органов менее заметна, поскольку 
самые принципиальные вопросы госу-
дарственной жизни регулируются феде-
ральным законодательством, а в решении 
насущных повседневных проблем регио-
на основная роль ложится на исполни-
тельную власть.

М. В. Баглай, В. А. Туманов при анали-
зе законотворческого процесса позитив-
но оценивают роль народной инициативы, 
которая по своей сути является не просто 
коллективным обращением в парламент, 
а обращением, отвечающим требовани-
ям, предъявляемым ко всем субъектам 
законодательной инициативы13.

Подобная практика имеет место и в 
субъектах Российской Федерации, о чем 
свидетельствуют принятые документы, 
например, Закон Алтайского края «О на-
родной законодательной инициативе в 
Алтайском крае», Закон Кемеровской об-
ласти «О законодательной инициативе в 
Кемеровской области», Положение о по-
рядке реализации законодательной ини-
циативы в Московской городской Думе 
жителями Москвы.

Хотя Конституция РФ при опреде-
лении в ч. 1 ст. 104 круга субъектов за-
конодательной инициативы народную 
инициативу не указывает, российское 
конституционное право знает институт, 
близкий к народной инициативе, а именно 
право граждан инициировать проведение 
общенационального референдума в со-
ответствии со статьей 14 Федерального 
конституционного закона «О референду-
ме РФ».

Следует обратить внимание и на ме-
ханизм участия региональных парламен-
тов в законотворчестве на федеральном 
уровне. Как известно, наряду с внесением 
проектов законов Российской Федерации 
и законопроектов о внесении изменений 
и дополнений в действующие законы, 
процесс законотворческой работы вклю-
чает в себя подготовку предложений и за-

мечаний к законопроектам по предметам 
совместного ведения и поправок к зако-
нопроектам, принятым Государственной 
Думой в первом чтении.

Большинство законодательных орга-
нов субъектов РФ активно и целенаправ-
ленно работают над проектами феде-
ральных законов, поступающих из Госу-
дарственной Думы. Предлагая поправки, 
предложения и замечания, они стремятся 
отразить в федеральном законодатель-
стве специфику и особенности экономи-
ческих, природных, демографических, 
национальных условий своих республик, 
краев, областей, городов федерального 
значения, автономных округов. Хорошо 
зная обстановку на местах, они подсказы-
вают правовые средства, обеспечиваю-
щие эффективное действие федеральных 
законов, либо предлагают исключить нор-
мы, которые фактически утратили силу 
или препятствуют дальнейшему развитию 
правотворческих процессов в обществе. 
Так, по данным из регионов в среднем в 
год в Государственное Собрание — Эл 
Курултай Республики Алтай поступает 
350 проектов федеральных законов, в 
Государственное Собрание Республики 
Башкортостан — 345, в Государствен-
ные Советы Республики Коми и Удмурт-
ской Республики соответственно — 
322 и 310. Более 300 законопроектов 
получено из Государственной Думы за-
конодательными органами Республики 
Адыгея, Республики Карелия, Республи-
ки Саха (Якутия), Республики Хакасия, 
Алтайского края, Астраханской, Белго-
родской, Владимирской, Вологодской, 
Мурманской, Новгородской, Пермской, 
Самарской, Саратовской, Сахалинской, 
Свердловской, Тамбовской, Ульяновской 
областей.

Практика законодательной деятельно-
сти в Российской Федерации обозначила 
ряд острых проблем в процессе взаимо-
действия Государственной Думы и зако-
нодательных (представительных) органов 
субъектов РФ на разных этапах рассмо-
трения и принятия федеральных законов. 
И та, и другая стороны признают, что ме-
ханизм участия регионов в федеральном 
законотворчестве до конца еще не разра-
ботан и нуждается в дальнейшем совер-
шенствовании. Суть основных претензий 
депутатского корпуса регионов состоит в 
следующем.

Комитеты Палаты, устанавливая сроки 
представления ответов, не всегда при-
нимают во внимание особенности ор-
ганизации работы законодательных ор-
ганов субъектов федерации. Многие из 
них собираются на сессии (заседания) 
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только один раз в месяц, в некоторых 
случаях и один раз в квартал. В ряде из 
них большинство депутатов действуют 
не на постоянной основе, а совмещают 
свои нормотворческие обязанности с 
производственными. На некоторых тер-
риториях функционируют двухпалатные 
парламенты, не всегда имеющие возмож-
ность оперативно собраться и провести 
совместное заседание. Следует иметь в 
виду и то обстоятельство, что законода-
тельные органы, прежде чем высказать 
свое мнение по тому или иному законо-
проекту, обязаны выяснить по нему точку 
зрения исполнительной ветви власти, му-
ниципальных образований, обратиться за 
советом и консультацией к избирателям, 
ученым, независимым экспертам. А это 
требует времени.

Постоянно совершенствуя процесс 
и механизмы своей работы, стремясь 
снять наиболее острые вопросы во вза-
имодействии с субъектами права за-
конодательной инициативы, Государ-
ственная Дума Федерального Собрания 
22 января 1998 года приняла новый Ре-
гламент. В нем нашли отражение многие 
конструктивные пожелания и критиче-
ские замечания регионов. Так, ст. 109 
Регламента предусматривает, что Со-
вет Государственной Думы направляет 
в законодательные (представительные) 
органы субъектов РФ законопроекты по 
предметам совместного ведения РФ и ее 
субъектов для подготовки предложений 
и замечаний не позднее чем за 45 дней 
со дня их рассмотрения на заседании Го-
сударственной Думы. Срок представле-
ния отзывов, предложений и замечаний 
в соответствующий комитет устанавли-
вает Совет Государственной Думы. Срок 
представления поправок к законопроек-
там, принятым в первом чтении, не может 
быть менее 15 дней, а для законопроек-
тов по предметам совместного ведения 
РФ и субъектов РФ — не менее 30 дней. 
В случае признания ответственным коми-
тетом внесенных поправок противореча-
щими Конституции РФ, согласно ст. 121 
Регламента, указанный комитет сообща-
ет об этом авторам поправок. Предусмо-
трено, что ответственный комитет Госу-
дарственной Думы уведомляет субъекты 
права законодательной инициативы либо 
их представителей о времени заседания 
ответственного комитета, на котором 
подлежат рассмотрению внесенные ими 
поправки.

Представители региональных парла-
ментов, участвующие в рассмотрении по-
правок к законопроекту в Государствен-
ной Думе, в соответствии со ст. 123 Рег

ламента, могут выступить на заседании 
Палаты и обосновать свою позицию.

Проведенный анализ практики реали-
зации субъектами РФ права законода-
тельной инициативы показал, что полови-
на внесенных законопроектов посвящена 
вопросам ведения Российской Федера-
ции, отнесенным к совместному ведению 
Российской Федерации и ее субъектов.

В целях гармонизации законодатель-
ства субъектов Федерации с федераль-
ным законодательством необходимо осу-
ществить целую систему мер. По мнению 
Ю. Тихомирова, нужно выделить: а) четкое 
регулирование объема законодательного 
регулирования по линии субъектов РФ с 
учетом динамики общественных отно-
шений; б) активное и целенаправленное 
использование законодательными орга-
нами субъектов РФ права законодатель-
ной инициативы на федеральном уровне 
(в том числе и совместно); в) согласова-
ние программ законодательной деятель-
ности; г) одобрение Советом Федерации 
модельных законодательных актов для 
субъектов РФ — как «вслед» за федераль-
ными законами, так и для их нормативной 
ориентации по предметам исключитель-
ной законодательной компетенции; д) си-
стематический обмен правовой инфор-
мацией, проведение консультативных 
семинаров и т. п.14

Необходимо разработать механизм, 
препятствующий субъектам федерации 
принимать законы, противоречащие фе-
деральному законодательству, а также 
законы, в которых содержались бы за-
преты на вторжение субъектов в компе-
тенцию федерации.

Необходимо существенно улучшить ко-
ординацию законотворчества Российской 
Федерации и ее субъектов, осуществлять 
согласование планов и программ законо-
дательной деятельности, взаимный об-
мен информацией о судьбе вносимых в 
Государственную Думу инициатив, а так-
же заключений на проекты федеральных 
законов, полнее использовать механизм 
согласования, предусмотренный ст. 85 
Конституции РФ.

Несомненно, что эффективности пра-
вотворчества субъектов РФ способство-
вало бы принятие закона, предусматри-
вающего механизм приведения законов и 
иных актов субъектов РФ в с соответствии 
с федеральным законодательством.

В соответствии со ст. 104 Конституции 
РФ право законодательной инициативы 
принадлежит законодательным (пред-
ставительным) органам субъектов Феде-
рации. Иными словами, правом законо-
дательной инициативы обладает регио-
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нальный парламент в целом, но ни в коем 
случае не его структуры — руководящий 
или совещательный орган, одна из палат, 
депутатское объединение, комитет или 
комиссия, подразделение аппарата.

Таковы основные, на наш взгляд, 
аспекты деятельности законодательных 
(представительных) органов государ-
ственной власти в субъектах РФ в рам-
ках их законотворческой работы. Совер-
шенствование законотворческих полно-
мочий субъектов РФ, несомненно, будет 
способствовать дальнейшей активизации 
и оптимизации этого процесса, обеспе-
чению полноценного участия законода-
тельных (представительных) органов го-
сударственной власти республик, краев, 
областей, городов федерального значе-
ния, автономной области и автономных 
округов в нормотворческой деятельности 
как на уровне субъекта, так и на феде-
ральном уровне.

Собственная правотворческая актив-
ность глав субъектов федерации, высших 
исполнительных органов субъектов фе-
дерации, их руководителей, иных орга-
нов исполнительной власти в разрезе ее 
процедурно-процессуального оформле-
ния, урегулирования в настоящее время, 
к сожалению, крайне слабо. В значитель-
ной своей части она находится вне поля 
детального регулирования. Конечно, 
здесь и не нужна та степень подробно-
сти, нормативной открытости, которая 
присуща законодательным процедурам. 
Все-таки правотворческая деятельность 
исполнительных органов должна быть 
предельно оперативной, не отягощен-
ной лишними процедурными звеньями. 
Однако задачу усиления нормативного 
закрепления указанной деятельности вы-
деленная особенность не снимает.

Очевидно, что правотворчество в дея-
тельности исполнительной власти зави-
сит от вида органа (субъекта правотвор-
чества), вида акта («продукта» данной 
активности), пределов правотворческих 
полномочий соответствующих органов. 
Существенно правотворческие процеду-
ры разнятся в деятельности единоличных 
и коллегиальных органов. Скажем, пра-
вотворческая процедура в правительстве 
субъекта федерации напоминает, пусть 
и отдаленно, законодательный процесс. 
Другое дело единоличный орган. Право-
творческая процедура с участием в ней 
в качестве самостоятельного субъекта 
главы субъекта федерации (губернато-
ра, президента) максимально упрощена. 
Различаются принятие нормативных и 
поднормативных (индивидуальных) ак-
тов.

Ряд органов лишен права принятия 
нормативных правовых актов внешнего 
действия (вспомогательные структурные 
подразделения администрации субъекта 
федерации, др.)

Вот как обрисовывает правотворче-
ские возможности высших органов об-
ластной исполнительной власти Устав 
Челябинской области. Губернатор обла-
сти принимает постановления и издает 
распоряжения по вопросам, отнесен-
ным к его компетенции. Нормативные 
правовые акты Губернатор принимает в 
форме постановлений. В значительном 
числе субъектов глава субъекта прини-
мает нормативные акты в форме указов. 
Правительство Челябинской области как 
высший исполнительный орган прини-
мает постановления (это форма норма-
тивного акта) и издает распоряжения (по 
правоприменительным вопросам).

В ряде субъектов федерации норма-
тивные акты высшего должностного лица 
субъекта, высшего исполнительного ор-
гана субъекта, если они имеют внешнее 
действие и распространяются на граж-
дан, получают статус нормативных актов 
не просто органов, их принявших, а нор-
мативных актов соответствующих субъ-
ектов в целом (например, Свердловская 
область). Обычно статус актов субъектов 
федерации имеют только законы этих 
субъектов. Исполнительные органы спе-
циальной компетенции (департаменты, 
отделы, министерства) издают приказы, 
распоряжения и т. п. Территориальные 
органы исполнительной власти издают 
аналогичные по форме акты.

Одна из серьезных проблем анализи-
руемого нами вида правотворчества — 
четкое разграничение правотворческой 
компетенции разных видов исполнитель-
ных органов. Причем, прежде всего, с 
точки зрения целесообразности — опти-
мального распределения правотвор
ческих возможностей. Обозначенная 
проблема касается, например, распре-
деления предметной правотворческой 
компетенции главы субъекта федера-
ции и высшего исполнительного органа 
субъекта федерации. Такая проблема 
имеется и в соотношении правотворче-
ских возможностей высшего исполни-
тельного органа власти и его руководи-
теля.

Думается, что в приведенных случаях 
общая правотворческая (нормотворче-
ская) компетенция должна закрепляться 
за администрациями, правительствами 
субъектов. Это по общему правилу. Глава 
субъекта (руководитель высшего испол-
нительного органа) должен наделяться 
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специально, четко установленной нор-
мотворческой компетенцией.

В ряде случаев исполнительные орга-
ны в силу законодательных предписаний 
обязаны в определенной процедуре раз-
рабатывать проекты правовых актов, вво-
димых в действие другими органами. Так, 
Правительство Челябинской области раз-
рабатывает проект областного бюджета, 
проекты областных целевых программ, 
программы социально-экономического 
развития области, отчеты об их исполне-
нии для представления названных проек-
тов в законодательный (представитель-
ный) орган области.

Как и в законодательной процедуре, 
важной частью правотворческого про-
цесса в исполнительных органах является 
разработка проектов актов и их офици-
альная легализация в качестве таковых. 
Данная сфера регулируется слабо. А если 
и регулируется, то, как правило, в рамках 
внутреннего правотворчества исполни-
тельных органов. Внутреннего, то есть 
касающегося внутренней организации 
деятельности соответствующих органов. 
Представляется, что это важная часть 
правотворчества. Хотя бы потому, что 
это исток, начало правотворчества. От 
того, как качественно будет разработан 
акт, зависит и его дальнейшая судьба. 
На наш взгляд, в субъектах федерации 
процедура разработки правовых актов в 
разных органах исполнительной власти 
должна иметь двойное регулирование. 
Во-первых, важно нормативно выразить 
общее требование к оформлению право-
вых актов в части содержания, набора 
реквизитов. Это предмет законодатель-
ного регулирования. Или применительно 
к исполнительным органам — предмет 
регулирования со стороны главы субъек-
та федерации (высшего исполнительного 
органа субъекта).

Во-вторых, сама процедура разработ-
ки проектов актов должна обязательно 
регламентироваться или главой субъек-
та федерации (высшим исполнительным 
органом субъекта) или самими соответ-
ствующими исполнительными органами. 
В основе разработки правовых актов — 
планирование и прогнозирование право-
творческой активности.

В основе разработки правовых актов 
исполнительных органов — планирование 
и прогнозирование правотворческой ак-
тивности.

Здесь опять же целесообразна «двус-
лойность». Разработка общих планов, 
прогнозов применительно ко всей си-
стеме исполнительной власти субъекта 
федерации. Так называемый базовый 

слой. Это прерогатива главы субъекта 
(высшего исполнительного органа вла-
сти). Важно планы, прогнозы этого слоя 
состыковывать с планами законотворче-
ской деятельности региональных парла-
ментов. Второй слой — планы, прогнозы 
в рамках отдельных исполнительных ор-
ганов.

Процедура подготовки актов исполни-
тельных органов к рассмотрению суще-
ственно отличается от соответствующих 
законодательных процедур. Ее важная 
часть — процедура согласования акта. 
Естественно, необходимо стремиться к 
ее сокращению, минимизации числа со-
гласований. В любом случае процедура 
согласования также должна нормиро-
ваться. Иногда процедуру согласования 
как обязательное условие дальнейшего 
движения акта пытаются распространить 
на законотворчество. Это неправильно.

Процедура рассмотрения акта испол-
нительным органом не приемлет ее рас-
сечения на чтения, тому подобные этапы. 
Как правило, это слитное публичное дей-
ствие. Однако в коллегиальных исполни-
тельных органах процедура рассмотре-
ния включает доклад, (часто содоклад), 
вопросы, прения, наконец, голосование. 
Легализация акта, введение его в дей-
ствие требует детальной нормативной 
формализации. Интересно, что введе-
ние в действие актов главы субъекта 
федерации, самостоятельных актов ру-
ководителя высшего исполнительного ор-
гана власти может происходить двояко. 
Во-первых, путем простого подписания 
акта. Во-вторых, путем издания специ-
ального акта. Второй вариант имеет, на-
пример, место в Свердловской области. 
Думается, что это чрезмерное усложне-
ние процедуры. Достаточно простого под-
писания главой своего акта или акта выс-
шего исполнительного органа власти.

В завершении укажем, что целесоо-
бразно основы правотворческой дея-
тельности регионального парламента и 
исполнительных органов власти субъекта 
федерации регламентировать в едином 
законе субъекта федерации, который бы, 
отталкиваясь от положений конституции 
(устава) целостно бы закреплял систему 
правовых актов субъекта, базовую право-
творческую компетенцию соответствую-
щих органов, основы правотворческой 
процедуры в них. Эффективность право-
творческой деятельности во многом за-
висит от своевременности и качества 
конкретизации принятого закона на под-
законных ( нижестоящих) уровнях ие-
рархии правовой системы, в связи с чем 
законотворческая деятельность законо-



51

Проблемы права № 6 (26)/2010

К
о

н
с

ти
ту

ц
и

я
, 

го
с

у
д

а
р

с
тв

о
 и

 о
б

щ
е

с
тв

о

дательных ( представительных) органов 
государственной власти должна быть 
скоординирована с нормотворческой 
деятельностью исполнительных органов 
государственной власти.15

Далее, важно на федеральном уров-
не принять закон, закрепляющий основы 
правотворческого процесса в субъектах 
федерации, общую иерархию норматив-
ных (иkb даже шире — правовых) актов 
субъектов федерации, их правовой ста-
тус. Естественно, данный закон должен 
давать известный простор для соответ-
ствующего регулирования субъектов 
федерации. Думается, что целостно уре-
гулировать названные вопросы в имею-
щемся Федеральном законе «Об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов 

РФ» нецелесообразно. Почему? Потому 
что, во-первых, он имеет весьма широкий 
предмет регулирования, охватывающий 
все вопросы статуса органов власти субъ-
ектов федерации, а также и вопросы их 
взаимоотношений с федеральными ор-
ганами власти и между собой. Во-вторых, 
вопросы правотворческой деятельности 
законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов федерации весьма 
специфичны, требуют обособленного за-
конодательного регулирования.

В то же время предлагаемый нами фе-
деральный закон, конечно, должен быть 
тесно сопряжен с федеральным законом, 
регулирующим общие принципы органи-
зации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов федерации.
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Исходя из существа норм Феде-
рального закона от 6 октября 2003 года 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации», регулирующих во-
просы определения статуса главы муни-
ципального образования можно сделать 
вывод о том, что глава муниципального 
образования именно в силу своей долж-
ности наделен некоторыми полномочия-
ми, обладание которыми дает ему прио-
ритет по отношению к другим должност-
ным лицам местного самоуправления. 
О первичности статуса главы муниципаль-
ного образования по отношению к статусу 
председателя представительного орга-
на (главы местной администрации) гово-
рит и формулировка п. 2, 3, 5 ч. 2 ст. 36 
Федерального закона от 6 октября 2003 
года № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 

в Российской Федерации», из которой 
ясно, что именно глава муниципально-
го образования исполняет полномочия 
председателя представительного органа 
(возглавляет местную администрацию), а 
не наоборот.

Часть 7 ст. 36 Федерального закона от 
6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об об
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» установила, что в случае досрочного 
прекращения полномочий главы муници-
пального образования его полномочия 
временно исполняет должностное лицо 
местного самоуправления, определяемое 
в соответствии с уставом муниципально-
го образования.

Законодатель сегодня ограничил 
возможность временного исполнения 
полномочий главы муниципального об-
разования только одним основанием — 

УДК
ББК

Г. М. Бегларян

К вопросу о досрочном прекращении 
полномочий главы муниципального 
образования (на примере Челябинской 
области)
G. M. Beglaryan

To a question on the preschedule 
discontinuance of powers of the chapter 
of municipal education (on an example 
of the Chelyabinsk area)

В статье определяются некоторые вопросы и аспекты для установ-
ления оснований (случаев) временного исполнения полномочий главы 
муниципального образования.

Также предлагается внесение дополнений в часть 7 статьи 36 Феде-
рального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации».

Ключевые слова: глава муниципального образования, досрочное 
прекращение полномочий главы муниципального образования, времен-
ное отсутствие главы муниципального образования.

In clause some questions and aspects for an establishment of the bases 
(cases) of temporary execution of powers of the chapter of municipal educa-
tion are determined.

Entering additions into a part 7 clause of 36 Federal law from 06.10.2003 
№ 131-FL « About general principles of organization of local self-management 
in Russian Federation « also is offered.

Keywords: The chapter of municipal education, preschedule discontinu-
ance of powers of the chapter of municipal education, temporary absence of 
the chapter of municipal education.
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досрочным прекращением полномочий 
главы.

В первую очередь следует понимать 
отличие случаев досрочного прекраще-
ния полномочий главы муниципального 
образования от случаев временного от-
сутствия главы муниципального образо-
вания (болезнь, отпуск, командировка, 
временное отстранение от должности в 
рамках уголовного процесса). В случае до-
срочного прекращения полномочий главы 
муниципального образования в структуре 
органов местного самоуправления в прин-
ципе перестает существовать ключевой 
элемент управления, наличие которого в 
соответствии с Федеральным законом от 
6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само
управления в Российской Федерации» яв-
ляется обязательным. В этом случае речь 
должна идти об исполнении полномочий 
впредь до подведения итогов выборов 
нового главы муниципального образова-
ния и вступления его в должность либо об 
избрании нового главы муниципального 
образования его представительным ор-
ганом.

Ограничение возможности исполнения 
полномочий главы муниципального обра-
зования случаями досрочного прекраще-
ния полномочий является необходимой 
политико-организационной гарантией 
его деятельности.

Однако данная гарантия не должна 
носить абсолютного характера. Суще-
ствование порядка временного исполне-
ния полномочий главы муниципального 
образования в его настоящем виде, т. е. 
только в случае досрочного прекраще-
ния полномочий, может легко привести 
к ситуации, при которой интересы муни-
ципального образования окажутся в за-
висимости от неспособности одного лица 
выполнять свои обязанности, пусть даже 
и в силу уважительных причин. С учетом 
этого представляется целесообразным 
расширить в Федеральном законе от 
6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» 
перечень оснований временного испол-
нения полномочий главы муниципального 
образования путем включения в данный 
перечень временного отсутствия главы 
муниципального образования при одно-
временном законодательном установле-
нии срока отсутствия (например, четыре 
месяца), по истечении которого вступает 

в действие норма устава муниципального 
образования, определяющая должност-
ное лицо, на которое возлагается вре-
менное исполнение обязанностей главы 
муниципального образования.

Если провести анализ уставов муни-
ципальных образований Челябинской об-
ласти в части, касающейся временного 
исполнения полномочий главы муници-
пального образования, то можно выде-
лить самые распространенные варианты 
регулирования данного вопроса:

1. Должностное лицо местного са-
моуправления, временно исполняющее 
полномочия главы муниципального об-
разования в случае досрочного прекра-
щения полномочий главы муниципаль-
ного образования вообще не установ-
лено.

2. В случае досрочного прекращения 
полномочий главы муниципального об-
разования его полномочия осуществля-
ет заместитель главы администрации, 
назначенный представительным органом 
муниципального обращования.

3. Решение о досрочном прекращении 
полномочий главы муниципального обра-
зования принимается представительным 
органом муниципального образования по 
обращениям заинтересованных лиц и ор-
ганов.

4. Порядок временного осуществления 
полномочий главы муниципального обра-
зования в случае досрочного прекраще-
ния полномочий главы муниципального 
образования устанавливается предста-
вительным органом муниципального об-
разования.

Из вышеизложенного ясно, что нет 
сложившейся четкой практики решения 
вопроса о временном исполнении полно-
мочий главы муниципального образова-
ния.

Поэтому, представляется, что часть 7 
статьи 36 Федерального закона от 6 октя-
бря 2003 года № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» требует 
соответствующего изменения, которое 
будет способствовать более точному ре-
шению проблемы временного исполнения 
полномочий главы муниципального обра-
зования, то есть если после слов «главы 
муниципального образования» дополнить 
словами «а также в случаях, если глава 
муниципального образования в течение 
более чем четырех месяцев не может ис-
полнять свои обязанности».
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Примечания
1 Закон Российской Федерации «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ.
2 Решение Собрания депутатов Варненского муниципального района 
от 29.06.2005 г. № 38 «О принятии Устава Варненского муниципального рай
она».
3 Постановление Собрания депутатов Троицкого муниципального района от 
29.06.2005 г. № 19 «О принятии Устава Троицкого муниципального района Че-
лябинской области».

Бегларян Гоар Мурадовна, помощник депутата Законодательного 
собрания Челябинской области, аспирант кафедры «Конституционного и 
административного права» Южно-Уральского государственного универ-
ситета. E-mail: goara-beglaryan@yandex.ru

BEGLARYAN Goar Muradovna, Assistant Deputy, Legislative Assembly of 
the Chelyabinsk region, Postgraduate Student of the Chair “Constitutional and 
Administrative Law”, South Ural State University.  E-mail: goara-beglaryan@
yandex.ru
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Важность развития местного само-
управления в нынешней России опре-
деляется многими обстоятельствами. 
Формирование жизнеспособного мест-
ного самоуправления выступает необхо-
димым этапом в строительстве право-
вого государства, так как оно является 
органической частью системы сдержек и 
противовесов (работающей не только по 
горизонтали, но и по вертикали), помога-
ет найти оптимальное сочетание обще-
государственных интересов с интереса-
ми каждого отдельного муниципального 
образования. Местное самоуправление 
выступает в качестве интегрирующего 
фактора: оно объединяет людей, про-
живающих в границах муниципального 
образования, представляя равные воз-
можности для решения общих проблем, 
независимо от социального статуса инди-
видов, их национальной принадлежности, 
политических пристрастий и т. п.

Кроме того, поскольку именно местной 
власти приходится удовлетворять насущ-
ные основные потребности населения, 
эта система, обеспеченная финансово-
экономическими гарантиями, может стать 

стабилизирующим фактором, способным 
предотвращать всплески социальных кри-
зисов.

В Конституции Российской Федера-
ции 1993 года местное самоуправление 
закреплено в качестве одной из основ 
конституционного строя и формы осу-
ществления народовластия, и в связи с 
этим населению, проживающему на тер-
ритории муниципального образования, 
предоставлено право самостоятельно 
и под свою ответственность решать во-
просы местного значения. Наряду с этим 
законодатель установил в Конституции, 
что органы местного самоуправления не 
входят в систему органов государствен-
ной власти. Являясь обособленными в си-
стеме управления государством, органы 
местного самоуправления представляют 
собой особый институт власти, обла-
дающий правом самостоятельно решать 
вопросы местного значения, исходя из 
интересов населения муниципального 
образования, с учетом исторических и 
иных местных традиций. Следовательно, 
существование в Российской Федера-
ции местного самоуправления как фор-
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мы осуществления власти предполагает 
право органов местного самоуправления 
осуществлять самостоятельную право-
творческую деятельность на своей тер-
ритории в пределах, определенны зако-
ном. При этом правотворчество органов 
местного самоуправления можно рассма-
тривать как правовую форму реализации 
функций местного самоуправления1.

В этой связи особую актуальность 
приобретает исследование функций 
местного самоуправления, посредством 
реализации которых оно осуществляет 
целенаправленное воздействие на обще-
ственные отношения, а органы местного 
самоуправления реализуют свои право-
творческие полномочия.

В функциях местного самоуправления 
проявляются его сущность и та реальная 
роль, которую оно играет в решении основ-
ных вопросов общественного развития и в 
удовлетворении разнообразных интере-
сов населения той или иной территории. 
Нельзя не согласиться с мнением, что в 
функциях местного самоуправления про-
является постоянное, целенаправленное 
воздействие населения, органов местно-
го самоуправления на муниципальные от-
ношения в целях наиболее эффективного 
решения вопросов местного значения2.

Функция любого социального организ-
ма отражает вовне его сущность, специ-
фические свойства, присущие функцио-
нирующему объекту, а также закономер-
ности его развития. Понятие «функция» в 
науке употребляется в различных смыс-
лах. Оно означает либо способность к 
деятельности, либо саму деятельность, 
зависимость одной величины от другой, 
задачу, компетенцию, значение, роль 
и т. д.3

Термин «функция», таким образом, 
приложим ко всем без исключения дина-
мическим структурам, что обусловлено 
многогранностью выраженных им отно-
шений, а также спецификой познаватель-
ных задач тех наук, в которых он исполь-
зуется. Так или иначе, но в большинстве 
случаев с функцией связывается направ-
ленное, избирательное воздействие си-
стемы (структуры, целого) на определен-
ные стороны внешней среды

При определении понятия «функции 
местного самоуправления» следует исхо-
дить из следующих позиций: во-первых, 
философского понимания категории 
«функция»; во-вторых, определения сфер 
общественных отношений, на которые 
воздействует местное самоуправление; 
в-третьих, выражения сущности мест-
ного самоуправления; в-четвертых, рас-
крытии его реальной роли в решении 

основных вопросов общественного раз-
вития: в-пятых, определения законода-
тельной базы, на основе которой должна 
осуществляться деятельность местного 
самоуправления4.

А. П. Анисимов, А. П. Алексеев в ка-
честве основных признаков функций 
местного самоуправления относят сле-
дующие. Во-первых, функция местного 
самоуправления всегда вытекает из его 
сущности и назначения. Во-вторых, она 
характеризует собой направленность 
деятельности субъектов местного само-
управления, потребность в осуществле-
нии которой порождает существование 
местного самоуправления как социально-
го явления. В-третьих, функция местного 
самоуправления отражает его наиболее 
существенные черты и направлена на ре-
шение его основных задач. В-четвертых, 
она отличается постоянством, что пока-
зывает непрерывность, длительность ее 
действия5.

Как отмечает Н. А. Антонова, функция 
как правовая категория представляет со-
бой взаимосвязь предмета, содержания 
деятельности и средств ее обеспечения, 
поэтому характеристика функций местно-
го самоуправления может складываться 
из двух взаимосвязанных элементов — 
компетенции местного самоуправле-
ния и средств ее реализации. Предмет 
деятельности местного самоуправле-
ния определяется предметами ведения 
муниципальных образований (вопро-
сами местного значения). Содержание 
деятельности местного самоуправле-
ния выражается в полномочиях органов 
местного самоуправления. Предметы 
ведения (вопросы местного значения) и 
полномочия составляют такое понятие, 
как компетенция местного самоуправ-
ления, которая обеспечивается органи-
зационными и правовыми средствами6. 
Одним из правовых средств обеспечения 
функций местного самоуправления явля-
ется правотворчество органов местного 
самоуправления.

Функции местного самоуправления 
отличаются определенной устойчивостью 
и стабильностью, ибо в них проявляется 
постоянное, целенаправленное воздей-
ствие населения, органов местного са-
моуправления на муниципальные отно-
шения в целях наиболее эффективного 
решения вопросов местного значения. 
В своей совокупности они показывают 
возможности и эффективность системы 
местного самоуправления, характеризу-
ют социальное предназначение местного 
самоуправления (должное) и процесс его 
осуществления (сущее)7.
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Функции местного значения обозна-
чают его основные, наиболее важные 
направления деятельности, носят ком-
плексный характер, охватывают его дея-
тельность в целом. Содержание каждой 
функции местного самоуправления скла-
дывается из совокупности однородных 
направлений деятельности, объединяясь 
в одну функцию, исходя из специфики тех 
общественных отношений, на которые они 
воздействуют. Таким образом, основные 
функции местного самоуправления охва-
тывают все его конкретные направления 
деятельности и весьма разнообразны.

Учитывая, что местное самоуправле-
ние — это одна из форм реализации на-
родом принадлежащей ему власти, пред-
полагающая самостоятельное решение 
населением (под свою ответственность) 
вопросов локального значения, владения, 
пользования и распоряжения, то можно 
выделить следующие основные функции 
местного самоуправления, получившие 
закрепление в Конституции РФ:

● обеспечение участия населения в 
решении местных дел (ст. 131);

● управление муниципальной соб-
ственностью (ст. 132);

● обеспечение развития соответству-
ющей территории (ст. 131);

● охрана общественного порядка (ст. 
132);

● защита интересов и прав местного 
самоуправления, гарантированных Кон-
ституцией РФ (ст. 133).

Ю. А. Дмитриев считает, что основ-
ные функции местного самоуправления 
вытекают из функций всего гражданского 
общества и его государства, конкретизи-
руют их с учетом основных задач и целей, 
стоящих перед местными сообществами. 
И главными функциями местного самоу-
правления, по мнению ученого, являются 
соблюдение и защита прав и свобод че-
ловека и гражданина. Все другие функции 
в той или иной степени связаны с реали-
зацией главной функции и подчинены ей. 
С учетом задач, решаемых в ходе осу-
ществления местного самоуправления 
на современном этапе, Ю. А. Дмитриев 
выделяет следующие функции местного 
самоуправления:

1) обеспечение непосредственного 
участия населения в решении вопросов 
местного значения, учет и координация 
интересов различных групп населения, 
защита меньшинств;

2) обеспечение комплексного соци
ально-экономического развития муни-
ципального образования;

3) управление муниципальной соб-
ственностью и местными финансами;

4) осуществление социальной поли-
тики местного самоуправления, направ-
ленной на создание условий, обеспечи-
вающих достойную жизнь и свободное 
развитие человека;

5) охрана окружающей среды;
6) обеспечение общественного по-

рядка8.
Другие авторы выделяют социально-

целевые функции местного самоуправ-
ления (основные направления, цели и 
содержание конкретной управленче-
ской деятельности) и социально-орга
низационные (процессуальные, действия 
организационного и исполнительно-
распорядительного характера, сово
купность которых составляет управлен-
ческий процесс9. Например, к первой 
группе, как правило, относят функции 
управления, выражающие основные 
направления, цель и содержание кон-
кретной управленческой деятельности, 
ко второй — процессуальные функ-
ции, включающие множество действий 
организационного и исполнительно-
распорядительного характера, совокуп-
ность которых составляет управленче-
ский процесс. Из сказанного следует, 
что с содержательной точки зрения в 
качестве функций местного самоуправ-
ления (функций-задач) необходимо рас-
сматривать основные направления му-
ниципальной деятельности. Основное 
предназначение местного самоуправле-
ния в Российской Федерации — решение 
вопросов жизнедеятельности населения 
муниципального образования. Поэтому 
с учетом роли местного самоуправления 
в организации и осуществлении власти 
народа, задач, решаемых в процессе му-
ниципальной деятельности, и полномо-
чий местного самоуправления выделяют 
следующие основные функции местно-
го самоуправления: организационно-
правовое обеспечение прав граждан на 
осуществление местного самоуправле-
ния; управление муниципальной соб-
ственностью, финансовыми средствами 
местного самоуправления, обеспечение 
комплексного развития территории муни-
ципального образования; удовлетворение 
потребностей населения в коммунально-
бытовых, социально-культурных и других 
жизненно важных услугах; охрана обще-
ственного порядка и обеспечение проти-
вопожарной безопасности на территории 
муниципального образования; участие в 
решении вопросов природопользования 
и охраны природы.

А. П. Анисимов, А. П. Алексеев в каче-
стве общего критерия разделения функций 
местного самоуправления можно выде-



59

Проблемы права № 6 (26)/2010

К
о

н
с

ти
ту

ц
и

я
, 

го
с

у
д

а
р

с
тв

о
 и

 о
б

щ
е

с
тв

о

лить специфику объекта муниципального 
воздействия, особенности тех обществен-
ных отношений, на которые воздействуют 
субъекты местного самоуправления в про-
цессе своей деятельности. Исходя из ука-
занного критерия, авторы выдляют следу-
ющие функции местного самоуправления 
в Российской Федерации: экономическую, 
социальную, экологическую (природо-
охранную), функцию содействия разви-
тию культуры и образования (культурно-
воспитательную), функцию охраны обще-
ственного порядка10.

Если в качестве критерия классифика-
ции функций местного самоуправления 
рассмотреть возможности реализации 
правотворчества органов местного само-
управления (юрисдикцию соответствую-
щего уровня публичной власти), то можно 
выделить три группы функций, осущест-
вляемых местным самоуправлением:

1) по решению вопросов местного 
значения. Эти функции относятся к сфе-
ре исключительной юрисдикции муници-
пального образования и, следовательно, 
полностью реализуется посредством 
закрепления в уставе муниципального 
образования и муниципально-правовых 
актах. Данная группа функций может быть 
подразделена на три условных блока:

а) социально-экономические функции: 
осуществление комплексного социально-
экономического развития муниципально-
го образования; местные финансы, бюд-
жет, налоги; регулирование планировки и 
застройки муниципального образования; 
территориальное устройство муници-
пального образования; владение, поль-
зование и распоряжение муниципальной 
собственностью; муниципальные пред-
приятия и учреждения здравоохранения, 
образования, культуры, спорта, социаль-
ной сферы и другие.

б) функции по обеспечению безопас-
ности и правопорядка: реализация адми-
нистративной ответственности; охрана 
общественного порядка; пожарная без-
опасность; предупреждение и ликвида-
ция ЧС.

в) организационные: принятие и из-
менение устава муниципального обра-
зования; муниципальные выборы; орга-
низация и содержание муниципальных 
архивов; муниципальная информацион-
ная служба.

2) функции по предметам совместного 
с органами государственной власти ве-
дения. Значительное число сфер обще-

ственной жизни в силу их сложности нель-
зя однозначно отнести к исключительной 
компетенции ни органов местного само-
управления, ни органов государственной 
власти. Этот факт предопределяет нали-
чие так называемых предметов совмест-
ного ведения, полномочия по которым 
разграничиваются заключением соот-
ветствующих договоров.

3) отдельные государственные полно-
мочия, переданные органам местного са-
моуправления. Эти полномочия закрепле-
ны либо в отраслевом законодательстве, 
либо в специально принятых законах о 
передаче отдельных государственных 
полномочий в конкретной сфере обще-
ственных отношений.

Но какими бы ни были функции мест-
ного самоуправления определяющим 
является реализация этих функций по-
средством активного правотворческого 
процесса органов местного самоуправле-
ния. Как справедливо отмечает Н. А. Ан-
тонова значение нормативных правовых 
актов органов местного самоуправления 
определяется тем, что они, являясь ис-
точником права, в котором определяются 
условия и механизм правового регулиро-
вания в сфере осуществления публичной 
власти в муниципальном образовании, 
выступают в качестве средства реализа-
ции этих функций11.

Таким образом, функции местного 
самоуправления можно определить как 
обусловленные природой и местом мест-
ного самоуправления в системе народов-
ластия и закрепленные в нормативных 
актах основные направления деятель-
ности местного самоуправления, в лице 
органов и должностных лиц местного са-
моуправления муниципального образо-
вания и непосредственно населения, осу-
ществляемые в жизненно важных сферах 
общественных отношений и выражающие 
его сущность и реальную роль, которую 
оно играет в решении основных вопро-
сов общественного развития и в удо-
влетворении разнообразных интересов 
населения муниципального образования. 
Исходя из этого нормативные правовые 
акты органов местного самоуправления, 
наряду с Федеральными законами и зако-
нами субъектов РФ, определяют права и 
обязанности органов и должностных лиц 
местного самоуправления по осущест-
влению этой деятельности, закрепляют 
механизм ее реализации в муниципаль-
ном образовании.
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В юридической науке неоднократно 
учеными-юристами1 предпринимались 
попытки охарактеризовать причины (ис-
точники) и пути появления правового 
нигилизма в Российской Федерации. 
Сегодня в оценке причин распростране-
ния правового нигилизма в юридической 
литературе существует различные точки 
зрения ученых-юристов.

Так, исследователь А. Валицкий писал: 
«...в России право отвергалось по самым 
разным причинам: во имя самодержавия 
и высших духовных ценностей или ма-
териального равенства»2. В. А.Туманов, 
отмечал, что, несмотря на постоянные 
разговоры о правовом государстве, пра-
во всегда оказывается на задворках, в 
лучшем случае чем-то второстепенным. 
Между тем правовой нигилизм — опасное 
социальное явление, могущее стать се-
рьезным препятствием на пути развития 
общества и государства. Более того, как 
свидетельствует современная практика, 
юридический нигилизм при востребован-
ном праве оказался куда более заметен 
и опасен, чем при праве невостребован-
ном. По мнению В. А. Туманова «правовой 
нигилизм имеет множество оснований. 
Он возникает, в частности, как следствие 
несовершенства правовых норм и право-
применительной деятельности органов 
государственной власти. Это означает, 
что для конкретного субъекта правовая 
норма не выполняет той задачи, кото-

рая в нее заложена. Оно — естественное 
следствие способов правления, которы-
ми пользовалось русское самодержавие, 
многовекового крепостничества, лишав-
шего массу людей правосубъектности, 
репрессивного законодательства, несо-
вершенства правосудия»3.

По утверждению Р. Н. Донченко «пра-
вовой нигилизм имеет в России благодар-
нейшую почву, основанную на отсутствии 
в государстве и обществе уважительного 
отношения к праву»4. В. А. Громыко опре-
деляет явление правового нигилизма в 
российской правовой действительности 
как «результат исторически сложившихся 
духовно-нравственных элементов миро-
воззрения, передаваемых из поколения в 
поколения, что позволяет рассматривать 
его как категорию культуры с определяю-
щим признаком традиционности»5.

Как правильно отмечал В. Гойтман 
«получивший широкое распространение 
правовой нигилизм является серьезной 
помехой утверждению господства права в 
обществе, установлению в нем демокра-
тического правопорядка, цивилизован-
ных форм взаимосвязей между людьми, 
личностью и государством. Выключая 
конструктивные, деятельностные способ-
ности людей, правовой нигилизм снижа-
ет реальную силу права, его творчески-
сознательную роль в обществе»6.

Обращаясь к анализу причин правово-
го нигилизма А. И. Новиков к их числу от-
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носит степень, категоричность и всеобщ-
ность отрицания права. По его мнению 
«общей особенностью всех форм ниги-
лизма является то, что в разной мере им 
присуще абсолютизация субъективного, 
точнее индивидуального начала, оценка 
действительности с позиции индивида, 
отвергающего объективные закономер-
ности, логику истории, коллективные ин-
тересы социальных общностей людей»7.

Причины правового нигилизма в Рос-
сии можно разделить на три группы:

1) личностно-психологические; скеп-
тическое отношение к правовым нова-
циям, особенности национального пра-
восознания, сознательное нежелание 
изучать нормативный материал, низкий 
уровень правовых знаний и правовой 
культуры двойные стандарты в оценке яв-
лений. По мнению Н. И. Матузова право-
вой нигилизм выражается в «отрицании 
определенными слоями населения курса 
реформ, неприятии новых форм жизни, 
социальных протестах, популизм, конъ-
юктуре, демагогии и т. д. Он проявляется 
в негативно-отрицательном, неуважи-
тельном отношении личности к праву, 
законам, нормативному порядку» 8.

2) исторические; отсталость в раз-
витии правовых традиций и занижение 
значимости правовой науки в России, 
традиционное противостояние государ-
ства и церкви, деспотизм и абсолютизм 
царского строя, диктатура партии, номен-
клатурный тоталитаризм, репрессии.

3) государственно-правовые — по-
пулизм и низкое качество законотвор-
чества, низкий авторитет и номиналь-
ность власти, коррупция, низкий про-
фессиональный и моральный уровень 
чиновников, недостаточная качествен-
ность правовой системы, колоссальное 
имущественное расслоение, отсутствие 
продуманной социальной политики в го-
сударстве. Именно в реалиях нашей жиз-
ни отражена острая актуальность данной 
проблемы. Можно согласиться с мнением 
М. Е. Панкратовой о том что, «сегодня 
главный источник рассматриваемого не-
гативного явление  — кризисное состояние 
российского общества. Социальная на-
пряженность, экономические неурядицы, 
распад некогда единого жизненного про-
странства, региональный сепаратизм, де-
зинтеграция, морально-психологическая 
неустойчивость общества и многое другое 
не только не способствуют преодолению 
правового нигилизма, но постоянно вос-
производят и приумножают его — отмеча-
ет в своем исследовании автор»9.

М о ж н о  с о г л а с и т ь с я  с  м н е н и е м 
Л. Г. Кумыковой 10 которая в качестве при-

чин появления и широкого распростра-
нения правового нигилизма называет 
процессы объективного и субъективного 
характера, которые формируют скепти-
ческое, пренебрежительное или отрица-
тельное восприятие субъектом правовых 
отношений действующего права, право-
порядка, окружающей юридической дей-
ствительности.

К первой группе можно отнести:
— снижение социально-позитивного 

иммунитета общества, заключающееся 
в деформации ценностно-нормативной 
системы социума, размывании и де-
вальвации правовых идеалов, устано-
вок, стереотипов поведения, что сопро-
вождается широким распространением 
среди различных слоев населения ан
тиобщественных взглядов, представ-
лений, допускающих, оправдывающих, 
поощряющих или открыто провоцирую-
щих пренебрежение правом. В обще-
ственном мнении культивируются нормы 
пренебрегающего правом поведения, 
якобы оправданного материальными, 
моральными, социальными, экономиче-
скими, политическими и иными сообра-
жениями. Так, характеризуя российское 
общественное сознание, Н. И. Матузов 
подчеркивает, что среди множества 
противоречий, раздирающих сегод-
ня российское общество, наблюдается 
парадоксально-причудливое переплете-
ние, с одной стороны, тотального право-
вого нигилизма, а с другой — наивного 
правового идеализма. Оба эти явления 
образуют общую безрадостную картину 
политико-юридического бескультурия11;

— низкий уровень правового сознания, 
правовых знаний и правовой культуры 
и т. д. Правовой нигилизм, — отмечает 
А. Б. Венгеров, есть «…характеристика 
определенных негативных, деформи-
рованных сторон правосознания, это та 
идеологическая и психологическая часть 
правосознания, которая резко критиче-
ски, отрицательно относится к требова-
ниям уважения и соблюдения права»12. На 
дефектное правосознание как явление, 
приобретающее характеристику правово-
го нигилизма, указывают и другие авторы. 
Но применительно к правовому нигилиз-
му выделяются общественный, групповой 
и индивидуальный уровни13.

Проблема правового нигилизма и 
правового идеализма как инвариантов 
современного российского правосозна-
ния является одной из актуальнейших в 
юридической науке. Зачастую авторы 
утверждают, что эти явления основаны на 
правовом невежестве народа и управлен
ческого аппарата, незнании законов, а 
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также умышленном либо неосознанном, 
интуитивном желании проигнорировать, 
обойти или даже нарушить законодатель-
ные акты.

Как отмечает Д. Н. Вороненков, ученые 
фиксируют массовость таких явлений, но 
обычно не вдаются в анализ причин, сути 
и возможных путей их преодоления14.

Правовой нигилизм есть определен-
ная форма общественного состояния, от-
ражающая политические и национально-
исторические особенности общества. 
Степень правового нигилизма являет-
ся своего рода показателем здоровья 
общества и государства, в которых он 
проявляется. В связи с этим правовой 
нигилизм представляет собой не только 
правовую категорию, но и социально-
психологическое явление, возникающее 
в результате оценки права или отдельных 
его норм людьми, социальными группами 
или даже всем обществом, оценки, пере
ходящей в соответствующие действия 
или бездействие.

Ко второй группе причин относятся:
— разграничение права и закона, при 

котором по существу некое интуитивное 
право становится выше всякого закона, 
что служит хорошей базой для неподчи-
нения, к примеру, федеральному законо-
дательству (что рождает противоречия 
федерального и регионального законо-
дательства, свидетельствует о правовом 
нигилизме высших чиновников власти), 
суверенизации областей и районов и соз-
данию собственных правовых систем;

— действия средств массовой инфор-
мации, культивирующие вседозволен-
ность, крайние формы индивидуализации 
личности;

— следствие исторических условий 
формирования национального право
сознания и правовой государственно-
сти — способов правления, которыми 
пользовалось русское самодержавие 
многовекового крепостничества, репрес-
сивного законодательства, несовершен-
ства правосудия и т. д., конкуренция ре-
лигиозных и правовых норм. По нашему 
мнению правовой нигилизм не только 
широко распространяется в российском 
обществе. Идет активный процесс его ин-
ституционализации, т. е. превращения в 
устойчивый, постоянно воспроизводя-
щийся российский феномен, который 
становится нормой поведения членов 
социума самых разных уровней. Подоб-
ную позицию можно встретить и в рабо-
те Н. С. Токаря. Он выявляет в русской 
правовой ментальности «как минимум, 
две особенности»: «Первая особенность 
связана со спецификой юридического 

менталитета российского общества, ко-
торый изначально отличался небрежным, 
отрицательным отношением к праву. Вто-
рая особенность — этатизм, включающий 
чрезмерную, неоправданную ориентацию 
на государственную власть и сопрово-
ждающийся бесправностью личности в 
ее отношениях с государством»15;

— трактовка до относительно недав-
него времени права исключительно как: 
«средства государственного управления» 
(утилитарно-прагматический подход), в 
то время как тезис «управление, как сред-
ство осуществления права» не употреб
лялся вообще;

— отождествление закона и права, что 
недопустимо, ибо оценка законов при их 
принятии и применении на предмет со-
ответствия праву как раз и направлена 
на повышение качества законодатель-
ной базы, что в свою очередь будет 
способствовать формированию уважи-
тельного отношения к праву и преодоле-
нию правового нигилизма.

Как правовое явление правовой ниги-
лизм имеет и определенные формы вы-
ражения.

В их числе очень часто выделяют кри-
зисное состояние российского общества, 
российского государства и кризисное со-
стояние правовой системы.

Сегодня происходит размывание 
традиционного российского общества 
и активно идет процесс формирования 
общества модернизированного, ориенти-
рованного во многом не на конституцион-
ные, а на либеральные ценности. Право-
вой нигилизм возникает, когда на смену 
традиционной культуре приходит обще-
ство, знакомое с концепцией обществен-
ного договора. Либеральные ценности и 
идеи общественного договора дают пред-
ставление о гарантированности челове-
ческой жизни и ответственности власти 
перед гражданами. Неверие граждан в 
нормы Конституции РФ в государствен-
ную власть способную гарантировать 
жизнь, здоровье, спокойствие граждан 
порождает возникновение трудностей на 
пути преодоления правового нигилизма 
в России. Они связаны с появлением и 
усилением целого ряда негативных явле-
ний, превратившихся в последнее время 
в реальные и значимые угрозы для нор-
мальной жизнедеятельности общества и 
государства. Это, прежде всего, пораз-
ившие все угроза распространения экс-
тремизма и коррупции. Причем и зако-
нодатель, правоприменитель, и гражда-
нине используют не правовое поведение 
конкретных лиц в обществе как мораль-
ное оправдание своих противоправных 
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действий. Исключительная серьезность 
этих угроз осознается в стране всеми — 
от рядовых граждан до Президента РФ, 
который не один раз давал резкую оцен-
ку сложившейся ситуации. «Мы обязаны 
добиться истинного уважения к закону и 
преодолеть правовой нигилизм», — под-
черкнул Д.А.Медведев при вступлении в 
должность главы государства в мае 2008 
года16.

Постоянное повышение уровня пре
ступности, по мнению законодателя, 
является основной формой правово-
го нигилизма, охватившего российское 
общество: «Основные причины разгула 
преступности кроются в кризисном со
стоянии и нестабильности общества, 
в правовом нигилизме, охватившем и 
властные структуры на всех уровнях, от-
сутствии системы предупреждения, не-
совершенстве правовой базы, серьез
ных просчетах в правоприменительной 
практике, низкой раскрываемости тяжких 
преступлений»17.

Однако при всем неоднозначном от-
ношении к рассматриваемому явлению 
нельзя с полной уверенностью говорить 
о правовом нигилизме как истинном 
бедствии российского народа. Это бу-
дет воспринято правоприменителем как 
очередная крайность, которая не будет 
способствовать эффективной борьбе с 
негативными явлениями, свойственными 
российскому обществу.

В настоящее время правовой ниги-
лизм является отражением общесистем-
ного кризиса в России — в экономике, по-
литике, духовной сфере. В большинстве 
случаев массы без особого воодушевле-
ния воспринимают крупные перемены и 
потрясения, особенно если они проходят 
на фоне существенного снижения уровня 
жизни. Массы отвергают все новое до тех 
пор, пока не ощутят и не оценят его соци-
альные и экономические преимущества. 
Социальная напряженность, экономиче-
ские неурядицы, распад некогда единого 
жизненного пространства, региональный 
сепаратизм, дезинтеграция, сложность 
криминогенной обстановки, морально-
психологическая неустойчивость обще-
ства и многое другое не только не спо-

собствуют преодолению правового ни-
гилизма, но постоянно воспроизводят и 
преумножают его.

Как отмечает в своей работе Е. В. Ми
лова процесс формирования, и проявле-
ние правового нигилизма проходит сле-
дующие этапы:

1 этап — мотивационный. Он харак-
теризуется тем, что на данном этапе у 
субъекта под воздействием возникшей 
потребности формируется весьма актив-
ное потребительское состояние, которое 
может перейти в мотив противоправно-
го повеления, особенно в тех случаях, 
когда возникшая потребность не может 
быть реализована законным способом. 
Одна и та же потребность различными 
субъектами правоотношений пережива-
ется по разному. В зависимости от того 
какое значение ей придает личность она 
становиться либо положительной (побу-
дительной) либо постепенно утрачивает 
свою актуальность

2 этап — постепенное формирование 
правового нигилизма. Формирование 
правового нигилизма в основе которого 
лежит отрицание имеет несколько ста-
дий: простое сомнение, скептическое и 
критическое отношение к праву и наконец 
его полное отрицание18.

Таким образом, с правовым нигилиз-
мом необходимо бороться. В российском 
обществе проводится большая практи-
ческая работа по выявлению конкрет-
ных правонарушений, их профилактики. 
Российское государство в лице высшего 
политического руководства добивается 
утверждения в реальной жизни идей за-
конности, неукоснительного следования 
нормам Конституции Российской Феде-
рации, ведет энергичную борьбу с про-
явлениями правового нигилизма. Прово-
дится и теоретическая работа по осмыс-
лению тяжелой сложившейся ситуации и 
путей выхода из нее. Борьба с правовым 
нигилизмом должна быть комплексной (с 
применением мер различных правовых, 
воспитательных и иных мер воздействия). 
Основное внимание в преодолении пра-
вового нигилизма должно быть уделе-
но основным причинам и условиям, его 
порождающим.
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Проблема определения особенностей 
метода конституционно-правового регу-
лирования, по мнению ученых-юристов, 
носит актуальный характер в современ-
ных условиях. Об этом свидетельствует 
частое изучение поднятых вопросов.

Объясняется это тем, что она исследу-
ется на стыке сразу нескольких взаимос-
вязанных дисциплин. Анализ юридической 
литературы показывает что в основном 
материал, изложенный в учебной литера-
туре, носит общий характер, а в много-
численных монографиях по данной тема-
тике рассмотрены более узкие вопросы 
проблемы. Так, по мнению М. В. Баглая 
«своеобразие метода конституционно-
правового регулирования определяется 
двумя основными моментами. Во-первых, 
конституционное право является частью 
публичного права, для которого характе-
рен императивный метод регулирования 
общественных отношений, основанный 
на субординации (подчинении) между 
участниками общественного отношения. 
Во-вторых, конституционное право ре-
гулирует определенный (базовый) слой 
отношений во всех сферах жизнедеятель-
ности общества»1.

Правовой метод, по мнению авто-
ров2 — это совокупность юридических 
инструментов (методов, приемов, спосо-
бов), посредством которых государство 
оказывает необходимое воздействие на 
общественные отношения в целях прида-
ния им желательного развития (установ-
ление границ регулируемых отношений, 
издание соответствующих предписаний 
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о должном и возможном поведении; на-
деление участников общественных отно-
шений правоспособностью и дееспособ-
ностью; определение мер ответственно-
сти, в случае нарушения установленных 
правил и т. д.). Правовой метод это один 
из приемов обеспечения стабильности 
общественных отношений, основ консти-
туционного строя, прав и свобод человека 
и гражданина и т. д.

По нашему мнению сущность, струк-
турные и функциональные особенности 
метода конституционно-правового ре-
гулирования определяются характером 
предмета регулирования. Это проявля-
ется в том что:

1. С помощью конституционно-право
вого регулирования закрепляются не все, 
а самые главные, кардинальные принципы 
и положения, которые определяют содер-
жание и основные направления развития 
общества. Роль этого регулирования за-
ключается в том, чтобы объединить волю 
народа России в единое целое, направить 
народ на достижение задач и целей, стоя-
щих перед ним. 

2. Максимально высоким юридическим 
уровнем. Конституция РФ на высшем за-
конодательном уровне закрепляет отно-
шения, которые возникают и действуют в 
процессе осуществления государствен-
ной власти. И это закономерно, поскольку 
Конституция РФ имеет абсолютную выс-
шую юридическую силу. Непосредствен-
ное закрепление — определяющий метод 
области конституционного права Россий-
ской Федерации. 
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3. Одной из особенностей метода 
конституционно-правового регулиро-
вания является и его учредительный ха-
рактер. В обществе существует много 
отношений, которые нуждаются первич-
ного правового воздействия, т. е. регу-
лируются «впервые». Не случайно в этом 
отношении исключительная роль Консти-
туции РФ, которая устанавливает основы 
конституционного строя, принципы взаи-
моотношений личности и государства и т. 
д. Именно таким методом устанавливают-
ся порядок формирования органов госу-
дарственной власти, принятие правовых 
актов органов государственной власти, 
конструкция правовой системы и т. д. 

4. Метод конституционно-правового 
регулирования имеет универсальный ха-
рактер. Его действие в большинстве слу-
чаев распространяется на все сферы жиз-
недеятельности, а нормы других отраслей 
регламентируют конкретные стороны 
общественной жизни. Универсальность 
метода конституционного регулирования 
состоит и в том, что его влияние распро-
страняется практически на все области 
системы национального права. Общее 
регулирование, таким образом, вступает 
в определенной плоскости конкретного, 
персонифицированного регулирования.

5. Специфической особенностью ме-
тода рассматриваемом случае является 
сочетание непосредственного, прямого 
регулирования общественных отношений 
нормами конституционного права с кос-
венной (опосредованной) действием всей 
Конституции, ее институтов и отдельных 
норм. Так, нормы, регулирующие порядок 
избрания Президента Российской Феде-
рации — это абсолютно определенные, 
конкретные правовые нормы. В то же вре-
мя нормы-принципы, нормы, закрепляю-
щие народовластия, ответственность 
субъектов конституционных отношений, 
наполняют практически все нормы отрас-
ли, определяют их основные структурные 
и функциональные характеристики. 

6. Сочетание стабильности и динамиз-
ма. С одной стороны, Конституция РФ- 
это чрезвычайно постоянный, устойчивый 
политико-правовой документ, о чем сви-
детельствует, в частности, порядок изме-
нения ее положений. С другой — Консти-
туция РФ не может не учитывать развитие 
общественных отношений. Консерватизм 
Конституции РФ — явление нежелатель-
ное, поскольку превращает ее в тормоз 
социального прогресса. Жизнь властно 
требует своевременного внесения изме-
нений и дополнений в Конституцию. За-
дача состоит в соблюдении рационально-
го соотношения между стабильностью и 

динамизмом Конституции РФ. Это, есте-
ственно, предопределяет особенности 
методов правового регулирования. Имен-
но они в практической плоскости и реша-
ют проблему согласования устойчивости 
и динамики общественных отношений.

В связи с этим поведение субъектов 
конституционного права строго програм-
мируется, а их права четко и однозначно 
определены. Они не могут быть переда-
ны, например, иностранным гражданам. 
Нельзя и отказаться от них.

Существуют исключения из этого об-
щего права, то есть когда отношения меж
ду субъектами конституционных отноше-
ний основываются на принципах равен-
ства, паритетности. Так, отношения между 
местными советами разного уровня по 
поводу совместного проведения сессий, 
образование хозяйственных и управлен-
ческих структур на паритетных началах яв-
ляется типичным примером равноправных 
конституционных отношений.

 Применительно к конституционному 
праву в юридической литературе учеными 
выделяются различные методы:

Так, О. Е. Кутафин выделяет три вида 
методов — предписание, запрет и дозво-
ление3.

В. Е. Чиркин указывает на императив-
ные, управомочение, субординации, обя-
зывания, запрещения, диспозитивные ме-
тоды, методы координации, согласования, 
репрессивные методы Достаточно спор-
ным представляется введение в научный 
оборот понятия репрессивных методов. В. 
Е. Чиркин в качестве примера этого вида 
методов приводит высылку лиц, подстре-
кающих к общественным беспорядкам во 
время объявленного чрезвычайного по-
ложения4. Полагаем, что это реализация 
императивного метода — применение 
санкции за нарушение предписаний. О. О. 
Миронов отмечает что «для конституци-
онного права характерно использование 
метода волевого воздействия»5.

По мнению В. Д. Мазаева «сегодня в 
конституционном праве преобладают ме-
тоды императивного, централизованного 
регулирования, при котором отношения 
между субъектами права основываются 
на принципах субординации, т. е. подчи-
нения одного субъекта другому. И это не 
случайно, поскольку объектом конститу-
ционного правового воздействия являет-
ся основополагающие отношения. Такая 
императивность отличает рассматривае-
мые отрасль от других отраслей, где сте-
пень категоричности предписаний может 
быть значительно слабее»6.

Н. В. Бутусова в своей работе в каче-
стве методов указывает помимо консти-
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туционных дозволений, запрет, обязыва-
ние, и конституционные управомочива-
ние, установление, провозглашение7.

 Целесообразно для более четкого 
уяснения особенностей системы мето-
дов конституционного и конституционно-
правового регулирования проводить их 
классификацию по двум основаниям:

1)характеру нормативных предписа-
ний; 

2) по форме выражения диспозиции 
нормативных предписаний.

Императивный метод — это метод 
властных предписаний, предписывает по-
ступать только определенным образом. 
Для этого метода характерно неравен-
ство сторон или субординация — (пред-
ставление лица на должность Председа-
теля Правительства РФ осуществляется 
только Президентом РФ). Диспозитивный 
метод — это метод равноправия сторон, 
основанный на дозволениях и праве вы-
бора вариантов поведения субъектов 
конституционно-правовых отношений — 
(Президент РФ может участвовать в по-
вторных выборах, а может и нет). 

Диспозитивный метод в конституци-
онном праве применяется довольно ши-
роко, но при этом преобладает использо-
вание императивного метода над диспо-
зитивным, властных начал над свободой 
выбора, но роль диспозитивного метода 
и свободы выбора постоянно возраста-
етВ конституционном праве закрепляется 
принцип разделения властей, предпола-
гающий относительную самостоятель-
ность и независимость властей, взаи-
модействующих на основе партнерства 
между собой. В административном праве 
прослеживается жесткая субординация 
в государственно-властных отношениях 
органов исполнительной власти.

Под методом конституционно-право
вого управомочения (дозволения) необ-
ходимо понимать способ конституционно-
правового воздействия, заключающийся 
в разрешении бездействия или соверше-
ния определенных действий. Так, соглас-
но ст. 111 Конституции РФ «Президент РФ 
вправе принять отставку Правительства 
РФ или не принимать». Необходимо отме-
тить что сущность дозволение не означает 
полную свободу действий. Одновременно 
с дозволением устанавливаются условия 
совершения действий или бездействий в 
реализации норм Конституции РФ, субъ-
ектами правоотношений.

Метод обязывания — это способ пра-
вового воздействия, выражающийся в 
предписании совершения определенных 
обязательных и юридически значимых 
действий, на условиях, предусмотренных 
правовой нормой. Использование метода 
характерно для определения задач и пол-
номочий органов государственной вла-
сти, установления обязанностей человека 
и гражданина Метод запрещения — это 
способ правового воздействия, заклю-
чающийся в запрете определенных дей-
ствий. Запрет призывает воздерживаться 
от юридически значимых действий, со-
вершение которых влечет негативные для 
общества последствия (Никто не может 
присваивать власть в Российской Феде-
рации ч. 3 ст. 3 Конституции РФ); 

Таким образом, метод конституционно-
правового регулирования — это обуслов-
ленная спецификой конституционного 
права как отрасли права система право-
вых методов (диспозитивный, императив-
ный, обязывающий, управомочивающий, 
запрещающий), посредством которых 
регулируются конституционно-правовые 
отношения.
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В науке конституционного права при-
нято деление комплекса прав человека на 
личные, публичные (политические), соци-
альные, экономические и культурные. То 
есть в зависимости от сферы деятельно-
сти личности. Например, «блок» личных 
прав человека связан непосредственно 
с его существом, публичных — с его об-
щественной и политической деятельно-
стью, по такому же принципу образованы 
остальные «группы».

В естественно-правовой теории прав 
человека, развитой, в частности, Тома-
сом Джефферсоном и Джоном Локком 
базисом является то, что личность об-
ладает определенным комплексом прав, 
которые незыблемы, дарованы от рож-
дения и не могут быть ущемлены госу-
дарственной властью. К естественным 
правам Локк относил право на жизнь, 
свободу, здоровье и собственность. По 
мнению Локка, естественное состояние 
каждого является «состояние полной сво-
боды в отношении их действий и в отно-
шении распоряжения своим имуществом 
и личностью в соответствии с тем, что они 
считают подходящим для себя в границах 
закона природы, не испрашивая разре-

шения у какого-либо другого лица и не за-
вися от чьей-либо воли». Тем не менее, 
состояние полной свободы не является 
безграничным, — оно существует в рам-
ках закона природы, который, по Локку, 
им управляет и обязателен для каждого1. 
Согласно теории Джона Локка все люди 
равны от рождения и имеют равный объ-
ем прав. Томас Джефферсон, являясь 
создателем Декларации Независимости 
США, утверждал наличие надпозитивного 
свойства прав человека, то есть не тре-
бующего исчерпывающего закрепления 
в Основном законе2.

Таким образом, комплекс основных 
прав является, своего рода, надконсти-
туционным.

В современном мире принят ряд меж-
дународных документов, утверждающий 
нерушимость правовых основ статуса 
человека. Конституции государств, в на-
стоящее время, устанавливают своим 
содержанием отнюдь не исчерпываю-
щий перечень прав, присущих личности, 
тем не менее, не умаляя других. В част-
ности, российский ученый Е. А. Лукашева 
определяет конституционные права, как 
основные — закрепленные Конституцией. 
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Право въезда и выезда — 
статусообразующее право иностранцев 
в Российской Федерации и Республике 
Казахстан
A. A. Zhemchuzhnikov

The right of entrance and departure — 
a basic right of the foreigners in Russian 
Federation and Republic of Kazakhstan

В статье рассматривается право въезда и выезда, как основание при-
обретения статуса иностранца на территории Российской Федерации и 
Республики Казахстан. Влияние на миграцию международной политики 
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tion and Republic of Kazakhstan. Influence of a world policy and a state policy 
on migration process concerning foreigners in a territory of the considered 
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Такая трактовка вытекает, например, из 
сопоставления ст. 17 и 55 Конституции 
России, отмечающей, что перечисление 
в Конституции основных прав и свобод не 
должно толковаться как отрицание других 
общепризнанных прав человека и граж-
данина. Аналогичная норма является 9-ой 
поправкой к Конституции США, что под-
черкивает ее значимость и всеобщий ха-
рактер. Вместе с тем, в п. 2 ст. 17 Консти-
туции РФ речь идет только об основных 
правах человека, что позволяет выделить 
их особые свойства — неотчуждаемость 
и естественный характер.

По мнению российского ученого 
Н. И. Матузова, в современном понима-
нии, права человека в собственно право-
вом смысле — это охраняемая законом 
мера возможного поведения, направлен-
ная на удовлетворение интересов чело-
века. Права человека — универсальная 
категория, представляющая собой выте-
кающие из самой природы человека, воз-
можности пользоваться элементарными, 
наиболее выраженными благами и усло-
виями свободного и безопасного суще-
ствования личности в обществе. Права 
человека понимаются как общесоциаль-
ное понятие, отражающее национальные 
общечеловеческие требования и стандар-
ты в области свободы личности. В связи с 
проводимыми различиями между правом 
и законом, нужно отметить, что идея прав 
человека прав человека присутствует и в 
праве и отражена в законе. Закон есть 
основная и наиболее совершенная фор-
ма выражения права. Закон — главный 
юридический источник права, в нем воля 
государства получает наиболее четкое и 
концентрированное воплощение3.

Среди основных прав, Конституции 
России и Казахстана выделяют право на 
свободу передвижения. Данная правовая 
категория закреплена в ст. 13 Всеобщей 
Декларации прав человека: «Каждый че-
ловек имеет право на свободу передви-
жения и проживания в пределах границ 
каждого государства. Каждый человек 
имеет право покидать любую страну, 
включая свою собственную, и возвра-
щаться в свою страну».

Являясь частью комплекса прав че-
ловека, гарантируемых международным 
правом, право свободы передвижения 
есть существенный элемент свободы 
самоопределения личности, услови-
ем развития человека. Анализируемое 
право представляет собой возможность 
беспрепятственно передвигаться, вы-
бирать место жительства как в пределах 
отечественного государства, так и вне 
его4.

Право человека на въезд в государ-
ство и выезд за его пределы заключается 
в возможности совершать действие, на-
правленное на перемещение с террито-
рии одного государства на территорию 
другого.

О. В. Ростовщикова называет право 
свободы передвижения одним из прав 
«на свободу от власти», воплощающих 
«негативную свободу»5.

Право въезда и выезда реализуется 
человеком путем пересечения государ-
ственной границы страны пребывания. 
Поскольку, покинув границы одного го-
сударства человек, как правило, не пре-
следует цели оставаться на нейтральной 
территории между границ государств, 
следовательно, право въезда станет 
основным правом, необходимым для из-
менения статуса человека, находящегося 
на территории страны проживания, либо 
пребывания.

Для определения важности возможно-
сти права въезда и выезда необходимо 
определить момент приобретения чело-
веком статуса иностранца на примере 
рассматриваемых государств. В теории 
права данному вопросу уделено недоста-
точно внимания.

Приобретение определенного статуса 
личностью связано с совершением каких-
либо действий, например, регистрация 
в государственных органах в качестве 
индивидуального предпринимателя, на-
значение на должность судьи, проку-
рора и т. п. Как утверждает профессор 
М. И. Абдулаев, правовое положение ин-
дивида определяет его место в право-
вом общении и отражает фактическое 
его состояние во взаимоотношениях с 
обществом и государством. Оно обу-
словливается особенностями социаль-
ного статуса, существующего в данный 
период развития государства и обще-
ства6. Определение, данное понятию 
«иностранец» в российском и казахстан-
ском законодательстве содержит крите-
рий приобретения статуса иностранца: 
иностранцами признаются лица, не яв-
ляющиеся гражданами государства пре-
бывания и имеющие доказательства сво-
ей принадлежности к гражданству иного 
государства. Также, в рамках настояще-
го исследования, иностранцами следует 
считать лиц, не являющихся гражданами 
государства пребывания и не имеющих 
доказательства своей принадлежности к 
гражданству иного государства7.

Таким образом, основным условием 
для приобретения статуса иностранца 
на территории России, либо Казахстана 
является то, что лицо не должно иметь 
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российского либо казахстанского граж-
данства и находиться на территории 
одной из стран. Исходя из этого, стату-
сом иностранца на территории России, 
или Казахстана будет обладать не толь-
ко лицо, имеющее подтверждение своей 
гражданской принадлежности другому го-
сударству, но и лицо без гражданства, то 
есть такого подтверждения не имеющее. 
Принимающее государство не устанав-
ливает для данных категорий привилегий 
или ограничений, наделяя их статусом 
иностранца.

Но нахождение на территории госу-
дарства еще не является первоначаль-
ной стадией — это лишь производная 
от действия лица, непосредственно на-
правленного на становление иностран-
цем, — въезд в страну. Въезд, согласно 
толковому словарю Ожегова, означает 
проникновение внутрь, вселение, которое 
происходит путем пересечения государ-
ственной границы государства.

Государственная граница — линия и 
проходящая по этой линии вертикальная 
поверхность, определяющие пределы 
государственной территории (суши, вод, 
недр и воздушного пространства) Россий-
ской Федерации, то есть пространствен-
ный предел действия государственного 
суверенитета Российской Федерации8.

Таким образом, въезд в государство 
представляет собой действие лица, на-
правленное на установления над ним 
суверенитета государства иного, неже-
ли государства его гражданской принад-
лежности.

Следовательно, в случае установления 
государственного суверенитета над при-
бывшим лицом, государство наделяет его 
определенным комплексом прав, которы-
ми иностранец может пользоваться и обя-
занностями, которые на него возложены. 
Являясь основанием приобретения ста-
туса иностранца, право въезда влечет за 
собой наделение личности тем комплек-
сом прав, свобод, обязанностей, которые 
присущи, согласно, государственному 
праву иностранцам. Из этого следует, 
что, не воспользовавшись правом въез-
да, человек не может стать иностранцем 
в России или Казахстане.

Основополагающий характер права 
въезда и выезда следует определить, 
применяя по аналогии теорию естествен-
ных прав человека, разработанную Джо-
ном Локком и Томасом Джефферсоном, 
где, например, право на жизнь, имеет 
надпозитивный характер.

Российский профессор Е. А. Лукаше-
ва выделяет «первоосновой всех других 
прав человека и гражданина право на 

жизнь. Это право, как пишет Лукашева, 
можно характеризовать как абсолютную 
ценность мировой цивилизации, первей-
шее право человека, ибо все остальные 
права в случае гибели человека утрачи-
вают смысл9.

По сути дела, утверждает профес-
сор, все остальные права, так или иначе, 
объединяются вокруг этого стержневого 
права, обеспечивают его эффективную 
реализацию.

Аналогичными свойствами обладает 
и право въезда и выезда для иностран-
цев — если человек, в силу различных 
обстоятельств, не реализует данное ему 
право, то весь комплекс прав и соответ-
ствующих обязанностей, присущий ино-
странцу на территории России или Казах-
стана ему принадлежать не будет. Кроме 
того, фундаментальный характер права 
въезда и выезда для иностранцев мож-
но определить, опираясь на упомянутые 
выше исследования О. В. Ростовщиковой. 
Ключевым положением, утверждающим 
надпозитивный характер права въезда 
и выезда является его закрепление в 
основном международном акте — Все-
общей декларации прав человека: Каж-
дый человек имеет право покидать лю-
бую страну, включая свою собственную, 
и возвращаться в свою страну. Рассма-
триваемое право человека есть право на 
свободу от вмешательства власти в жизнь 
индивида10.

Порядок въезда — пересечения го-
сударственной границы, а именно его 
правоустанавливающий аспект каса-
тельно правового статуса, определен в 
Казахстане и России конституционным 
законодательством. Кроме того, государ-
ствами заключен ряд международных со-
глашений регулирующих данный вопрос. 
Так, например, заключен договор между 
Российской Федерацией и Республикой 
Казахстан о правовом статусе граждан 
Российской Федерации постоянно про-
живающих на территории Республики Ка-
захстан, и граждан Республики Казахстан, 
постоянно проживающих на территории 
Российской Федерации, в соответствие 
с которым граждане одной из сторон, 
проживающие на территории другой об-
ладают статусом, максимально уравнен-
ным со статусом отечественных граждан. 
Кроме того, граждане договаривающихся 
государств пользуются равной защитой, 
как со стороны России, так и стороны Ка-
захстана. Таким образом, порядок въезда 
на территорию определенного государ-
ства играет важную роль не только для 
обеспечения внутренней безопасности 
государства и суверенного уложения, но 
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и занимает весомую позицию в установ-
лении международно-правовых контактов 
государств, в частности России и Казах-
стана.

В зависимости от того соблюден ли 
порядок въезда или нет мы можем разде-
лить иностранцев, находящихся на терри-
тории государства на законно и незакон-
но въехавших. Законодательство Респу-
блики Казахстан устанавливает довольно 
жесткие требования к лицам, желающим 
попасть на территорию государства. Как 
и в России, иностранцы въезжают и вы-
езжают из Республики Казахстан по дей-
ствительным паспортам или заменяющим 
их документам, при наличии виз Респу-
блики Казахстан через пункты пропуска 
на государственной границе, открытые 
для международного и двустороннего 
сообщения, выданных уполномоченными 
на то государственными органами Респу-
блики Казахстан11. Также законодателями 
обеих стран предусмотрен безвизовый 
въезд для граждан государств, с которы-
ми заключено соглашение. В частности, 
такое соглашение заключено между Рос-
сией и Казахстаном.

Нами было определено, что въезд 
на территорию государства может быть 
осуществлен как законно, так и с наруше-
нием государственного права. Несмотря 
на это, статус иностранца приобретает-
ся лицом независимо от способа пере-
сечения границы, он в равной со всеми 
степени подпадает под действие сувере-
нитета государства, на чьей территории 
находится.

Следовательно, миграционная поли-
тика государства оказывает на него боль-
шое влияние. Государство, посредством 
издания нормативных документов, регу-
лирует пребывание и отток иностранцев 
на своей территории.

Характер современной миграции ока-
зывает все возрастающее влияние на 
экономическое и политическое развитие 
государства, на демографическую ситуа-
цию в стране, межэтнические отношения. 
Признание проблемы миграции в качестве 
одной из приоритетных особенно четко 
обозначилось в последнее время. В оцен-
ке Президента РФ (2004 год) В. В. Путина 
она выглядит так: «Вопросы миграции для 
России очень важны. Впрочем, не только 
для России. Сегодня очень многие страны 
пытаются решить свои демографические 
проблемы за счет увеличения рождаемо-
сти, однако ни у кого это не получается... 
нужна грамотная миграционная политика 
— эту проблему Россия пока не решила»12. 
Состоявшееся в марте 2005 года заседа-
ние Совета безопасности, специально 

посвященное проблемам миграции, кон-
статировало, что «миграционную политику 
придется полностью пересматривать»13.

Известно, что в настоящее время — 
эпоху глобализации, значение междуна-
родной миграции как фактора социально-
экономического и политического разви-
тия государств заметно повышается. Это, 
в частности, проявляется в разворачива-
ющейся конкурентной борьбе за «челове-
ческий капитал» — квалифицированную, а 
иногда и неквалифицированную, но эко-
номически выгодную для частных органи-
заций, рабочую силу. Чтобы не проиграть 
в этом соревновании, чтобы решать се-
рьезные внутренние проблемы, России, 
так же как и Казахстану, нужна современ-
ная миграционная политика14.

Главным действующим институтом, от-
вечающим за реализацию миграционной 
политики, является постоянно действую-
щий уполномоченный государственный 
орган. В Российской Федерации это 
Федеральная миграционная служба, в 
Республике Казахстан — Миграционная 
полиция. Названным органам, в рассма-
триваемых странах, переданы практиче-
ски все полномочия, связанные с имми-
грационным контролем над въездом ино-
странных граждан и лиц без гражданства 
на территорию страны, их трудоустрой-
ством, регистрацией и учетом мигрантов, 
обработкой и анализом информации о 
мигрантах, а также выработкой мер ми-
грационной политики и их реализацией.

Понятию мигрант на международном 
уровне не существует общепринятого 
определения. В настоящем контексте 
термин применяется к лицам и членам се-
мьи, переезжающим в другую страну или 
регион для улучшения своих материаль-
ных или социальных условий и улучшения 
перспектив для себя или своей семьи. 
Казахстанские законодатели определяют 
мигрантов, как лиц, въехавших в Респу-
блику Казахстан и выехавших из Респу-
блики Казахстан, а также переселяющих-
ся внутри Республики Казахстан вне зави-
симости от причин и длительности15.

Как упоминалось выше, иностранцев, 
прибывающих в страну можно разделить 
в зависимости от порядка въезда: при-
бывшие на основании выданной уполно-
моченными органами визы и безвизовом 
порядке. Данная классификация осно-
вана на нормах Федеральных законов 
от 15.08.1996 года «О порядке выезда 
из Российской Федерации и въезда в 
Российскую Федерацию» № 114-ФЗ; от 
25.07.2002 года «О правовом положении 
иностранных граждан в Российской Фе-
дерации» № 115-ФЗ и Законов Республи-
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ки Казахстан от 19.06.1995 года «О право-
вом положении иностранцев» № 2337; от 
13.12.1997 года «О миграции населения» 
№ 204-I. Въезд в государство и отноше-
ния, возникающие в ходе реализации 
иностранцами права въезда в России и 
Казахстане, регулируются нормами на-
званных нормативных актов.

В случае пересечения лицом границы 
государства возникают определенные 
правовые последствия, которые и слу-
жат предпосылкой приобретения стату-
са иностранца. Реализация нормативных 
положений, которые предусмотрены го-
сударственным правом страны пребы-
вания, возложена на вышеупомянутые 
уполномоченные органы исполнительной 
власти. Соответственно в результате при-
менения норм права формируется круг 
прав, обязанностей и меры ответствен-
ности иностранца в стране пребывания, 
из которых и формируется основа его 
правового статуса.

Так, в России и Казахстане законода-
тельство закрепляет положение об обя-
зательном миграционном учете (реги-
страции) иностранцев, находящихся на 
территории государства на основании 
документов выдаваемых им при въезде. 
Сроки постановки на миграционный учет, 
в Казахстане представленного в виде 
процедуры регистрации, установлены 
различные. Иностранцам, прибывшим в 
Россию, законодатель отводит время в 
течение трех рабочих дней, в Казахстане 
же пять календарных16. Как и в Казахста-
не, в Российской Федерации общий срок 
пребывания ограничивается сроком вы-
данной ему визы, либо продолжитель-
ностью 90 суток с момента прибытия 
иностранца в безвизовом порядке. При 
пересечении границ рассматриваемых 
государств иностранцам, для реализа-
ции целей миграционного учета и реги-
страции, выдаются миграционные карты, 
установленного образца, которые при вы-
езде изымаются17. Контроль потока въез-
жающих иностранцев необходим, прежде 
всего, для реализации политических про-
грамм государства.

Въезд в страну в общем порядке, то 
есть путем получения визы, установленно-
го образца, осуществляется иностранца-
ми, как и в безвизовом порядке, на осно-
вании действительного документа, удосто-
веряющего личность. Визы на въезд или 
соответствующие им другие документы 
выдаются дипломатическими представи-
тельствами и консульскими учреждениями 
принимающего государства или в отдель-
ных случаях специально уполномоченными 
на то представителями.

Виза — выданное уполномоченным го-
сударственным органом разрешение на 
въезд в государство и транзитный про-
езд через его территорию по действи-
тельному документу, удостоверяющему 
личность иностранного гражданина или 
лица без гражданства и признаваемому 
принимающим государством в этом ка-
честве.

Основаниями для выдачи виз явля-
ются приглашение принимающей сто-
роны и разрешение уполномоченных на 
то органов, если иное не предусмотрено 
международными договорами.

Выданной визой устанавливается срок 
пребывания иностранца, цель его визита. 
Согласно Правилам въезда и пребывания 
иностранцев в Республике Казахстан, а 
также их выезда из Республики Казах-
стан, утвержденных Постановлением 
Правительства Республики Казахстан от 
28 января 2000 года № 136, основания 
выдачи въездных виз должны соответ-
ствовать целям пребывания иностран-
цев в Республике Казахстан. Иностранцы, 
пребывающие в Республике Казахстан по 
приглашению родственников и знакомых, 
то есть по частным делам, а также при-
бывшие с деловыми целями, на учебу и в 
качестве туристов, не могут быть трудоу-
строены на территории Республики Ка-
захстан, заниматься иной деятельностью, 
не связанной с целью въезда, указанной 
в визе. Российский законодатель также 
устанавливает категории виз в зависи-
мости от целей визита, и устанавливает 
ответственность за нарушение условий 
въезда18.

Безвизовый порядок пересечения го-
сударственной границы является своего 
рода исключением из общих правил. Он 
устанавливается международными со-
глашениями.

Въезд на территорию государства в 
порядке, не требующем визы, подразу-
мевает под собой пересечение государ-
ственной границы по действительным 
государственным документам, удостове-
ряющим личность гражданина и его граж-
данскую принадлежность без получения 
визы установленного образца.

Рассматривая въезд иностранцев в по-
рядке, не требующем визы на территорию 
России или Казахстана, следует брать за 
основу отношения между названными 
государствами. Основным международ-
ным нормативным документом, устанав-
ливающим безвизовый порядок, являет-
ся Соглашение между Правительством 
Республики Беларусь, Правительством 
Республики Казахстан, Правительством 
Кыргызской Республики, Правительством 
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Российской Федерации и Правительством 
Республики Таджикистан о взаимных без-
визовых поездках граждан от 30 ноября 
2000 года. Кроме данного Соглашения 
существует ряд международных доку-
ментов, устанавливающих безвизовый 
порядок въезда гражданам рассматри-
ваемых государств со странами помимо 
участников настоящего соглашения, но 
основы и принципы безвизового режима 
сохраняются неизменными.

Более того, в соответствии с Совмест-
ным заявлением Президента Российской 
Федерации и Президента Республики Ка-
захстан от 24 мая 2005 г. Постановлением 
Правительства Российской Федерации от 
31 мая 2005 г. № 341 и Постановлением 
Правительства Республики Казахстан 
от 23 мая 2005 г. № 494 предусмотрено 
пересечение российско-казахстанской 
границы гражданами Российской Феде-
рации и Республики Казахстан по вну-
треннему паспорту гражданина Россий-
ской Федерации, удостоверению лично-
сти гражданина Республики Казахстан и 
свидетельству о рождении (для граждан 
Российской Федерации, не достигших 
14 лет, и для граждан Республики Казах-
стан, не достигших 16 лет), что делает 
отношения государств большей степени 
тесными и добрососедскими.

Действие названных соглашений не-
оценимо для граждан, как России, так и 
Республики Казахстан, поскольку после 
распада СССР у граждан одного из госу-
дарств остались родные или друзья на 
территории другого, и ужесточение ми-
грационных норм могло бы повлечь не-
предсказуемые последствия. Таким об-
разом, государствами соблюден самый 
важный принцип — права человека явля-
ются высшей ценностью государства.

Правила пребывания для иностранцев, 
въехавших в общем и безвизовом поряд-

ке, одинаковы и направлены на недопу-
щение нарушения прав других граждан и 
иностранцев.

На международном уровне «безви-
зовая политика» продемонстрирована в 
отношениях стран Шенгенского согла-
шения, США и Канады, где пересечение 
границ носит в большей степени показа-
тельный характер.

В России и в Казахстане, для ино-
странцев предусмотрен национальный 
правовой режим19, то есть условия на-
хождения иностранцев максимально при-
ближенные к положению отечественных 
граждан. Целью миграционной политики в 
любом государстве является содействие 
устойчивому росту экономики страны, со-
циальной справедливости и расширению 
возможностей отечественных граждан по-
средством регулирования миграционных 
процессов. Миграционная политика пред-
полагает: проведение эффективного по-
граничного контроля и визового режима 
для предотвращения миграции нежела-
тельных для общества лиц; привлечение 
в страну тех иностранцев, которые могут 
принести пользу экономике и обществу; 
содействие интеграции и натурализации 
иммигрантов20.

Право въезда в страну и выезда из нее 
для приобретения статуса иностранца 
носит базисный, правообразующий ха-
рактер. Въезд человека на территорию 
государства, гражданином которого он 
не является, порождает возникновение 
новых правоотношений, не свойственных 
для личности, находящейся в государстве 
своей гражданской принадлежности. При 
пересечении границы у человека появля-
ются определенные права и обязанности, 
характерные лишь для иностранца. Сле-
довательно, реализация права на въезд 
влечет за собой приобретение статуса 
иностранца.
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о Управление на местах является одной из 
установленных Конституцией Российской 
Федерации форм власти народа. Консти-
туцией Российской Федерации, а именно, 
ст. 12 четко определено, что «в Российской 
Федерации признается и гарантируется 
местное самоуправление. Местное са-
моуправление в пределах своих полно-
мочий самостоятельно. Органы местного 
самоуправления не входят в систему ор-
ганов государственной власти»1. Однако, 
не следует забывать, что публичная власть 
Российской Федерации представляет со-
бой единую систему, единое целое. Сле-
довательно, даже самостоятельные уровни 

власти осуществляют свою деятельность 
во взаимодействии друг с другом. Таким 
образом, местное самоуправление должно 
занимать ведущее место во всей государ-
ственной политике по становлению совре-
менного демократического федеративного 
правового государства.

Так как власть на местах является 
важнейшей составной частью системы 
управления обществом, немаловажным 
и актуальным остается вопрос об ответ-
ственности органов и должностных лиц 
местного самоуправления.

Рассматривая вопрос ответственности 
органов и должностных лиц местного са-

УДК 352.075.31
ББК Х621.011.2

Е. Н. Чугунова

Ответственность органов и должностных 
лиц местного самоуправления: теория и 
практика
E. N. Chugunova

 Responsibility of organizations and 
public officials of local self-government: 
the theory and practice

В статье предлагается провести проверку всех уставов муниципальных 
образований Уральского федерального округа, чтобы устранить пробелы, 
связанные с институтом порядка отзыва депутатов, глав муниципальных 
образований. А именно, чтобы во всех уставах муниципальных образо-
ваний были предусмотрены гарантии депутатской деятельности, четко 
установлены критерии оснований отзыва депутатов, глав муниципальных 
образований, предусмотрен четкий критерий по количеству голосов от-
зывающих. Таким образом, обеспечение реальной высокой ответствен-
ности органов и должностных лиц местного самоуправления зависит от 
инициативы жителей муниципального образования, от их заинтересован-
ности в решении вопросов местного значения. Предложенный подход 
поможет ощутимо снизить уровень вседозволенности и попустительства 
на местном уровне. 

Ключевые слова: ответственность органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления, устав, отзыв депутатов и глав муниципальных об-
разований, население муниципального образования.

The article is offered to inspect all charters of municipalities of the Ural 
Federal district to solve problems connected with the law of a withdrawal of 
deputies and heads of municipalities. That in all charters of municipalities the 
guarantees of deputy activity have been provided, the criterions of a withdrawal 
of deputies and heads of municipalities are exactly established by quantity of 
withdrawing voices. Thus, provision of real high responsibility of organizations 
and (public)* officials of local self-government depends on the initiative of 
people of municipality, their interest in the decision of solve local problems. 
The offered approach (way) will help to lower permissiveness and connivance 
at local level. 

Keywords: responsibility of organizations and (public)* officials of local 
self-government, the charter, a withdrawal of deputies and heads of munici-
palities, the municipal population (people of municipality).
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моуправления нельзя не затронуть аспект 
юридической ответственности в праве. 
В период формирования правового го-
сударства и реформирования в Россий-
ской Федерации, как никогда велика роль 
одного из фундаментальных институтов 
права — юридической ответственности.

Общее исследование вопросов и про-
блем ответственности следовало бы на-
чать с ее определения, однако следует 
заметить, что выработка такого опреде-
ления представляет известные трудно-
сти. В быту всем известно, что такое от-
ветственность. Но, все таки, обыденного 
понятия «ответственность» в той или иной 
науке уже недостаточно. И так, при по-
пытке дать научное определение понятия 
«ответственность» сразу же становится 
понятным, что оно многозначно, а сама 
проблема ответственности многогранна. 
Так, рассматривая понятие «ответствен-
ности» в пределах одной какой-нибудь 
науки выясняется, что оно используется 
для характеристики различных явлений и 
для описания различных сторон поведе-
ния субъектов.

Проблема ответственности, невзирая 
на многочисленные усилия представите-
лей почти всех наук, — от философии до 
права, направленные на то, чтобы иссле-
довать этот феномен, продолжать при-
влекать всеобщее внимание теоретиков, 
отчетливо сознающих неблагополучие во 
всех сферах общественных отношений, 
регулируемых с помощью ответственно-
сти2.

Итак, ответственность-это явление, 
которое объективно существует как обя-
зательное проявление упорядоченности 
общественных отношений; оно отражает 
объективную необходимость согласова-
ния поведения субъектов социального 
общения3. Однако для нас все же актуаль-
ным остается вопрос ответственности в 
правоведении.

Ученые-юристы создали множество 
различных определений ответственно-
сти, как отраслевой, так и межотраслевой 
категории. И все же, проблематика юри-
дической ответственности столь много-
гранна, исследования юридической от-
ветственности столь многочисленны, 
что российская общая теория права на-
ходится или рискует оказаться в тупико-
вой, «застойной» ситуации.

Главной и злободневной проблемой 
ответственности все же остается обе-
спечение законности, предупреждение и 
пресечение правонарушений. Итак, изу-
чение и исследование вопросов юридиче-
ской ответственности по нашему мнению, 
должно четко происходить на принципах 

и основах права, за пределами которого 
нет ни правонарушений, ни санкций, а, 
следовательно, и не должно быть ответ-
ственности.

Для обозрения хотелось бы отметить 
тот факт, что в Уральском федеральном 
округе существует практика по отправ-
ке мэра в отставку. Так, мэр уральского 
города Артемовский (Свердловская об-
ласть) отправлен в отставку в 2010 году. 
За это проголосовали депутаты город-
ской думы. Также на отставке мэра на-
стаивал губернатор Свердловской об-
ласти. В конце января 2010 года глава 
региона отправил заместителя министра 
энергетики и жилищно-коммунального 
хозяйства Свердловской области в Арте-
мовский для решения проблем жилищно-
коммунального хозяйства, где уже давно 
существует комплексная проблема с те-
плоснабжением. В течение месяца про-
блему в Артемовском удалось решить. 
10 марта 2010 г. губернатор Свердлов-
ской области, отвечая в прямом эфире на 
вопросы жителей Артемовского, заявил 
в прямом эфире, что направит представ-
ление в местную думу о необходимости 
отстранения мэра от должности. Через 
два дня документы из Екатеринбурга по-
ступили в распоряжение депутатов го-
родской думы.

В городской думе за отставку мэра 
проголосовали 17 депутатов городской 
думы Артемовского из 19 присутствовав-
ших на заседании. Двое воздержались. 
Всего в гордуме 20 депутатов.

Сам мэр на заседание городской думы 
не явился, поскольку находился на боль-
ничном. Никаких заявлений с его стороны 
также не последовало4.

Таким образом, следует отметить, что 
в Уральском федеральном округе создан 
прецедент по отставке глав муниципаль-
ных образований, за ненадлежащее ис-
полнение возложенных на них обязанно-
стей.

Итак, следует отметить, что ответ
ственность в муниципальном праве 
(ответственность органов и должност-
ных лиц) — это неблагоприятные право-
вые последствия за принятые органами и 
должностными лицами местного самоу-
правления противоправные решения, не-
надлежащее осуществление своих задач 
и функций.

Федеральный закон от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее — 
Федеральный закон о местном само
управлении) устанавливает перечень 
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субъектов, перед которыми органы и 
должностные лица местного самоуправ-
ления несут ответственность, а также 
основные формы этой ответственности.

 Статья 70 Федерального зако-
на о местном самоуправлении гласит: 
«органы местного самоуправления, и 
должностные лица местного самоуправ-
ления несут ответственность перед на-
селением муниципального образования, 
государством, физическими и юридиче-
скими лицами в соответствии с феде-
ральными законами»5.

Однако прежде чем говорить об ответ-
ственности органов и должностных лиц 
местного самоуправления необходимо 
вспомнить общее понятие и формы от-
ветственности.

В теории права ответственность рас-
сматривается в двух формах:

1)в форме негативной ответственно-
сти;

2)в форме позитивной ответственно-
сти;

Под негативной ответственностью сле-
дует понимать понятие ответственности, 
которое уже упоминалось выше.

Так, в муниципальном праве применя-
ется юридическая ответственность прак-
тически не отличающаяся от механизма 
ее осуществления в иных правоотноше-
ниях.

Позитивная ответственность- это от-
ветственная деятельность по решению 
вопросов местного значения в соответ-
ствии с Конституцией Российской Феде-
рации и действующим законодательством 
Российской Федерации.

Итак, вопросы ответственности были 
актуальны во все времена, но особую 
остроту они получают в период реформ, в 
том числе в сфере организации местного 
самоуправления. И все же, как не странно, 
но большинство авторов рассматривают 
юридическую ответственность в ракурсе 
негативной стороны.

Анализируя Конституцию Россий-
ской Федерации, следует отметить, что 
в Основном Законе нашего государства 
не упомянуто напрямую об ответственно-
сти органов и должностных лиц местного 
самоуправления. Однако, регламентируя 
общий правовой статус местного самоу-
правления, принципы, конкретизируя ста-
тус органов и должностных лиц местного 
самоуправления Конституция Российской 
Федерации определяет тем самым саму 
возможность осуществления ответствен-
ности органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления.

Достаточное внимание вопросам от-
ветственности органов и должностных 

лиц местного самоуправления уделено 
и в федеральном законодательстве. Из-
начально правовой фундамент был за-
ложен в Федеральном законе «Об общих 
принципах организации местного само-
управления 1995 года. Данным Законом 
определялись общие принципы несения 
ответственности, основания и основные 
формы ответственности, субъекты, перед 
которыми несли ответственность органы 
и должностные лица местного самоуправ-
ления. Так, ст. 48 данного Закона было 
установлено, что «ответственность ор-
ганов местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправления 
перед населением наступает в резуль-
тате утраты доверия. Порядок и условия 
ответственности органов местного само-
управления и должностных лиц местного 
самоуправления в результате утраты до-
верия населения определяется уставами 
муниципального образования»6.

В свою очередь, ст. 71 Федерально-
го закона о местном самоуправлении от 
2003 года установила, что «основания на-
ступления ответственности органов мест-
ного самоуправления, депутатов, членов 
выборных органов местного самоуправ-
ления, выборных должностных лиц мест-
ного самоуправления перед населением 
и порядок решения соответствующих во-
просов определяется уставами муници-
пальных образований»7.

Так, Уставом Чебаркульского город-
ского округа, принятым решением Соб
рания депутатов Чебаркульского го-
родского округа от 7 октября 2008 года 
№ 652 статьей 13 предусмотрен порядок 
голосования по отзыву депутата собрания 
депутатов Чебаркульского городского 
округа, главы городского округа.

Например, п. 4 ст.13 предусматривает 
основания для отзыва депутата Собрания 
депутатов городского округа, главы го-
родского округа. Этим основанием служат 
«конкретные противоправные решения 
или действия (бездействие) нарушения 
законодательства Российской Федера-
ции, Челябинской области, нормативных 
правовых актов органов государственной 
власти, принятых в пределах их компетен-
ции, Устава и иных нормативных правовых 
актов органов местного самоуправления, 
принятых в пределах их компетенции, а 
также их конкретные противоправные 
решения или действия (бездействие) в 
случае их подтверждения в судебном по-
рядке. Отзыв по иным основания не до-
пускается»8. Также ст. 77 Устава Чебар-
кульского городского округа установлена 
ответственность органов и должностных 
лиц местного самоуправления.
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Анализ законодательства субъектов 
Российской Федерации, а именно, уста-
вов муниципальных образований Ураль-
ского федерального округа позволяет 
делать вывод, что порядок отзыва депу-
татов, глав муниципального образования 
необоснованно упрощен:

Во-первых, отсутствуют четкие крите-
рии оснований отзыва;

Во-вторых, не предусмотрены гаран-
тии депутатской деятельности;

В-третьих, нет четких критериев по ко-
личеству голосов отзывающих.

Подводя итог, из вышеперечислен-
ного, следует отметить, что обеспече-
ние реально высокой ответственности 
органов и должностных лиц местного 
самоуправления зависит от инициативы 
жителей муниципального образования, от 

их заинтересованности в решении вопро-
сов местного значения, от осознания ими 
своих прав и обязанностей, от правово-
го воспитания жителей муниципального 
образования. Все это приведет к более 
тщательной и подробной регламентации 
уставами муниципальных образований 
механизмов и процедур ответственности 
перед населением.

Таким образом, резюмируя выше-
изложенное необходимо отметить, что 
фундаментальная основа ответственно-
сти органов местного самоуправления и 
должностных лиц заложена в федераль-
ном законодательстве, и конкретизиру-
ется уставами муниципальных образова-
ний. Но все таки, все эти положения не 
являются идеалом и требуют незамедли-
тельной доработки, и устранения законо-
дательных пробелов.
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Теория государства 
и права

Анализ научной юридической литера-
туры, посвященной правовой идеологии, 
правовому сознанию, правовой культу-
ре, правовой психологии, исследованию 
правового нигилизма, показывает, что, 
хотя понятие «правовая идеология» упо-
требляется довольно часто, оно пока не 
выработано однозначно и четкого его 
определения нет. По своему исходному 
содержанию понятие правовой идеоло-
гии, принятое в современной юридиче-
ской науке, подвергается нами сомнению. 
Характеристика правовой идеологии как 
«…познавательной и социально органи-
зующей системы существования и дей-
ствия права в обществе»1 или используе-
мое в упрощенном виде в учебниках по 
юриспруденции ее определение как «…
системы взглядов и представлений, ко-
торые в теоретической форме отражают 
правовые явления общественной жиз-
ни»2, «представления людей о желаемых 
правовых нормах, о желаемых законах»3 
не дают возможности в полной мере оце-

нить всю широту и многогранность данно-
го феномена.

Сам феномен «идеологии» с момента 
своего возникновения неоднократно вы-
ступал в качестве объекта исследования 
во многих работах — как в области юри-
спруденции, так и других общественных 
наук, и в философии. Большинство ав-
торов таких работ попытались наделить 
«идеологию» характерными, присущими 
только ей признаками. С учетом влияния 
идей различных авторов по мере своего 
развития понятие «идеология» претерпе-
ло определенную трансформацию. Наи-
более значимое изменение заключается 
в том, что вместо «науки об идеях», «ана-
лиза происхождения идей» 4 (а именно 
это значение идеологии изначально было 
определено автором данного понятия Де-
стютом Де Траси) стали понимать опреде-
ленную «систему идей»5. Такое значение 
было спроецировано на понятие «право-
вая идеология», которое и используется 
в современной юридической литературе. 

УДК 34.01
ББК 67.0

Е. А. Антонов

К вопросу о понятии 
«правовая идеология»
E. A. Antonov

To the question about a concept 
«legal ideology»

Статья представляет собой обобщенный анализ подходов к понятию 
«правовая идеология». Подобное рассмотрение представляется весьма 
важным, так как оно, во-первых, очерчивает границы, в пределах которых 
данное понятие разработано, а во-вторых, позволяет рассмотреть фено-
мен правовой идеологии в различных ракурсах, что ведет к наилучшему 
ее пониманию.

Ключевые слова: юриспруденция, идеология, правовая идеология, 
мировоззрение, ложное сознание.

The article is the generalized analysis of going near a concept «Legal ide-
ology». Similar consideration appears essential, because it, at first, outlines 
scopes which this concept is developed within the limits of, and secondly, al-
lows to consider the phenomenon of legal ideology in the different foreshort-
enings, that conduces to its best understanding.

Keywords: jurisprudence, ideology, legal ideology, world view, false con-
sciousness.
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Вместе с тем, содержание понятия «пра-
вовая идеология», выраженное в формуле 
«система идей», мало чем отличается от 
понятия «юридическое мировоззрение», 
что, в свою очередь, не позволяет в пол-
ной мере раскрыть сущность феноме-
на идеологии, определить место и роль 
идеологии в жизни общества, выяснить ее 
функции и закономерности развития. Та-
ким образом, становится очевидным, что 
феномен правовой идеологии нуждается 
в детальном анализе, а обыденное ее по-
нимание — в совершенствовании и при-
ведении в соответствие с современным 
уровнем знаний об общественных явлени-
ях и достижениях юридической науки.

Анализ наиболее значимых идей и 
концепций в области исследования фе-
номена «идеология» позволяет путем их 
систематизации выделить различные 
подходы к понятию «идеология»6. Ряд из 
выделенных в результате такого анализа 
подходов мы относим к категории основ-
ных, которые и постараемся раскрыть в 
общих чертах.

Отправной точкой в развитии понятия 
«идеология» стала основанная К.Марксом 
и Ф. Энгельсом в середине XIX века си-
стема революционных взглядов. В своих 
трудах К. Маркс и Ф. Энгельс определяют 
идеологию как «ложное сознание»7, тем 
самым противопоставляя ее науке. При 
этом «ложность сознания» не является 
какой-либо ошибкой, результатом непра-
вильного восприятия или ложной веры — 
эта ложь вызвана самой действительно-
стью. Для уяснения сущности феномена 
«идеология» как «ложного сознания» и 
обоснования своей позиции К.Маркс и 
Ф. Энгельс обращаются к поиску содер-
жательного эквивалента этого понятия8. 
Таким эквивалентом выступает понятие 
«иллюзия»9, которое, в свою очередь, со-
провождается словами о «поставленном 
на голову» изображении действитель-
ности, «подобно тому как обратное изо-
бражение предметов на сетчатке глаза 
проистекает из непосредственно физиче-
ского процесса их жизни»10. Это и послу-
жило основой для дальнейшего развития 
исследуемого понятия.

Причину «ложности» К. Маркс и Ф. Эн
гельс видят в том, что доминирующая иде-
ология опирается на социальные интере-
сы господствующего класса, получившего 
политическую власть, а следовательно, 
является отражением не всего общества, 
а лишь одной его части11. Задача идеоло-
гии, таким образом, состоит в том, чтобы 
скрыть сущность общества, и навязать 
ему чужой интерес при котором общество 
пребывает в иллюзии о самом себе, а «на-

вязанный» чужой интерес принимается за 
свой собственный.

Такой подход к понятию идеологии 
изложен преимущественно в ранних ра-
ботах К. Маркса и Ф. Энгельса и имену-
ется в общественных науках и философии 
«классическим марксистским подходом». 
Самими К. Марксом и Ф. Энгельсом по-
нятие «идеология» использовалось пре-
имущественно в целях критики западных 
буржуазных концепций, для обозначения 
их извращенной трактовки, преломлен-
ной сквозь призму каких-либо интересов. 
Сама же идеология, по мнению классиков 
марксизма — это «…процесс, который со-
вершает так называемый мыслитель, хотя 
и с сознанием, но с сознанием ложным. 
Истинные побудительные силы, которые 
приводят его в движение, остаются ему 
неизвестными, в противном случае это не 
было бы идеологическим процессом. Он 
создает себе, следовательно, представ-
ление о ложных или кажущихся побуди-
тельных силах»12.

Противопоставление идеологии науке, 
ее классовый характер и искаженность 
восприятия ею действительности, таким 
образом, являются главными чертами 
любой идеологии в классической марк-
систской традиции.

Именно с таким содержанием класси-
ческий марксистский подход к понятию 
«идеология» получил свое широкое рас-
пространение. При этом многие авторы, 
в том числе и авторы-марксисты, в целом 
признавая верность классического марк-
систского подхода, все же подвергли 
сомнению ряд основных положений, вы-
работанных К. Марксом и Ф. Энгельсом. 
Основой для критики идей классиков 
марксизма послужило, прежде всего, 
утверждение об идеологии как о «лож-
ном сознании», что породило ряд новых 
концепций касательно такого понимания. 
Традиционно в научной литературе наряду 
с классическим марксистским подходом 
выделяют также структурно-марксистский 
и социологический подходы13, которые 
нами здесь и рассматриваются.

Так, представитель структурно-марк
систского подхода Л. Альтюссер утверж
дает, что идеология представляет собой 
«установки, предрассудки и диспозиции» 
группы, «ее практический и жизненный 
опыт», который не может быть воспринят 
как истинный или ложный14. Через идео-
логию человек воспринимает действи-
тельность, реальность, а сама идеология 
выступает как определенное мировоззре-
ние или как та система координат, через 
которую индивид воспринимает действи-
тельность.
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Идеология — это «выражение пере-
житого отношения человека к условиям 
его существования»15, данное «выраже-
ние», таким образом, всегда обеспече-
но чем-то воображаемым и в принципе 
не имеет отношения к познанию истины, 
поэтому идеологию нельзя рассматри-
вать с оценочных позиций. Таким обра-
зом, в трактовке Л. Альтюссера идеоло-
гия может также определяться как «един-
ство действительных и воображаемых 
отношений к действительным условиям 
человеческого существования»16. При 
этом, дополняя структуру государствен-
ных органов специальными идеологиче-
скими аппаратами (церковью, партиями, 
профсоюзами, семьей, школой, газетами 
и пр.), он отмечает, что идеология име-
ет реальное существование, она всегда 
существует в аппаратах, и их практике17. 
Поэтому он считает идеологию выраже-
нием частных интересов, в силу чего ис-
ключает вопрос и о ее научности18.

Ядром социологического подхода к 
понятию идеологии выступает естествен-
ное (объективное) мировоззрение чело-
века, жизненный мир, основанный на эле-
ментарных ценностях, нормах, взглядах и 
обыденных представлениях. Жизненный 
мир по своей природе не поддается стро-
гому научному анализу и сознательному 
регулированию, идеи и ценности суще-
ствуют объективно в виде стихийно скла-
дывающихся мировоззрений.

Если в марксизме идеология непо-
средственно вплетена в общественные 
отношения, то с точки зрения социоло-
гического подхода идеология естествен-
на и строится на основе базовых ценно-
стей и взглядов. Такой подход мы можем 
проследить, прежде всего, в работах 
социолога М. Вебера. Важнейшим мето-
дологическим инструментом М. Вебера 
предстает категория «идеального типа»19. 
Идеальный тип есть «интерес эпохи», 
представленный в виде теоретической 
конструкции20. Идеальный тип отделен 
от реальности и отличен от нее. М. Вебер 
утверждает, что ценностные суждения «в 
конечной инстанции основываются на 
определенных идеалах, следовательно, 
имеют субъективное происхождение», 
ибо выбор ценностей осуществляют «по 
своей собственной совести и своему лич-
ному мировоззрению»21. Примечательно, 
что М. Вебер не использует в своих рабо-
тах термин «идеология». Таким образом, 
другим понятием, почти эквивалентным 
«идеологии», выступает понятие «есте-
ственное мировоззрение», которое он 
сводит исключительно к субъективным 
предпосылкам, к «личному мировоззре-

нию», которое лишь «окутывает» туманом 
значимости научную аргументацию при 
выяснении простых каузальных связей 
между фактами, а поэтому оно «никоим 
образом не является продуктом прогрес-
сирующего опытного знания»22. В этом 
смысле М. Вебер относит идеологию, как 
и иные мировоззренческие и религиоз-
ные феномены, к области веры, отрицая 
тем самым наличие за ней познаватель-
ных функций23.

Перечисленные выше подходы дале-
ко не исчерпывают всего многообразия 
точек зрения на понятие «идеология». 
Нами не были упомянуты: аксиологи-
ческий подход Ф. Ницше, психологиче-
ское (психоаналитическое) направление 
З. Фрейда, критика идеологии франкфурт-
ской школой западного марксизма, школа 
структурного функционализма, концепции 
деидеологизации и реидеологизации и пр. 
Безусловно, и эти, и другие подходы за-
служивают внимания и отдельного анали-
за, однако в данной статье мы не ставили 
задачу исследования всего многообразия 
точек зрения на поставленный вопрос. Мы 
не ставили задачу критики этих подходов 
и не задавались вопросом, насколько они 
обоснованны и на какой из них исследо-
вателю необходимо опираться. Задачей 
настоящего исследования было акценти-
ровать внимание на проблеме отсутствия 
в юридической науке единого понятия 
правовой идеологии.

Многие авторы, используя понятие 
«правовая идеология» и давая ему развер-
нутое определение, не задумываются над 
тем явлением, которому они дают оценку, 
воспринимают его как нечто бесспорное. 
Между тем, проведенный анализ показал, 
что вопрос о понятии «идеология» — весь-
ма непростой, а если речь идет о «правовой 
идеологии», задача усложняется вдвойне: 
ведь по настоящее время не выработано 
даже единого определения для понятия 
«право». В силу разнообразия концепций 
происхождения права, его понятия и со-
держания, исследователю не остается 
ничего другого, кроме как опираться на 
мнения представителей определенных 
школ права. Аналогично, по нашему мне-
нию, должен ставиться и вопрос о понятии 
«правовая идеология». Кроме того, необ-
ходимо учитывать, что мы и сами как члены 
общества находимся под влиянием опре-
деленных экономических, социальных, по-
литических и идеологических факторов, 
поэтому исследование понятия правовой 
идеологии с каких-то нейтральных позиций 
становится невозможным. «Такой позиции 
в обществе нет, каждая позиция социоло-
гически и идеологически детерминирова-
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на. Важно лишь обозначить ее заведомо 
<…> и при необходимости внести соот-
ветствующие коррективы»24.

Основные выводы данной статьи мож-
но сформулировать следующим образом. 
Существуют различные трактовки фено-
мена правовой идеологии, однозначное 
ее определение действительно вряд ли 

возможно. Исследователь, употребляя 
понятие «правовая идеология», должен 
осознавать все многообразие мнений по 
поводу его содержания. Таким образом, 
вопрос о понятии «правовая идеология» 
должен ставиться не иначе как в связи с 
определенным подходом к ее понима-
нию.
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Вопрос о сущности правосубъектно-
сти, не получив в правовой науке единоо-
бразного приемлемого для всех решения, 
продолжает оставаться дискуссионным. 
В литературе предпринимаются попытки 
определить правосубъектность в каче-
стве субъективного права, юридической 
возможности особого рода, отношения 
между государством и лицом, право
отношения, правового состояния и т. д.

Одним из ключевых направлений в 
трактовке указанной категории являет-
ся позиция авторов, полагающих, что 
правосубъектность представляет собой 
особое социально-юридическое свойство 
(качество) лица, источником которого 
является объективное право. Подобной 
точки зрения придерживается, к примеру, 
О. С. Иоффе, О. А. Красавчиков, Н. В. Ви-
трук, Б. К. Бегичев, А. В. Венедиктов, А. В. 
Мицкевич и ряд других авторов.

Давая оценку такому пониманию пра-
восубъектности, на наш взгляд, немало-
важно уяснить, во-первых, насколько 
правомерна указанная позиция с точки 
зрения философского наполнения кате-
горий качества и свойства, во-вторых, 
возможно ли свойство и качество рассма-
тривать как синонимичные обозначения 
правосубъектности, как нередко делается 
это в литературе1, и в-третьих, является 
ли такое представление о правосубъект-
ности совместимым с ее трактовкой как 

юридической возможности либо они но-
сят взаимоисключающий характер.

При решении указанных задач необхо-
димо отталкиваться от принятого в фило-
софии понимания категорий «качество» и 
«свойство».

Советскими философами в основу 
определения понятия качества была по-
ложена дефиниция, данная Гегелем, в 
соответствии с которой качество «есть 
вообще тождественная с бытием непо-
средственная определенность... нечто 
есть благодаря своему качеству то, что 
оно есть, и, теряя свое качество, оно пе-
рестает быть тем, что он есть»2.

В частности, А. И. Уемовым приводится 
следующее определение: «качество — это 
внутренне присущая предметам и явлени-
ям определенность, органическое един-
ство свойств, признаков, особенностей, 
отличающих данный предмет или явление 
от других. Качество как философская ка-
тегория служит для обозначения специ-
фичности вещей, явлений окружающего 
нас мира. Качество есть то, что делает 
предметы или явления тем, что они есть, 
данными, а не другими»3.

Представители современной россий-
ской философии, в целом сохраняя такое 
понимание качества, с теми или иными 
незначительными коррективами тракту-
ют его как существенную определенность 
предмета, в силу которой он является 
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данным, а не иным предметом и отлича-
ется от других предметов4.

При этом немаловажно заметить, что 
философский взгляд на соотношение ка-
тегорий качество и свойство, отличаясь 
от обыденного и конкретно-научного, 
расценивает указанные категории как не-
тождественные, несовместимые5.

Так, Б. М. Кедров указывает, что «ка-
чество и свойство — это не одно и то же. 
Качество неотъемлемо от вещи: его изме-
нение означает изменение самой вещи: 
свойство же, напротив, связано с отноше-
нием вещи к другим вещам и процессам 
природы. Значит, оно — относительно. 
При изменившихся условиях вещь может 
потерять свое свойство, но так, что сама 
останется той же качественно определен-
ной вещью»6.

Различие свойства и качества видится 
также в том, что «качество есть целостная 
характеристика вещи и явления, тогда как 
свойство раскрывает вещь или явление с 
какой-либо стороны»7.

В развитие указанной точки зрения В.В. 
Миронов пишет, что «качество — это вну-
тренняя определенность предмета, неко-
торая совокупность существенных свойств, 
без которых предмет перестает быть пред-
метом, тогда как свойство представляет 
собой одну из сторон качества»8.

Притом, что каждая из названных ка-
тегорий является прочно установившей-
ся в философии, в юридической науке 
нередко допускается их смешение при 
определении правосубъектности. В то же 
время, нельзя обойти вниманием пред-
принимаемые попытки разграничения 
правосубъектности как свойства и как 
качества субъекта права.

По мнению С. И. Архипова, примени-
тельно к первичному субъекту права — че-
ловеку правосубъектность является одним 
из его важнейших качеств, неотделимой 
от лица существенной определенностью, 
без которой существование и становле-
ние личности невозможно. Напротив, в 
отношении некоторых вторичных субъ-
ектов права правосубъектность имеет 
внешний, случайный характер, является 
лишь несущественным свойством данного 
лица. В качестве иллюстрации последнего 
случая автор приводит крестьянское или 
фермерское хозяйство, а из практики со-
ветского периода — колхозный двор9.

На наш взгляд, плодотворный подход 
к осмыслению неравнозначности право-
субъектности как качества и как свойства 
возможен при условии уточнения понятия 
субъект права.

Анализ имеющихся в литературе выска-
зываний обнаруживает, что в правовой на-
уке утвердилось понимание субъекта пра-

ва как конкретного, индивидуально опре-
деленного индивида или организации, 
неотъемлемым качеством (свойством) 
которого является правосубъектность. 
Характерна в этом смысле позиция А. В. 
Венедиктова, отмечающего, что «каждый 
советский гражданин является единым 
субъектом советского права, но обладает 
различного вида правосубъектностью — в 
зависимости от характера тех социалисти-
ческих правоотношений (государствен-
ных, административных, гражданских, 
трудовых и др.), участником которых он 
может быть или на деле является»10.

В общем плане такая позиция заслу-
живает поддержки, поскольку правосубъ-
ектность принадлежит не только субъек-
там права вообще, но и каждому из них 
в отдельности. Вместе с тем, представ-
ляется, что определенную теоретическую 
ценность будет иметь различение в еди-
ном субъекте права двух взаимосвязан-
ных составляющих — обезличенной, не-
персонофицированной правовой формы 
и конкретного социального содержания.

Примером, наглядно иллюстрирующим 
такое видение субъекта права, является 
понятие гражданин, употребляемое Граж-
данским кодексом РФ для обозначения 
одного из субъектов гражданского права. 
Гражданин в данном случае — это опре-
деленная правовая конструкция, которая 
обладая законодательно установленными 
признаками, обеспечивает «вхождение» 
участников общественных отношений в 
правовое пространство в оптимальной 
с точки зрения общества и государства 
форме. В то же время в действительной 
государственно-правовой практике такая 
форма остается безжизненной деклара-
цией в отсутствие конкретного, поименно 
известного индивида, наполняющего эту 
форму реальным «существованием» и со-
ставляющим ее социальное содержание.

Подобное понимание субъекта права 
(главным образом применительно к сфе-
ре гражданского права) явно или неявно 
было уже выражено в литературе. Так, 
Т. И. Илларионова указывала, что факт 
признания государством определенных 
социальных или физических лиц субъ-
ектами гражданского права закрепляет-
ся путем отнесения их к категории либо 
юридических лиц, либо соответственно 
граждан, т. е. в определенных правовых 
формах11.

К такому выводу фактически при-
ближался и С. Н. Братусь, говоря, что 
нормальное функционирование и вос-
производство имущественных отноше-
ний, немыслимы без индивидуализации 
носителей (субъектов) этих отношений 
как субъектов права. В зависимости от 
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существующих форм собственности эта 
индивидуализация находит свое выра-
жение и закрепление в различных видах 
субъектов гражданского права12.

Отталкиваясь от обозначенной выше 
модели субъекта права, представляется 
оправданным решить проблему соотно-
шения правосубъектности как свойства и 
как качества следующим образом.

Для субъекта права как формы «право-
вого бытия» индивидов и социальных об-
разований правосубъектность является 
«субъектообразующим» качеством, фор-
мирующим его сущностную определен-
ность; лишившись правосубъектности, 
субъект права перестает существовать 
как явление. В этом смысле будет право-
мерным отождествление правосубъект-
ности с субъектом права.

В то время как для конкретного, еди-
ничного человека или социального кол-
лектива как совокупности социальных, 
психологических и иных свойств, право-
субъектность предстает лишь как одно из 
множества свойств, содержанием кото-
рого является возможность быть участни-
ком правоотношений и носителем субъ-
ективных прав и обязанностей. Потеряв 
такое свойство, конкретный индивид или 
коллектив не перестает существовать как 
таковой, не лишается социального бытия, 
будучи лишь ограниченным в возможно-

стях удовлетворения потребностей и ин-
тересов правовыми способами.

Таким образом, выделение в субъек-
те права правовой формы и конкретного 
социального содержания позволяет пре-
одолеть смешение понятий качество и 
свойство при характеристике правосубъ-
ектности. Кроме того, такое решение про-
блемы, вполне согласуясь с выводами фи-
лософии, в соответствии с которыми то, 
что является качеством для одной вещи, 
может оказаться просто свойством для 
другой13, дает возможность непротиво-
речиво объединить указанные проявления 
правосубъектности в единой концепции.

Нередко выдвигаемый в литературе 
тезис о взаимоисключающем характере 
концепций правосубъектности как свой-
ства и как возможности (права), ставя 
перед необходимостью выбора одного 
из двух подходов и не допуская их со-
четания, придает дополнительную и не 
всегда целесообразную дискуссионность 
проблеме и в то же время обедняет трак-
товку правосубъектности.

Изложенное выше показывает, что воз-
можность быть носителем субъективных 
прав и юридических обязанностей выра-
жая содержательный аспект правосубъект-
ности как свойства, позволяет органично 
сочетать представление об ее атрибутив-
ной природе с пониманием правосубъект-
ности как юридической возможности.
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Разработка системы и структуры органов 
внутренних дел, юридическое закрепление, 
четкое определение задач, основных на-
правлений, форм и методов деятельности 
обеспечивает эффективность выполнения их 
функций. В период Великой Отечествен-
ной войны произошло существенное пре-
образование структуры органов милиции, 
обусловленное изменением функций ми-
лиции в условиях военного времени.

В предвоенный период НКВД СССР 
представлял собой ведомство со сложной 
структурой. О его масштабах свидетель-
ствовала численность работающих сотруд-
ников, которых по штату только в централь-
ном аппарате НКВД СССР насчитывалось 
на 1 января 1940 г. 32 624 человека, в то 
время как на момент образования НКВД 
СССР, то есть на 10 июля 1934 г., в шта-
те его центрального аппарата числилось 
8211 сотрудников1.

Значимым структурным подразде-
лением НКВД СССР являлась рабоче-
крестьянская милиция (РКМ), развитие 
которой началось со второй половины 

30-х гг. и было обусловлено расширени-
ем возлагаемых на нее функций. Если на 
более ранних этапах эти функции могли 
выполняться в рамках существовавших 
тогда патрульно-постовой службы и уго-
ловного розыска, то по мере развития 
государства, в условиях непрерывного 
увеличения масштабов деятельности 
органов НКВД и милиции в его составе, 
умножались и усложнялись выдвигаемые 
перед ней задачи. Для их эффективного 
решения требовалось применение новых 
форм и методов работы, что привело сна-
чала к специализации сотрудников, а за-
тем и организационно-структурному вы-
делению специализированных служб.

Так, на протяжении 20-х гг. для удо-
стоверения личности достаточно было 
предъявления разного рода справок, би-
летов и т. п., а документ единого образца 
отсутствовал. Обстановка коренным об-
разом изменилась после принятия по-
становления ЦИК и Совнаркома СССР от 
27 декабря 1932 г. «Об установлении еди-
ной паспортной системы по Союзу ССР 
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и обязательной прописке паспортов». 
Проведение паспортизации потребовало 
создания в системе аппаратов милиции 
специализированных паспортных подраз-
делений.

В 30-е гг. организационная структура 
милиции претерпела очередные измене-
ния: постановлением ЦК ВКП (б) и СНК 
СССР от 17 июля 1935 г. были образо-
ваны детские комнаты милиции; поста-
новлением ЦИК и СНК СССР от 17 июля 
1935 г. «О въезде и проживании в погра-
ничных поселках» были созданы отделы 
виз и регистрации иностранных граждан; 
3 июля 1936 г. Совнарком СССР утвердил 
«Положение о Государственной автомо-
бильной инспекции Главного управле-
ния рабоче-крестьянской милиции НКВД 
Союза ССР».

Закрепление в  новой Конституции 
СССР 1936 г. социалистической соб-
ственности как экономической основы 
советского государства вызвало необ-
ходимость проведения широкого ком-
плекса мер, направленных на усиление ее 
охраны. В целях более успешного реше-
ния этой задачи приказом НКВД СССР от 
16 марта 1937 г. в составе Главного управ-
ления рабоче-крестьянской милиции 
НКВД СССР был образован отдел, а на 
местах соответствующие аппараты по 
борьбе с хищениями социалистической 
собственности и спекуляцией.

Расширение работы по расследова-
нию преступлений заставило искать пути 
организационного обеспечения этого 
значимого направления борьбы с пре-
ступностью, в результате чего в отделах 
уголовного розыска и отделах БХСС при-
казом НКВД СССР от 29 августа 1939 г. 
создавались специальные следственные 
группы из штатного состава наиболее 
подготовленных сотрудников. В сентябре 
1939 г. в органах милиции были образо-
ваны военно-учетные столы, которыми к 
марту 1941 г. были взяты на учет свыше 
9 млн. военнообязанных2.

Перед началом войны структура 
Главного управления РКМ включала в 
себя следующие подразделения: отде-
лы уголовного розыска и БХСС, наруж-
ной службы, политический, ГАИ, научно-
технический, по борьбе с бандитизмом и 
др. Соответствующие структурные под-
разделения действовали на местах. На-
пример, в состав Управления РКМ УНКВД 
по Челябинской области в ноябре 1940 г. 
входили следующие отделы: политиче-
ский, отдел кадров, уголовного розы-
ска, БХСС, отдел службы, материально-
технического обеспечения, спецотдел и 
особая инспекция, финансовый отдел3.

В целом к началу 1941 г. НКВД СССР 
представлял собой самое мощное го-
сударственное ведомство, охватывав-
шее своей деятельностью практически 
все стороны жизни страны. Это явилась 
одной из причин издания Указа Пре-
зидиума Верховного Совета СССР от 
3 февраля 1941 г. «О разделении Народ-
ного Комиссариата внутренних дел», в 
соответствии с которым из него был вы-
делен в самостоятельное ведомство На-
родный комиссариат государственной 
безопасности. Хотя не исключено и то, 
что реорганизация НКВД была вызвана 
причиной субъективного характера: на-
стороженным отношением И. В. Сталина 
к тенденции сосредоточения властных 
полномочий в руках наркома НКВД.

Следует отметить, что НКВД СССР 
являлся не только правоохранительной, 
но и крупнейшей в стране хозяйственной 
структурой. В 1940 г. им было выполне-
но около 13 % всего объема капиталь-
ных работ в народном хозяйстве стра-
ны. Народнохозяйственный план 1941 
г. предусматривал вложение капиталь-
ных вложений по линии НКВД на сумму 
6,8 млрд рублей и выпуск промышленной 
продукции на сумму 1,8 млрд рублей. Для 
выполнения хозяйственных задач в си-
стеме ГУЛАГа использовался труд око-
ло двух миллионов заключенных и почти 
300 тыс. вольнонаемных, в том числе 
25 тыс. специалистов-инженеров и тех-
ников4.

Как самое мощное правоохранитель-
ное ведомство, НКВД СССР обеспечи-
вал общественный порядок в стране, вел 
борьбу с преступностью. Проведенная в 
этом направлении работа принесла по-
ложительные результаты: в первом полу-
годии 1941 г. преступность по всем ви-
дам сократилась на 61 % по сравнению 
со второй половиной 1940 г., в том числе 
количество убийств снизилось наполови-
ну, краж — на 68 %, раскрываемость пре-
ступлений достигла 85,7 %5.

Как уже отмечалось, начавшаяся война 
значительно усложнила внутреннюю опе-
ративную обстановку, вызвав тем самым 
необходимость объединения усилий си-
ловых структур. С этой целью Президиу-
мом Верховного Совета СССР был издан 
Указ от 20 июля 1941 г. «Об объединении 
Народного Комиссариата внутренних дел 
и Народного Комиссариата государствен-
ной безопасности в единый Народный 
Комиссариат внутренних дел»6. На осно-
вании этого Указа в соответствии с при-
казом НКВД СССР была объявлена новая 
структура НКВД, однако система органов 
милиции, сформированная в довоенный 
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период, осталась практически без изме-
нений.

Высшим звеном организационной 
структуры милиции в годы войны являлся 
союзно-республиканский НКВД, в составе 
которого находилось Главное управление 
милиции. В Наркоматах внутренних дел 
союзных республик, управлениях НКВД 
краев и областей действовали соответ-
ственно республиканские, краевые и об-
ластные управления милиции, в составе 
районных отделов (отделений) НКВД — 
районные отделы (отделения) милиции. 
Начальники органов милиции всех пере-
численных уровней являлись одновре-
менно заместителями наркомов (началь-
ников) соответствующих НКВД, УНКВД и 
РОНКВД. В столицах союзных республик, 
областных центрах и других городах и ра-
бочих поселках работали городские (по-
селковые) отделы (отделения) милиции, 
которые находились в подчинении со-
ответствующих областных управлений и 
районных отделений милиции.

Так, например, штатная численность 
по Челябинскому областному управле-
нию милиции в апреле 1942 г. включал 
в себя следующие должности и штатные 
назначения: зам начальника УРКМ — 1, 
начальники отделов — 6, заместители и 
помощники начальников отделов УРКМ — 
2, начальники отделений оперативных от-
делов УРКМ — 14, начальники городских 
отделов (они же заместители начальни-
ков горотделов НКВД) — 2, начальники 
городских районных отделений (Челя-
бинска, Магнитогорска и Златоуста) — 
16, начальники городских и районных от-
делений милиции (они же заместители 
начальников городских и районных отде-
лений НКВД) — 66, начальник дивизиона 
ведомственной милиции — 1, начальник 
курсов — 17.

Внутренняя организационная струк-
тура органов милиции являлась более 
подвижной. Весной 1941 г. было приня-
то решение, реализация которого при-
шлась уже на начальный период войны — 
о передаче из милиции в состав других 
правоохранительных подразделений 
НКВД отдела кадров, мобилизационных 
аппаратов, особых инспекций, отделов 
материально-технического обеспечения, 
а также финансовых аппаратов. Это по-
зволило ликвидировать в единой системе 
органов НКВД функциональные паралле-
ли, поднять их работу на более высокий 
уровень8.

Для усиления борьбы с наиболее об-
щественно опасным видом преступле-
ний — бандитизмом, рост которого в во-
енный период создавал угрозу не только 

жизни, здоровью и имуществу граждан, 
но и стабильному функционированию 
государственных органов, был создан 
Отдел по борьбе с бандитизмом (ОББ) 
НКВД СССР в соответствии с приказом 
НКВД СССР от 30 сентября 1941 года9.

Общественная опасность хищений 
продовольствия и продовольственных 
карточек в военный период возрастала 
в связи с тем, что это могло привести к 
массовым нарушениям общественного 
порядка и дестабилизации обстанов-
ки в тылу. Отделы борьбы с хищениями 
социалистической собственности и спе-
куляцией (ОБХСС) были созданы в орга-
нах милиции еще в марте 1937 года. Для 
усиления борьбы с хищениями социа-
листической собственности в 1941 году 
была увеличена штатная численность 
аппаратов БХСС в целом по стране — на 
30,7 %10, что позволило организовать в 
республиканских и областных управлени-
ях милиции отделы БХСС, а в их составе 
создать специализированные отделения, 
сделать их работу более эффективной. 
Были усилены также аппараты уголовного 
розыска, отделы служб и боевой подго-
товки, что являлось необходимой мерой 
в условиях военного времени.

В целях активизации работы милиции 
по предупреждению и раскрытию престу-
плений, в республиканских и областных 
управлениях милиции были организова-
ны оперативные отделы (отделения) для 
осуществления мероприятий по задани-
ям отделов уголовного розыска и БХСС, 
научно-технической экспертизы, а также 
для контроля за соблюдением установ-
ленного режима на объектах разреши-
тельной системы.

Изменения деятельности милиции 
объяснялись следующими условиями. 
Во-первых, решение проблемы борьбы 
с преступностью, в том числе организо-
ванными преступными группами, ослож-
нялось кадровой проблемой в органах 
милиции, которая была связана с уходом 
значительного числа квалифицированных 
сотрудников добровольцами и по призы-
ву на фронт, а также высокой текучестью 
кадров.

Во-вторых, через территорию тыловых 
областей страны — Челябинской, Моло-
товской, Кировской, Свердловской, Чка-
ловской и других — проходили потоки 
эвакуированного населения. Массовый 
характер эвакуации затруднял выявле-
ние лиц, совершивших преступления, и 
значительно осложнял оперативную об-
становку в стране.

В-третьих, недостаточная работа по 
учёту материальных ценностей в военных 
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условиях, в том числе эвакуированных 
ценностей, осложняла борьбу с хищени-
ями. В связи с отсутствием специально 
оборудованных складов и баз, матери-
альные ценности часто выгружались в 
открытых местностях.

Таким образом, суть организацион-
ного обеспечения деятельности органов 
милиции в годы войны заключалась, с 
одной стороны, в сокращении их функ-
циональных обязанностей, связанных с 
работой не оперативных служб, передаче 
их в другие правоохранительные структу-
ры, с другой в укреплении оперативных 
аппаратов и повышении эффективности 
их деятельности.

Исходя из вышеизложенного, можно 
сделать вывод о том, что принятые меры 
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организационного и функционального 
характера были обусловлены особен-
ностями военной обстановки. Широкий 
круг полномочий органов НКВД СССР, их 
централизация, организованность и опе-
ративность, координация деятельности 
милиции с другими государственными 
органами способствовали эффектив-
ному функционированию всей системы 
государственной власти. Структурные 
преобразования органов НКВД СССР, обу-
словленные задачами военного времени, 
позволили органам милиции достаточно 
эффективно участвовать в реализации 
уголовно-правовой политики государства 
в период Великой Отечественной войны и 
реализовывать функции по обеспечению 
общественного порядка и прав граждан.
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Известно, что еще 200 с лишним лет 
тому назад известный немецкий мыс-
литель И. Кант отмечал, что юристы все 
еще бродят в потемках, так как они не мо-
гут определить вопрос, что такое право. 
С тех пор ситуация мало изменилась. 
Современные юристы до сих спорят, что 
считать правом, какое определение ему 
можно дать. Подобный сохраняющийся 
разнобой в этом вопросе, а достаточ-
но вспомнить для этого как определяют 
право в различных учебниках по теории 
государства и права, весьма красноре-
чиво свидетельствует о сложной, много-
гранной природе феномена права.

Вместе с тем представляется, что те 
процессы, которые происходят в сфере 
практики действия права, особенно со-
временного, все же дают в своей сово-
купности более проясняющуюся картину 
в этом процессе. Нельзя в частности не 
заметить, что в современном мире, на 
практике, право все в большей степени 
гуманизируется. Наиболее очевидно это 
происходит в уголовно-исполнительной 
системе. Но не только. В странах, в ко-
торых некогда господствовали тота-
литарные режимы, сейчас, в условиях 
демократии, право выступает в непри-
вычной для этих стран роли — в качестве 
гаранта справедливости и свободы дей-
ствия человека. Тем самым и гражданско-
правовая сфера на практике в не меньшей 
степени демонстрирует развитие гумани-
стического начала в динамике развития 
права. При этом обратим внимание еще 
раз, это общая, практическая тенденция 
развития права во всем современном 
мире.

Такая ситуация, безусловно, по ло-
гике, диктует необходимость и соответ-
ствующего, адекватного отражения этой 
общей тенденции в теории права, в ре-
шении его главного вопроса, дефиниции 
права. Справедливости ради сказать, 
подобная тенденция в праве, образно 
говоря, «сидела» изначально. Об этом, в 
частности, говорит то обстоятельство, что 
ряд известных философов, занимающих-
ся исследованием проблем права, еще в 
прошлом указывали в своих определени-
ях на это.

Например, уже упоминаемый нами 
И. Кант писал, что «право — это сово-
купность условии, при которых произвол 
одного лица совместим с произволом 
другого лица с точки зрения всеобщего 
закона свободы».

Сходное определение права дает и 
Гегель. По его мнению, право выступает 
объективно обусловленной мерой и фор-
мой свободы или как он говорил «налич-
ным бытием свободы».

Подобного рода определения права в 
литературе названы содержательными, 
так как здесь речь идет о глубинных, сущ-
ностных параметрах рассматриваемого 
явления. Ведь, в самом деле, право по 
своей сути, по основному предназначе-
нию призвано решать жизненные и со-
циальные коллизии по справедливости, 
по совести. Неслучайно, в юридической 
литературе последних десятилетии, ис-
ходя из такого предназначения, настой-
чиво ставится вопрос о необходимости 
различения понятии «право» и «закон». 
Авторы, придерживающиеся такой точки 
зрения, видят здесь различие в том, что 
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понятие право есть выражение меры сво-
боды личности, гарант справедливости в 
решении социальных проблем. Закон же 
есть формально-техническое выражение 
права, статья того или иного нормативно-
правового акта.

Содержательное понимание право, 
строго говоря — не юридическое, точнее 
не полностью юридическое выражение 
понятия. В значительной мере оно носит 
нравственный характер, связывая право 
со свободой человека. Такое определение 
права вызывает нарекание, а то и непри-
ятие его со стороны юристов-практиков, 
особенно представителей уголовного пра-
ва. Довод их вполне резонный: в практи-
ческой деятельности, утверждают они, со-
держательное понимание права не работа-
ет. Ведь, в самом деле, что такое свобода, 
что такое справедливость. Эти понятия, 
будучи нравственными, расплывчатыми, 
абстрактными не могут служить рабочим 
инструментов юристов в их практической 
деятельности. В работе юриста нужны чет-
кие формуляры, ясные, однозначные, не 
вызывающие толковании, дискуссии.

Поэтому среди практиков-юристов по-
пулярностью, пользуется, так называемое 
формальное определение права, которое 
как раз и соответствует таким требовани-
ям. Вот, например, типичное в этом плане 
определение западного юриста Г. Канта-
ровича: «Право — это совокупность норм, 
предписывающих внешнее поведение и 
являющихся подходящими для их при-
менения юридическими органами». При-
мечательно, что такого рода формальные 
определения носят жестко прагматичный, 
инструментальный характер.

Подобное, нормативистская трактовка 
права — определенная предтеча рассма-
тривать ее в жестко-практической, нака-
зательной форме. Более того, по нашему 
мнению, здесь кроются и определенные 
предпосылки отождествления права с 
уголовным правом.

Кстати, заметим, что в сознании тако-
го образа значительную лепту вносили и 
продолжают вносить средства массовой 
информации, на страницах которых явно 
превалируют сцены разбоя, убийств, 
жестокостей и пр. Отсюда невольно, на 
подсознательном уровне обыватель по-
нимает право как закон, норма, призван-
ная устрашить людей.

На наш взгляд, применительно к дис-
циплинам уголовного цикла и в самом 
деле должна учитываться его специфи-
ка, в частности, при постановке сущности 
уголовной ответственности.

В уголовном праве свобода как сущ-
ность права на наш взгляд, занимает под-

чиненное место по отношению к такому 
явлению и понятию, как правовая спра-
ведливость.

Уголовная ответственность, если мыс-
ленно отвлечься от его содержательных 
характеристик выступает как воздаяние 
должного наказания, санкции по отно-
шению к субъекту совершившему уго-
ловное правонарушение. Здесь важным 
представляется не сама по себе санкция. 
А нахождение, определение той меры 
санкции, которая будучи адекватной ха-
рактеру и мере уголовного правонаруше-
ния может быть практически применена 
к преступнику. Иначе говоря, справедли-
вость наказания соразмерная с точной 
оценкой уголовного поступка и должна 
выступать сущностью уголовной ответ-
ственности.

Конечно, можно возразить, а разве 
справедливость менее важна в правовых 
отношениях цивильного права. Возраже-
ние справедливое. Но здесь есть нюанс, 
имеющий существенное значение. Спра-
ведливость в гражданско-правовых отно-
шениях покоится на довольно широком 
диапазоне прав и свобод субъектов свя-
занных нормами права. В тоже время, в 
уголовной ответственности эта мера сво-
боды выступает несколько ограниченной, 
ибо ее рамки обусловлены в целом, нор-
мами регулирующими конкретно взятый 
уголовный поступок.

Объективно, в силу специфики при-
роды уголовной ответственности спра-
ведливость как воздаяние должного за 
совершение проступка выступает прева-
лирующим, основным, главным. Свобода 
субъектов при уголовной ответственно-
сти присутствуя и существуя органиче-
ски, сопровождая достижение правовой 
справедливости все ж выступает более 
ограниченной, менее весомой, не столь 
существенной нежели при реализации 
норм гражданского права.

Заметим, что традиция рассматривать 
справедливость как существенную. черту 
права восходит еще к истокам возникно-
вения философско-правовой мысли че-
ловечества. Известно, например, что еще 
Пифагор в Древней Греции смысл права 
видел в воздаянии должного за совер-
шенный проступок, или, иначе говоря на 
массовом языке в принципе «око за око, 
зуб за зуб».

Люди в обычной своей повседневной 
жизни не могут обладать фактом наличия 
у них уголовной ответственности. Хотя 
в литературе порой можно встретить и 
расширительную трактовку этого поня-
тия. Согласно ей при наличии уголовно-
правовых запретов (объективной стороны 
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правовых отношении) и субъективного 
отношения лица к эти запретам (субъек-
тивной стороны) уже автоматически появ-
ляется у каждого из нас статус уголовной 
ответственности.

Очевидно, что здесь элемент несколь-
ко расширительного толкования этого по-
нятия. Критерием уголовной ответствен-
ности выступает практическое правона-
рушение, которое автоматически создает 
у субъектов вовлеченных в этот поступок 
статус уголовной ответственности

Нельзя не отметить, что в повседнев-
ном быту право ассоциируют именно с ее 
жестко-наказательной стороной. И такое 
понимание права, к слову сказать, наибо-
лее характерно для массового сознания 
евразийского пространства, чему спо-
собствовали прежде всего, исторические 
обстоятельства. Живя веками в условиях 
диктата, обстановки приказа и подчине-
ния, массы сформировали объективно в 
сознании и психологии привычку обра-
щаться к праву не как гаранту справед-
ливости, а к праву как инструменту устра-
шения и наказания. Подобная привычка 
рассматривать в ее жестко инструмен-
тальном виде, образно говоря, вошла в 
кровь, привычки, сознание масс людей.

Примечательно, что именно подоб-
ное понимание права, сегодня выступает 
серьезным препятствием на пути совер-
шенствования правового сознания масс 
евразийского пространства.

Заметим, что здесь наблюдаются зна-
чительные различия с массовым созна-
нием европейских стран, которые исто-
рически развивались несколько иначе. 
Основой становления и формирования 
правового сознания на массовом уровне 
здесь явилось господство частной соб-
ственности. Индивид обращался в раз-
решении своих практических проблем 
не к вышестоящему администратору, а 
к праву, считая ее решение единственно 
справедливым и законным. И такое пси-
хологическое чувство уважения к праву 
также формировалось столетиями и оно 
по существу создало генотип законо-
послушного гражданина, отличного от 
массового человека евразийского про-
странства.

Жестко-наказательная и гуманистиче-
ские начала в праве всегда будут сосед-
ствовать. С демократизацией современ-
ного общественного мира, расширением 
прав и свобод человека сфера гуманитар-
ного в праве будет расширяться, увеличи-
ваться, но она однако никогда не должна 
вытеснять практической, наказательной 
стороны права. Иначе право потеряет 
свои атрибутивные начала и перестанет 

стать правом, превратившись в нрав-
ственность.

А ведь подобная опасность есть. И в 
нашей стране и РФ нередко из сообра-
жений гуманности порой назначают убий-
цам, насильникам, совершившим тяжкие 
преступления, порой смехотворные на-
казания. Конечно, можно возразить, что 
это результат возможно судебной ошиб-
ки, непрофессиональности суда присяж-
ных или подкупа того или судьи и т. д. Эти 
причины нельзя отрицать. Но нельзя и от-
рицать и некоторого чрезмерного увлече-
ния гуманистическим, нравственным на-
чалом в праве. И здесь надо признать, что 
в массовом сознании наших людей жить 
по понимаемым людьми канонам спра-
ведливости — нормам морали, не менее 
распространено нежели жить по праву. 
И хотя неумолимый поворот в связи со 
строительством правового государства 
ко второму идет, но рецидивы толкования 
права как морали нет да нет дают о себе 
знать и в наши дни. Неслучайно сейчас в 
печати часто критикуют тех, кто живет по 
понятиям, а не по закону.

Любопытно отметить, что неприятием 
права в его наказательно-законной фор-
ме имеют определенные традиции в мас-
совом сознании тех же русских, казахов, 
некоторых др. народов СНГ. Более того, 
духовные кумиры, например, русского 
народа в лице Л. Толстого, А. Бердяева, 
других видели в этом не недостаток, а 
преимущества массового сознания рус-
ского народа. Право заменяли идеи до-
бродетели, справедливости и правда, бе-
рущие истоки из заповедей христианской 
и мусульманской морали и религии, ко-
торые служили нравственным, но отнюдь 
не правовым оправданием любого отно-
шения к праву и закону. Примечательную 
в этом плане мысль высказывает извест-
ный исследователь правовых систем со-
временности Рене Давид, считающий, что 
«русский народ не считал право основой 
социального строя. Единство русского 
народа основывалось не на праве». Сла-
вянофил Аксаков писал такие строки:

Широки натуры русские
Нашей правды идеал
Не влезает в формы узкие
Юридических начал.

Лев Толстой называл право «гадким 
обманом». Закон и совесть для писате-
ля — понятия альтернативные, жить нужно 
«не по закону, а по совести».

Н. А. Бердяев утверждает идею нрав-
ственного совершенствования и ставит 
христианские нравственные заповеди 
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выше права. Современный писатель А. 
Солженицын в статье «Как нам обустроить 
Россию» категорически заявляет: «Нрав-
ственное начало должно стать выше, чем 
юридическое».

Любопытно, что некоторые деятели 
русской интеллигенции 40-х годов XIX ве
ка, в частности славянофилы, Герцен, в 
слабости внешних правовых форм в рус-
ской общественной жизни усматривали 
положительную, а не отрицательную сто-
рону. Например, К. Аксаков утверждал, 
что в то время как западное человечество 
двинулось путем внешней правды, путем 
государства, русский народ пошел дру-
гим путем внутренней правды.

Сегодня в начале XXI в. мы можем 
уверенно говорить, что иллюзии с нрав-
ственным началом в праве во многом 
остались иллюзиями. Жизнь показала, 
что право выступает в своей действи-
тельной роли, когда оно применяет свою 
жестко-наказательную функцию. И без 
этого нет порядка ни в обществе, ни в го-
сударстве. Другой вопрос, данная сторо-
на права должна сочетаться гармонично 
с расширяющейся нравственной сторо-
ной права, не ущемляя себя, не уступая 
своего места. В этом — будущее разви-
тия права.

Колдыбаев Cафар Абдугалиевич, доктор философских наук, про-
фессор Костанайского государственного университета.

Koldubaev Safar Abdugaliyevich, the Doctor of Philosophy, Professor, 
Chair of Philosophy of A. Baitursynov Kostanay State University
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Одними из наиболее актуальных 
и острых понятий конца ХХ — начала 
ХХI века стали понятия: «религиозный 
экстремизм», «исламский экстремизм», 
«терроризм», «исламский фундамента-
лизм» и даже «исламский террористиче-
ский интернационал». В связи с чем остро 
встала актуальная проблема четкого кон-
цептуального осмысления и дифферен-
цирования данных понятий.

Некоторые научные исследователи 
данного феномена неоднократно выска-
зывали в научной литературе свою неудо-
влетворенность тем, что словосочетание 
«религиозный экстремизм» не отражает 
излагаемый материал1.

В частности, министр юстиции Рос-
сийской Федерации В. И. Королев, де-
лая вывод из предыдущих суждений, для 
большей ясности предложил вообще от-
казаться от термина «религиозный экс-
тремизм». Иного мнения придерживается 
А. Саватеев. Он предлагает сторонников 
вооруженного джихада, ставящих сво-
ей целью создание «единого исламско-
го государства от Каспия до Черного 
моря», «именовать религиозными экс-
тремистами как, например, экстреми-
стов вооруженного крыла Ирландской 
республиканской армии». Есть мнение 
некоторых исследователей данной про-
блематики о том, что политический экс-
тремизм, выступающий под исламскими 
лозунгами, следует именовать поняти-
ем «исламизм». Однако, как отмечает 
И. В. Кудряшова, иные авторы путают 
ислам и исламизм (религиозный моти-

вированный агрессивный политический 
радикализм и легальный политический 
ислам). Думается, подобные ошибки чре-
ваты вполне ощутимыми последствиями 
и их следует избегать.

Думается, для квалификации опреде-
ленных видов экстремистской деятель-
ности, так или иначе связанной с рели-
гией, целесообразно ввести понятие 
«религиозно-политический экстремизм». 
Обоснованием этого утверждения могут 
послужить следующие доводы. В общем 
виде экстремизмом является привержен-
ность крайним взглядам и действиям, ра-
дикально отрицающим существующие в 
обществе нормы и правила. Экстремизм, 
проявляющийся в политической сфе-
ре общества, называется политическим 
экстремизмом, экстремизм же, прояв-
ляющийся в религиозной сфере, полу-
чил название религиозного экстремизма. 
В последние десятилетия все более ши-
рокий размах приобретают такие экстре-
мистские явления, которые имеют связь 
с религиозными постулатами, но проис-
ходят в политической сфере социума и не 
могут быть охвачены понятием «религи-
озный экстремизм».

Религиозно-политический экстре-
мизм — это религиозно мотивированная 
или религиозно камуфлированная дея-
тельность, направленная на насильствен-
ное изменение государственного строя 
или насильственный захват власти, нару-
шение суверенитета и территориальной 
целостности государства, на создание 
незаконных вооруженных формирований, 

УДК 343.54:2-856
ББК Х 620. 01 
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возбуждение религиозной или националь-
ной вражды и ненависти. Религиозно-
политический экстремизм тесно связан с 
массовым нарушением прав человека. Он 
несет угрозу национальной безопасности 
различных государств, способствует обо-
стрению межнациональных отношений.

Также как и этнонационалистический 
экстремизм, религиозно-политический 
экстремизм является разновидностью 
политического экстремизма. Своими ха-
рактерными признаками он отличается от 
других видов экстремизма.

Во-первых, религиозно-политический 
экстремизм — это деятельность, направ
ленная на насильственное изменение 
государственного строя или насиль
ственный захват власти, нарушение су-
веренитета и территориальной целост-
ности государства. Преследование по-
литических целей позволяет отличить 
религиозно-политический экстремизм 
от религиозного экстремизма, который 
главным образом проявляется в сфере 
религии и не ставит перед собой таких 
целей. По названному признаку он отли-
чается также от экономического, экологи-
ческого и духовного экстремизма.

Во-вторых, религиозно-политический 
экстремизм представляет собой такой 
вид противозаконной политической де-
ятельности, которая мотивируется или 
камуфлируется религиозными постула-
тами или лозунгами. По этому признаку 
он отличается от этнонационалистиче-
ского, экологического и других видов 
экстремизма, у которых существует иная 
мотивация.

В-третьих, доминирование силовых 
методов борьбы для достижения своих 
целей — характерная черта религиозно-
политического экстремизма. По этому 
признаку религиозно-политический экс-
тремизм можно отличить от религиозно-
го, экономического, духовного и экологи-
ческого экстремизма.

Религиозно-политический экстре-
мизм отвергает возможность переговор
ных, компромиссных, а тем более кон-
сенсусных путей решения социально-
политических проблем. Сторонников 
религиозно-политического экстремизма 
отличает крайняя нетерпимость по отно-
шению ко всем, кто не разделяет их поли-
тических взглядов, включая единоверцев. 
Для них не существует никаких мораль-
ных, нравственных и иных ограничений. 
Конфронтация с государственными ин-
ститутами — их стиль поведения. В их 
арсенале главными являются насилие, 
крайняя жестокость и агрессивность, со-
четающиеся с демагогией. В основном, 

они используют террористические мето-
ды борьбы2.

Введение понятия «религиозно-поли
тический экстремизм» прежде всего, по-
зволит более четко отделить явления, 
происходящие в религиозной сфере от 
противоправных действий, совершаемых 
в мире политики, но имеющих религиоз-
ную мотивацию или религиозный окрас. 
В самом деле, действия тех, кто попро-
сту обвиняет своих единоверцев в сим-
патиях к другим религиозным течениям и 
действия тех, кто прямо нарушает статьи 
уголовного кодекса, предусматриваю-
щие ответственность за переход госу-
дарственной границы с оружием в руках 
с целью нарушения государственного 
единства страны или завоевания вла-
сти, за участие в бандформированиях, 
в убийствах людей, захвате заложников 
далеко не однородны по своему составу 
и последствиям. И в тех и в других случа-
ях мы имеем экстремистские действия. 
Однако разница между ними чрезвычайно 
велика. Если в первом случае речь идет о 
проявлениях религиозного экстремизма, 
то во втором — налицо действия, входя-
щие в содержание понятия «религиозно-
политический экстремизм». Между тем 
и в средствах массовой информации и в 
специальной литературе все подобные 
действия объединяются одним понятием 
« религиозный экстремизм» («исламский 
экстремизм», «протестантский экстре-
мизм» и т. д.)3.

Итак, дифференциация понятий край-
не необходима. Она позволит более точ-
но определить причины, порождающие 
ту или иную разновидность экстремизма, 
будет способствовать более правильному 
выбору средств и методов борьбы с ними, 
будет содействовать прогнозированию 
событий и нахождению эффективных пу-
тей предупреждения и преодоления раз-
ных форм экстремизма4.

Переплетению религиозно-полити
ческого экстремизма и этнонационалисти
ческого экстремизма содействует их оди-
наковая направленность на достижение во 
многом совпадающих политических целей. 
Смыкаясь и переплетаясь, они взаимно 
питают друг друга, что способствует укре-
плению их позиций, содействует расши-
рению их социальной базы. Яркий пример 
такого «взаимного питания» этнонациона-
листического экстремизма и религиозно-
политического экстремизма дают нам со-
бытия в Чеченской Республике.

К факторам, порождающим религозно-
политический экстремизм можно отнести 
социально-экономические кризисы, ме-
няющие к худшему условия жизни боль-
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шинства членов общества; ухудшение 
социальной перспективы значительной 
части населения; рост антисоциальных 
проявлений; страх перед будущим; на-
растание чувства ущемления законных 
прав и интересов этнических и конфес-
сиональных общностей, а также полити-
ческие амбиции их лидеров; обострение 
этноконфессиональных отношений.

 Современная религия чрезвычайно 
многообразна и динамична, она отражает 
реалии нашего времени и стремится со-
ответствовать его требованиям и запро-
сам. Сегодня почти во всех государствах 
Центральной Азии религия официально 
отделена от государства и системы об-
разования. 

В Казахстане, как и почти во всех госу
дарствах Центральной Азии религия от-
делена от государства. В Казахстане 
проживает более 120 больших и малых 
по численности народов, которые тради-
ционно идентифицируются с различными 
вероисповеданиями, имеющими много 
общего (происхождение, язык, культуру, 
ценности, традиции и обычаи). 

 Актуальные потребности обществен-
ной жизни общества порождали возник-
новение новых религиозных движений 
(социально-политических ячеек), имею-
щих собственную систему воззрений в 
виде новой социально-правовой доктри-
ны, облаченной в религиозную форму.

 Религиозная деятельность подвер-
жена всем изменениям, происходящим в 
мире и, начавшиеся было в странах быв-
шего СССР процессы возрождения рели-
гии как духовного ориентира общества, 
тут же столкнулись с рядом проблем: не-
традиционных негативных течений рели-
гии, лжемессий, экстремистских религи-
озных сект, религиозного зомбирования, 
религиозного терроризма.

 Появившиеся с развалом СССР нетра-
диционные секты стали настоящим бичом 
современного общества, причиной рас-
пада многих семей, суицидов, психиче-
ских расстройств и физических уродств 
как взрослых, так и детей. Например, 
практика изгнания бесов, практикуемая 
некоторыми сектами, приводила к тяже-
лым физическим травмам или ожогам, 
несовместимым с жизнью. Зачастую 
жертвами подобной практики станови-
лись и становятся дети — марионетки в 
руках сектантов и их идеологов. Для при-
влечения в свои ряды новых членов секта 
использует сознательный и заранее раз-
работанный обман относительно своих 
целей и своей организации. Вступивших 
в нетрадиционную религиозную секту 
людей призывали отказаться от участия 

в общественной жизни, не прибегать к 
медицинской помощи, не защищать Ро-
дину, признавать совершенно чуждые, а 
порой и преступные ценности. Сектантам 
насаждали чуждую идеологию и догмы, 
приводящие к потере себя. Для удержи-
вания сектантов в рамках одной секты 
использовался и используется тотальный 
контроль за счет использования психиче-
ских инструментов психозомбирования 
и насилия, что может быть расценено 
как экстремизм — стремление достигать 
цели и решать проблемы с радикальным 
применением всех видов насилия и тер-
рора.

 Большинство сект, проповедующих не-
традиционные религиозно-мистические 
воззрения оперируют понятиями Корана 
и Библии, но по сути, являются не столько 
немесульманскими или нехристиански-
ми, сколько крайне антимусульманскими 
и антихристианскими, проповедуя полную 
противоположность основополагающих 
учений ислама и христианства. Секты ча-
сто используют религиозную символику 
так, чтобы посетители принимали их уче-
ние как часть традиционной религии. Пу-
блично заявляя одно, на деле идеологи 
таких сект придерживаются абсолютно 
противоречащей религии доктрины. Это 
помогает до времени утаиваться от широ-
кого круга последователей и посторонних 
людей.

 Деятельность некоторых сект так или 
иначе имела и имеет откровенный терро-
ристический характер, выражающийся в 
использовании вооруженного мотивиро-
ванного насилия с политическими целя-
ми. Зачастую такие секты проповедуют 
идеи религиозной вражды и нетерпимо-
сти. Идеологами подобных сект являются 
казахстанские, иностранные граждане и 
лица без гражданства, ведущие незакон-
ную миссионерскую деятельность.

 В Казахстане законом запрещена дея-
тельность некоторых религиозных объе-
динений, среди которых5:

— «Церковь Сатаны» — жестоко тота-
литарная секта, провозгласившая себя 
сознательным носителем зла и антипо-
дом христианства, признающая челове-
ка самым низким из всех животных. Пре-
бывание в данной секте приводит к пси-
хическим расстройствам и суицидам ее 
членов на почве постоянного запугивания 
и практикования ритуалов, разрушающих 
психику.

— «Община Фархад-ата» — секта, 
основанная лжепророком поселка Чунджа 
Алмаатинской области, практикующим 
нетрадиционные (в-основном, опасные 
для здоровья) методы лечения болезней. 
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Сектанты должны отказаться от услуг 
официальной медицины, отрицать все 
мировые религии, признать единым бо-
гом лжепророка Фархада-ату (солнца, со-
творившего Вселенную), безоговорочно 
подчиняться Фархаду и сжечь священные 
книги (Библию, Коран и т. д.) Жестокая 
система подчинения лидеру приводит 
к психическим расстройствам и гибели 
сектантов.

— «Таблиги Джамаат» — секта, счита-
ющая верной исключительно свою интер-
претацию ислама и ставящая основной 
целью своей деятельности обращение 
всех людей в эту единственно верную 
религию. 

— «Хизб-ут-Тахрир» — «Исламская 
партия освобождения» — террористи-
ческая исламская политическая партия, 
стремящаяся создать на территории Ка-
захстана исламское государство-халифат 
с законами шариата.

 Также в Казахстане запрещена за-
коном деятельность таких религиозных 
объединений как: «Восточный Туркестан», 
«Аль-Каида», «Талибан», «Лашкар- и Тай-
ба», «Братья мусульмане», «Асбат — аль-
Ансар», «Народный конгресс курдов» 
и т. д. Однако проблема деятельности то-
талитарных сект актуальна и носит острый 
характер.

Явление экстремизма потенциально 
заложено в любой религии, ведь религия 
дает обоснование для протеста и сопро-
тивления всему неправедному. Поэтому в 
разные эпохи человечества религиозный 
экстремизм вспыхивал в разных странах, 
в недрах разных вероисповеданий.

С экстремизмом на религиозной 
основе должно бороться общество и 
государство и использованием самых 
разнообразных методов: политических, 
социологических, психологических, ин-
формационных, силовых и других. Экс-
тремизму необходимо противопоставлять 
принципы гуманизма, толерантности, 
гражданского мира, межнационального и 
межконфессионального согласия. Следу-
ет также провести работу по увеличению 
эффективности правоприменительной 
практики6.

Немаловажную роль в борьбе с разви-
тием и распространением религиозного 
экстремизма должны играть сами рели-
гиозные лидеры — духовенство, имамы, 
священнослужители, проповедуя истин-
ные религиозные ценности в которых 
нет места нетерпимости и насилию. Ав-
торитет лидеров национальных диаспор, 
национально-культурных объединений, 
осуждающих религиозный экстремизм, 
может быть использован в противодей-

ствие распространению идей религиоз-
ного радикализма.

В Казахстане профилактикой рели-
гиозного экстремизма стала одним из 
основных направлений работы Совета по 
связям с религиозными объединениями 
при Правительстве РК и Комитета по де-
лам религий Министерства юстиции7.

В Казахстане мирно сосуществуют 
около трех тысяч религиозных объеди-
нений 40 различных конфессий и дено-
минаций. И всем нужно дорожить тем, что 
в отличие от многих стран континента нам 
удается строить взаимоотношения между 
представителями различных религий на 
основе диалога и партнерства.

В этой связи, разумная экономическая 
политика, эффективное использование 
существующих лучших традиций в со-
четании с жесткой позицией в отноше-
нии экстремистских организаций станут 
залогом сохранения и укрепления как 
внутриконфессионального, так и меж-
конфессионального мира на территории 
Казахстана.

Думается, для успешного борьбы с 
религиозно-политическим экстремизмом 
необходимы следующие меры:

— научный анализ феномена рели
гиозно-политического экстремизма;

— качественный и полный анализ 
причин и факторов, порождающих рели
гиозно-политический экстремизм, пресе-
чение возникающих зачатков религиозно-
правового экстремизма и ужесточение 
мер борьбы с его проявлениями;

— разработка и введение на практике 
тщательно продуманных мер социально-
психологической адаптации лиц, добро-
вольно покинувших ряды экстремистских 
формирований и стремящихся вести за-
конопослушный образ жизни.

— повышение уровня доверия на-
селения к государственной власти и ее 
институтам, своевременное эффектив-
ное решение назревших вопросов обще-
ственного развития:

— борьба с правовым нигилизмом, 
политическими амбициями религиозных 
лидеров и стремлениями политиков ис-
пользовать религию в борьбе за власть 
и привилегии;

— борьба с нарушениями прав рели-
гиозных и этнических меньшинств, допу-
скаемыми должностными лицами, а также 
с деятельностью зарубежных религиоз-
ных и политических центров, нацеленной 
на разжигание политических, этнонацио-
нальных и межконфессиональных проти-
воречий. 

— консолидация усилий всех стран по 
борьбе с религиозно-политическим экс-
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тремизмом, как с проблемой, угрожаю-
щей планетарной безопасности.

Усилия, предпринимаемые мировым 
сообществом на современном этапе по 
борьбе с религиозным экстремизмом 

несомненно приносят свои плоды, од-
нако прогресс общества, в том числе и 
научно-технический, диктует обществу 
новые проблемы и качественное реше-
ние их должно стать итогом усилий всего 
человечества.
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Административное 
право

Статья 46 Конституции Российской 
Федерации закрепила гарантию судебной 
защиты прав и свобод граждан, а также 
право каждого на обжалование в судеб-
ном порядке решений и действий (или 
бездействия) органов государственной 
власти, органов местного самоуправле-
ния, общественных объединений и долж-
ностных лиц. Правосудие в Российской 
Федерации осуществляется только суда-
ми. Административное судопроизводство 
определено Конституцией Российской 
Федерации (ст. 118)1 как самостоятель-
ный вид судопроизводства.

Для целей данной статьи админи-
стративное судопроизводство рассма-
тривается как рассмотрение судами 
административных дел в порядке, уста-
новленном нормами административно-
процессуального права.

Конституция Российской Федерации 
провозгласила состязательность одним 
из принципов организации и функциони-
рования судопроизводства. Концепция 
судебной реформы направлена на усиле-
ние состязательного начала в судопроиз-
водстве.

Принцип состязательности обуслов-
лен наличием следующих процессуаль-
ных функций: обвинения и защиты. Кроме 
того, в судопроизводстве необходим не-
зависимый арбитр (суд). Смешение этих 
функций не допускается.

Остановимся подробнее на функции 
защиты в административном судопроиз-
водстве.

Для начала определимся с тем, что же 
такое функция вообще.

Термин «функция» происходит от ла-
тинского «function» — исполнение.

В толковом словаре Ожегова мож-
но найти следующие значения понятия 
«функция»: 1) роль, значение чего-нибудь; 
2) обязанность, круг деятельности. С со-
ветских времен доктрина административ-
ного права определяет функции любых 
правовых институтов как основные на-
правления регулирующего воздействия 
на общественные отношения2.

Таким образом, функцию защиты мож-
но определить как основные направления 
деятельности по защите прав и интере-
сов лица. Функция защиты рассматри-
вается как процессуальная деятельность 

УДК
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Н. А. Костоглод

Функция защиты как элемент принципа 
состязательности в административном 
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субъектов по защите прав и интересов 
участников административного судопро-
изводства, характеризующаяся целями, 
соответствующими статусу субъекта, 
и осуществляемая соответствующими 
субъектами.

Если мы говорим о судопроизводстве 
по делам об административных правона-
рушениях, то это, прежде всего, лицо, в 
отношении которого ведется производ-
ство по делу. Функцию защиты помимо 
него, так же может осуществлять его за-
щитник или представитель (ст. 25.5 Ко-
декса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях)3. Если 
же мы говорим о производстве категори-
ям дел, закрепленных проектом Кодекса 
административного судопроизводства 
РФ, то административный ответчик так-
же осуществляет функцию защиты само-
стоятельно или через представителя.

Соответственно объектом функции за-
щиты выступают права и интересы лица, 
в интересах которого осуществляется за-
щита.

Функция защиты непосредственно 
связана с интересами защищаемого 
лица. Исходя из этого же, определяется 
содержание функции защиты и формы и 
средства, посредством которых она реа-
лизуется.

Защита может осуществляться только 
в тех формах, в том порядке и теми субъ-
ектами, которые определены законода-
тельством об административном судо-
производстве.

Функция защиты складывается из дей-
ствий определенных субъектов судопро-
изводства, но не отождествляется с ними. 
Реализация функции защиты немыслима 
без процессуальных действий участников 
административного судопроизводства. 
А осуществлять свои действия участники 
административного судопроизводства 
могут в рамках прав, которые предо-
ставляются им процессуальным законо-
дательством.

Так в соответствии с Кодексом Рос-
сийской Федерации об административ-
ных правонарушениях, лицо, в отношении 
которого ведется производство по делу, 
имеет следующие права (часть 1 ст. 25.1 
Кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях):

— право знакомится со всеми мате-
риалами дела;

— право давать объяснения;
— право предоставлять доказатель-

ства;
— право заявлять ходатайства. Одно 

из средств, обеспечивающих принцип со-
стязательности;

— право заявлять отводы;
— право пользоваться юридической 

помощью защитника. Данное право осно-
вано на статье 48 Конституции Россий-
ской Федерации. В соответствии с этой 
статьей каждому гарантируется право на 
квалифицированную юридическую по-
мощь, а в случаях предусмотренных за-
коном данная помощь оказывается бес-
платно;

— право на участие в рассмотрении 
дела об административном правонару-
шении. В соответствии с частью второй 
статьи 25.1 Кодекса Российской Федера-
ции об административных правонаруше-
ниях дело об административном право-
нарушении рассматривается с участием 
лица, в отношении которого ведется про-
изводство по делу об административном 
правонарушении;

— иные процессуальные права, пред-
усмотренные кодексом Российской Фе-
дерации об административном правона-
рушении.

Лицо, в отношении которого ведется 
производство по делу, может осущест-
влять функцию защиту самостоятельно 
или при помощи защитника или пред-
ставителя (ст. 25.5 Кодекса Российской 
Федерации об административных право-
нарушениях). В качестве защитника или 
представителя допускается адвокат или 
иное лицо. Они допускаются к производ-
ству с момента возбуждения производ-
ства по делу об административных право-
нарушений.

Процессуальные права защитника и 
представителя производны от процессу-
альных прав представляемого ими лица. 
Защитник и представитель вправе зна-
комиться со всеми материалами дела, 
представлять доказательства, заявлять 
ходатайства и отводы, участвовать в рас-
смотрении дела, обжаловать применение 
мер обеспечения производства по делу, 
постановление по делу, пользоваться 
иными процессуальными правами в со-
ответствии с Кодексом Российской Фе-
дерации об административных правона-
рушениях.

В соответствии со ст. 25 проекта Ко-
декса административного судопроизвод-
ства4 заявитель и административный от-
ветчик имеют следующие права:

— знакомиться с материалами дела;
— делать из материалов дела выписки 

и копии, заявлять отводы;
— представлять доказательства и 

участвовать в их исследовании, задавать 
вопросы другим лицам, участвующим в 
деле, свидетелям, экспертам и специа-
листам. Обязанность доказывать закон-
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ность обжалуемого решения, действия 
(бездействия) лежит на административ-
ном ответчике. В этом проявляется осо-
бенность;

— заявлять ходатайства, в том числе 
об истребовании доказательств;

— давать устные и письменные объ-
яснения суду, приводить свои доводы по 
всем возникающим в ходе судебного раз-
бирательства вопросам;

— возражать против ходатайства и до-
водов других лиц, участвующих в деле;

— обсуждать совместно с судом пра-
вовые вопросы, связанные с заявленны-
ми требованиями;

—  пользоваться услугами представи-
телей.

Проект Кодексом административного 
судопроизводства предоставляет физи-
ческим и юридическим лица право вести 
свои дела лично или через представите-
ля. Представителями физических лиц вы-

ступают адвокаты, кроме случаев, уста-
новленных Кодексом административного 
судопроизводства. От имени организаций 
представителями выступают работники 
юридических служб, имеющих высшее 
юридическое образование, или адвокат. 
Личное ведение дел гражданами допуска-
ется у мирового судьи и в межрайонном 
суде. На остальных уровнях необходимо 
наличие представителя, который будет 
от имени лица осуществлять функцию 
защиты.

Таким образом, функция защиты в ад-
министративном судопроизводстве пред-
ставляет собой основные направления 
процессуальной деятельности субъектов 
по защите прав и интересов участников 
административного судопроизводства. 
Реализуется функция защиты, исходя из 
позиции защищаемого лица и теми сред-
ствами, которые предусмотрены в про-
цессуальном законодательстве.
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В соответствии с американским док-
тринальным консенсусом1, достигнутым 
ведущими специалистами в области ад-
министративного права, федеральное 
административное право начинается в 
Соединенных Штатах в 1887 г. с момента 
учреждения Комиссии междуштатной тор-
говли (Interstate Commerce Commission)2. 
До ее формирования государство пони-
малось как система законов Конгресса и 
судов. Полагалось, что в названный пе-
риод нормативно — правовые акты кон-
гресса либо самовыполнялись, либо на-
столько были детализированы, что при их 
реализации не возникало существенных 
коллизий. Следовательно, роль феде-
рального правительства была минималь-
на. Такое правительство, как представля-
лось, функционировало под исключитель-
ным контролем Президента, и судебный 
надзор за действиями административных 
агентств был фактически неизвестен. С 
этой точки зрения американское государ-
ство двадцать первого столетия с его не-

зависимыми агентствами, комбинациями 
законодательной, исполнительной и су-
дебной властей в одном административ-
ном учреждении, наличие ограничений 
на президентский контроль федеральных 
агентств и вездесущими возможностями 
для судебного надзора исполнительного 
производства, представляет радикальное 
преобразование первоначальной адми-
нистративной системы.

Есть много правды в этом научном 
представлении об административной 
системе США «федеративного перио-
да»3, но это далеко не все. Проведенное 
историко-правовое исследование пока-
зывает, что традиционное представле-
ние об административном праве в США 
страдает от двух заблуждений. Первое 
заключается в том, что государственное 
управление осуществлялось лишь су-
дебными органами (путем разрешения 
споров и издания прецедентов) и Кон-
грессом4. Второе — административное 
право представляет собой право судеб-
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ного пересмотра решений федеральных 
агентств как судом, так и в порядке адми-
нистративной адъюдикации.

Названные предположения тесно 
взаимосвязаны. Впредь до XX века суды, 
рассматривая дела, касающиеся админи-
стративных действий или бездействий, 
относили их либо к общему праву, либо 
конституционному. По словам амери-
канского юриста, автора многих научных 
работ Теодора Лоуи, административные 
действия приобретают значимость лишь 
тогда, когда впоследствии создаются 
агентства, регулирующие отношения 
физических и юридических лиц5. Именно 
поэтому принято считать создание Ко-
миссии междуштатной торговли отправ-
ным пунктом создания административно-
го права.

В высказывании Лоуи есть опреде-
ленная доля истины. Действительно, 
делегирование власти агентствам стало 
общепринятой практикой после того, как 
правительство наконец-то начало регу-
лировать общественные отношения, опи-
раясь на законы. До 1887 года реальная 
власть принадлежала федеральному за-
конодательному органу6.

Однако вышеназванные факты частич-
но характеризуют политическую жизнь 
государства в «федеративном периоде». 
С самых ранних дней существования США 
Конгресс делегировал широкие полно-
мочия административным учреждениям, 
вооружил их внесудебными принудитель-
ными полномочиями, правом рассмотре-
ния споров в порядке административной 
адъюдикации. Кроме того, первое посто-
янно действующее независимое агент-
ство на федеральном уровне — это не 
Комиссия междуштатной торговли, как 
указано во многих трудах американских 
и отечественных ученных7, а Патентное 
бюро (Patent Office), созданное 10 апреля 
1790 года — за 90 лет до формирования 
Комиссии междуштатной торговли.

Недостаток американской админи-
стративно — правовой доктрины заклю-
чается в том, что большинство суждений 
основано на решениях (прецедентах) су-
дов. Административное право не должно 
быть «найдено» в судебных актах. Амери-
канские федеральные агентства и их со-
трудники несут ответственность лишь в 
случае ущемления прав частных лиц. Их 
ответственность вряд ли заканчивается 
там, в основном они ответственны перед 
Конгрессом и главой исполнительной 
власти — Президентом. Агентствам опре-
деляют их цели и задачи, они получают 
власть, права, финансовый и человече-
ский ресурсы, но не от судов, которые 

рассматривают их действия, а от Кон-
гресса и Президента, которые создают, 
уполномочивают, назначают, финансиру-
ют и контролируют их. В каком состоянии 
находится административная система 
страны, как она будет развиваться зави-
сит от правопонимания и государствен-
но — управленческих инновационных пла-
нов законодательной и исполнительной 
ветвей власти, а не судебной.

Как можно утверждать, что админи-
стративное право не существовало в 
федеративном периоде и одновременно 
признать тот факт, что судебный пере-
смотр решений чиновников агентств имел 
место? Ведь если иск подается против 
агентства, то предполагается, что чинов-
ник обладает достаточным контролем над 
бюрократической деятельностью соот-
ветствующего агентства. Следовательно, 
также предполагается, что есть внутрен-
няя система норм, созданная агентством, 
по которой высокоуровневые чиновники 
инструктируют своих подчиненных и че-
рез которую они могут их привлекать к 
ответственности. В качестве примера 
из современности, сотрудники Бюро со-
циального страхования (Social security 
office) рассматривают миллионы заявок 
на получение пособий ежегодно, не опи-
раясь на законы или судебные прецеден-
ты, так как их практически нет. В случае 
жалобы на их действия частным лицом, 
как вы думаете, суд способен в течение 
незначительного периода времени изу-
чать всю массу правовых норм, изданных 
агентством, и вынести справедливое и 
юридически обоснованное решение по 
делу? А ведь аналогичное агентство было 
создано еще в 1789 году для предостав-
ления материальной помощи ветеранам 
войны за независимость8.

Представьте развитие административ-
ного права в США как процесс, состоя-
щий из трех последовательных этапов. 
Первый — возникает что-то новое. Вто-
рой — представители государственной 
власти идентифицируют происходящее 
как проблему или возможность, и начи-
нают придумывать методы реагирования, 
чтобы исправить новую ситуацию или 
использовать возможность в своих инте-
ресах. Третий этап — эти новые методы 
реагирования создают коллизии раз-
личного рода в существующей системе 
управления. Разыскиваются эффектив-
ные средства для того, чтобы возникшие 
инициативы правильно и бесперебойно 
функционировали в системе.

Примерно так выглядел механизм госу-
дарственного управления в США вплоть до 
третьей четверти XX века — момента соз-
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дания Акта « Об административной проце-
дуре» 1946 г. в ответ на «Новый курс»(«New 
deal») Президента Ф. Д. Рузвельта9.

В качестве повода для вступления в 
действие первого этапа выступали сами 
США — формирование нового государ-
ства и первой писаной конституции. 
Проблемой второго этапа — что делать, 
чтобы новосозданное государство функ-
ционировало. В течение всего «федера-
тивного периода» высшие представители 
власти государства изучали классические 
методы управления и придумывали но-
вые эффективнее способы воплощения 
в жизнь положений конституции США. 
И, несмотря на то, что в «Основном за-
коне» был существенный пробел — от-
сутствие положений о правительстве, 
административных агентствах и их пол-
номочиях, в нем все же были изложены 
основные принципы функционирования 
государства — республиканская форма 
правления, ограниченная государствен-
ная власть, наивысшая обязанность госу-
дарства — защита прав граждан.

Следовательно, механизм управления, 
созданный федералистами, основывался 
на законах неопытного Конгресса и рас-
поряжений президентов.

Если определенные методы оказыва-
лись непродуктивными, использовались 
другие, и так в течение всего первого сто-
летия государственности США.

Ложным будет предположение о том, 
что в начале существования США Кон-
гресс воплотил в жизнь весь объем нор-
мативно — правовых актов без непосред-
ственного участия федеральных агентств, 
которые, в свою очередь, функциониро-
вали без определенной правовой базы. 
Например, в течение первых нескольких 
лет Конгресс запустил общенациональ-
ные программы, которые сегодня можно 
характеризовать как деятельность госу-
дарства по всеобщему благоденствию: 
пенсии по инвалидности ветеранов, соз-
дание больниц моряков, и предоставле-
ние облегчения людям, страдающим от 
стихийных бедствий. Действительно, у 
этих трех программ есть особенности, 
которые соответствуют программам со-
временных демократических государств. 
Существовали также регламенты и нор-
мы, создаваемые агентствами по выдаче 
лицензии на различные действия, напри-
мер, на право заниматься предпринима-
тельством в море, на торговлю с амери-
канскими индейскими племенами и т. д.

Законы Конгресса не могли выпол-
няться сами по себе. Федеральным про-
граммам нужны были административные 
агентства и система норм, дополняющая 
законы Конгресса, устраняющая недо-
статки законов или восполняющая про-
белы. Данная система норм была создана 
постепенно в ходе выявления недостат-
ков и, при этом, не Конгрессом, а феде-
ральными агентствами путем нормотвор-
чества.

С возрастающим количеством жалоб 
частных лиц на действия административ-
ных органов, Конгрессом было принято 
решение передать федеральным агент-
ствам право на проведение квазисудеб-
ных административных разбирательств, 
в ходе которых жалобы рассматривались 
специальными служащими агентств.

В течение более ста лет существова-
ния США Вашингтон, Адамс, Джеффер-
сон и другие президенты в период фе-
дерализма и республики, Конгресс, выс-
шие чиновники исполнительной власти 
и, изредка, судебные органы, несмотря 
на экономическую нестабильность «но-
ворожденного» государства, отсутствие 
реальной обороноспособности страны, 
достигли невероятных успехов в созда-
нии эффективного механизма полити-
ческих и правовых методов управления 
над государством, реализации воли за-
конодательного органа. Федеративный 
период de facto был продолжением дея-
тельности конституционного конвента 
США по формированию действительно 
демократического государства, аппарат 
управления которого при воплощении 
в жизнь положений основывал все свои 
действия на конституции страны.

Проведенное историко-правовое ис-
следование дает основание усомниться 
в американском доктринальном консен-
сусе о возникновении административно-
го права в США с момента создании Ко-
миссии междуштатной торговли в 1887 г. 
Вышеизложенные факты и результаты 
научного анализа эволюционного раз-
вития американской государственности 
позволяют сделать вывод о том, что в 
действительности административное 
право в США возникло в «федератив-
ный период». Благодаря данному этапу 
исторического развития американской 
государственности функционирует се-
годняшняя система исполнения актов 
Конгресса — современная администра-
тивная система США.
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Дисциплинарная ответственность 
работников — это самостоятельный вид 
юридической ответственности. К дис-
циплинарной ответственности могут 
привлекаться работники, совершившие 
дисциплинарный проступок. Дисципли-
нарная ответственность наступает за 
виновное противоправное действие или 
бездействие, нарушение обязанностей по 
службе, причиняющее ущерб служебному 
порядку, то есть за совершение работни-
ком дисциплинарного правонарушения1.

Нормативная регламентация дисци-
плинарной ответственности определяет-
ся широким кругом правовых актов раз-
личного уровня. Так, должностные лица 
таможенных органов, в соответствии со 
ст. 413 Таможенного кодекса Российской 
Федерации, несут дисциплинарную, ад-
министративную и иную ответствен-
ность за свои неправомерные решения, 
действия (бездействие) в соответствии 
с законодательством Российской Феде-
рации. Дисциплинарная ответственность 
сотрудников таможенных органов регули-
руется Федеральным законом «О службе 
в таможенных органах Российской Фе-
дерации»2 и подзаконными актами: Ука-
зом Президента Российской Федера-
ции «Об утверждении Дисциплинарного 
устава таможенной службы Российской 

Федерации»3, а также ведомственными 
актами, такими как: Приказ ФТС России 
«Об утверждении Инструкции об орга-
низации и о проведении служебной про-
верки в таможенных органах Российской 
Федерации»4, Приказ ГТК России «О ме-
рах, направленных на усиление борьбы с 
должностными преступлениями и дисци-
плинарными проступками»5 и др.

Начальники региональных таможенных 
управлений и таможен наделены полно-
мочиями по применению дисциплинарных 
взысканий и должны руководствоваться 
нормами Дисциплинарного устава тамо-
женной службы Российской Федерации, 
законодательством Российской Феде-
рации о государственной гражданской 
службе, трудовым законодательством 
Российской Федерации, а также Общим 
положением о региональном таможенном 
управлении и Общим положением о та-
можне6.

В целях повышения эффективности 
мер, направленных на укрепление слу-
жебной дисциплины, определены основ-
ные направления работы начальников 
таможенных органов, кадровых служб, от-
делов инспектирования и профилактики 
правонарушений по организации и прове-
дению воспитательно-профилактической 
работы. Руководствуясь Методическими 

УДК 356.13 + 343.37
ББК Х911.221.5 + Х401.143.1

Т. Л. Пономарева

Особенности статуса руководителя 
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в дисциплинарном производстве
T. L. Ponomareva

Features of the status of the head customs 
body in disciplinary manufacture

В статье анализируются проблемы регулирования отношений в сфере 
дисциплинарной ответственности работников таможенных органов, со-
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рекомендациями по организации и прове-
дению воспитательно-профилактической 
работы, начальники отделов инспектиро-
вания и профилактики правонарушений 
оказывают помощь начальникам струк-
турных подразделений таможенного ор-
гана в проведении работы по предупре-
ждению нарушений служебной дисци-
плины. В Управление кадров ФТС России 
ежеквартально начальниками таможен-
ных органов представляются сведения о 
нарушениях служебной дисциплины7.

Так, по результатам проведенных ре-
визий и проверок за первое полугодие 
2010 года по представлениям контрольно-
ревизионных подразделений проведено 
10 служебных проверок8. За нарушение 
требований законодательства Россий-
ской Федерации, нормативных правовых 
актов Российской Федерации, приказов 
и распоряжений ФТС России, 60 долж-
ностных лиц привлечены к дисциплинар-
ной ответственности, 288 должностным 
лицам уменьшен размер материального 
стимулирования.

Национальным планом противо-
действия коррупции9 предусмотрено 
принятие мер по соблюдению государ-
ственными служащими общих принци-
пов служебного поведения, обеспече-
нию действенного функционирования 
комиссий по соблюдению требований к 
служебному поведению государствен-
ных гражданских служащих Российской 
Федерации и урегулированию конфлик-
та интересов10. В случае установления 
комиссией признаков дисциплинарного 
проступка в действиях (бездействии) го-
сударственного служащего, информация 
об этом представляется руководителю 
государственного органа для решения 
вопроса о применении к государствен-
ному служащему мер ответственности, 
предусмотренных нормативными право-
выми актами Российской Федерации.

В таможенных органа Российской 
Федерации работает 137 комиссий по 
соблюдению требований к служебному 
поведению федеральных государствен-
ных гражданских служащих и урегулиро-
ванию конфликта интересов. В 2009 году 
Комиссиями рассмотрено 325 материа-
лов, из них: 138 заседаний проводилось 
в связи с информацией о совершении  
государственным гражданским служа-
щим  поступков, порочащих его честь и 
достоинство, или об ином нарушении 
требований к служебному поведению. По 
решениям Комиссий и в целях выявления 
в действиях должностных лиц нарушений 
таможенного и иного законодательства 
были проведены служебные проверки, 

привлечено к дисциплинарной ответ-
ственности 19 должностных лиц (что со-
ставляет 14 %)11.

Неисполнение или ненадлежащее 
исполнение должностных обязанностей 
сотрудником влечет обязанность руко-
водителя по закону совершить соответ-
ствующие действия. Так, начальник та-
моженного органа несет персональную 
ответственность за состояние служебной 
дисциплины в таможенном органе, кото-
рым он руководит12, и в случае наруше-
ния служебной дисциплины работником 
обязан справедливо налагать дисципли-
нарные взыскания, предусмотренные за-
коном.

Руководитель за несоблюдение работ-
ником таможенного органа ограничений и 
невыполнение обязательств, нарушение 
запретов, связанных со службой может 
применить такое дисциплинарное взы-
скание, как увольнение. В то же время ру-
ководитель обязан соблюдать законность 
при расторжении трудового договора с 
отдельными категориями работников, 
нуждающимися в повышенной социаль-
ной защите и для которых установлены 
специальные гарантии.

Для защиты своих прав и интересов 
работодатель вправе осуществлять свои 
дисциплинарно-распорядительные пол-
номочия, однако в каждом конкретном 
случае вопрос об увольнении со службы 
работника за несоблюдение ограничений 
и невыполнение обязательств, наруше-
ние запретов, связанных со службой в 
таможенных органах должен решать ин-
дивидуально.

Как и любой другой работник, руково-
дитель может быть подвергнут дисципли-
нарному взысканию. Руководитель несет 
ответственность на общих основаниях за 
совершение дисциплинарных проступков, 
не нарушающих напрямую права других 
работников13. Помимо этого, основанием 
для увольнения руководителя организа-
ции может послужить неисполнение важ-
ных обязанностей, которое может повлечь 
причинение вреда здоровью работников 
или причинение имущественного ущерба 
организации14.

С такой категорией гражданских слу-
жащих, как «руководители» допускается 
возможность расторжения служебного 
контракта и увольнения их с государ-
ственной службы за однократное грубое 
нарушение должностных обязанностей. 
В этом случае грубым нарушением долж-
ностных обязанностей полагается такое 
нарушение, которое повлекло за собой 
причинение вреда государственному ор-
гану и (или) нарушение законодательства 
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Российской Федерации15. Но что следует 
понимать под вредом государственному 
органу остается не определенным. Обра-
щаясь к судебной практике можно заме-
тить, что к грубым нарушениям отнесено 
и превышение руководителем своих слу-
жебных полномочий или использование 
их в корыстных целях. Однако, отсутствие 
в законодательстве четкого определения 
понятия однократного грубого нарушения 
руководителем организации своих долж-
ностных обязанностей дает возможность 
по-разному трактовать действия руково-
дителя и усложняет выбор дисциплинар-
ного взыскания, применяемого к руково-
дителю16.

Нарушение должностных обязан-
ностей или принятие необоснованного 
решения, послужившее причиной невы-
полнения (ненадлежащего выполнения) 
возложенных законодательством на го-

сударственный орган государственных 
функций должно рассматриваться как 
грубое нарушение должностных обязан-
ностей. Эффективность деятельности 
руководителей структурных подразделе-
ний таможенных органов определяется 
личным вкладом каждого подчиненного 
должностного лица, результативностью и 
качеством исполнения должностных обя-
занностей (должностной инструкции)17. 
В то же время, результативность дея-
тельности таможенных органов зависит 
от состояния исполнительской дисципли-
ны, от морально-психологической обста-
новки в таможенных коллективах, от при-
нимаемых мер по укреплению служебной 
дисциплины, по профилактике дисципли-
нарных проступков, от воспитательных (и 
поощрительных) мер, от личного вклада 
каждого работника таможенного орга-
на.
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законодательства Российской Федерации. — 2004. — № 31. — Ст. 3215.
16 См.: Определение Верховного Суда Российской Федерации от 15 июля 2003 
№ 67-Г03-9. Дело по иску о восстановлении на службе в таможенных органах, 
взыскании денежного довольствия и денежной компенсации морального вреда 
направлено на новое рассмотрение, поскольку судом сделан вывод без учета 
всех обстоятельств дела и в условиях неполноты собранных доказательств; 
Определение Верховного Суда Российской Федерации от 27 августа 2001 
№ 41-В01-9. Дело по иску о восстановлении на работе, оплате вынужденного 
прогула и компенсации морального вреда направлено на новое рассмотрение в 
суд первой инстанции, поскольку по делу допущено неправильное применение 
норм материального права и существенное нарушение норм процессуального 
права. Документ опубликован не был.
17 Приказ Федеральной таможенной службы Российской Федерации от 29 ав-
густа 2008 № 1067 «О введении системы оплаты труда работников таможен-
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2008. — № 231.
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Понятие «государственные услу-
ги» в России является на сегодняшний 
день одним из самых актуальных как для 
административно-правовой науки, так и 
для теории государственного управле-
ния. Однако его содержание до сих пор 
не имеет конкретного теоретического 
определения, что является предметом 
активной научной дискуссии1. Развитие 
российской государственности нераз-
рывно связано с использованием новых 
форм и методов государственного регу-
лирования в различных сферах деятель-
ности (прежде всего в области земле-
пользования, образования, регистрации 
прав на недвижимое имущество, учета 
недвижимого имущества и др.), в том 
числе, осуществлением таких действий 
как оказание государственных услуг. Но-
вая система федеральных органов испол-
нительной власти, утвержденная Указом 
Президента от 09.03.2004 года № 314 
«О системе и структуре федеральных ор-
ганов государственной власти»2, опре-
делила институт государственных услуг 
основным назначением федеральных 
агентств, которые подведомственны фе-
деральным министерствам. Таким обра-
зом, понятие «государственные услуги» 
было введено в правовой оборот и полу-
чило свое нормативное закрепление.

Понятие «государственные услуги» ак-
тивно используется законодателем око-
ло 10 лет в таких нормативных правовых 
актах, как Закон РФ от 19 апреля 1991 г. 
«О занятости населения в РФ» (ст. 15)3, 
Закон РФ от 14 мая 1993 г. «О ветери-
нарии» (ст. 1, 5)4, Федеральный закон от 
27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе РФ» 
(ст. 47)5 , Федеральный закон от 27 июля 
2010 г. № 210-ФЗ «Об организации пре-
доставления государственных и муници-
пальных услуг»6 и многих других.

Проанализировав указанные норма-
тивные акты, можно прийти к выводу о 
том, что виды деятельности, в которых 
осуществляется оказание государствен-
ных услуг, в основном относятся к соци-
альной сфере. О государственных услугах 
законодатель говорит в двух случаях:

во-первых, когда речь идет о реали-
зации функций государства в социаль-
ной сфере (в области здравоохранения, 
образования, социального страхования, 
коммунального обслуживания);

во-вторых, при регулировании ряда 
функций государственных органов, ко-
торые не имеют социального характера, 
а направлены на осуществление юриди-
ческих действий, влекущих правовые по-
следствия (например, регистрационные 
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О сущности государственных услуг
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действия в отношении актов гражданско-
го состояния, прав на недвижимое иму-
щество и сделок с ним, транспортных 
средств, юридических лиц)7.

Соответственно, возникает ситуация, 
когда термин «услуга» используется за-
конодателем при регулировании сферы 
как частных, так и публичных интересов. 
Для определения понятия «государствен-
ные услуги» необходим глубокий теоре-
тический анализ содержания и правовой 
природы рассматриваемого явления. 
Федеральный закон от 27 июля 2010 г. 
№ 210-ФЗ «Об организации предостав-
ления государственных и муниципальных 
услуг» определяет принципы и процедуру 
предоставления государственных и му-
ниципальных услуг, условия и порядок их 
оплаты, права заявителей и обязанности 
органов власти, тем самым раскрывая их 
юридическое содержание. В частности, 
граждане имеют право на полные, акту-
альные и достоверные сведения о госу-
дарственных услугах, а также на их предо-
ставление дистанционно в электронном 
виде. Субъекты оказания государствен-
ных услуг, в свою очередь, должны ока-
зывать их своевременно и согласно уста-
новленному стандарту.

Вместе с тем, в научной литературе 
вполне обоснованно ставятся вопросы 
о необходимости установления более 
четких требований, чем это прописано 
в законе, к качеству услуг, их перечень и 
виды стандартов услуг, к регламентации 
установления ответственности за несо-
блюдение требований законодательства 
при оказании услуг, предоставлении не-
качественных услуг, несоблюдении уста-
новленных стандартов и регламентов.

Исследование показывает, что понятие 
«государственные услуги» стало широко 
использоваться в России с началом адми-
нистративной реформы. При этом наряду с 
термином «государственные услуги» часто 
используется и другой — «публичные услу-
ги», причем зачастую оба эти термина по-
нимаются как тождественные. Вследствие 
чего, не вполне ясное в силу новизны по-
нятие государственных услуг приобретает 
еще большую неопределенность, сливаясь 
с публичными услугами. В определенной 
степени в этом повинны и переводы ино-
странных материалов по указанной про-
блематике, когда словосочетание «public 
service» переводится и как «публичные», и 
как «государственные» услуги. В результа-
те чего возникает ситуация, когда трудно 
разграничить государственные и публич-
ные услуги, которые, как представляется, 
имеют различное содержание, но общую 
правовую природу и сферу применения.

Государственная услуга, в первую оче-
редь, характеризует субъекта, оказываю-
щего услугу: это всегда государственные 
органы. Органы местного самоуправле-
ния могут оказывать аналогичные госу-
дарственным услуги, но, строго говоря, 
такие услуги не могут рассматриваться в 
полной мере как государственные, исхо-
дя из конституционного статуса органов 
местного самоуправления.

Теоретико-правовой анализ позволяет 
сделать вывод о том, что понятие «публич-
ные услуги» гораздо шире понятия «госу-
дарственные услуги», их могут оказывать 
государственные органы, органы местно-
го самоуправления и негосударственные 
учреждения, но главное, что их объеди-
няет, — заинтересованность общества в 
их выполнении, общественный интерес, 
социальная значимость и юридические 
последствия. Кто именно будет выпол-
нять такие услуги — вопрос зачастую для 
потребителя вторичный, решение которо-
го зависит от целого ряда обстоятельств, 
при этом одним из основных критериев 
здесь является эффективность и доступ-
ность исполнения услуг.

Как отмечалось выше, понятие «госу-
дарственные услуги» появилось в ходе 
проведения в России административной 
реформы. В качестве одного из приори-
тетных направлений этой реформы вы-
двигается задача повышения качества 
государственных услуг. При этом отме-
чается, что «в зарубежных странах госу-
дарственные услуги — одна из основных 
форм отношений граждан, юридических 
лиц и власти, где государство рассма-
тривается как «поставщик услуг»8. Таким 
образом, вхождение термина «государ-
ственные услуги» в нашу жизнь связано 
с изменением роли и задач государства 
в обществе, с утверждением новых цен-
ностей и приоритетов, интеграцией в 
мировые экономическую и правовую си-
стемы9.

Для уяснения сущности этого относи-
тельно нового для российского админи-
стративного права понятия представля-
ется также целесообразным обратиться 
и к опыту зарубежных стран, в которых 
органы государственной власти уже не-
сколько десятков лет предоставляют го-
сударственные услуги различным субъек-
там, а законодательство регламентирует 
деятельность уполномоченных органов и 
учреждений.

Интересным представляется взгляд 
немецкого ученого-административиста 
Эрнста Форстхоффа, который в своей 
работе 1938 г. «Публичная администра-
ция как субъект, предоставляющий пуб
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личные услуги» впервые дал научный 
анализ управления по предоставлению 
публичных услуг10. До появления труда 
Э. Форстхоффа государственное управ-
ление понималось исключительно как 
властное, обязывающее государственное 
управление. Э. Форстхофф указал на то, 
что властное государственное управле-
ние присуще либеральному правовому 
государству.

Зарубежными учеными социальная 
сущность современного государственно-
го управления рассматривается как пере-
ход от «обязывающего» к «предоставля-
ющему» государственному управлению. 
В науке административного права России 
государственное управление преимуще-
ственно определяется именно как власт-
ное и обязывающее11. Современными 
исследователями отечественное государ-
ственное управление характеризуется не 
только императивными, но и позитивными 
методами воздействия, прежде всего, в 
социально-экономических сферах дея-
тельности, где оказание государственных 
услуг предоставляется весьма уместным 
и допустимым.

Во многих странах проблеме модер-
низации государственного управления 
и укрепления связи с населением уде-
ляется много внимания. В этом плане 
интересен опыт Великобритании12, где с 
1982 г. положено начало совершенство-
ванию оказания государственных услуг. 
Первым этапом этого процесса явилась 
разработка десятилетней концепция 
Хартии граждан, которая провозглаша-
ла повышение стандартов и полезности 
государственных услуг (1991 г.). Второй 
этап — опубликование в 1999 г. Белой 
книги «Модернизация правительства», в 
ней выделены пять приоритетных направ-
лений, связанных с выделением общена-
циональных интересов и стратегических 
целей; повышением эффективности госу-
дарственных услуг; улучшением их каче-
ства; использованием информационных 

технологий; изменением стимулов госу-
дарственных служащих13.

В Германии разработана програм-
ма электронного правительства «Bund
Online-2005». Предоставление услуг ад-
министративными органами государства 
будет усовершенствовано путем исполь-
зования информационных технологий. 
В Правительстве ФРГ уже 170 видов 
услуг оказываются с использованием 
Интернет14.

Обобщая зарубежный опыт в данной 
области, можно сказать о том, что эф-
фективность рассматриваемых институ-
тов определяется профессионализмом 
в управлении их деятельностью, доступ-
ностью предлагаемых услуг и как можно 
более широким охватом потенциальных 
потребителей государственных услуг.

Таким образом, учитывая особенно-
сти российского и зарубежного государ-
ственного управления, можно говорить 
о том, что государственные услуги явля-
ются составной частью публичных услуг, 
предоставляемых населению, наряду с 
муниципальными услугами, уполномочен-
ными на то органами в подведомственных 
им сферах деятельности.

Отличительными признаками государ-
ственных услуг являются их публично-
правовой характер и государственно-
правовое регулирование порядка их 
оказания и стандартизации. Они предо-
ставляются специально уполномочен-
ными на то органами и учреждениями 
неограниченному кругу субъектов.

Государственные услуги, де-юре и де-
факто, существуют в деятельности орга-
нов государственной власти, в экономи-
ческой и социально-культурной сферах 
(предоставление услуг в области курорт-
ного дела; предоставление сведений, со-
держащихся в государственном кадастре 
недвижимости, государственная реги-
страция прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним и т. п.), а их регламентация 
является прерогативой федерального за-
конодателя.
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В последние годы наблюдается воз-
растание интереса как науки, так и за-
конодательной практики к экспертно-
правовой деятельности в субъектах 
Российской Федерации1. Заметное воз-
растание роли экспертно-правовой ра-
боты в законотворческой деятельности 
является одной из приоритетных задач 
стоящих перед органами государствен-
ной власти всех субъектов Российской 
Федерации, так как, во-первых, регио-
нальные законы регулируют наиболее 
значимые, важные общественные отно-
шения; во-вторых, данные законы субъек-
тов Российской Федерации служат осно-
ванием для принятия соответствующих 
подзаконных правовых актов субъектов 
Российской Федерации, поэтому долж-
ны быть качественными; в-третьих, экс-
пертное исследование законопроектов, 
иных нормативных правовых актов явля-
ется одновременно и формой контроля 
качества правотворческой деятельности 
в субъектах Российской Федерации.

Следовательно, под научно-правовой 
экспертизой нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации следу-

ет понимать специальное экспертное ис-
следование как формы, так и содержания 
представленных проектов нормативных 
правовых актов субъектов Российской 
Федерации на предмет их соответствия 
Конституции Российской Федерации, 
международным договорам Российской 
Федерации, федеральному и регио-
нальному законодательству, правилам 
законодательной техники и возможным 
последствиям их принятия и действия в 
регионе.

Современная юридическая наука и 
региональная практика в особенности 
рассматривают экспертизу проектов 
нормативных правовых актов в качестве 
неотъемлемого элемента нормотворче-
ского процесса2.

Федеральным законом от 17.07.2009 г. 
№ 172-ФЗ «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и 
проектов нормативных правовых актов»3 в 
ст. 3, наряду с Прокуратурой Российской 
Федерации и федеральным органом ис-
полнительной власти в области юстиции 
в качестве субъектов проведения анти-
корруционной экспертизы предусматри-
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ваются органы, организации и их долж-
ностные лица.

Представленное субъектам Россий-
ской Федерации регулирование порядка 
осуществления экспертизы законопроек-
тов, иных проектов правовых актов вклю-
чает в себя положения, посвященные 
видам экспертного исследования, в том 
числе служебной и независимой экспер-
тизе, срокам ее проведения, статусу экс-
пертов. Кроме того законодательством 
субъектов Российской Федерации уста-
новлен перечень правовых актов, в отно-
шении которых проводится обязательная 
экспертиза, а также перечислены вопро-
сы, ответы на которые должны быть даны 
в экспертном заключении, установлен по-
рядок рассмотрения заключения. Так, в 
Законе Тюменской области 07.03.2003 г. 
№ 121 (в редакции от 10.06.2010) «О по-
рядке подготовки, принятия и действия 
нормативных правовых и правовых актов 
Тюменской области»4 проекты законов, 
иных нормативных правовых и правовых 
актов области подлежат обязательной 
экспертизе в юридических службах нор-
мотворческих органов области. В соот-
ветствии с Законом Тюменской области 
от 25.02.2009 г. № 6 «О противодействии 
коррупции в Тюменской области» анти-
коррупционная экспертиза проводится 
в отношении нормативных правовых, 
правовых актов Тюменской области и их 
проектов; аналогичная формулировка со-
держится и в Законе Свердловской обла-
сти от 20.02.2009 г. № 2-ОЗ «О противо-
действии коррупции в Свердловской об-
ласти»5 органы государственной власти 
Свердловской области, их должностные 
лица в соответствии с федеральным за-
коном проводят антикоррупционную 
экспертизу нормативных правовых актов 
Свердловской области и проектов нор-
мативных правовых актов Свердловской 
области при проведении их правовой экс-
пертизы и мониторинге их применения; 
согласно Закону Челябинской области 
от 29.01.2009 г. № 353-ЗО «О противо-
действии коррупции в Челябинской об-
ласти»6 антикоррупционная экспертиза 
нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов проводится 
согласно методике, определенной Пра-
вительством Российской Федерации.

Постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 26 февраля 2010 
года № 96 «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и 
проектов нормативных правовых актов»7 
утверждена методика проведения анти-
коррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и проектов нормативных 

правовых актов. Указанной методикой 
при проведении антикоррупциооной экс-
пертизы руководствуются: прокуратура 
Российской Федерации, федеральные 
органы исполнительной власти, органы, 
организации и их должностными лицами, 
а также независимые эксперты.

Суть указанной методики сводится к 
определению коррупционных факторов, 
устанавливающих для правоприменителя 
необоснованно широкие пределы усмо-
трения или возможность необоснован-
ного применения исключений из общих 
правил, к числу которых методикой от-
несены:

1) широта дискреционных полномо-
чий — отсутствие или неопределенность 
сроков, условий или оснований принятия 
решения, наличие дублирующих полно-
мочий органов государственной власти 
или органов местного самоуправления 
(их должностных лиц);

2) определение компетенции по фор-
муле «вправе» — диспозитивное установ-
ление возможности совершения органа-
ми государственной власти или органами 
местного самоуправления (их должност-
ными лицами) действий в отношении 
граждан и организаций;

3) выборочное изменение объема 
прав — возможность необоснованно-
го установления исключений из общего 
порядка для граждан и организаций по 
усмотрению органов государственной 
власти или органов местного самоуправ-
ления (их должностных лиц);

4) чрезмерная свобода подзаконного 
нормотворчества — наличие бланкетных 
и отсылочных норм, приводящее к при-
нятию подзаконных актов, вторгающихся 
в компетенцию органа государственной 
власти или органа местного самоуправ-
ления, принявшего первоначальный нор-
мативный правовой акт;

5) принятие нормативного правового 
акта за пределами компетенции — на-
рушение компетенции органов государ-
ственной власти или органов местного са-
моуправления (их должностных лиц) при 
принятии нормативных правовых актов;

6) заполнение законодательных про-
белов при помощи подзаконных актов в 
отсутствие законодательной делегации 
соответствующих полномочий — уста-
новление общеобязательных правил по-
ведения в подзаконном акте в условиях 
отсутствия закона;

7) отсутствие или неполнота адми-
нистративных процедур — отсутствие 
порядка совершения органами государ-
ственной власти или органами местного 
самоуправления (их должностными лица-
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ми) определенных действий либо одного 
из элементов такого порядка;

8) отказ от конкурсных (аукционных) 
процедур — закрепление администра-
тивного порядка предоставления права 
(блага).

А также коррупционные факторы, со-
держащие неопределенные, трудновы-
полнимые и (или) обременительные тре-
бования к гражданам и организациям, к 
числу которых методикой отнесены:

1) наличие завышенных требований 
к лицу, предъявляемых для реализации 
принадлежащего ему права, — установ-
ление неопределенных, трудновыпол-
нимых и обременительных требований к 
гражданам и организациям;

2) злоупотребление правом заяви-
теля органами государственной власти 
или органами местного самоуправления 
(их должностными лицами) — отсутствие 
четкой регламентации прав граждан и ор-
ганизаций;

3) юридико-лингвистическая неопре-
деленность — употребление неустояв-
шихся, двусмысленных терминов и кате-
горий оценочного характера.

Представленный на правовую экспер-
тизу законопроект на предмет коррупцио-
генности оценивается экспертами, пре-
жде всего с точки зрения соответствия 
Конституции Российской Федерации, 
международным договорам Российской 
Федерации и федеральному законода-
тельству. Кроме того, эксперт должен 
исследовать положения проекта с целью 
установления отсутствия в них противо-
речий законодательству соответствую-
щего субъекта Российской Федерации. 
Одной из важных задач, стоящих перед 
экспертом, осуществляющим право-
вую экспертизу, является оценка про-
екта закона на предмет соответствия 
требованиям законодательной техники. 
К сожалению на федеральном уровне 
общеобязательные правила законода-
тельной техники до настоящего време-
ни не определены, как нет и закреплен-
ного в федеральном законодательства 
определения понятия «законодательная 
техника». Так, сторонники статического 
подхода к пониманию юридической тех-
ники рассматривают ее как совокупность 
методов, способов, приемов, правил 
(Н. А. Власенко, Д. А. Керимов, А. С. Пи-
голкин, М. Н. Марченко), сторонники ди-
намического подхода наоборот рассма-
тривают ее шире и включают в данное 
определение не только названные выше 
элементы, но и деятельность, направлен-
ную на достижение соответствующих це-
лей (С. С. Алексеев, Р. Иеринг).

Следует отметить, что используемое 
в настоящее время в правотворческом 
процессе определение законодательной 
техники как «системы научного обоснова-
ния и практически сложившихся методов, 
правил, приемов и средств, используемых 
при подготовке и оформлении законов» 
сформулировано учеными-юристами, а 
используемые в законотворческом про-
цессе приемы сложились в результате 
длительной практической деятельности, 
направленной на создание законодатель-
ных актов8.

Значение выработанных учеными и 
специалистами правил законодатель-
ной техники в настоящее время состоит 
в том, что, во-первых, соблюдение ее 
правил обоснованно рассматривается в 
качестве необходимой предпосылки си-
стемности законодательства и эффек-
тивного способа ликвидации пробелов и 
противоречий в действующей правовой 
системе; во-вторых, законодательная 
техника выступает в качестве фактора 
оптимизации и эффективности действу-
ющего законодательства; в-третьих, ее 
использование ведет к существенному 
сокращению законотворческих ошибок 
(например, при том или ином изложе-
нии, использовании стиля и терминоло-
гии федерального законодателя, правил 
логики и грамматики и т. п.), снижающих 
качество закона.

В ч. 2 ст. 76 Конституции Российской 
Федерации прямо закреплено, что при-
нимаемые по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и ее 
субъектов региональные законы и иные 
нормативные правовые акты должны со-
ответствовать федеральным законам. 
Исходя из этого конституционного тре-
бования важной частью правил законо-
дательной техники является требование 
обязательного использования способа 
изложения, стиля и терминологии феде-
рального законодателя при разработке 
проектов региональных законов.

Законодательство Тюменской области 
и некоторых других регионов имеет свою 
специфику, связанную с территориальны-
ми, национальными и иными особенно-
стями, что не может быть не учтено спе-
циалистами при осуществлении правовой 
экспертизы законопроектов. Региональ-
ная специфика понятий, установленная 
законодателем субъекта Российской Фе-
дерации, не может противоречить тем по-
нятиям, которые содержатся в федераль-
ном законодательстве, и соответственно, 
должна отвечать требованиям единства 
федеральных норм. Здесь эксперт стал-
кивается сразу с двумя проблемами: 
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дублирования и воспроизведения норм 
федерального законодательства.

К числу неразрешенных до настоящего 
времени проблем юридико-технического 
оформления законопроектов и всей пра-
вотворческой деятельности субъектов 
Российской Федерации относятся во-
просы дублирования норм федерально-
го законодательства. С одной стороны, 
региональный законодатель, согласно 
ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Фе-
дерации не имеет права, при разработке 
регионального законопроекта, проигно-
рировать требование обязательного ис-
пользования терминологии федерального 
законодателя, а с другой стороны, уста-
новленные федеральным законодателем 
предписания являются обязательными и 
не нуждаются в повторении на региональ-
ном уровне. К сожалению, единообразно-
го подхода к решению данной проблемы 
ни на федеральном, ни на региональном 
уровне не существует.

Другой проблемой при проведении 
правовой экспертизы законопроектов яв-
ляются вопросы воспроизведения норм 
федерального законодательства. В от-
личие от дублирования, которое предпо-
лагает полное копирование федеральных 
норм, воспроизведение не затрагивает их 
существа, вносит в федеральные нормы 
некоторые стилистические и редакцион-
ные изменения. Если дублирование норм 
федерального закона воспринимается 
как нарушение, во всяком случае, как не-
достаток регионального закона, то вос-
произведение норм федерального закона 
трактуется не так однозначно. Если обра-
титься к Рекомендациям по проведению 
юридической экспертизы нормативных 
правовых актов субъектов Российской 
Федерации (пункт 24), утвержденных 
приказом Министерства юстиции Россий-
ской Федерации от 29 октября 2003 года 

№ 2789, то вопрос о том, является ли это 
нарушением федерального законода-
тельства, решается в каждом случае от-
дельно.

Как можно заметить из текста Реко-
мендаций, данная формулировка очень 
расплывчата, неконкретна и отдает ре-
шение этой проблемы на усмотрение 
эксперта. Как любое явление имеет свои 
пределы, так и воспроизведение положе-
ний регионального закона должно быть 
близко к первоисточнику. В юридической 
литературе воспроизведение законода-
тельства обоснованно рассматривается 
как положительный, универсальный спо-
соб построения и совершенствования 
действующего законодательства10.

Таким образом, органы государствен-
ной власти субъектов Российской Феде-
рации применяя методику антикоррупци-
онной экспертизы нормативных правовых 
актов и проектов нормативных актов, 
предусмотренную Федеральным зако-
ном от 17.07.2009 г. № 172-ФЗ «Об анти-
коррупционной экспертизе нормативных 
правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», повышают качество ре-
гиональных законов, разрабатываемых 
и принимаемых в субъектах Российской 
Федерации.

Единообразные правила экспертно-
правовой оценки законопроектов на 
коррупциогенность, установленные на 
федеральном уровне, позволяют объеди-
нить выработанный практикой механизм 
работы над текстами законопроектов 
и установить общий для всех порядок 
оформления проектов законодательных 
актов. Такими требованиями сможет ру-
ководствоваться и специалист, и эксперт, 
проводящий проверку данного проекта на 
коррупциогенность или на предмет соот-
ветствия федеральному и региональному 
законодательству.
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В условиях современного мира резко 
повысился риск возникновения чрезвы-
чайных ситуаций как природного, так и 
техногенного и военного происхожде-
ния. Расширяются и масштабы вредных 
последствий, причиняемых чрезвычай-
ными ситуациями людям. В результате 
чрезвычайных ситуаций страдают люди 
и природа, уничтожаются и повреждают-
ся культурные и материальные ценности, 
значительный ущерб наносится хозяйству 
и экономике государства. 

Предупреждение чрезвычайных ситуа-
ций, управление в условиях чрезвычайных 
ситуаций, ликвидация последствий чрез-
вычайных ситуаций требуют мобилизации 
значительных человеческих, материаль-

ных и финансовых ресурсов в масштабах 
населенного пункта, области, региона, 
субъекта федерации, всего федератив-
ного государства, а при необходимости 
и на международном уровне, в масшта-
бах нескольких соседних государств — в 
зависимости от масштабов бедствия. 
Поэтому анализ и совершенствование 
административно-правовой основы госу-
дарственного управления в связи с чрез-
вычайными ситуациями представляется 
одной из наиболее актуальных задач ад-
министративного права. 

В. Б. Гольцов все нормативные акты, 
регулирующие отношения в сфере дея-
тельности Единой государственной си-
стемы предупреждения и ликвидации 

УДК
ББК

Е. С. Калина 

Государственное управление в условиях 
чрезвычайной ситуации 
как сфера административно-правового 
регулирования
E. S. Kalina

Public administration in an emergency 
situation such as the scope of 
administrative and regulatory

В статье обосновывается актуальность системного анализа 
административно-правовой основы государственного управления в усло-
виях чрезвычайных ситуаций с целью ее дальнейшего совершенствования. 
Автор отстаивает тезис о том, что все фазы процесса государственного 
управления, связанного с чрезвычайными ситуациями, включая предупре-
ждение чрезвычайных ситуаций, управление в условиях чрезвычайных 
ситуаций, ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций, включаются 
в область регулирования административного права. 

Ключевые слова: административное право, государственное управ-
ление, Единая государственная система предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций (РСЧС), ликвидация последствий чрезвычайных 
ситуаций, предупреждение чрезвычайных ситуаций, чрезвычайные си-
туации

The article explains the relevance of systematic analysis of administrative 
and legal framework of public administration in emergency situations with a 
view to its further improvement. The author defends the thesis that all phases 
of the process of government-related emergencies, including prevention of 
emergency management in emergency situations, emergency response, are 
included in the management of administrative law.

Keywords: administrative law, public administration, Unified State System 
for Prevention and Emergency Response (SPARES), emergency response, 
emergency prevention, emergency
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чрезвычайных ситуаций (РСЧС) подраз-
деляет на три группы. К первой из них 
он относит нормы, связанные с органи-
зацией различных структур, формирова-
ний и подразделений, связанных с чрез-
вычайными ситуациями, регулирующие 
деятельность органов исполнительной 
власти по обеспечению действий в случае 
наступления чрезвычайных ситуаций на 
их подведомственной территории и т. д. 
Вторую группу, по мнению В. Б. Гольцова, 
составляют нормы, регулирующие служ-
бу и работу по найму в подразделениях 
РСЧС, трудовые отношения, проведение 
научно-технической работы, оказание 
профессионально-методической помо-
щи и т. д., т. е. «те нормы, которые лишь 
косвенно связаны с профессиональны-
ми задачами РСЧС»1, а третью группу — 
«нормы, регулирующие взаимодействие 
подразделений РСЧС с гражданами, 
другими структурами и ведомствами, 
например нормативные акты межведом-
ственных комиссий по вопросам ликви-
дации последствий стихийных бедствий, 
пожарной безопасности в Российской 
Федерации, акты предприятий, органи-
заций и учреждений по вопросам взаимо-
действия с другими службами на случай 
наступления чрезвычайной ситуации, 
акты, направленные на взаимодействие 
подразделений РСЧС с общественными 
объединениями и гражданами в случае 
ликвидации чрезвычайных ситуаций и их 
последствий и т. д.»2. При этом, как по-
лагает В. Б. Гольцов, по своей юридиче-
ской природе лишь нормы второй группы 
«в преобладающем своем назначении от-
носятся в основном к административному 
и трудовому праву»3.

С этой позицией трудно согласить-
ся. На наш взгляд, сама природа чрез-
вычайной ситуации как обстановки на 
определенной территории или акватории, 
сложившейся в результате аварии, опас-
ного природного явления, катастрофы, 
стихийного или иного бедствия, которые 
могут повлечь или повлекли за собой че-
ловеческие жертвы, ущерб здоровью лю-
дей или окружающей природной среде, 
значительные материальные потери и на-
рушение условий жизнедеятельности лю-
дей (п. 2.1.1. ГОСТ Р 22.0.02-94)4, пред-
полагает непрерывный процесс управ-
ления из единого центра деятельностью 
всех субъектов, принимающих участие в 
деятельности по минимизации причиня-
емого бедствием вреда. Нет сомнений в 
том, что функцию такого единого руково-
дящего центра может и должно выполнять 
только государство, а правовой основной 
такого непрерывного процесса государ-

ственного администрирования в условиях 
чрезвычайной ситуации является система 
административно-правых норм, выражен-
ная в специальном законодательстве о 
чрезвычайных ситуациях.

Сегодня это законодательство в Рос-
сии представляет собой достаточно слож-
ную и трудно обозримую совокупность 
правовых актов разного уровня, главным 
образом подзаконных, ведомственных. 
В то же время на многоаспектный харак-
тер последствий чрезвычайной ситуации 
законодатель отвечает стремлением к вы-
работке единой государственной систе-
мы предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций. Наиболее полным 
выражением этого стремления на сегод-
няшний день представляется Постанов-
ление Правительства РФ от 30.12.2003 
№ 7945, принятое во исполнение Феде-
рального закона «О защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера»6. 

Конституируемая этим постановле-
нием Единая государственная система 
предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций охватывает органы 
управления, силы и средства федераль-
ных органов исполнительной власти, ор-
ганов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, органов мест-
ного самоуправления и организаций, в 
полномочия которых входит решение 
вопросов в области защиты населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций. 
Эта система, состоящая из функцио-
нальных и территориальных подсистем, 
действует на федеральном, межрегио-
нальном, региональном, муниципальном 
и объектовом уровнях, причем на каждом 
уровне имеются координационные орга-
ны единой системы.

Так, на федеральном уровне таким ко-
ординационным органом является Прави-
тельственная комиссия по предупрежде-
нию и ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и обеспечению пожарной безопасности, 
а также комиссии по предупреждению 
и ликвидации чрезвычайных ситуаций и 
обеспечению пожарной безопасности 
федеральных органов исполнительной 
власти и уполномоченных организаций, 
имеющих функциональные подсистемы 
единой системы.

В основе действующей в настоящее 
время нормативной классификации чрез-
вычайных ситуаций лежит комплексная 
оценка их масштабов с точки зрения раз-
меров охваченной бедствием террито-
рии, числа пострадавших людей, размера 
причиненного вследствие чрезвычайной 
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ситуации материального ущерба и уров-
ня органов государственной или местной 
власти, в компетенции которых находит-
ся управление ликвидацией последствий 
чрезвычайной ситуацией7. Данная клас-
сификация представляется более гибкой, 
чем установленная ранее действовавшим 
Постановлением Правительства РФ от 13 
сентября 1996 г.8, в которой не учитыва-
лись особенности организации опера-
тивного управления в условиях чрезвы-
чайной ситуации межмуниципального и 
межрегионального характера. 

Соответственно, ликвидация чрезвы-
чайной ситуации осуществляется сила-
ми и средствами предприятий, учреж-
дений и организаций независимо от их 
организационно-правовой формы, ор-
ганов местного самоуправления, орга-
нов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, на территориях 
которых сложилась чрезвычайная ситуа-
ция, под руководством соответствующих 
комиссий по чрезвычайным ситуациям 
соответствующего уровня. При недо-
статочности собственных сил и средств 
для ликвидации локальной, местной, 
территориальной, региональной и фе-
деральной чрезвычайных ситуаций соот-
ветствующие комиссии по чрезвычайным 
ситуациям могут обращаться за помощью 
к вышестоящим комиссиям по чрезвычай-
ным ситуациям.

При этом в условиях чрезвычайной 
ситуации складываются специфиче-
ские организационные и хозяйственно-
экономические реалии, требующие при-
менения особых принципов управления 
финансами, порой существенно отличных 
от тех, которые действуют в обычных, ре-
гулярных условиях. Прерогатива принятия 
такого рода решений может принадлежать 
только государственным органам. Соглас-
но п. «з» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ осу-
ществление мер по борьбе с катастрофа-
ми, стихийными бедствиями, эпидемиями, 
ликвидация их последствий находятся в 
совместном ведении Российской Федера-
ции и субъектов Российской Федерации.

Это ставит на повестку дня вопрос 
разграничения полномочий федераль-
ных органов (например, МЧС России) и 

органов государственной власти субъ-
ектов РФ в ряде вопросов, связанных с 
ликвидацией последствий чрезвычайных 
ситуаций. В частности, тушение лесных 
пожаров не является законодательно 
закрепленной функцией МЧС России. 
В соответствие со ст. 83 Лесного кодек-
са РФ9 полномочия по охране лесов, в 
том числе тушение лесных пожаров, воз-
ложены на органы исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации с 
передачей субвенций из федерального 
центра и должны реализовываться ими 
самостоятельно. При этом средства на 
осуществление переданных полномо-
чий предоставляются в виде субвенций 
из федерального бюджета и распреде-
ляются исходя из площади эксплуата-
ционных лесов, защитных лесов, интен-
сивности их использования, количества 
проживающего на территориях соответ-
ствующих субъектов РФ населения, по-
казателей пожарной опасности лесов по 
методике, утвержденной Правительством 
Российской Федерации в соответствии с 
Постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 29 декабря 2006 г. 
№ 83710. Между тем МЧС России соглас-
но Распоряжению Правительства РФ от 
06.02.2003 г. № 146-р11 совместно с ор-
ганами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации осуществляет 
другие функции, в частности, обеспечи-
вает пожарную безопасность населенных 
пунктов и объектов экономики во время 
лесных пожаров. 

На практике в условиях чрезвычайной 
ситуации не всегда существует реаль-
ная возможность четкого разграничения 
задач и функций федеральных и регио-
нальных органов, что было неоднократ-
но засвидетельствовано в ходе работ 
по тушению лесных пожаров на терри-
тории Европейской части России летом 
2010 года и ликвидации их последствий. 

Назрела необходимость глубокой 
научно-теоретической, а затем и за-
конотворческой работа в направлении 
совершенствования административно-
правовых оснований государственного 
управления в условиях чрезвычайных 
ситуаций. 
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УГОЛОВНО-правовая 
доктрина

Судьи действуют на основе принципа 
независимости, в силу чего они вправе не 
согласиться с коллективным мнением со-
става суда, выработанным по конкретно-
му вопросу, ставшему предметом рассмо-
трения и высказать свое особое мнение, 
отличное от мнения большинства судей. 
Институт особого мнения издавна при-
сутствовал в уголовно-процессуальном 
законе, но мнение судьи не озвучивалось, 
текст запечатывался в конверт, допуск к 
нему имели только инстанции, проверяю-
щие данное решение. В таком режиме и 
сейчас действуют суды общей юрисдик-
ции. Изменения произошли с появлением 
Конституционного Суда в России. Жела-
ние подчеркнуть независимость и равен-
ство судей, ориентир на законодатель-
ство иных стран, в первую очередь США, 
потребовало от законодателя принять 
решение о публикации особого мнения 
судей Конституционного Суда РФ.

Процедуру выражения особого мне-
ния можно охарактеризовать следующи-

ми моментами. Во-первых, обязанности 
высказать особое мнение у судей нет. 
Даже если судья и имеет свое мнение от-
личное от мнения других судей, он может 
письменно его не оформлять. Во-вторых, 
особое мнение высказывается каждым 
судьей персонально, если у нескольких 
судей будут совпадать позиции, каждый 
из них обязан свое мнение отразить са-
мостоятельно. В-третьих, право выска-
зать особое мнение имеют только судьи 
участвующие в принятии решения. При-
чем свое мнение они должны озвучить 
до окончания судебного заседания, т. е. 
до оглашения итогового решения, в про-
тивном случае данное мнение не может 
рассматриваться как особое и судья не 
может его публично высказывать. Судьи, 
не участвующие в рассмотрении данного 
дела, высказывать свое мнение, отличаю-
щееся от содержания решения не впра-
ве, данные действия расцениваются как 
подрыв авторитета судебного решения и 
судебного органа. Представление текста 

УДК
ББК

С. М. Даровских

Особое мнение судьи как разновидность 
доктринальной судебной правовой 
позиции
S. M. Darovskih

Dissenting opinion of a judge 
as a form of doctrinal 
judicial legal views

В статье анализируются доктринальные правовые позиции судей Кон-
ституционного Суда РФ по реализации принципа состязательности, ука-
зывается на их особенность и значение в уголовном судопроизводстве.

Ключевые слова: Конституционный Суд РФ, правовая позиция, прин-
цип состязательности, уголовное судопроизводство.

In article are analyzed doctrinal legal positions of judges of the Constitution-
al Court of the Russian Federation on realization of competitiveness principle; 
it is underlined their feature and value in criminal procedure.

Keywords: Constitutional Court of the Russian Federation, legal position, 
competitiveness principle, criminal procedure.
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особого мнения председательствующему 
по делу, судьями Конституционного Суда 
РФ возможно не позднее 14 дней со дня 
провозглашения решения. Пропуск дан-
ного срока грозит тем, что особое мнение 
не будет приобщено к материалам дела и 
опубликовано.

На наш взгляд, особое мнение судьи 
Конституционного Суда РФ следует рас-
сматривать как разновидность судебной 
правовой позиции1. Мы обосновываем 
свою позицию следующими доводами. 
Это доктринальная судебная правовая 
позиция, поскольку появилась как резуль-
тат доктринального (научного) толкования 
разъяснения положений Конституции РФ 
в связи с применением норм уголовно-
процессуального закона. Доктринальное 
толкование — это разновидность неофи-
циального толкования правовых норм, со-
стоящее в выяснении смысла правовых 
норм исходя из принципов и положений 
юридической теории2, которое дается в 
результате творческих поисков, научно-
го анализа норм. Данный вид толкования 
исходит от юридической науки, разра-
батываемой представителями правовой 
теории и практики3. Доктринальное тол-
кование не противопоставляется офици-
альному, не конфликтует с ним, посколь-
ку, на наш взгляд, для этого нет никаких 
предпосылок. Его эффективность заклю-
чается в его убедительности и авторитете 
тех лиц, которые его осуществляют.

Можно согласиться с мнением, что 
доктринальное конституционное толко-
вание имеет отличительные признаки: 
а) неофициальный, необязательный ха-
рактер; б) несоподчиненность актов тол-
кования; в) отсутствие жестких требова-
ний к форме; г) отсутствие формализо-
ванной связи между актами толкования 
и толкуемой нормой; д) возможность 
влияния результатов толкования на нор-
мотворчество и правоприменительную 
практику; е) многообразие используе-
мых приемов и способов толкования; ж) 
опережающий (модельный) характер по 
отношению к нормотворчеству; з) тесная 
связь с правосознанием, правовой куль-
турой4.

Таким образом, и по субъектам, и по 
содержанию особое мнение судьи Кон-
ституционного Суда РФ может быть отне-
сено именно к доктринальному толкова-
нию, так как одно из требований, предъ-
являемых к кандидату на должность судьи 
Конституционного Суда РФ — это высо-
кая квалификация, которая предполагает 
наличие ученой степени в области права. 
В силу данного обстоятельства, особое 
мнение судьи Конституционного Суда РФ 

как доктринальное толкование выделя-
ется своей научностью, теоретическими 
выводами, систематизированностью что, 
по мнению Л.В. Сокуро, свидетельствует 
о высокой ступени научной разработан-
ности вопросов права5. Его особенность 
состоит в том, что неофициальное, док-
тринальное мнение высказывают офи-
циальные лица, судьи при выполнении 
своих профессиональных обязанностей, 
но мнение которых, большинством не 
поддерживается. Данное обстоятельство 
не умаляет значимости особого мнения 
судьи Конституционного Суда РФ, по-
скольку глубина и точность анализа за-
конодательства, правильность раскры-
тия, объяснения сути и содержания норм 
права сами по себе субъективны. Воз-
можные недоработки автора не должны 
принижать характера такого толкования 
как доктринального.

Особое мнение принципиально отли-
чается от коллективного решения.

Во-первых, если к основному реше-
нию, как правило, предъявляются опре-
деленные требования, указанные в за-
коне, например ст.303—309 УПК РФ и 
ст. 74—75 Федерального Конституцион-
ного Закона «О Конституционном Суде 
РФ», то к особому мнению судьи ана-
логичных требований не предъявляется 
(ч. 5 ст. 301 УПК РФ; ст. 76 Федерально-
го Конституционного Закона «О Консти-
туционном Суде РФ») и в том и в другом 
случаях законодатель только указывает 
на возможность письменного изложения 
особого мнения.

Во-вторых, отсутствие требований к 
содержанию индивидуальной правовой 
позиции судьи, не означает, что судья мо-
жет пренебрегать общими требованиями, 
предъявляемыми к судебным решениям. 
Это касается мотивированности реше-
ния, его обоснованности, корректности. 
Внешним выражением внутреннего убеж-
дения судей является мотивировка реше-
ния. Таким способом судьи продумывают, 
объясняют ход своих рассуждений, кото-
рые привели их определенным выводам, 
отличным от вывода большинства судей. 
Обоснованность решения — это соот-
ветствие выводов по делу фактическим 
обстоятельствам. Обосновывая свои вы-
воды, судьи приводят свои суждения по 
поводу каких-либо обстоятельств дела 
и этим объясняют свое убеждение в до-
стоверности или недостоверности дока-
зательств, их достаточности для опреде-
ленного вывода по делу6. В силу указан-
ных требований при оформлении особого 
мнения судья мотивирует свое решение и 
обосновывает его, ссылаясь на Конститу-
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цию РФ, уголовно-процессуальный закон, 
правовые позиции высших судебных ин-
станций и т. д. Требование корректности 
охватывает запрет на разглашение по-
рядка обсуждения окончательного реше-
ния, на употребление только корректных 
выражений в оценках, как решения, так и 
мотивировок, положенных в основу этого 
решения, запрет принятия решений ис-
ходя из политических пристрастий и пр. 
Свое особое мнение судьи должны моти-
вировать и обосновывать с такой же тща-
тельностью как и само решение.

В-третьих, поскольку решение Консти-
туционного Суда по своей правовой при-
роде представляет собой акт официаль-
ного толкования Конституции РФ, то осо-
бое мнение это доктринальное (научное) 
толкование, позиция автора относительно 
правопонимания определенного положе-
ния Конституции РФ и нормативного акта. 
В. В. Лазарев высказывал мысль, что «под 
доктринальным толкованием понимает-
ся научное разъяснение правовых актов, 
смысла и целей правовых норм, которое 
дается в результате творческих поисков, 
научного анализа права7. Правовые по-
зиции, сформулированные в результа-
те официального толкования обладают 
свойством обязательности, в отличие от 
них результат доктринального толкования 
не является обязательным для правопри-
менителей. Это обстоятельство ни коим 
образом не снижает ценности и значимо-
сти особого мнения судьи. В-четвертых, 
особое мнение судьи Конституционного 
Суда РФ публикуется вместе с основным 
решением. Вопросы целесообразности 
публикации особого мнения представля-
ли собой предмет оживленных дискуссий. 
Некоторые ученые ставили под сомнение 
необходимость опубликования особого 
мнения8. Высказывались предположения, 
что публикация иного мнения, чем само 
решение чревато опасностью использо-
вания расхождений правовых позиций 
судей в политических целях, подрывает 
авторитет суда и отчасти, раскрывает 
тайну совещания судей.

Опубликование особого мнения судьи, 
либо нескольких особых мнении по одно-
му решению, не позволяет представить 
истинную картину дискуссии, которая 
состоялась при принятии этого решения 
в открытом или пленарном заседании 
Суда. В отличие от Европейского Суда по 
правам человека, где указывается соот-
ношение голосов при принятии решения, 
в Конституционном Суде России это не 
принято. Поскольку у судей нет обязанно-
сти высказывать свою позицию по делу, 
то они могут позволить себе оставаться 

несогласными с официальной позицией 
Суда, не озвучивая основания. Этим Кон-
ституционный Суд России отличается от 
судов в странах общего права, где судьи 
обязаны заявить свою позицию по делу. 
Поэтому когда решение принимается пе-
ревесом в один голос: из 9 присутствую-
щих на заседании судей 4 высказывают 
особое мнение, сложно быть до конца 
уверенным в том, что остальные судьи 
единодушны в своем мнении. Примером 
может служить Постановление Конститу-
ционного Суда РФ от 28 января 1997 го
да № 2-П, по которому особое мнение, из 
9 присутствующих в заседании, выска-
зали судьи В. О. Лучин, Э. М. Аметистов, 
В. И. Олейник и Н. Т. Ведерников.

Мы полагаем, что публичное выска-
зывание особого мнения Судей Консти-
туционного Суда РФ, не подрывает значи-
мость и авторитет решения. Такая задача 
перед судьями не ставиться.

Смысл предоставления возможности 
высказывания особого мнения, на наш 
взгляд, во-первых, в реализации прин-
ципа гласности судопроизводства, по-
скольку открытости и интеллектуальная 
свобода обеспечивает доверие к судо-
производству. При решении сложных во-
просов судьям приходится делать выбор 
между несколькими вариантами возмож-
ных подходов к проблеме, при этом все 
эти варианты могут быть вполне легитим-
ными, так как опираются на ценностные 
суждения, которые нельзя ни доказать, 
ни опровергнуть и следовательно выбор 
зависит от внутреннего убеждения судьи. 
Поэтому смысл высказывания особого 
мнения, во-вторых, заключается в реа-
лизации принципа независимости судей 
и равенства прав с другими.

Индивидуальная позиция судьи, до-
статочно часто не просто опровергает 
состоявшееся решение, а развивает 
доводы, приведенные в этом решении, 
отличается иным подходом к рассмо-
тренному Конституционным Судом РФ 
вопросу и поэтому способствует поиску 
истины. Судья, высказывая свое мнение, 
может не согласиться не с окончательным 
решением суда, а с мотивировкой приня-
того решения, как это сделал, например 
судья Г. А .Гаджиев в своем мнении к По-
становлению Конституционного Суда РФ 
от 22 марта 2005 года № 4-П.

Судья может не согласиться и с той 
интерпретацией попутной проблемы, ко-
торую затронул Конституционный Суд РФ 
при разрешении основного вопроса, это 
нашло отражение, например, в особом 
мнении судьи Б. С. Эбзеева к Постанов-
лению от 14 января 2000 года № 1-П.
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Положение о том, что особое мнение 
подлежит опубликованию вместе с ре-
шением в «Вестнике Конституционного 
Суда РФ» в настоящее время закреплено 
в ст. 76 Федеральном Конституционном 
Законе «О Конституционном Суде РФ». 
Ученые по-разному восприняли данную 
норму. Сложилось убеждение, что кроме 
«Вестника Конституционного Суда РФ» 
публиковать особое мнение в иных изда-
ниях, например, в «Российской газете», в 
«Собрании законодательства РФ» нель-
зя10. С данной трактовкой текста закона 
согласиться сложно. Закон не запрещает 
публикацию решений Конституционного 
Суда РФ в иных изданиях, но подчеркива-
ет, что публикация в «Вестнике Конститу-
ционного Суда РФ» обязательна. Доступ к 
решениям Суда и особым мнениям судей 
возможен через Интернет, через такие 
системы, как «КонсультантПлюс». Публи-
кация решений Конституционного Суда 
только в «Вестнике Конституционного 
Суда РФ» с одной стороны способствует 
систематизации данных постановлений 
и определений, но с другой стороны ис-
кусственно ограничивает доступ к данным 
решениям, поскольку тираж «Вестника» 
2300 экземпляров и публикации появля-
ются через 3—4 месяца после вынесения 
постановления или определения, что за-
трудняет ознакомление с правовыми по-
зициями и их использование.

Применимо к Конституционному Суду 
РФ, особое мнение судьи это тоже право-
вая позиция, только это позиция одного 
из членов Конституционного Суда РФ 
сформированная в результате толкова-
ния конституционного смысла положений 
нормативных актов, применимо к конкрет-
ной ситуации, вызвавшей необходимость 
обращения в Конституционный Суд РФ и 
изложенная в виде отдельного документа, 
но не носящая обязательного характера.

Во всем массиве решений Конститу-
ционного Суда РФ по вопросам уголов-
ного судопроизводства доля решений, по 
которым было высказано особое мнение 
составляет 25—26 %, а по решениям, за-
трагивающим принцип состязательности 
пятую часть. Особое мнение высказыва-
лось членами Конституционного суда РФ 
не только по вопросам, содержащимся в 
постановлениях, но и в определениях. По 
данным, опубликованным А. Н. Вереща-
гиным1, за период с 1992 года по 2005 год 
было опубликовано 181 индивидуальное 
мнение судей Конституционного Суда РФ 
из которых 146 относились к постановле-
ниям, 26 к определениям и это еще раз 
подчеркивает значимость тех проблем, 
которые находят свое разрешение в ре-

шениях оформленных в виде определе-
ний суда.

Системный анализ решений Консти-
туционного суда РФ позволяет сделать 
вывод, что судьи высказывали свое мне-
ние по принципиальным, неординарным 
вопросам, касающимся принципа со-
стязательности и его проявления в уго-
ловном судопроизводстве и требующим 
действительно всестороннего подхода и 
размышления.

Так были высказаны особые мнения на 
позиции Конституционного Суда РФ из-
ложенные в Постановлении от 14 янва-
ря 2000 года №1-П «По делу о проверке 
конституционности отдельных положе-
ний УПК РСФСР, регулирующих полно-
мочия суда по возбуждению уголовно-
го дела, в связи с жалобой гражданки 
И. П.Смирновой и запросом Верховного 
Суда»11. Заявители предлагали проверить 
конституционность положений ч. 1, 2 и 4 
ст. 256 УПК РФ, п. 6 ч. 1 ст. 108, ч. 1, 2 
и п. 1 ч. 3 ст. 109, п. 4 ч. 1 ст. 232 УПК 
РФ. Суть решения Суда сводится к невоз-
можности возбуждения уголовного дела 
судом, в том числе в отношении нового 
лица, а также применения к нему меры 
пресечения.

Особое мнение по данному Постанов-
лению Суда высказали судья Конститу
ционного Суда Н. В. Витрук и Б. С. Эбзе-
ев. Мнение данных юристов чрезвычайно 
важно не только применимо к рассматри-
ваемому вопросу, но и в целом к характе-
ристике правовых позиций Конституци-
онного Суда РФ в уголовном судопроиз-
водстве.

Н. В. Витрук полагает, что возбужде-
ние уголовного дела судом не нарушает 
принципы независимости суда, его объ-
ективности, беспристрастности, а также 
принципы состязательности и равно-
правия сторон в уголовном судопроиз-
водстве. Б. С. Эбзеев в своем особом 
мнении подчеркнул, что возложение на 
суд выполнение иных функций, связан-
ных с правосудием, не влияет на неза-
висимый статус судьи. Функциональная 
характеристика суда как органа государ-
ственной власти и судьи как ее носителя 
определений их функций как объективно 
необходимых направлений деятельности 
и способов реализации входит в полно-
мочия законодателя. Он также указывает, 
что Конституционный Суд, формулируя 
правовые позиции в данном Постанов-
лении, не принял во внимание тот факт 
что судебная власть воплощается не в 
одном органе, а во многих и они между 
собой не находятся в отношениях сопод-
чиненности.
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Не разделяя мнение относительно 
возможности суда возбуждать уголовные 
дела, мы полагаем, что следует согла-
ситься с позицией ученого относительно 
того, что законодатель возложил на суд 
некоторые иные полномочия, помимо 
правосудия, но с ним связанные. Эти 
полномочия волен устанавливать зако-
нодатель сам. Выполняя их, суд не вста-
ет ни на одну из сторон. И в этом случае 
он выполняет функцию правосудия либо 
судебного контроля.

На мнение Конституционного Суда 
от 23 марта 1999 года № 5-П «По делу о 
проверке конституционности положений 
ст. 133, ч. 1 ст. 218 и ст. 220 УПК РСФСР 
в связи с жалобами граждан В. К. Бори-
сова, Б.А. Кехмана, В. И. Монастырского, 
Д. И. Фуфлыгина и ООО «Моноком»12 
также было высказано особое мнение 
несколькими судьями А. Л.Кононовым, 
Н. В. Витруком и Т. Г. Морщаковой.

А. Л. Кононов не согласился с пре-
кращением производства по жалобе 
В. К. Борисова, и в своем особом мне-
нии обосновывал позицию, подтверж-
дающую, что возбуждение уголовного 
дела не является пустой формальностью 
и затрагивает сферу субъективных прав, 
достоинство, честь, репутацию и, кроме 
того, делает реальной угрозу дальнейше-
го ограничения его прав и свобод.

Н. В. Витрук высказал несогласие 
по вопросу противоречия ч. 1 ст. 218 и 
ст. 220 УПК РФ Конституции РФ. Право на 
судебную защиту, по его мнению, не на-
рушается судебным контролем действий 
органов дознания, следователя и проку-
рора после окончания предварительного 
расследования.

Сущность особого мнения Т. Г. Мор-
щаковой сводится к поддержанию мне-
ния А. Л. Кононова относительно зна-
чимости факта возбуждения уголовно-
го дела для защиты прав гражданина. 
Кроме того, данный ученый, основывая 
свои выводы на интерпретации принци-
па состязательности, высказала мысль 
о том, что и на стадии предварительного 
расследования в рамках данного прин-
ципа стороны в споре доказывают свою 
позицию.

Нам не представляется возможным 
согласиться с данными позициями. Су-
дебный контроль на стадии предвари-
тельного расследования, это фактически 
единственная форма проявления принци-
па состязательности на досудебных ста-
диях. Она позволяет разрешать пробле-
мы, возникающие в ходе расследования 
между обвиняемым, подозреваемым и 
следователем, дознавателем не заинте-

ресованными представителями стороны 
обвинения, а нейтральным незаинтере-
сованным, беспристрастным органом, 
выносящим решения объективные и за-
конные.

Дискуссию в рядах судей Конститу-
ционного Суда РФ вызвало и формули-
рование правовых позиций по вопросу 
возможности допуска в качестве защит-
ников — юристов, не являющихся члена-
ми коллегии адвокатов. По данному во-
просу четверо судей остались при осо-
бом мнении, полагая, что ограничение 
в выборе защитника, ограничивает пра-
ва лиц. Такое мнение высказали судья 
В. О. Лучин, Э. М. Аметистов, В. И. Олей-
ник и Н. Т. Ведерников. В данном случае 
мы придерживаемся позиции Конститу-
ционного Суда и полагаем, что оказывать 
профессиональную квалифицированную 
юридическую помощь в уголовном судо-
производстве может только лицо, имею-
щее соответствующее образование, опыт 
работы именно по оказанию подобного 
рода помощи, знакомый с тактикой ве-
дения дел в судебном разбирательстве 
(на стадии предварительного расследо-
вания, законодатель четко определил, что 
работать могут только адвокаты).

Весьма интересная правовая пози-
ция было сформулирована судьей Кон-
ституционного Суда РФ Н. В. Витруком 
в особом мнении на Постановление от 
13 июня 1996 года № 14-П, в котором рас-
сматривался вопрос о конституционности 
ч. 5 ст. 97 УПК РСФСР. Он осуждает то, 
что высказывая особое мнение, судья не 
учитывает политических соображений, 
объективной криминогенной ситуации в 
стране и возможных последствий кото-
рые могут возникнуть в результате при-
нятия оспариваемого им решения.

С. М. Казанцев в особом мнении к По-
становлению от 16 мая 2007 года № 6-П 
указывает, что судья исходит исключи-
тельно из формальных соображений, аб-
солютно не учитывая возникновения дей-
ствительно сложных ситуаций, требующих 
пересмотра вынесенного и вступившего в 
законную силу судебного решения, а так-
же выявленного пробела в законодатель-
стве, позволяющего виновному уходить 
от справедливого наказания.

Данным постановлением были при-
знаны не соответствующими Конститу-
ции РФ, ее ст. 18, 19 (часть 1), 46 (ч. 1 и 
2) и 52, положения п. 2 ч. второй и части 
третьей ст. 413 и ст. 418 УПК Российской 
Федерации во взаимосвязи с его ст. 237 
— в той части, в какой они позволяют от-
казывать в возобновлении производства 
по уголовному делу и пересмотре при-
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нятых по нему решений ввиду новых или 
вновь открывшихся обстоятельств при 
возникновении новых фактических обсто-
ятельств, свидетельствующих о наличии в 
действиях обвиняемого признаков более 
тяжкого преступления.

Таким образом, изложенное, позволя-
ет нам прийти к следующим выводам:

1. Особое мнение судьи — это право-
вая позиция, сформированная в результа-
те толкования конституционного смысла 
положений уголовно-процессуального за-
кона, применимо к конкретной ситуации, 
вызвавшей необходимость обращения в 
Конституционный Суд РФ и изложенная в 
виде отдельного документа, не носящая 
обязательного характера.

2. Особое мнение судьи представ-
ляет собой доктринальную судебную 
правовую позицию, поскольку появилось 
как результат доктринального (научно-
го) толкования разъяснений положений 
Конституции РФ в связи с применением 
норм уголовно-процессуального закона, 

которое дается в результате творческих 
поисков, научного анализа норм.

3. Значение опубликованных особых 
мнений судей Конституционного Суда 
РФ состоит как в полном всестороннем 
раскрытий проблемы являющейся пред-
метом рассмотрения Конституционного 
Суда РФ и не менее полном и всесто-
роннем изложении аргументации, разъ-
яснении толкования примененного Кон-
ституционным Судом РФ, так и в фор-
мировании общественного мнения как 
обыденного, так и профессионального, 
которое в последствии может служить 
основой для выработки новых научных 
правовых концепции. Благодаря особым 
мнениям выявляются скрытые либо неис-
пользованные ресурсы конституционных 
положений, которые в будущем могут 
оказывать влияние на решения Консти-
туционного Суда, а также выявляется 
противоречивость либо пробельность в 
правовом регулировании определенных 
общественных отношений.
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Одним из важнейших аспектов проти-
водействия экстремисткой деятельности 
является формирования соответствую-
щей нормативной базы, регламенти-
рующей круг субъектов борьбы с экс-
тремизмом , их полномочия, принципы, 
механизмы взаимодействия и другие не-
обходимые вопросы.

Особое место среди нормативно-пра
вовых актов рассматриваемого порядка 
занимают Федеральный закон РФ «О про-
тиводействии экстремистской деятель-
ности» №114-Ф3 (в ред. 24.07.07) и закон 
Республики Казахстан от 18.02 2005 № 31 
«О противодействии экстремизму».

Однако положения рассматриваем за-
кон стали предметом острой и большой 
частью справедливой критики на страни-
цах юридической литературы.

Данные документы помимо соответ-
ствующих дефиниций и принципов, опре-
деляющих сущность противодействия 
экстремизму, содержит более- менее 
детализированные предписания по ор-
ганизации указанной деятельности.

В статье второй закона РФ перечис-
ляются принципы противодействия экс-
тремистской деятельности:

Признание, соблюдение и защита прав 
и свобод человека и гражданина, а равно 
законных интересов организаций:

— законность;

— гласность;
— приоритет обеспечения безопасно-

сти Российской Федерации;
— приоритет мер, направленных на 

предупреждение экстремистской дея-
тельности;

— сотрудничество государства с об-
щественными и религиозными объеди-
нениями, иными организациями, гражда-
нами в противодействии экстремисткой 
деятельности;

— неотвратимость наказания за осу-
ществление экстремисткой деятельно-
сти.

В ст. 4. Закон РК «О противодействии 
экстремизму» сказано что противодей-
ствие экстремизму основывается на 
принципах:

— верховенства закона;
— равенства прав и свобод человека 

и гражданина независимо от его расы, 
национальности, языка, отношения к ре-
лигии, принадлежности к социальным 
группам;

— общественного, в том числе меж-
национального и межконфессионального 
согласия;

— взаимодействия государства и об-
щественных институтов гласности.

Так, законодатель Российской Феде-
рации на первое место выдвинул принцип 
признания, соблюдения и защиты прав и 

УДК
ББК 67.408.16

Б. С. Турлубеков

Некоторые правовые основы 
противодействия экстремизму 
по законодательству Российской 
федерации и Республики Казахстан
B. S. Turlubekov

Some questions legal baze reluctances 
extremism on legislation of the Russian 
Federation and Republics Kazakhstan

В статье дано сравнительное исследование по законодательству Рос-
сии и Казахстана некоторых правовых принципов основ противодействия 
экстремизму

Ключевые слова: экстремизм, правовые принципы их регулирование

In given article is given comparative study legal principle reluctances ex-
tremism on legislation of the Russia and Kazahstana. on base of the analysis of 
the law are offered concrete variants of the decision of the row of the questions 
on under investigation themes.

Keywords: extremism, legal principles of the reluctance.



131

Проблемы права № 6 (26)/2010

У
го

л
о

в
н

о
-п

р
а

в
о

в
а

я
 

д
о

кт
р

и
н

а

свобод человека и гражданина, а равно 
законных интересов организаций, в то 
время как принцип законности помещен 
лишь на второе место.

В законе Казахстан на первое место 
выдвинуто принципы верховного закона. 
На наш взгляд принцип законности при-
влечен по отношению ко всем остальным 
принципам законодательства, ибо права 
и свободы, производны от закона, и без 
его соблюдения невозможна реализа-
ция ни одного принципа, в том числе и 
признания, соблюдения и защиты прав и 
свобод человека и гражданина, а равно 
законных интересов организаций.

Спорным представляется также уста-
новленный законодателем приоритет прин-
ципа гласности по отношению к принципу 
обеспечения безопасности Российской 
Федерации, в силу того, что государство 
для обеспечения нормального состояния 
защищенности общества имеет доста-
точно широкий арсенал средств, в числе 
которых можно назвать и оперативно- ро-
зыскные меры негласного характера.

По аналогичным причинам следует 
признать первичным по отношению к 
принципу гласности принцип приоритета 
мер, направленных на предупреждение 
экстремистской деятельности, так как со-
ответствующие превентивные меры могут 
иметь и негласный характер (например, 
негласное соглашение СМИ о несообще-
нии широкой аудитории, без должной не-
обходимости, национальности преступ-
ника и т. д.)

В связи со сказанным представляет-
ся целесообразным заменить в данной 
системе принцип гласности на принцип 
сочетания гласных и негласных методов 
противодействия экстремизму.

В ст. 4 Федерального закона круг субъ-
ектов, осуществляющих противодействие 
экстремистской деятельности, законода-
тель упомянул лишь о носителях публич-
ной власти, уступив из виду тот факт, что 
противность экстремизму должны не 
только правоохранительные органы, но 
все общество, о чем косвенно указывает-
ся и в ст. 2 этого же закона, согласно ко-
торой одним из принципов соответствую-
щего противодействия является « сотруд-
ничество государства с общественными 
и религиозными объединениями, иными 
организациями, гражданами»

В этой связи полагаем возможным до-
полнить редакцию статьи 4 Федерального 
закона «О противодействии экстремист-
кой деятельности» словами «на основе 
сотрудничества с общественными и ре-
лигиозными объединениями, иными ор-
ганизациями и гражданами».

В ст. 5 рассматриваемого закона со-
держится положение согласно которому 
«в целях противодействия экстремисткой 
деятельности федеральные органы го-
сударственной власти, органы государ-
ственной власти субъектов Российской 
Федерации, органы местного самоуправ-
ления в пределах своей компетенции в 
приоритетном порядке осуществляют 
профилактические, в том числе воспи-
тательные, пропагандистские, меры, на-
правленные на предупреждение экстре-
мисткой деятельности».

Однако следует отметить чрезвычайно 
высокую степень декларативности при-
веденной нормы. В действительности на 
сегодняшний день приходится говорить 
об отсутствии каких –либо эффективных 
государственных проектов по воспитанию 
толерантности в обществе. Напротив, 
по оценкам ряда независимых исследо-
вателей современная ситуация в Рос-
сии характеризируется поступательным 
развитием ксенофобии и интолерант-
ности. Данное положение усугубляется 
деятельностью отдельных должностных 
лиц и организаций, зарабатывающих по-
литический капитал путем спекуляции на 
патриотических лозунгах. Зачастую нега-
тивный момент данного спектра отноше-
ний составляет и деятельность средств 
массовой информации, в сообщениях 
которых без должной необходимости 
нередко упоминаются национальная и 
конфессиональная принадлежности по-
дозреваемых и обвиняемых. Ряд произ-
ведений псевдоискусства также содержат 
посыл, с различной степенью интенсив-
ности влияющий на уровень нетерпимо-
сти в российском обществе. Так, напри-
мер, значительная часть художественных 
фильмов, посвященных военному кон-
фликту в Чеченской республике пози-
ционирует участников соответствующих 
боевых действий на «своих» и чужих «чу-
жих» в зависимости от этнического про-
исхождения.

Сказанное позволяет говорить о том, 
что в настоящее время государство в лице 
отдельных должностных лиц, призванное 
противодействовать экстремизму, не 
только проигрывает информационную 
борьбу в данной сфере, но и зачастую 
активно способствует этому.

Оценивая значение перечисленных 
нормативных актов в деле противодей-
ствия экстремизму, следует сказать, что 
указанные документы играют важную 
роль в деятельности по концентрации 
и использованию сил и ресурсов анти
экстремистской направленности. Одна-
ко, несмотря на отдельные положения на-
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званных документов, противоправность 
и наказуемость того или иного деяния в 
любом случае будет определятся только 
нормами Уголовного кодекса Российской 
Федерации и Казахстана либо Кодексом 
об Административных правонарушениях 

Российской Федерации и Казахстана. 
В этой связи, можно сказать, что данные 
кодифицированные акты имеют безу-
словный приоритет, большую юридиче-
скую силу в процессе противодействия 
как экстремизму, так и другим правона-
рушениям.
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№114-Ф3 (в ред 24.07.07).
2 Федеральный закон № 2124-1 от 27.12.91 «О средствах массовой информа-
ции» с дополнениями от 5.08.2000 Ф3 № 110 // Российская газета. — 2000. — 
06 августа.
3 Федеральный закон «Об общественных объединениях» от 19.05.95 № 82-Ф3 
(ред. 25.07.2002).
4 Закон Республики Казахстан «О противодействии экстремизму» от 18 февраля 
2005 г. № 31.
5 Решение о программе сотрудничества государств — участников СНГ в борь-
бе с терроризмом и иными насильствеными проявлениями экстремизма на 
2005—2007 гг. от 26 августа 2005 года.

Турлубеков Батырхан Салимович, заведующий кафедры уголов-
ного права и процесса Костанайского государственного университета 
(г. Костанай) к. ю. н., профессор.

Turlubekov Batyrhan Salimovich, the Managinging pulpits of the crimi-
nal right and process Kostanayskogo state university (g. Kostanay) k. yu. n. 
professor.



133

Проблемы права № 6 (26)/2010

У
го

л
о

в
н

о
-п

р
а

в
о

в
а

я
 

д
о

кт
р

и
н

а

В соответствии с ч. 2 ст. 35 УК РФ 
преступление признается совершенным 
группой лиц по предварительному сгово-
ру, если в нем участвовали лица, заранее 
договорившиеся о совместном соверше-
нии преступления.

На основании законодательного опре-
деления можно выделить основные при-
знаки группы лиц по предварительному 
сговору.

Во-первых, субъектный состав пред-
полагает наличие не менее двух человек, 
так как группа состоит из двух и более 
человек.

Во-вторых, наличие предварительно-
го сговора на совершение умышленного 
преступления.

В содержание предварительного сго-
вора, как отмечает В. С. Комиссаров, 
входит: а) соглашение о совместности; 
б) соглашение о самом совершении пре-
ступления. При этом предварительный 
сговор касается, как правило, места, вре-
мени, способа совершения преступления, 
и может достигаться словами, жестами, 
условными знаками или взглядами1.

А. П. Козлов, напротив, считает, что в 
предварительный сговор входит обсуж-
дение возможности совершения пре-
ступления, однако место и время не яв-
ляются предметом такого обсуждения, 
так как указанные условия, а также роли 

соучастников, характер совершаемого 
преступления могут быть изменены при 
столкновении с препятствиями, посколь-
ку «они избираются чисто случайно»2.

Однако оба автора сходятся во мне-
нии, что сорганизованность или степень 
согласованности поведения незначитель-
на или очень низка.

Автор настоящей статьи не согласен с 
мнениями ученых, так как участники груп-
пы лиц по предварительному сговору мо-
гут обсуждать любые вопросы в зависи-
мости от вида преступления, и выделять 
из них главные или второстепенные не 
имеет значение для квалификации пре-
ступления.

Относительно момента возникнове-
ния предварительного сговора в теории и 
судебной практике имеется однозначное 
мнение: предварительный сговор должен 
быть достигнут до момента начала совер-
шения преступления. 

Согласно п. 10 Постановления Плену-
ма Верховного суда РФ от 27.01.1999 г. 
№ 1 «О судебной практике по делам об 
убийстве (ст. 105 УК РФ) (с изменениями, 
внесенными постановлениями Пленума 
от 06.02.2007 г. № 7, от 03.04.2008 г. № 4 
и от 03.12.2009 № 27) «предварительный 
сговор на убийство предполагает выра-
женную в любой форме договоренность 
двух или более лиц, состоявшуюся до 
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начала совершения действий, непосред-
ственно направленных на лишение жизни 
потерпевшего».

Однако дискуссионным остается воп
рос об определении вида соучастия в 
группе лиц по предварительному сговору: 
соисполнительство или распределение 
ролей между участниками группы?

Одна группа ученых считает, что в 
группе лиц по предварительному сгово-
ру возможно как соисполнительство, так 
и распределение ролей (А. В. Наумов, 
В. Д. Иванов, С. Х. Мазуков).

Другая группа ученых полагает, что 
группа лиц по предварительному сговору 
должна ассоциироваться только как соис-
полнительство (Р. Р. Галиакбаров)3.

Автор статьи не согласен с мнением 
второй группы ученых, так как полага-
ет, что группе лиц по предварительному 
сговору как некой составляющей прису-
ще динамичность, которая выражается в 
том, что в зависимости от места и спосо-
ба совершения преступления, личности 
потерпевшего, тяжести преступления 
характерно как соисполнительство, так и 
распределение ролей. Кроме того, группу 
лиц нельзя поставить в четко ограничен-
ные рамки только соисполнительства.

А. П. Козлов, принадлежащий по сво-
им воззрениям к первой группе, сводит 
свои рассуждения к следующему.

«Преступная группа без высокой сте-
пени сорганизованности чаще всего 
осуществляет свою деятельность с рас-
пределением ролей, наличие предвари-
тельного сговора уже позволяет исполь-
зовать весь спектр видов соучастников; в 
ней могут быть задействованы и органи-
заторы, и подстрекатели, и пособники, и 
исполнители».

Однако сфера действия таких соучаст-
ников значительно сужена, так как они не 
находились на месте преступления во вре-
мя совершения такого преступления, поэ-
тому соучастниками их назвать нельзя.

В данном случае здесь присутству-
ет именно распределение ролей между 
участниками преступления ввиду доста-
точно низкой степени сорганизованно-
сти группы. Кроме того, их присутствие 
в группе выведено за рамки места и вре-
мени совершения преступления4.

В. С. Комиссаров, напротив, сводит 
вопрос о наличии в группе лиц по пред-
варительному сговору соисполнитель-
ства или распределение ролей к вопросу 
о законодательном закреплении группы 
или к вопросу о квалификации.

«В тех случаях, когда группа лиц по 
предварительному сговору предусма-
тривается в Особенной части УК как ква-

лифицирующий преступление признак, 
она должна состоять только из исполни-
телей». При этом автор также сводит свои 
рассуждения к единству места и времени 
совершения преступления. Во-первых, в 
таких случаях возможно совершения пре-
ступлений, которые не под силу одному 
лицу. Во-вторых, «согласованное со-
вместное преодоление мер по защите 
объекта от преступного посягательства 
существенно снижает степень его защи-
щенности». В-третьих, значительно об-
легчается совершение преступления5.

Кроме того, А. П. Козлов называет 
основания выделения группы заранее 
договорившихся лиц: 1) наличие пред-
варительного сговора; 2) стихийность и 
ситуационность соглашения на соверше-
ние преступления; 3) стихийность распа-
да группы; 4) единство места и времени 
действий соучастников; 5) отсутствие 
жесткого планирования места и времени 
совершения преступления; 6) отсутствие 
жесткого планирования функций соучаст-
ников на момент совершения преступле-
ния; 7) умысел соучастников направлен на 
совершение единичного преступления6.

Если разложить группу лиц по предва-
рительному сговору на составляющие ча-
сти в системе квалификации на примере 
убийства, то мы увидим следующее7.

Если убийство совершено двумя ис-
полнителями по предварительному сго-
вору, то их действия будут квалифициро-
ваться по п. «ж» ч. 2 ст. 105 УК РФ.

Так, согласно приговору Челябинско-
го областного суда от 24 февраля 2010 
«14 апреля 2009 года на первом этаже за-
брошенного трехэтажного г. Челябинска 
С. С. Г. при распитии спиртного на почве 
ранее возникших личных неприязнен-
ных отношений в ходе ссоры с Г. Ю. К. 
нанес ему не менее двух ударов руками 
в область лица, причинив физическую 
боль, после чего у С. С. Г. на почве лич-
ной неприязни возник преступный умы-
сел на умышленное причинение смерти 
Г. Ю. К., реализуя который, С. С. Г. на вто-
ром этаже указанного здания нанес по-
терпевшему не менее 8, ударов ногами и 
руками по туловищу, верхним и нижним 
конечностям, а также не менее 30, уда-
ров руками и ногами в жизненноважную 
часть тела — голову.

После этого С.С.Г. вступил в предва-
рительный преступный сговор с П.О.Н. в 
целях убийства Г.Ю.К.

С. С. Г., действуя умышленно в груп-
пе лиц по предварительному сговору с 
П. О. Н. с целью лишения жизни Г. Ю. К., 
вооружился обломками кирпичей и, бро-
сая их с силой с высоты собственного 
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роста в потерпевшего, нанес ему не ме-
нее трех, уларов в жизненноважную часть 
тела — голову, а также не менее одного 
удара в область левого предплечья.

После этого П .О. Н., действуя умыш-
ленно в группе лиц по предварительно-
му сговору, совместно и согласованно с 
С. С. Г. с целью доведения единого пре-
ступного умысла, направленного на 
умышленное причинение смерти Г. Ю. К., 
вооружился имевшимся у него при себе 
ножом и, используя его в качестве ору-
жия, причинил потерпевшему не менее 
четырех резаных ран в области шеи.

Суд установил, что оба подсудимых 
виновны в причинении смерти Г. Ю. К. 
поскольку в силу возникшей неприязни, 
они действовали по предварительному 
сговору, и каждый из них непосредствен-
но выполнил действия, направленные на 
лишение жизни потерпевшего, являются 
соисполнителями убийства.

Суд квалифицировал действия С. С. Г. 
и П. О. Н. по п. «ж» ч. 2 ст. 105 УК РФ как 
убийство, то есть умышленное причине-
ние смерти другому человеку, совершен-
ное группой лиц по предварительному 
сговору»8.

Таким образом, если убийство совер-
шено одним исполнителем, но с участием 
других соучастников (организатора, по-
собника и подстрекателя), то действия 
основного исполнителя подлежит квали-
фикации по ч. 1 ст. 105 УК РФ, действия 
же остальных соучастников — по соот-
ветствующей части ст. 33 и ч. 1 ст. 105 
УК РФ.

Законодатель разделил квалифици-
рующий признак в зависимости от ка-
чественного состава, то есть если два 
исполнителя совершают убийство, то их 
действия квалифицируются по п. «ж» ч. 2 
ст. 105 УК РФ как преступление, совер-
шенное группой лиц по предваритель-
ному сговору. Однако если убийство со-
вершает один исполнитель, но с участи-
ем других соучастников, то его действия 
квалифицируются только по ч. 1 ст. 105 УК 
РФ как убийство без квалифицирующих 
признаков, без ссылки для него на ст. 33 
УК РФ, а действия соучастников – по ст. 
33, ч. 1 ст. 105 УК РФ. 

Позиция законодателя проста и по-
нятна, если оба исполнителя совершают 
убийство, например оба наносят смер-
тельные удары потерпевшему, то их дей-
ствия квалифицируются как группа лиц 
по предварительному сговору, то есть 
данные лица заранее договорились на 
совершение преступления.

Если одни исполнитель совершает 
убийство, но с участием уже соучастни-
ков, роль которых сводится в организа-
торстве, пособничестве или подстрека-
тельстве, то есть без непосредственного 
участия в нанесении смертельных ударов 
потерпевшему, то действия непосред-
ственного исполнителя квалифицируются 
по ч. 1 ст. 105, а действия соучастников – 
по ст. 33 и именно ч.1 ст. 105 УК РФ.

Таким образом, группа лиц по пред-
варительному сговору является самой 
простейшей формой в видовой системе 
соучастия.
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Разграничение предметов ведения 
и полномочий в области охраны 
окружающей среды: уроки прошлого 
и перспективы будущего
L. A. Tihomirova

Delimitation of competence and authority 
in sphere of environmental protection: 
lessons of the past and future development

Статья посвящена исследованию в сфере разграничения предметов 
ведения и полномочий в области охраны окружающей среды. Автор пред-
лагает утвердить Типовой договор о разграничении предметов ведения 
и полномочий, Типовое соглашение о передаче федеральным органом 
исполнительной власти осуществления части своих полномочий в об-
ласти охраны окружающей среды соответствующему органу исполни-
тельной власти субъекта Российской Федерации, Типовое соглашения о 
взаимодействии и координации деятельности соответствующих органов 
исполнительной власти, а также внести изменения и дополнения в Феде-
ральный закон от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации».

Ключевые слова: разграничение предметов ведения и полномочий, 
договор о разграничении предметов ведения и полномочий, соглашение 
о передаче осуществления части полномочий, соглашение о взаимодей-
ствии и координации исполнительных органов государственной власти, 
полномочия в области охраны окружающей среды.

The article deals with the research in the sphere of delimitation of compe-
tence and authority in environmental protection. The author suggests to ap-
prove the Standard contract project on delimitation of competence and authori-
ties, Standard agreement on delegation some powers’ exercise in the sphere 
of environment protection by the federal executive body to the corresponding 
executive body of the Russian Federation constituent entity, Standard agree-
ment about cooperation of functions of the corresponding executive bod-
ies and to make alterations and additions to the Federal law of 06.10.1999 
No 184-FL “About General Principles of Organization of Legislative and Executive 
State Government Bodies of Constituent entities of the Russian Federation”.

Keywords: delimitation of competence and authority, contract on delega-
tion of some powers’ exercise, agreement on cooperation of executive state 
government bodies, authority in sphere of environmental protection.

Хаотическое реформирование системы 
федеральных органов исполнительной вла-
сти в сфере отношений, связанных с охра-
ной окружающей среды, наличие разноо-
бразных органов государственной власти, 

выполняющих разные по наименованию, 
но, как показывает практика, одинаковые 
по содержанию полномочия, неопреде-
ленность в объеме и содержании предо-
ставленных полномочий, и, как следствие, 
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возникновение проблем в их реализации, а 
также неопределенность в характере регу-
лируемых законодательством обществен-
ных отношений, к сожалению, позволяют 
утверждать, что на сегодняшний день ме-
ханизм разграничения предметов ведения 
и полномочий России и ее субъектов далек 
от совершенства, а процесс распределе-
ния полномочий между уровнями государ-
ственной власти — от своего завершения.

Многие предметы ведения и полномо-
чия Конституция России1 вообще не отно-
сит ни к предметам ведения Российской 
Федерации, ни к предметам совместно-
го ведения Российской Федерации и ее 
субъектов, вместе с тем именно они со-
ставляют содержание законодательства 
об охране окружающей среды. Например, 
законодательство об охране атмосферно-
го воздуха, законодательство об отходах 
производства и потребления, законода-
тельство об экологической экспертизе.

Круг предметов ведения и полномочий 
субъектов России сейчас формируется, в 
основном, по остаточному принципу, без 
учета принципа субсидиарности.

Некоторые нормы Федерального зако-
на от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации»2 пока лишь 
декларируют потенциальное поведение 
соответствующих субъектов правоотно-
шений. На сегодняшний день приоста-
новлена договорная практика разграни-
чения предметов ведения и полномочий; в 
должной мере не реализуются положения 
закона, устанавливающего возможность 
заключения соглашений о передаче части 
полномочий; отсутствует практика вре-
менного осуществления федеральными 
органами государственной власти отдель-
ных полномочий органов государственной 
власти субъекта Российской Федерации.

Именно поэтому разграничение ком-
петенции (распределение полномочий), 
взаимоотношения центра и регионов, ре-
формирование системы государственно-
го управления в указанной сфере, даль-
нейшее развитие и совершенствование 
законодательства об охране окружающей 
среды, а также ряд других важных эко-
логических проблем стали предметом 
обсуждения на заседании президиума 
Государственного Совета по вопросам 
совершенствования государственного ре-
гулирования в сфере охраны окружающей 
среды, проведенном 27 мая 2010 года под 
председательством Президента Россий-
ской Федерации Д. А. Медведева. По ито-
гам заседания Минприроды России было 
поручено разработать основы экологиче-

ской политики Российской Федерации на 
период до 2030 года.

В связи с этим считаем, что одной из 
важных перспективных направлений го-
сударственной политики должно являться 
возрождение договорного порядка регу-
лирования отношений России и ее субъек-
тов по предметам ведения и полномочи-
ям. Предлагается федеральным законом 
утвердить Типовой договор о разграниче-
нии предметов ведения и полномочий, на 
который будут ориентироваться все субъ-
екты России в том числе и по вопросам 
охраны окружающей среды.

Так, Типовой договор должен, на наш 
взгляд, устанавливать:

— обязательный перечень предметов 
ведения Российской Федерации, уста-
новленный ст. 71 Конституции России и 
конкретизируемый с учетом федерально-
го законодательства;

— примерный перечень полномочий 
федеральных органов государственной 
власти по предметам ведения Россий-
ской Федерации, разграничение кото-
рых в конкретном договоре может быть 
произведено иначе, если это обусловле-
но географическими, экономическими и 
иными особенностями субъекта Россий-
ской Федерации;

— примерный перечень полномочий 
органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации по предметам 
ведения Российской Федерации, разгра-
ничение которых в конкретном договоре 
может быть произведено иначе, если это 
обусловлено географическими, экономи-
ческими и иными особенностями субъек-
та Российской Федерации;

— обязательный перечень предметов 
совместного ведения Российской Фе-
дерации и ее субъектов, установленный 
статьей 72 Конституции России и конкре-
тизируемый с учетом законодательства 
Российской Федерации;

— примерный перечень полномочий 
федеральных органов государственной 
власти по предметам совместного веде-
ния, разграничение которых в конкрет-
ном договоре может быть произведено 
иначе, если это обусловлено географи-
ческими, экономическими и иными осо-
бенностями субъекта Российской Феде-
рации;

— примерный перечень полномочий 
органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации по предметам 
совместного ведения, разграничение ко-
торых в конкретном договоре может быть 
произведено иначе, если это обусловле-
но географическими, экономическими и 
иными особенностями субъекта Россий-
ской Федерации;
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— примерный перечень предметов ве-
дения субъектов Российской Федерации, 
который может быть дополнен или изме-
нен конкретным договором о разграни-
чении предметов ведения и полномочий 
с учетом особенностей правового регу-
лирования соответствующего субъекта 
Российской Федерации;

— обязательный перечень полномочий 
федеральных органов государственной 
власти по предметам ведения субъектов 
Российской Федерации;

— примерный перечень полномочий 
органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации по предметам 
ведения субъектов Российской Федера-
ции, который может быть дополнен или 
изменен конкретным договором о раз-
граничении предметов ведения и полно-
мочий с учетом особенностей правового 
регулирования соответствующего субъ-
екта Российской Федерации;

— срок действия договора о разграни-
чении предметов ведения и полномочий, 
порядок продления данного срока;

— основания и порядок досрочного 
расторжения договора о разграничении 
предметов ведения и полномочий.

Таким образом, Типовой договор 
должен стать результатом серьезной 
аналитической работы, проведенной 
соответствующей комиссией из числа 
специалистов разных отраслей права 
и законодательства. При его разра-
ботке должны учитываться не только 
конституционные и законодательные 
основы, но и положительный опыт право-
применительной практики.

Основная цель договора о разграни-
чении предметов ведения и полномочий 
заключается не в установлении допол-
нительных полномочий и предметов ве-
дения, а в систематизации уже установ-
ленных и определенных действующим 
законодательством предметов ведения 
и полномочий с учетом геополитических, 
экономических и иных особенностей кон-
кретного региона. Именно такой договор 
может способствовать эффективной реа-
лизации полномочий органами государ-
ственной власти разных уровней, не до-
пуская необоснованного «перетягивания» 
и смешения полномочий.

С учетом вышеизложенного, должна 
быть изменена ст. 26.7. Федерального 
закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федера-
ции». Кроме того, по тексту указанного 
Федерального закона формулировка 
«договор о разграничении полномочий» 

должна быть заменена на формулировку 
«договор о разграничении предметов ве-
дения и полномочий».

В свете совершенствования процесса 
распределения полномочий между двумя 
уровнями государственной власти в целях 
их эффективной реализации видится не-
обходимость развития отношений по пе-
редаче осуществления части полномочий 
в области охраны окружающей среды.

Предлагается постановлением Прави-
тельства Российской Федерации утвердить 
Типовое соглашение о передаче феде-
ральным органом исполнительной власти 
осуществления части своих полномочий 
в области охраны окружающей среды со-
ответствующему органу исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации.

Таким образом, полномочия в области 
охраны окружающей среды как собствен-
ные, так и переданные, в соответствую-
щем субъекте России будет осуществлять 
только один орган исполнительной власти. 
Ввиду того, что контроль за исполнением 
переданных функций и соответствующая 
ответственность останется за федераль-
ным органом исполнительной власти, бу-
дет обеспечено постоянное взаимодей-
ствие федерального органа исполнитель-
ной власти, его территориального органа 
и соответствующего органа исполнитель-
ной власти субъекта России.

Положительная практика заключения 
такого соглашения в наиболее развитых 
регионах страны обеспечит эффектив-
ную реализацию подобных отношений и 
полномочий в остальных регионах.

В реализации отношений по передаче 
осуществления части полномочий важное 
место должно отводиться вопросам взаи-
модействия и координации деятельности 
соответствующих органов исполнитель-
ной власти.

Именно поэтому утверждение Согла-
шения о передаче осуществления части 
полномочий в области охраны окружаю-
щей среды должно сопровождаться одно-
временным утверждением Соглашения о 
взаимодействии и координации деятель-
ности соответствующих органов исполни-
тельной власти.

Гарантируя и обеспечивая эффектив-
ную реализацию положений ст. 77 Кон-
ституции России, законодатель должен 
определить основания, условия и право-
вую форму взаимодействия и координа-
ции деятельности исполнительных орга-
нов государственной власти.

Подобные отношения между феде-
ральными органами исполнительной 
власти, между федеральными органами 
исполнительной власти (их территори-
альными органами) и органами испол-
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нительной власти субъектов России, 
между органами исполнительной власти 
субъектов России, а также между терри-
ториальными органами федерального 
органа исполнительной власти и органа-
ми исполнительной власти субъектов не-
обходимо оформлять соответствующим 
соглашением.

В связи с этим Федеральный закон от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ предлагается 
дополнить ст. 26.10. следующего содер-
жания:

«Статья 26.10. Взаимодействие и 
координация деятельности федеральных 
органов исполнительной власти и испол-
нительных органов государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации.

1. Федеральные органы исполнительной 
власти по соглашению с исполнительными 
органами государственной власти субъек-
та Российской Федерации осуществляют 
взаимодействие и координацию своей 
деятельности по вопросам обеспечения 
конституционных прав граждан; социально-
экономического развития субъектов Рос-
сийской Федерации; управления государ-
ственным федеральным имуществом; реа-
лизации части полномочий, переданных в 
соответствии с соглашениями; а также по 
иным вопросам, требующим совместного 
выполнения задач, вытекающих из установ-
ленных законодательством полномочий ор-
ганов исполнительной власти, реализации 
федеральных программ, планов и отдель-
ных мероприятий, предусмотренных акта-
ми Президента Российской Федерации и 
Правительства Российской Федерации и 
соглашениями между федеральными ор-
ганами исполнительной власти и органами 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации.

2. В соглашении определяются усло-
вия и порядок осуществления взаимо-
действия и координации деятельности 
федеральных органов исполнительной 
власти (их территориальных органов) и 
органов исполнительной власти субъек-

та Российской Федерации, полномочия 
органов исполнительной власти по во-
просам взаимодействия и координации 
их деятельности, срок действия соглаше-
ния, основания и порядок его досрочного 
расторжения, иные вопросы, связанные с 
выполнением положений соглашения.

3. Соглашение подписывается руко-
водителем федерального органа испол-
нительной власти (территориального 
органа), высшим должностным лицом 
субъекта Российской Федерации (ру-
ководителем высшего исполнительного 
органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации), руководителем 
специально уполномоченного органа ис-
полнительной власти субъекта Россий-
ской Федерации.

4. Орган государственной власти 
субъекта Российской Федерации, не яв-
ляющийся стороной соглашения, вправе 
получать по своему запросу проект согла
шения.

5. Соглашения заключаются и всту-
пают в силу в порядке, установленном 
Правительством Российской Федерации. 
Если иное не установлено указанным по-
рядком, соглашение вступает в силу по-
сле его утверждения Правительством 
Российской Федерации».

В свою очередь, отношения по во-
просам взаимодействия и координации 
деятельности исполнительных органов 
государственной власти и их территори-
альных органов (структурных подразде-
лений) достаточно урегулировать соот-
ветствующим приказом.

Таким образом, учитывая практику 
реализации конституционных положе-
ний в части регулирования отношений 
Российской Федерации и ее субъектов 
по предметам ведения и полномочиям, в 
свете проводимых государственных ре-
форм, был предложен механизм совер-
шенствования процесса разграничения 
предметов ведения и полномочий в об-
ласти охраны окружающей среды.

Примечания
1 Собрание законодательства Российской Федерации. — 2009. — 26 янв. — 
№ 4. — ст. 445.
2 Собрание законодательства Российской Федерации. — 1999. — 18 окт. — 
№ 42. — ст. 5005.
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Вопрос о наделении статусом юриди-
ческого лица органов государственной 
власти в действующем законодательстве 
однозначно не решен. Наличие у органа 
государственной власти статуса юриди-
ческого лица относится к факультативным 
признакам и само по себе не влияет на 
его административно-правовую приро-
ду. Тем не менее, в ряде случае решение 
данного вопроса имеет принципиальное 
значение: например, признание органов 
государственной власти юридическими 
лицами делает их полноправными участ-
никами гражданского оборота, в том чис-
ле субъектами регистрационных отноше-
ний, а также субъектами юридической от-
ветственности и т. д.

Нормативные правовые акты, опреде-
ляющие правовой статус конкретных ор-
ганов государственной власти, зачастую 
не содержат указания на наличие или 
отсутствие у них статуса юридического 
лица. Гражданский кодекс Российской 
Федерации, действующий уже более де-
сяти лет и закрепляющий общие положе-
ния о юридических лицах, также до сих 
пор однозначно не решил ряд ключевых 

проблем в данной сфере. Так, понятие и 
организационно-правовые формы юри-
дических лиц закреплены Гражданским 
кодексом, однако среди них не указаны 
органы государственной власти.

Заметим, что перечень организаци
онно-правовых форм юридических лиц, 
установленный Гражданским кодексом, 
является открытым. Гражданский кодекс 
допускает создание юридических лиц, 
не входящих в данный перечень, но в 
формах, предусмотренных законом (ч. 3 
ст. 50), следовательно, и органы государ-
ственной власти можно относить к юри-
дическим лицам. Между тем, из данного 
правила есть исключения.

В рассматриваемом аспекте анализ 
действующего российского законода-
тельства позволяет выделить три группы 
органов государственной власти.

Первая группа — это органы государ-
ственной власти, в отношении которых 
прямо закреплено, что они являются юри-
дическими лицами. К таким органам мож-
но отнести федеральные министерства, 
агентства, службы, а также органы испол-
нительной власти субъектов Российской 
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Федерации. Статусом юридического лица 
названные органы наделены соответству-
ющими положениями, например, п. 14 
Положения о Министерстве внутренних 
дел Российской Федерации1, п. 11 Поло-
жения о Федеральной налоговой службе 
Российской Федерации2, п. 11 Положения 
о федеральном агентстве по управлению 
государственным имуществом3, п. 7 По-
ложения о Министерстве промышленно-
сти и природных ресурсов Челябинской 
области4 и иные.

Судебные органы, как правило, в со-
ответствии с законом также являются 
юридическими лицами (например, ар-
битражные суды — ст. 50 Федерального 
конституционного закона «Об арбитраж-
ных судах Российской Федерации»5).

Вторая группа органов — это органы 
государственной власти, в отношении ко-
торых прямо не закреплено, что они яв-
ляются юридическими лицами, однако в 
законодательстве содержится формули-
ровка «обладают правами юридического 
лица». Среди них, в частности, законо-
дательные (представительные) органы 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, высшие исполни-
тельные органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации, что 
напрямую закреплено в Федеральном за-
коне «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Феде-
рации»6.

К третьей группе относятся органы 
государственной власти, не являющиеся 
юридическими лицами и не обладающие 
правами юридического лица. К ним от-
носятся Президент Российской Федера-
ции, Федеральное Собрание Российской 
Федерации, Правительство Российской 
Федерации, высшие должностные лица 
субъектов Российской Федерации. На-
личие правового статуса юридического 
лица (прав юридического лица) не закре-
плено в правовых актах, регламентирую-
щих правовые основы деятельности пе-
речисленных органов. Так, Федеральный 
конституционный закон «О Правительстве 
Российской Федерации»7 вообще не со-
держит соответствующих норм.

Таким образом, объем прав и обя-
занностей у органов государственной 
власти, принадлежащих к той или иной 
группе, различен. Вместе с тем, отне-
сение органов государственной власти, 
включенных во вторую и третью группы, к 
юридическим лицам, могло бы позволить 
признать их полноправными участника-
ми гражданского оборота, а также субъ-

ектами юридической ответственности. 
При этом, если признание единоличных 
органов государственной власти юриди-
ческими лицами вряд ли возможно, то у 
коллегиальных органов государственной 
власти в ряде случаев можно обнаружить 
признаки юридического лица. Рассмо-
трим наличие у таких коллегиальных орга-
нов государственной власти формальных 
признаков юридического лица.

1. Юридическим лицом признается ор-
ганизация. Безусловно, органы государ-
ственной власти являются организациями 
и обладают определенной организацион-
ной структурой, т. е. предполагается на-
личие в них структурных подразделений и 
государственных должностей, обеспечи-
вающих наиболее эффективную реализа-
цию задач, функций, а также полномочий 
соответствующего органа.

2. Юридическое лицо имеет в соб-
ственности, хозяйственном ведении или 
оперативном управлении обособленное 
имущество. Органы государственной 
власти также наделяются обособленным 
имуществом для реализации своих пол-
номочий.

3. Юридическое лицо может отвечать 
по своим обязательствам принадлежа-
щим ему имуществом. Необходимо от-
метить, что ответственность органов го-
сударственной власти имеет специфиче-
ский — публично-правовой — характер: 
это ответственность не самого органа, 
а Российской Федерации или субъекта 
Российской Федерации, в зависимости 
от того, чьи интересы представляет кон-
кретный орган. Таким образом, вред, 
причиненный физическим или юридиче-
ским лицам в результате ненадлежащего 
исполнения органами государственной 
власти своих обязанностей, возмещается 
за счет казны Российской Федерации или 
субъекта Российской Федерации. Следо-
вательно, органы государственной власти 
отвечают по обязательствам не собствен-
ным имуществом, а государственным. 
Формально все органы государственной 
власти не соответствуют данному при-
знаку, поскольку не существует ни «своих 
обязательств», ни «принадлежащего им 
имущества». Между тем, это обстоятель-
ство не помешало законодателю наделить 
часть органов государственной власти 
статусом юридического лица.

4. Юридическое лицо может от своего 
имени приобретать и осуществлять иму-
щественные и личные неимущественные 
права, нести обязанности, быть истцом 
и ответчиком в суде. В этой связи хоте-
лось бы отметить, что органы государ-
ственной власти не имеют личных иму-
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щественных и неимущественных прав, 
поскольку не реализуют собственные 
цели и задачи, а действуют от имени го-
сударства и осуществляют его функции. 
Примечательно, что рассматриваемые 
органы государственной власти, хотя и 
не являются юридическими лицами, но 
истцами и ответчиками в суде могут быть. 
Так, полномочный представитель Прави-
тельства и руководители федеральных 
органов исполнительной власти высту-
пают представителями Правительства в 
соответствующем суде и вправе совер-
шать от имени Правительства все про-
цессуальные действия, в том числе имеют 
право на подписание искового заявления 
и отзыва на исковое заявление, заявле-
ния об обеспечении иска, на полный или 
частичный отказ от исковых требований 
и признание иска, изменение оснований 
или предмета иска, заключение мирово-
го соглашения по фактическим обстоя-
тельствам, а также право на подписание 
заявления о пересмотре судебных актов 
по вновь открывшимся обстоятельствам, 
обжалование судебного акта, получение 
присужденных денежных средств и иного 
имущества8.

5. Юридические лица должны иметь 
самостоятельный баланс или смету. Госу-
дарственные органы также имеют само-
стоятельный баланс или смету, которые, 
вместе с тем, отличаются от балансов 
коммерческих юридических лиц.

6. Учредительными документами юри-
дического лица являются устав и (или) 
учредительный договор. В отличие от 
юридических лиц органы государствен-
ной власти создаются в особом порядке 
— путем учреждения «сверху», и действу-
ют не на основании указанных докумен-
тов, а на основании законов и иных нор-
мативных правовых актов, закрепляющих 
основы их деятельности.

7. Юридическое лицо подлежит го-
сударственной регистрации в уполно-
моченном государственном органе в 
порядке, определяемом законом о госу-
дарственной регистрации юридических 
лиц. Данные государственной регистра-
ции включаются в Единый государствен-

ный реестр юридических лиц, открытый 
для всеобщего ознакомления. Хотя за-
кон допускает деятельность отдельных 
видов организаций без регистрации их 
в качестве юридического лица (напри-
мер, общественных объединений), но при 
этом такая организация не приобретает 
прав юридического лица. Органы госу-
дарственной власти создаются в специ-
альном порядке, регистрация для них не 
является обязательной.

8. Юридические лица вправе созда-
вать обособленные подразделения — 
представительства и филиалы. В отноше-
нии отдельных органов государственной 
власти законодатель установил анало-
гичную возможность. Так, например, в 
соответствии с ч. 1 ст. 78 Конституции 
РФ федеральные органы исполнительной 
власти, в том числе признанные законо-
дательством юридическими лицами, для 
выполнения своих полномочий создают 
не представительства или филиалы, а 
территориальные органы и назначают 
соответствующих должностных лиц. Тер-
риториальные органы реализуют компе-
тенцию федеральных органов исполни-
тельной власти на подведомственной 
им территории, которая является частью 
территории Российской Федерации.

Таким образом, вопрос о наделении 
отдельных органов государственной 
власти правовым статусом юридическо-
го лица в российском законодательстве 
остается открытым. Как видно из изло-
женного, коллегиальные органы государ-
ственной власти, отнесенные ко второй 
и третьей группам, обладают ключевыми 
признаками юридического лица и вполне 
могут быть признаны таковыми. Следо-
вательно, законодателю следует четко 
определиться с тем, какие органы госу-
дарственной власти являются юридиче-
скими лицами, а какие нет, определить 
их организационно-правовую форму и 
пределы правоспособности, посколь-
ку объем последней позволит признать 
органы государственной власти участ-
никами гражданского оборота, а также 
полноправными субъектами юридической 
ответственности.
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С т а т ь я  5  Л е с н о г о  к о д е к с а  Р Ф 
20061 года называется «понятие леса», 
однако, самого определения, «лес» — не 
раскрывает, а лишь закрепляет, что «ис-
пользование, охрана, воспроизводство 
лесов осуществляются исходя из поня-
тия о лесе как об экологической системе 
или как о природном ресурсе». Декла-
ративность понятий и терминов, много-
значность нормативных формулировок 
А. Н. Краснов называет как «типичный 
дефект юридической техники экологи-
ческого законодательства»2. Теория го-
сударства и права, например «широко ис-
пользует философские категории и все-
общие понятия, выработанные в течение 
многих столетий представителями этой 
науки»3, например, такие как: ««отноше-
ние», «функция», «прогресс», «свобода», 
«развитие», «эволюция», «связь», «целое» 
и др. Широкое использование философ-
ских категорий и понятий в рамках тео-
рии государства и права имеет не толь-
ко сугубо теоретическое, но и огромное 
методологическое значение»4. Биологи-
ческое понятие «лес», категорически, по 
мнению некоторых ученых — правоведов 
не должен применяться в тексте закона. 
В юридической науке, над правовым по-
нятием «леса» трудились такие авторы, 
как О. С. Колбасов5, Г. Н. Полянская6, 
А. Б. Искоян7, Н. И. Краснов8, Г. А. Аксе-
ненок9, Р. К. Гусев10, Е. Н. Колотинская11, 
А. А. Рябов12, Ю. А. Вовк13, В. Ф. Горбо-
вой14, О. И. Крассов15, С. А. Боголюбов16, 
Ю. И. Шуплецова17, О. А. Зиновьева18, 
Р. Хайитов19, А. И. Бадаев20, В. К. Быков-
ский21, В. В. Паршута22 и др.

Из-за причины дифференциации лес-
ного законодательства от смежных с ним 
отраслей в правовое понятие лес, даже 
землю включили не сразу23, не говоря 
уже о животном мире. Г. Ф. Морозов на-
глядно демонстрирует то, что «массовый 
элемент древесных насаждений — необ-
ходимый, но недостаточный признак для 
леса»24; «внешний вид дерева, выросше-
го в лесу и выросшего на полной свобо-
де одной и той же породы, различен»25; 
«форма ствола дерева выросшего в лесу 
и на свободе — различная; механизм 
формирования деревьев в лесу протекает 
под влиянием соседей»26; «в лесу проис-
ходит взаимное соперничество — борьба 
за существование»27; «в лесу присутству-
ет другой климат, другая почва и иной по-
чвенный покров»28; «происходит влияние 
на занятую почву и атмосферу»29; «мест-
ный климат и почва изменяются лесом 
в зависимости от состава леса, его воз-
раста, густоты древостоя и т. п.»30; «лес 
не только совокупность древесных рас-
тений, объединенных взаимной связью, 
но и среда, арена, где происходят все 
процессы — поэтому это географическое 
явление»31. Животный мир является неот-
ъемлемой составляющей леса, не говоря 
уже о земле и почве. О важности соотно-
шения «биологического» и «юридическо-
го» в лесном законодательстве пишет 
С. А. Боголюбов32.

Понятие — это «мысль, которая по-
средством указания на некоторый при-
знак выделяет из универсума и собирает 
в класс (обобщает) предметы, обладаю-
щие этим признаком»33. Нельзя путать 
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сам термин и понимание термина — его 
понятие. Формулировку: «использование, 
охрана, воспроизводство лесов осущест-
вляются исходя из понятия о лесе как об 
экологической системе или как о при-
родном ресурсе», содержащуюся в ст. 5 
ЛК РФ нельзя отнести ни к простому, ни к 
сложному понятию. И хотя в объеме ука-
занного понятия содержится более чем 
один элемент: экологическая система, 
природный ресурс, это понятие нельзя 
отнести к сложным понятиям. Не показа-
на связь между элементами. Существуют 
общие требования к корректности опре-
делений34. Определение леса в тексте ЛК 
РФ корректным считать нельзя. Возможно 
законодатель применил прием, сходный с 
определением35, когда разъяснил понятие 
леса в сравнении с другими предметами: 
лес- экологическая система; лес- при-
родный ресурс. Но такие приемы опре-
делениями не являются. Даже приемом 
разъяснения посредством примера это 
не назовешь, поскольку тут нет простого 
перечисления36. Считаем, что раскрытие 
термина «лес» только при помощи несо-
вместимых понятий недопустимо.

А. С. Шестерюк, может один из не-
многих ученых правоведов-экологов, 
обратил особое внимание на то, что в за-
конах наблюдаются логические противо-
речия как «причины терминологической 
неупорядоченности, перерастающей при 
определенных условиях в некомпетент-
ное использование понятий»37. Значение 
деонтической логики как логики норм 
и нормативных понятий, подчеркивает 
С. С. Алексеев38.

С точки зрения законов логики фор-
мулировку, содержащуюся в ст. 5 ЛК 
РФ никак нельзя назвать определением 
леса. Попробуем выделить из сформу-
лированного, главную мысль: Лес — это 
экологическая система или лес — это 
природный ресурс. Понятие — это одна 
из форм, в которой фиксируются знания 
о мире. Мы считаем, что формулировка: 
Лес — это экологическая система или 
лес — это природный ресурс, призна-
ков не содержит, то есть совершенно 
не выделяет из множества экосистем и 
множества природных ресурсов, а также 
множества элементов окружающей дей-
ствительности признаков леса и не соби-
рает в класс все предметы, обладающие 
этим признаком. Термин «лес» из вышеу-
казанной формулировки понять нельзя. 
«Понимать термин — значит знать, какие 
именно предметы подпадают под него, 
т. е. по любому предъявленному нам 
предмету уметь устанавливать, можно ли 
данный предмет обозначить данным тер-

мином»39. Говоря «природный ресурс» мы 
не обязательно можем представить имен-
но «лес» мы можем подумать и о чем-то 
другом: воде, газе и т. д. То же самое и 
говоря об экологической системе. Мы 
можем задуматься о планете, биосфере 
и т. д. Для понимания любого термина 
человек «проводит мысленно границу 
между теми предметами, которые подпа-
дают под него, и теми, которые под него 
не подпадают. Чтобы достичь такого по-
нимания, с термином соединяют особую 
мысль, в которой как раз и раскрывается 
его понимание. Эта мысль называется по-
нятием»40. Никакой мысли, которая сое-
диняла бы термин «лес» в формулиров-
ке: Лес — это экологическая система 
или лес — это природный ресурс нет. 
И «экологическая система» и «природный 
ресурс» — это тоже самостоятельные 
термины. Причем в этой формулировке — 
не раскрытые. Для понятия важно его со-
держание и объем. Разберемся, можно 
ли вообще включать в определение леса 
два понятия «экологическая система» и 
«природный ресурс». На наш взгляд это 
зависит от того, сравнимы или несрав-
нимы эти понятия. Если они несравни-
мы, они не смогут раскрыть понятие леса. 
Понятия считаются несравнимыми, если 
род первого понятия отличен от рода вто-
рого понятия. А сравнимыми считаются 
понятия, если и только если совпадают 
их роды41. На первый взгляд может по-
казаться, что «экологическая система» и 
«природный ресурс» понятия сравнимые 
и при этом совместимые, так как пересе-
чение их объемов не пусто. Однако закон 
обратного отношения между объемами и 
содержаниями понятий здесь нарушает-
ся. Объем понятия «природный ресурс» 
составляет часть объема «экологическая 
система», а содержание «экологическая 
система» может и не являться частью 
содержания «природного ресурса». Го-
воря о том, что «лес- это экологическая 
система, мы можем подумать об иных 
экологических системах — воде, болоте 
и т. д. Таким образом, содержание по-
нятия «природный ресурс» составляет 
часть содержания понятия «экологиче-
ская система». Для раскрытия понятия 
лес указание терминов экологическая 
система, природный ресурс в связке 
с «логическим термином» — «или» не до-
статочно. Фразу: «использование, охра-
на, воспроизводство лесов осуществля-
ется исходя из понятия о лесе как об 
экологической системе или как о при-
родном ресурсе» вообще нельзя назвать 
осмысленным выражением, чему должно 
соответствовать любое определение42. 
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«Связь между осмысленными терминами, 
входящими в определение, сама должна 
оказаться осмысленной»43. Мы видим, 
что связь выражена только «логическим 
термином» — «или», что подчеркивает 
вариативность, которая не определена, 
то есть логическая связь отсутствует. По-
скольку «главный внешний признак леса, 
его основное начало, выражается прежде 
всего наличием древесной растительно-
сти, лесных деревьев»44, данный признак 
леса обязательно должен присутствовать 
при раскрытии понятия «леса». Возмож-
ности применения терминов, понятий и 
определений в междисциплинарных зна-
ниях должны глубоко анализироваться 
наукой для возможности их применения.

Вывод: формулировку «использова-
ние, охрана, воспроизводство лесов осу-
ществляется исходя из понятия о лесе 
как об экологической системе или как о 

природном ресурсе», содержащуюся в 
ст. 5 ЛК РФ (понятие леса) никак нельзя 
назвать определением леса. Название 
статьи (понятие леса) не соответствует ее 
содержанию. Хотя логика права и «делит 
юридические понятия на определенные и 
неопределенные (раскрытые и нераскры-
тые)»45, «лес» как один из основных тер-
минов лесного законодательства должен 
быть раскрытым. Тут уместным будет при-
вести следующее высказывание: «Юриди-
ческие определения являются важнейшим 
средством, обеспечивающим правильное 
и единообразное применение юридиче-
ских норм. Их громоздкость засоряет за-
конодательство, затрудняет его реализа-
цию. Однако значительно больший вред 
приносят отсутствие определения того 
или иного правового понятия в правовом 
предписании или его неполнота — это 
вносит разнобой в правореализацию»46.
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Проблема реорганизации юридиче-
ских лиц в последние годы стала одной 
из заметных и краеугольных в российской 
науке гражданского права.

И, несмотря на многочисленные пу-
бликации, диссертации, статьи и моно-
графии в вопросе правового регулиро-
вания реорганизации юридических лиц 
имеется ряд «белых пятен». Не случайно 
в Концепции развития гражданского за-
конодательства те пункты, которые каса-
ются реорганизации юридических лиц, 
выделены в отдельную главу1.

В настоящей же статье нам бы хоте-
лось затронуть одно из таких «белых пя-
тен» реорганизации юридических лиц — 
сущность Решения о проведении реор-
ганизации. Что это, какова его правовая 
природа?

На первый взгляд проблема носит 
довольно тривиальный характер, а ка-
кая, собственно говоря, разница, что за 
правовую природу имеет Решение о ре-
организации?

Вместе с тем данный вопрос является 
очень важным. Мы, исходя из четко вы-

работанной в науке гражданского права и 
судебно-арбитражной практике позиции, 
соглашаемся с тем, что реорганизация 
юридического лица представляет собой 
сложный юридико-фактический состав, а 
не другие институты гражданского права, 
например сделку2.

Решение о реорганизации будет пер
вым и, наверное, самым главным эле-
ментом этого сложного юридико-факти
ческого состава. Именно от того, как за-
конно, полно и последовательно будет 
согласовано и составлено Решение, за-
висит дальнейшая судьба реорганизации 
в целом. И если в этой процедуре что-то 
не так, то вполне могут возникнуть споры. 
У «обиженных» участников (акционеров) 
юридических лиц возникнет право при-
знать такую реорганизацию незаконной. 
Но незаконность чего в данном случае бу-
дет оспариваться? Сделки? Нормативно-
го правового акта? Ненормативного акта? 
И тогда, в первом случае, нам придется 
применять положения ГК РФ, касающиеся 
недействительности сделок. Во втором и 
третьем — пункты АПК РФ об оспарива-
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нии нормативных и ненормативных актов 
(но данные положения АПК РФ относят-
ся к делам, вытекающим из публичных 
правоотношений, но никак не из частно-
правовых!).

Или, все же, Решение о реорганиза-
ции — это какой-то особый акт корпора-
тивного характера, отличный от сделки, 
нормативного и ненормативного актов?

Вот здесь и возникает дискуссия, в 
ходе которой пока не выработано единой 
и четкой позиции.

Само Решение о проведении реор-
ганизации представляет собой частный 
случай Решения общего собрания участ-
ников (акционеров) юридического лица 
корпоративного типа, причем как ком-
мерческих, так и некоммерческих, если 
исходить из целей их деятельности.

Вследствие этого и сама правовая 
природа Решения о реорганизации долж-
на быть определена через правовую сущ-
ность Решения участников (акционеров) 
юридических лиц.

По данному вопросу в отечественной 
юридической литературе сложились че-
тыре точки зрения:

1) Решения собраний представля-
ют собой нормативные локальные акты 
(Т. В. Кашанина, С. И. Носков, И. С. Шит-
кина, В. В. Лаптев и др.)3;

2)Решения собраний — это граждан
ско-правовая сделка, на которую распро-
страняются положения ГК РФ о сделках 
(Б. П. Архипов)4;

3) Решения собраний — это особый 
юридический факт гражданского права, 
именуемый многосторонними граждан
ско-правовыми корпоративными сделка-
ми (Н. В. Козлова)5;

4) Решения собраний — это ненорма-
тивный акт (Р. С. Бевзенко, Ю. А. Тара-
сенко)6.

Однако по нашему мнению ни одна из 
приведенных точек зрения не выдержи-
вает критики.

Решение собраний о реорганизации 
не может быть признано нормативным 
(пускай и локальным) актом. Иначе можно 
просто запутаться, ибо возникают неиз-
бежные противоречия с теорией права. 
Следует согласиться с С. Потапенко, кото-
рый ссылаясь на п. 12 Постановления Пле-
нума Верховного суда РФ от 20.01.2003 г. 
отмечает, что под нормативным актом 
понимается результат правотворческой 
деятельности компетентных органов и 
должностных лиц государственной власти 
и местного самоуправления, содержащий 
в себе общеобязательные правила пове-
дения (нормы), которые не персонифици-
рованы, а адресуются неопределенному 

кругу лиц, рассчитаны на постоянное или 
длительное применение7.

Более того, если исходить из общете-
оретического определения нормы права 
(под которой принято понимать общеобя-
зательные государственные предписания 
постоянного или временного характера, 
рассчитанные на многократное примене-
ние8), решение о проведении реоргани-
зации юридического лица, в силу своего 
непубличного и индивидуального харак-
тера не может быть нормативным актом 
в принципе.

Нельзя его считать и сделкой. Сделоч-
ная природа Решения была убедительно 
подвергнута критике Р. С. Бевзенко, ко-
торый справедливо заметил, что сделку 
может совершить только лицо. Общее 
же собрание участников (акционеров) не 
является субъектом гражданского права. 
Кроме того, сделка есть волеизъявление, 
результат волевых интеллектуальных про-
цессов, которые происходят внутри лица9. 
И в чем же тогда будет выражаться еди-
ное волеизъявление собрания о реорга-
низации, если за него участники проголо-
суют квалифицированным большинством 
голосов, но никак не единогласно?

В чем же сущность понимания реше-
ния собраний как корпоративной сдел-
ки — сказать затруднительно. С одной 
стороны здесь отрицается сделочная 
природа решения собраний, но с дру-
гой — сам термин «сделка» остается. По 
нашему убеждению это только создаст 
дополнительную терминологическую 
путаницу. Кроме того, в связи с легити-
мацией в России корпоративных (акцио-
нерных) соглашений, предлагаемое по-
нимание природы решения собраний, как 
корпоративной сделки фактически пред-
ставляет корпоративное соглашение и 
корпоративную сделку как синонимичные 
конструкции, однако, по сути, эти понятия 
представляют собой две совершенно раз-
ные гражданско-правовые категории.

Нельзя признать решение о реоргани-
зации и ненормативным актом.

Во-первых, с позиции теории пра-
ва ненормативный акт — это право
применительный акт, который хоть 
и носит индивидуально-разовый и 
индивидуально-определенный характер, 
но принимается в основном по органи
зационно-распорядительным вопросам, 
носящим исключительно публичный ха-
рактер (о назначении на должность, о 
присвоении очередного звания и т. д.);

Во-вторых, как было отмечено выше, 
признание решения о реорганизации в 
качестве ненормативного акта может при-
вести к необоснованному смешению ма-
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териальных и процессуальных конструк-
ций. И действительно, при подаче иска 
о признании решения о реорганизации 
незаконным, арбитражному суду волей-
неволей придется применять положения 
АПК РФ об оспаривании ненормативных 
актов, а это уже сфера публичных, но 
не частноправовых отношений. И какой 
тогда способ защиты нарушенного граж-
данского права истцу следует выбрать? 
Как разграничить в такой ситуации част-
ноправовое и публично-правовое пони-
мание ненормативного акта — в законо-
дательстве об этом ни слова не сказано. 
Получается юридический тупик.

В п. 4.2.1 Концепции развития граж-
данского законодательства РФ говорится 
о том, что в ГК следует урегулировать та-
кой вид юридических актов, как решение 
собраний (решение участников юридиче-
ского лица, решение сособственников, 
решение о банкротстве и др.). Суще-
ственной особенностью, с точки зрения 
Концепции такого Решения собрания как 
юридического акта является его обяза-
тельность в силу закона для всех участ-
ников собрания, в том числе и для тех, 
кто не принимал участие в собрании или 
голосовал против принятого Решения.10

Исходя из вышесказанного тезиса, 
нам представляется, что действительно 
на уровне ГК РФ стоит закрепить особый 
источник гражданского права — корпора-
тивный акт, к которому следует отнести 
такие документы, как Устав, локальные 
положения о структурных подразделе-
ниях юридического лица и иных вопро-
сах хозяйственно-производственной де-
ятельности (например, о коммерческой 
тайне, о договорной работе и т. д), Реше-
ния собраний участников (акционеров) 
юридических лиц, Решения единствен-
ного участника в отношении «компаний 
одного лица» и т. д.

Решение о проведении реорганизации 
как подвид Решения собрания участников 
(акционеров) с этих позиций будет пред-
ставлять собой корпоративный акт рас-
порядительного (или трансформационно-
распорядительного) характера, направ-
ленный на проведение реорганизации 
юридического лица11, для которого ха-
рактерны следующие признаки:

1) Это юридический акт;
2) Общеобязательный характер для 

принявших его лиц;
3) Информационная публичность — 

Решение о реорганизации должно быть 
доведено до сведения регистрирующих 
органов, кредиторов и некоторых тре-
тьих лиц (например, аудитора и оценщика 
и т. д.);

4) Распорядительный характер, что 
объясняется тем, что принятием Реше-
ния участники (акционеры) юридическо-
го лица «распоряжаются» своим правом 
на реорганизацию и все содержание 
Решения, по большому счету, носит ре-
золютивный характер. Все иные, конкре-
тизирующие моменты оговариваются в 
заключенной между участниками (акци-
онерами, сторонами) сделке (договоры 
(соглашения) о слиянии, присоединении, 
разделении и выделении) и в особом при-
лагаемом к Решению документе — раз-
делительном балансе или передаточном 
акте;

5) Трансформационность. Этот при-
знак характерен для реорганизации в 
форме преобразования, ведь только в 
данной форме происходит так называемая 
«трансформация» юридического лица — 
переход его из одной организационно-
правовой формы в другую;

6) Особый порядок восстановления 
нарушенного права.

Безусловно, при таком подходе пони-
мания Решения общего собрания участ-
ников (акционеров) будут учитываться 
одновременно как моменты законода-
тельного характера, так и правовая при-
рода соответствующих институтов.

В литературе давно выработана по-
зиция, что корпоративные отношения (в 
том числе и Решения участников по раз-
личным вопросам) представляет собой 
особый вид гражданско-правовых отно-
шений12.

В п. 1.2 Концепции развития граждан-
ского законодательства РФ сказано, что 
с точки зрения предмета гражданского 
законодательства необходимо включить 
в п. 1 ст. 2 ГК РФ еще одну группу отно-
шений, регулируемых гражданским зако-
нодательством, а именно корпоративные 
отношения, под которыми следует пони-
мать отношения, связанные с «правом 
участия» в корпорации, а также соответ-
ствующие обязательственные отноше-
ния между учредителями (участниками) 
и корпорацией.13

Формой выражения корпоративных 
отношений будет как раз являться корпо-
ративный акт. Причем саму конструкцию 
корпоративного акта можно будет приме-
нять не только в отношении решений со-
браний юридических лиц корпоративного 
типа, но и к документам «компании одного 
лица», хотя это немножко и не стыкуется 
с тем обстоятельством, что «компании 
одного лица» корпорациями de facto не 
являются, но остаются ими de jure.

Важным моментом представляется и 
установление на уровне ГК РФ особого 
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механизма защиты прав лиц, пострадав-
ших от незаконной реорганизации.

Федеральным законом от 19.07.2009 г. 
№ 205-ФЗ в АПК РФ была внесена глава 
28.1 («Рассмотрение дел по корпоратив-
ным спорам»). Здесь в ст. 225.1 говорит-
ся, что споры, связанные с созданием, 
реорганизацией и ликвидацией юриди-
ческого лица относятся к делам по кор-
поративным спорам. Этим еще раз под-
черкивается корпоративный характер 
процесса реорганизации юридического 
лица в целом и решения собрания участ-
ников (акционеров) о ее проведении в 
частности.

В такой ситуации, с целью упорядо-
чивания механизма защиты гражданских 
прав в ГК РФ и гл. 28.1 АПК РФ следует 
включить особую модель защиты — при-
знание корпоративных актов незакон-
ными. Что же касается реорганизации 
юридического лица, то в рамках обозна-
ченной выше модели, в системе с таким 
новым способом защиты гражданских 
прав, как «восстановление утраченного 
корпоративного контроля», перспектив-
ным видится введение механизма «анну-
лирования» реорганизации юридического 

лица с определением не только процессу-
альной процедуры такого аннулирования, 
но и четких критериев «незаконности» Ре-
шения собрания о реорганизации. В этом 
отношении большим подспорьем может 
служить опыт развитых правопорядков 
зарубежных стран, в первую очередь 
ЕС, Германии, Франции, Швейцарии и 
Австрии — во всех из них имеются соот-
ветствующие пункты вплоть до непосред-
ственного судебного контроля над прове-
дением некоторых форм реорганизации 
(например, spin off (разделения)).

Подводя итог, еще раз отметим, что 
понимание правовой природы Решения 
о реорганизации юридического лица как 
корпоративного акта распорядительного 
(трансформационно-распорядительного) 
характера сделает бессмысленным не-
обходимость применять к данной кон-
струкции чуждых ей в принципе категорий 
нормативного и ненормативного актов, 
сделки и корпоративной сделки. И хочет-
ся надеяться, что изложенные в рамках 
нашей статьи позиции найдут свое выра-
жение и в дальнейшем процессе рефор-
мирования российского гражданского за-
конодательства о юридических лицах.
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Уголовное 
право

Правильно организовать работу по 
предупреждению преступности — это уже 
практически достижение цели предупре-
дительных мероприятий. Перечень органи-
зационных принципов по предупреждению 
преступлений несовершеннолетних лиц 
женского пола, представляет их практи-
ческую важность особенно для информа-
ционного обеспечения, взаимодействия, 
правового регулирования, дифференци-
ально профилактических функций.

Справедливо отмечает С. И. Левико-
ва: «Молодежь — это одновременно и не 
дети… но и не взрослые»1, поэтому, вы-
бирая направления по предупреждению 
преступлений несовершеннолетних лиц 
женского пола, необходимо учитывать 
данное обстоятельство.

Здесь необходимо исходить из того, 
что каждый из правоохранительных ор-
ганов, органы здравоохранения, другие 
организации должны осуществлять пред-
упреждение преступлений несовершен-
нолетних лиц женского пола в пределах 
своей компетенции. Отсюда и пределы, 
или соответствующие границы, пред-
упредительной деятельности органов 
внутренних дел. Эти органы сосредота-
чивают свои усилия на выявлении, ней-

трализации, устранении причин и усло-
вий преступлений, в том числе и совер-
шаемых несовершеннолетними женского 
пола, на выявлении лиц, замышляющих 
эти преступления, на предупреждении; 
предотвращении и пресечении соответ-
ствующих уголовно-наказуемых деяний. 
Однако и в таком случае для органов вну-
тренних дел главными остаются компе-
тенция и организация.

Общая концепция организации вклю-
чает в себя два основных положения: 
субъекты, организующие работу, и поле 
деятельности, подлежащее организа-
ции. Поэтому, когда речь идет об орга-
низации предупреждения преступлений 
несовершеннолетних лиц женского пола 
указанными органами, рассматривают-
ся два взаимосвязанных блока проблем: 
субъекты организации деятельности и 
объективные условия этой деятельности. 
При этом внимание концентрируется как 
следующем:

1) субъекты организации деятельно-
сти, направленной на предупреждение 
преступлений несовершеннолетних жен-
ского пола, то есть уровень образования, 
специальность и профессия, умение, на-
выки, практический опыт;

Е. В. Кунц

Организационные принципы 
деятельности органов внутренних дел 
по предупреждению преступлений 
несовершеннолетних лиц женского пола
E. V. Kuntc

Organizing principles to activity organ 
internal deals on warning the crimes 
of the minor persons feminine flap

Рассматриваются организационные принципы деятельности органов 
внутренних дел по предупреждению преступлений несовершеннолетних 
лиц женского пола.

Ключевые слова: органы внутренних дел, предупреждение престу-
плений, несовершеннолетние лица, женский пол.

It is considered organizing principles to activity organ internal deals on 
warning the crimes of the minor persons of feminine flap.

Keywords: organs of the internal deals, warning the crimes, minor persons, 
feminine floor.
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2) объективные условия деятельно-
сти, то есть существование организа-
ционной структуры, наличие правовой 
базы, что касается в основном функцио-
нальных прав и обязанностей, наличие 
необходимой информации, налажен-
ная система учета и отчетности, другие 
условия, необходимые для организации 
работы по предупреждению преступле-
ний несовершеннолетних лиц женского 
пола.

Отсюда следуют основные задачи:
Организационная структура. Как уже 

отмечалось, проблема сводится к одно-
му — создание подразделений мили-
ции, которые занимались бы вопросами 
несовершеннолетних: предупреждение 
преступного и предпреступного пове-
дения, оперативно-розыскная деятель-
ность, следственная работа, другие на-
правления работы, За это высказывается 
основная масса экспертов. По-иному при 
этом будет выглядеть и взаимодействие, 
направленное на объединение усилий в 
целях предупреждения преступлений 
несовершеннолетних, в том числе и 
женского пола, Определенное место в 
этом взаимодействии займут и уголовно-
исполнительные учреждения. Реальной 
окажется и координация.

Взаимодействие в предупреждении 
преступлений несовершеннолетних, в том 
числе и женского пола, взаимодействие 
осуществляется лишь между участковы-
ми инспекторами милиции и инспекциями 
по делам несовершеннолетних. Однако в 
основном вся работа лежит «на плечах» 
тех, кто в силу своих служебных обязан-
ностей каждодневно связан с несовер-
шеннолетними; это инспекция по делам 
несовершеннолетних и соответствующие 
комиссии.

Наряду с этим установлено, что взаимо-
действие, направленное на предупрежде-
ние преступлений несовершеннолетних, 
раскрытие и расследование этих престу-
плений, является, как правило, внутрен-
ним, ибо осуществляется в рамках одного 
ведомства — органов внутренних дел. Но 
ведь очень трудно вести работу с несо-
вершеннолетними, в том числе и женского 
пола, без объединения усилий всех служб и 
подразделений органов внутренних дел.

Работа органов внутренних дел также 
тесно связана с предупреждением пре-
ступлений несовершеннолетних, в том 
числе и женского пола. Мы исходим из 
того, что предупреждение преступлений 
несовершеннолетних женского пола на 
индивидуальном уровне включает в себя, 
во-первых, различные профилактические 
мероприятия, во-вторых, предотвраще-

ние и пресечение. Мы исходим из того, 
что преступление, кто бы его ни допустил 
(взрослый, несовершеннолетний, муж-
чина, женщина), в любом случае совер-
шается не вдруг, преступление «зреет» 
в сознании и поведении человека, в его 
поступках, В таких случаях можно пре-
сечь преступление, если своевременно 
выявлены приготовительные действия, 
замысел. Важно незамедлительно «вме-
шаться» в развитие преступных действий, 
не допустить его. Основное здесь — это 
своевременность. Однако она возмож-
на, когда имеется нужная информация, 
Главную роль может играть оперативно-
розыскная информация.

Оперативно-розыскная информация 
является специальной, ибо в процессе 
ее осуществления применяются, наряду 
с другими, именно специальные средства 
и методы, используемые органами вну-
тренних дел. Соответствующая информа-
ция помогает:

1) выявлять причины и условия престу-
плений, совершаемых различными кате-
гориями несовершеннолетних;

2) систематизация, классификация и 
анализ этих причин и условий:

3) организация работы органов вну-
тренних дел по нейтрализации и устра-
нению причин и условий преступлений, 
совершаемых различными категориями 
несовершеннолетних;

4) выявление лиц, способных в силу 
своего предпреступного поведения со-
вершать преступление;

5) учет таких лиц и их изучение;
6) оказание на таких лиц предупреди-

тельного воздействия:
7) выявление замышляемых и приго-

товляемых преступлений;
8) выявление лиц, могущих в силу их 

виктимного поведения стать жертвой 
преступлений, совершаемых различными 
категориями несовершеннолетних;

9) учет таких лиц и их изучение, про-
ведение с ними виктимологической про-
филактики;

10) обеспечение максимально резуль-
тативного раскрытия преступлений несо-
вершеннолетних и обеспечение неотвра-
тимости наказания.

Так как вопросы, касающиеся инфор-
мации о преступлениях несовершенно-
летних женского пола почти не решают-
ся на практике, имеется много серьезных 
трудностей:

1) нет должных учетов;
2) система отчетности несовершенна:
3) имеются лишь неполные данные о 

несовершеннолетних женского пола, со-
вершивших преступление;
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4) отсутствуют систематизированные 
сведения о предпреступном поведении 
несовершеннолетних женского пола;

5) не систематизированы данные о со-
стоянии дел по раскрытию преступлений, 
совершаемых несовершеннолетними 
женского пола;

6) из системы учетов почти полностью 
выпадают виктимологические сведения;

7) сами учеты о преступлениях несо-
вершеннолетних, ведутся без каких» либо 
классификаторов.

Практическую значимость имеют во-
просы об источниках информации. Для 
всех преступлений, в том числе и для 
тех, которые совершаются несовер-
шеннолетними лицами женского пола, 
основным источником информации яв-
ляется статистика, Исходная же инфор-
мация об этих преступлениях содержит-
ся в различных формах статистического 
учета, отчетности, а дополнительная — в 
справках, обзорах и т. д. Что касается 
информации о преступлениях несовер-
шеннолетних, в том числе и женского 
пола, то она рассеяна, не имеет единого 
байка данных. И качество ее не отвечает 
единым требованиям, предъявляемым 
к организации предупреждения престу-
плений. Поэтому на практике постоянно 
возникают вопросы о том, какая нужна 
информация о тех или иных преступле-
ниях, например, преступлениях несо-
вершеннолетних лиц женского пола, для 
чего конкретно ее можно использовать. 
Отсюда вытекает:

1) необходимость полной информации 
о различных категориях несовершенно-
летних, совершающих преступления:

2) необходимость конкретизированной 
информации об этих категориях несовер-
шеннолетних, содержащая сведения:

а) об условиях формирования лично-
сти;

б) о пред преступном поведении, что 
включает в себя, наряду с другими, пьян-
ство, наркоманию, проституцию, бродяж-
ничество;

3) необходимость информации о пси-
хической аномалии различных категорий 
несовершеннолетних:

4) важно иметь полную информацию 
о родителях и ближайшем окружении не-
совершеннолетних, совершающих пре-
ступления;

5) нужно иметь и соответствующую 
виктимологическуто информацию.

Необходима информация о моти-
вах преступлений несовершеннолетних 
женского пола. Выделять при этом важно 
следующее:

 корысть:
 месть;
 зависть;
 ревность;
 иные мотивы;
 безмотивные преступления.
Наконец, целесообразно иметь ин-

формацию о результатах работы орга-
нов внутренних дел по предупреждению 
преступлений несовершеннолетних жен-
ского пола. По наряду с этим нужна еще и 
экспресс информация, которая дает воз-
можность оперативно принимать реше-
ния, касающиеся преступного поведения 
конкретных лиц из числа несовершенно-
летних лиц женского пола. Практика ис-
пытывает повседневную потребность 
именно в экспресс информации. Чаще 
всего она связана с работой оператив-
ного характера.

Необходима, таким образом, разноо-
бразная информация. Но для успешного 
взаимодействия в деле предупреждения 
преступлений нужен еще и интенсивный 
обмен информацией между заинтересо-
ванными службами, органами и органи-
зациями.

Деятельность органов внутренних дел, 
направленная, в частности, на предупре-
ждение преступлений несовершенно-
летних лиц женского пола, базируется 
на принципах и требованиях права и 
законности. Например, правом должна 
быть предусмотрена и соответствующая 
работа с родителями, школой, медицин-
скими учреждениями, другими лицами, 
окружение которых связано с формиро-
ванием личности. Вся эта работа может 
осуществляться только в рамках закона.

Но правовое обеспечение деятель-
ности по предупреждению преступле-
ний заключается не столько в том, что 
имеются соответствующие юридические 
нормы

?
 сколько в том, что эти нормы от-

вечают потребностям практики и актив-
но используются. К тому же важно иметь 
именно необходимые сегодня юридиче-
ские нормы, с помощью которых можно 
успешно и в рамках закона вести борьбу 
с преступностью.

Законодательство должно быть со-
временным, учитывающим социальные 
условия:

1) оно должно отвечать потребностям 
практики;

2) законодательство должно учитывать 
опыт других стран;

3) оно должно быть научно обоснован-
ным;

4) законодательство должно быть ори-
ентировано на положительный результат 
противодействия преступности.
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Мировое сообщество довольно давно 
пришло к выводу, что коррупции как рас-
пространенному негативному социально-
правовому явлению можно успешно про-
тиводействовать только общими усилиями 
государств, их объединений, а также меж-
дународных организаций. В этом состоит 
одно из важнейших положений уголовной 
политики в борьбе с коррупцией и состав-
ляющими ее коррупционными преступле-
ниями. Причем данная политика разраба-
тывается и реализуется на национальном, 
региональном и мировом уровнях, ведь как 
выразился В. В. Лунеев, «коррупция при-
обрела не только внутригосударственные, 
но и глобальные масштабы, она вышла за 
рамки национальных границ, и требует 
глобального подхода».

В условиях расширяющихся между-
народных связей проблема коррупции 
не разрешима в отдельно взятой стране. 
Ее преодоление относится к сфере вза-
имной ответственности и требует адек-
ватных, скоординированных комплексных 
мер противодействия.

В мире в конце ХХ века был принят ряд 
документов международного характера, 
касающихся совместных усилий госу-
дарств в противодействии коррупции. 
Среди этих документов следует особо 
выделить следующие:

1) Конвенция Организации Объеди-
ненных Наций против коррупции (Принята 
резолюцией Генеральной Ассамблеи от 
31 октября 2003 г.);

2) Конвенция Организации Объеди-
ненных Наций против транснациональной 
организованной преступности (Принята 
резолюцией Генеральной Ассамблеи от 
15 ноября 2000 г.);

3) Декларация Организации Объеди-
ненных Наций о борьбе с коррупцией 
и взяточничеством в международных 
коммерческих операциях (Утверждена 
резолюцией Генеральной Ассамблеи от 
16 декабря 1996 г.);

4) Кодекс поведения должностных лиц 
по поддержанию правопорядка (Принят 
резолюцией Генеральной Ассамблеи 
от 17 декабря 1979 г.);

5) Руководящие принципы для эффек-
тивного осуществления Кодекса поведе-
ния должностных лиц по поддержанию 
правопорядка (Утверждены резолюцией 
Экономического и Социального Совета 
ООН от 24 мая 1989 г.);

6) Международный кодекс поведения 
государственных должностных лиц (При-
нятый резолюцией Генеральной Ассам-
блеи от 12 декабря 1996 г.);

7) Модельный кодекс поведения для 
государственных служащих (Принят 

УДК
ББК

О. Р. Абрамовская

Международно-правовые основы 
противодействия коррупции
О. R. Abramovskaya

International legal 
frameworkanti-corruption

В статье приведен перечень основных документов международного 
характера в сфере противодействия коррупции. Дана характеристика и 
анализ Конвенций, подписанных и ратифицированных Российской Феде-
рацией. Определено, что дальнейшее приведение российского законо-
дательства в соответствие с международными обязательствами должно 
стать одним из приоритетных направлений.

Ключевые слова: коррупция, международное законодательство, ми-
ровое сообщество, ратификация, Конвенция.

The article lists the main documents of an international character in fighting 
corruption. The сharacteristics and analysis of the Conventions signed and rati-
fied by the Russian Federation. Determined that a further reduction of Russian 
legislation in line with international obligations should be a priority.

Keywords: corruption, internation law, the internation community, the rati-
fication, the Convention.



158

Подписка на журнал «Проблемы права» — индекс 73848

У
го

л
о

в
н

о
е

 п
р

а
в

о

Комитетом министров Совета Европы 
11 мая 2000 г.);

8) Конвенция Совета Европы об уго-
ловной ответственности за коррупцию 
(Страсбург, 27 января 1999 г.);

9) Конвенция Совета Европы о граж
данско-правовой ответственности за кор-
рупцию (Страсбург, 9 сентября 1999 г.);

10) Двадцать принципов борьбы с кор-
рупцией (приняты Комитетом министров 
Совета Европы 6 ноября 1997 г.);

11) Конвенция Совета Европы об от-
мывании, выявлении, изъятии и конфи-
скации доходов от преступной деятель-
ности (Страсбург, 8 ноября 1990 г.);

12) Единые правила против коррупции 
при финансировании политических пар-
тий и избирательных кампаний (приняты 
Комитетом министров Совета Европы 
8 апреля 2003 г.);

13) Партнерство ЕС/Россия. Совет со-
трудничества. О плане совместных дей-
ствий по борьбе с организованной пре-
ступностью (Брюссель, 29 марта 2000 г.);

14) Соглашение о сотрудничестве го-
сударств — участников Содружества Не-
зависимых Государств в борьбе с пре-
ступностью (Москва, 25 ноября 1998 г.);

15) Модельный закон «О противодей-
ствии легализации (отмыванию) доходов, 
полученных незаконным путем» (Принят 
на ХII пленарном заседании МПА СНГ 
8 декабря 1998 г.);

16) Модельный закон «О борьбе с кор-
рупцией (Принят на ХIII пленарном засе-
дании МПА СНГ 3 апреля 1999 г.);

17) Модельный закон «Об основах за-
конодательства об антикоррупционной 
политике» (принят на ХХII пленарном засе-
дании МПА СНГ 15 ноября 2003 г.); и др.

В настоящее время необходимо отме-
тить очевидную тенденцию к сближению 
законодательства по борьбе с коррупци-
ей и к устранению в нем принципиальных 
на этот счет различий законодательных 
формулировок (различия сохраняются 
не столько в принципах подхода к уста-
новлению уголовной ответственности за 
коррупционные преступления, сколько в 
особенностях законодательного формули-
рования внешне различных, но в принципе 
схожих уголовно-правовых запретов, т.е. в 
известной мере в особенностях законода-
тельной техники, обусловленной тенден-
циями законотворческого порядка).

В 2004 году Президентом Российской 
Федерации подписан Федеральный закон 
от 26 апреля 2004 г. № 26-ФЗ «О ратифи-
кации Конвенции Организации Объеди-
ненных Наций против транснациональной 
организованной преступности и дополня-
ющих ее Протокола против незаконного 

ввоза мигрантов по суше, морю и воздуху 
и Протокола о предупреждении и пресе-
чении торговли людьми, особенно жен-
щинами и детьми, и наказании за нее».

Конвенция ООН против транснацио-
нальной организованной преступности 
2000 г. явилась ответным шагом миро-
вого сообщества на глобализацию орга-
низованной преступности и коррупции. 
Конвенция охватывает широкий спектр 
проблем, в том числе и коррупцию, как 
преступление, имеющее транснацио-
нальное значение.

Этот документ создает комплексную 
правовую основу для практического вза-
имодействия правоохранительных орга-
нов различных государств в выявлении, 
предупреждении, расследовании всех 
преступлений, представляющих высо-
кую степень общественной опасности и 
затрагивающих интересы двух и более 
стран.

В сферу применения конвенции вхо-
дят преступления, срок наказания по ко-
торым составляет не менее четырех лет, а 
также преступления, включающие созда-
ние организованной преступной группы, 
отмывание доходов, коррупцию, а так-
же воспрепятствование осуществлению 
правосудия.

Необходимо отметить, что положе-
ниями данной конвенции предусмотрен 
широкий спектр мер по предупреждению 
и противодействию коррупции. Она де-
тально регламентирует взаимную право-
вую помощь, выдачу лиц, совершивших 
коррупционные преступления, меры по 
приостановлению и замораживанию опе-
раций, аресту и конфискации преступных 
доходов, включая имущество, оборудо-
вание и другие средства, предназначав-
шиеся для совершения преступлений.

В 2006 году Россией также ратифици-
рованы важнейшие международные до-
кументы антикоррупционного характе-
ра — Конвенция ООН против коррупции 
и Конвенция Совета Европы об уголовной 
ответственности за коррупцию. Следу-
ет отметить, что среди членов большой 
восьмерки Россия оказалась третьим 
государством, которая ратифицировала 
Конвенцию ООН против коррупции (после 
Франции и Великобритании).

Можно утверждать, что ратификацией 
этих договоров Россия подтвердила по-
литическую волю к борьбе с коррупцией, 
взяв на себя обязательства в сжатые сро-
ки принять конкретные меры правового и 
организационного характера, чтобы соот-
ветствовать требованиям обеих конвен-
ций. В подтверждение намерений был 
принят Федеральный закон Российской 



159

Проблемы права № 6 (26)/2010

У
го

л
о

в
н

о
е

 п
р

а
в

о

Федерации от 25 декабря 2008 г. № 280-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Феде-
рации в связи с ратификацией Конвенции 
Организации Объединенных Наций про-
тив коррупции от 31 октября 2003 года и 
Конвенции об уголовной ответственно-
сти за коррупцию от 27 января 1999 года 
и принятием Федерального закона «О 
противодействии коррупции»».

Конвенция Организации Объединен
ных Наций против коррупции была под-
писана Россией 9 декабря 2003 года, а 
8 марта 2006 года был подписан Феде-
ральный Закон о ее ратификации.

Данная Конвенция является объемным 
международно-правовым актом, содер-
жащим значительные нововведения. В ее 
основу положен комплексный подход, от-
ражающий сложную социально-правовую 
природу коррупционной преступности, 
разнообразие и многоуровневый ха-
рактер мер борьбы с ней. Конвенция 
призвана стимулировать углубление 
антикоррупционного сотрудничества на 
межгосударственном уровне, ведь транс-
граничный характер коррупции диктует 
необходимость расширения эффектив-
ного антикриминального сотрудничества 
не только в региональном и двустороннем 
форматах, но и на глобальном уровне.

Мировым сообществом сделан ответ-
ственный шаг в расширении междуна
родно-правовой базы противодействия 
коррупции в вопросах предупреждения 
перевода средств незаконного происхо-
ждения, полученных от актов коррупции. 
Возвращение активов согласно Главе V 
Конвенции представляет собой осново-
полагающий принцип данного документа, 
и Государства-участники самым широким 
образом сотрудничают друг с другом и 
предоставляют помощь в этом отноше-
нии.

Важным является и тот факт, что каж-
дое Государство-участник рассматрива-
ет возможность создания, в соответствии 
со своим внутренним законодательством, 
эффективных систем, предусматриваю-
щих раскрытие финансовой информации 
относительно соответствующих публич-
ных должностных лиц, и устанавливает 
надлежащие санкции за несоблюдение 
этих требований.

Федеральный закон «О ратификации 
Конвенции об уголовной ответственно-
сти за коррупцию», принятый Госдумой 
8 июля 2006 года и одобренный Сове-
том Федерации 14 июля, был подписан 
Президентом Российской Федерации 
Владимиром Путиным. От имени Рос-
сийской Федерации данная Конвенция 

была подписана в Страсбурге 27 января 
1999 года.

Характеризуя основные положения 
Конвенции, следует отметить, что в ука-
занном документе предусматривается 
четкая дифференциация мер, принима-
емых на национальном уровне (разд. 2, 
ст. 2—23), и мероприятий по осуществле-
нию международного сотрудничества го-
сударств в борьбе с коррупцией (разд. 4, 
ст. 25—36).

Следует обратить внимание на тот 
факт, что в отличие от отечественного за-
конодательства, в соответствии с положе-
ниями Конвенции предметом подкупа как 
активного, так и пассивного признаются 
любые неправомерные преимущества, а 
не только имущество и имущественные 
блага. Также в Конвенции предложено 
считать уголовно-наказуемыми деяния-
ми не только предоставление и получение 
указанных преимуществ, но также и их 
обещание, предложение, испрашивание 
либо принятие такого предложения или 
обещания.

Важным положением Конвенции яв-
ляется регламентация наказания и вы-
дачи преступников. После подписания 
в январе 1999 г. значительным числом 
европейских стран (включая Россию) 
Уголовно-правовой конвенции о борь-
бе с коррупцией, лица, совершившие 
коррупционные преступления, уже не 
смогут использовать территорию этих 
стран для того, чтобы избежать уго-
ловного преследования (как это про-
исходило при отсутствии двусторонне-
го соглашения об экстрадиции между 
конкретными странами). Однако все же 
остается возможность выбора страны с 
наиболее мягким наказанием за совер-
шенные правонарушения коррупционно-
го характера.

Достаточно подробное содержание 
Конвенции уголовной ответственности 
за коррупцию позволяет рассматривать 
ее как серьезную договорно-правовую 
основу для борьбы с коррупцией на на-
циональном и международном регио-
нальном уровнях.

Итак, очевиден тот факт, что, поддер-
живая рекомендации вышеуказанных 
международно-правовых актов и реализуя 
обязательства, взятые на себя при под-
писании и ратификации этих документов, 
Российская Федерация, как член между-
народного сообщества обязана разраба-
тывать новые правовые нормы и исполь-
зовать существующее законодательство 
о борьбе с коррупцией. Дальнейшее при-
ведение российского законодательства 
в соответствие с международными обя-
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зательствами Российской Федерации в 
сфере борьбы с этим негативным явлени-

ем должно стать одним из приоритетных 
направлений.
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Термин «насилие в семье» впервые 
стал употребляться в начале 70-х годов 
прошлого века при определении насилия 
со стороны мужчин и оскорбления в отно-
шении женщин. До сих пор продолжаются 
дискуссии о распространении этого по-
нятия на отношения геев и лесбиянок и на 
случаи, когда мужчина является жертвой, 
а женщина — участником преступления. 
Однако анализ практики показал, что в 
случаях совершения женщиной престу-
пления в ходе насилия в семье, она все 
равно является жертвой насилия, а ее 
преступные действия — результат пред-
шествующего неправомерного поведения 
мужчины. Кроме того, в процентном со-
отношении женщины чаще других членов 
семьи становятся жертвами разного рода 
насильственных действий1.

Ключевым моментом при рассмотре-
нии насилия в семье является уяснение 
того факта, что это не единичное избие-
ние или случайный инцидент — хотя такие 
вещи могут случиться и, естественно, бу-
дут рассматриваться как преступление. 
Насилие в семье — это постоянное на-
силие и оскорбление. Это ситуация, в 
которой жертва непрерывно уязвлена, 
разделяя с агрессором жилье, находясь в 
зависимости от него и даже, может быть, 
испытывая любовь по отношению к нему. 
Насилие в семье является продуктом се-
мейных личных конфликтов.

В литературе встречаются различ-
ные понятия насилия в семье. Так, Центр 
против насилия Миннесоты определяет 
насилие в семье или домашнее насилие 

как взаимоотношения, при которых прак-
тикуется агрессия и подавление индиви-
дуальной свободы личности в отношении 
члена(ов) семьи2.

Национальная ассоциация социальных 
работников США определяет насилие в 
семье как «эмоциональное, физическое 
или сексуальное насилие, совершаемое 
сознательно или несознательно в отно-
шении членов семьи и других домочад-
цев»3.

В другом американском источнике 
указывается, что насилие в семье — это 
система поведения одного человека, при-
менение силы или угроз для сохранения 
и осуществления власти, и контроля над 
другим человеком. Физическое, поло-
вое, эмоциональное и экономическое 
насилие, а также угрозы или устрашение 
представляют собой различные формы 
жестокого обращения в семье. Цель лица, 
совершающего такое насилие, заключа-
ется в сохранении своей власти и контро-
ля в семейных отношениях4.

В том же источнике под насилием в се-
мье понимается любой случай угрожаю-
щего поведения, насилия или жестокого 
обращения (психологического, физиче-
ского, сексуального, финансового или 
эмоционального) между совершеннолет-
ними, которые являются или являлись ин-
тимными партнерами или членами семьи, 
независимо от пола. Это определение 
включает:

Отношения между партнерами или 
бывшими партнерами, независимо от 
того, женаты ли они;

УДК
ББК

А . С. Колесова

Многообразие определений понятия 
«насилие в семье»
A. S. Kolesova

Variety definition of domestic violence
В статье рассматривается множество терминов «насилие в семье» 

российскими и зарубежными учеными. Проанализировав литературные 
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Жертвы, включая жертвы мужско-
го пола, жертвы при отношениях между 
представителями одного пола и жертвы 
жестокого обращения со стороны членов 
семьи (включая жестокое обращение со 
стороны братьев/сестер, родителей и 
родственников по браку);

Все формы насилия или сдерживаю-
щего поведения, например, нападение, 
причинение беспокойства или угрозы5.

Модельное законодательство о на-
силии в семье так определяет насилие 
в семье в отношении женщин: «Все на-
сильственные действия физического, 
психологического и сексуального харак-
тера в отношении женщин, совершенные 
на основании полового признака, лицом 
или лицами, которые связаны с ними 
семейными и близкими отношениями, 
от словесных оскорблений и угроз до 
тяжелых физических побоев, похище-
ния, угрозы увечьями, запугивания, при-
нуждения, преследования, словесные 
оскорбления, насильственное или не-
законное вторжение в жилище, поджог, 
уничтожение собственности, сексуаль-
ное насилие, изнасилование в браке, 
насилие, связанное с приданым или 
выкупом невесты. Увечья гениталий, на-
силие, связанное с эксплуатацией через 
проституцию, насилие в отношении до-
машних работниц и попытки совершить 
такие акты, должны рассматриваться как 
«насилие в семье»6.

По мнению Т. Сидоренковой термин 
«насилие в семье» означает ненормаль-
ное, жестокое обращение одного челове-
ка в отношении другого/гой, состоящего/
щей с ним в близких отношениях7.

В уголовном законодательстве России 
и нормативных актах МВД России не со-
держится определение понятия «насилия 
в семье». Между тем такое определение 
крайне необходимо работникам правоо-
хранительных органов для эффективного 
раскрытия и расследования связанных с 
ним преступлений, а также разработки 
предупредительных мер, для аналитиче-
ской работы при осуществлении индиви
дуальной профилактики.

Большинство авторов, а также Мини-
стерство внутренних дел России исполь-
зуют термины «преступления в сфере 
семейно-бытовых отношений»8 или «бы-
товые преступления»9. Однако, к бытовым 
преступлениям авторы относят и такие 
преступления, как злостное уклонение 
от уплаты алиментов или от содержания 
детей; умышленное уничтожение или по-
вреждение личного имущества граждан; 
небрежное хранение огнестрельного ору-
жия и ряд других преступлений, совер-

шаемых в бытовой сфере деятельности 
людей и по личным мотивам10.

Представляется, что насилие в семье 
является более узким понятием, хотя его 
применение влечет за собой более тяж-
кие последствия. Семья, прежде всего, 
как социальный институт предполагает 
существование внутри нее более теплых, 
доверительных, заботливых отношений, 
а совершение преступления в отношении 
близких людей свидетельствует об осо-
бой жестокости, циничности, безжалост-
ности преступника, что, соответственно, 
повышает степень его опасности, влияя 
на общественную опасность содеянного 
в целом. По справедливому замечанию 
Т. А. Сидоренковой, «насилие со стороны 
близкого, в котором человек всегда пыта-
ется найти опору и поддержку, приносит 
больший психологический и физический 
ущерб, чем насилие со стороны посторон-
него. В данном случае нарушается основ-
ной принцип семьи — безопасное суще-
ствование любого ее члена»11.

Профессор Д. А. Шестаков предло-
жил понятие «внутрисемейное насиль-
ственное преступление», под которым он 
понимает преступление, совершаемое 
одним членом семьи против другого ее 
члена, посягающее на жизнь, здоровье, 
свободу, честь, достоинство и половую 
неприкосновенность12. Анализ данного 
понятия, а также выделенных Д. А. Ше-
стаковым преступлений (убийство мате-
рью новорожденного ребенка, убийство 
(ст. 105 УК России); умышленное причи-
нение вреда здоровью различной степе-
ни тяжести, побои (ст. 111, 115, 116 УК 
России); преступления, посягающие на 
половую свободу и неприкосновенность 
(ст. 131—135 УК России))13, позволяют 
говорить, с одной стороны, о расшири-
тельном понимании данных преступле-
ний (убийство матерью новорожденного 
ребенка обусловлено психотравмирую-
щей ситуацией или психическим рас-
стройством), с другой стороны, с ис-
ключением из изучения преступлений, 
напрямую связанных с действиями одних 
членов семьи в отношении других (во-
влечение несовершеннолетнего в пре-
ступные и антиобщественные действия, 
неисполнение обязанностей по его вос-
питанию). Поэтому, представляется не-
обходимым дать определение «насилия в 
семье», что позволит более точно и пра-
вильно выделить преступления, связан-
ные с ним; от этого зависит правильная 
квалификация насильственных деяний и, 
в конечном счете, повысить эффектив-
ность деятельности правоохранительных 
органов.
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Существует множество определений 
насилия. Так, определение насилию дава-
лось еще в дореволюционном уголовном 
законодательстве. В ст. 475 Уложения 
о наказаниях уголовных и исправитель-
ных 1845 г. под насилием понималось не 
расстраивающее здоровья умышленное 
причинение другому лицу мимолетного 
физического страдания ударом или каким 
иным действием, нарушившим телесную 
неприкосновенность потерпевшего. К об-
ласти насилия, по Уложению относились 
обиды действием, но только те, которые 
причиняли боль и сопровождались нару-
шением телесной неприкосновенности. 
Остальные случаи обиды действием под-
падали под действие ст. 530 «Обида об-
хождением»14.

С. И. Ожегов определяет понятие «на-
силие» как принудительное воздействие 
на кого-нибудь, нарушение личной непри-
косновенности15.

Первый советский уголовный кодекс 
1922 г. выделил следующие признаки, ха-
рактеризующие насилие: причинение фи-
зической боли, такое причинение боли, 
которое не расстроило человека, не сде-
лало потерпевшего больным или калекой 
(удары, побои или иное насилие, напри-
мер, драние за уши, таскание за косу)16.

Ученые-юристы, вырабатывая опре-
деление насилия, также выделяют его 
характерные признаки. Так, В. Г. Бужор, 
исследуя насилие как социальное явле-
ние, указывает на следующие признаки:

— насилие существует и проявляется 
как взаимодействие социальных субъек-
тов, как отношение. Субъектами и объ-
ектами насилия могут быть социальные 
группы, классы, государства;

— как социальное явление насилие 
характеризуется определенными коли-
чественными, чисто внешними проявле-
ниями и качественными, сущностными 
характеристиками;

— с внешней стороны, это воздей-
ствие одного субъекта на другого, это акт 
применения силы, хотя насилие и не сво-
дится к таким действиям как применение 
силы или угрозы такого применения. Акт 
применения силы становится насилием 
лишь в случае, когда воздействие на дру-
гого субъекта осуществляется вопреки 
(против) его воли и желания, либо воля и 
желание объекта насилия вообще игнори-
руются, отрицаются и при этом интересы, 
выгода одного (одних) удовлетворяется 
за счет интересов другого (других);

— сила применяется не только «против 
воли и желания», но и вопреки закону;

— насилие как форма принуждения 
означает не только наиболее высокую 

степень интенсивности при применении, 
как материальной силы, так и других 
принудительных мер. Насилие не может 
быть сведено только к принуждению, оно 
может выполнять и функцию непосред-
ственного подавления или уничтожения 
объекта насилия17.

Л. Д. Гаухман, давая определение на-
силия, выделяет фактические и юридиче-
ские признаки насилия18. К фактическим 
он относит объективные признаки, спо-
соб действия и субъективные признаки, 
характеризующие отношение к действию. 
В качестве юридических признаков он 
называет незаконность и общественную 
опасность действия.

С. В. Землюков считает, что насилие 
является обобщенной формой причине-
ния реального вреда здоровью человека 
и его личной неприкосновенности19.

П. Н. Назаров, определяя насилие 
в широком смысле этого слова, счита-
ет, что «насилием в уголовно-правовом 
смысле должно признаваться волевое, 
общественно опасное, противоправное, 
виновное с применением физической или 
психической силы деяние, посягающие на 
те общественные отношения социалисти-
ческого общества, которые охраняются 
законами, указанными в Особенной части 
уголовного кодекса… и причиняющие им 
вред или ставящие их под угрозу, выра-
женное в определенных законом границ 
своего объема и интенсивности»20.

Р. Д. Сабиров определяет насилие 
как «умышленное воздействие на другое 
лицо путем использования физической 
силы людей или животных, а также тех-
нических средств, поражающих факторов 
и свойств предметов материального мира 
либо различных явлений природы вопре-
ки или помимо воли лица, подвергающе-
гося такому воздействию, для нарушения 
его телесной неприкосновенности, анато-
мической целостности либо нормального 
функционирования какого-либо органа 
или угроза совершения подобных дей-
ствий»21.

По мнению Р. А. Базарова, «…под на-
силием понимается умышленное при-
менение физической силы (своей му-
скульной силы либо с помощью оружия, 
иных предметов и веществ, посредством 
психически больных лиц, малолетних или 
животных) к другому человеку и направ-
ленное на нарушение физической непри-
косновенности личности, на причинение 
вреда здоровью или жизни»22.

Л. В. Сердюк дает следующее опреде-
ление насилия: «Насилие — это внешнее, 
со стороны других лиц, виновное и обще-
ственно опасное воздействие на челове-
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ка, осуществляемое помимо его воли и 
способное причинить ему органические, 
физиологические или психические трав-
мы, либо ограничить свободу его воле-
изъявления или действия»23.

С. Н. Еникополов, говоря об агрессив-
ности насильственных преступников, об-
ращает внимание на то, что американские 
исследователи рассматривают насилие 
как намеренное использование физиче-
ской силы против других людей, причине-
ние боли, обиды, физического стеснения 
(ограничения) как угрозы или наказания 
для того, чтобы вынудить людей совер-
шить нежелательные для них действия24.

Подвергая критике последнее опреде-
ление, Р. А. Базаров указывает, что в нем 
достаточно четко характеризуется на-
силие как умышленное применение фи-
зической силы против другого человека, 
однако безосновательно указывается в 
качестве объективного признака причи-
нение обиды и обязательной цели — при-
нуждение совершать действие, нежела-
тельное для лица, в отношении которого 
оно применяется, так как насилие приме-
няется как самоцель или в целях причине-
ния страданий другому лицу25. По наше-
му мнению, определение американских 
исследователей касается только такого 
вида насилия, как домашнее.

Ф. М. Джавадов понимает насилие как 
«общественно опасное противоправное 
умышленное воздействие на организм 
человека, совершенное против его воли и 
направленное на причинение вреда жиз-
ни и здоровью»26.

Как видим, при всем разнообразии 
определений все они сходятся в одном, 
что сущность насилия состоит в употре-
блении силы против личности. Примене-
ние силы в отношении неодушевленных 
предметов или животных этим понятием 
не охватывается. Кроме того, большин-
ство авторов сходится в том, что насилие 
применяется против воли человека, на 
которого оно направлено.

Если обратиться к уголовным кодек-
сам, то следует заметить, что нормы, ка-
сающиеся, касающиеся насильственных 
деяний, имеют различные формулиров-
ки. Не является исключением и УК России 
1996 г. Нормы его Особенной части со-
держат более 40 терминов, указывающих 
на способ насильственного воздействия 
для достижения определенных преступ-
ных целей. Так, в статьях, имеющих отно-

шение к насилию в семье, употребляются 
следующие термины:

— причинение смерти (ч. 1 ст. 105; 
ч. 1 ст. 109 УК России);

— особая жестокость (п. «д» ч. 2 
ст. 105, п. «б» ч. 2 ст. 111, п. «в» ч. 2 
ст. 112, п. «в» ч. 2 ст. 131, п. «в» ч. 2 ст. 132 
УК России);

— насилие (ст. 107, 113, ч. 1 ст. 131, 
ч. 1 ст. 132, ч. 3 ст. 150, ч. 3 ст. 151 УК 
России);

— издевательство (ст. 107, п. «б» ч. 2 
ст. 111, п. «б» ч. 2 ст. 112, ст. 113 УК Рос-
сии);

— тяжкое оскорбление (ст. 107 и 113 
УК России);

— иные противоправные или амораль-
ные действия (ст. 107 и 113 УК России);

— систематическое противоправное 
или аморальное поведение (ст. 107 и 113 
УК России);

— угрозы (ст. 110, 119, ч. 1 ст. 131, 
ч. 1 и п. «в» ч. 2 ст. 132, ч. 1 и 3 ст. 150, 
ч. 1 ст. 151 УК России);

— жестокое обращение (ст. 110, 156 
УК России);

— систематическое унижение чело-
веческого достоинства (ст. 110 УК Рос-
сии);

— причинение вреда здоровью (ч. 1 
ст. 111, ч. 2 ст. 112, ст. 113 и 115, ч. 1 и 2 
ст. 118 УК России);

— мучения (п. «б» ч. 2 ст. 111, п. «в» 
ч. 2 ст. 112 УК России);

— побои (ст. 116 и 117 УК России);
— иные насильственные действия, 

причинившие физическую боль (ст. 116 
и 117 УК России).

Несмотря на такое разнообразие тер-
минов, законодатель не определяет в 
законе как значение понятий «насилие», 
«угроза», так и значение других терми-
нов, подразумевающих насильственные 
действия.

На основе анализа изложенного, пред-
ставляется возможным дать следующее 
определение насилия в семье. Насилие 
в семье — это процесс, состоящий из 
противоправного, виновного, система-
тического физического или психического 
воздействия на членов семьи со стороны 
одного из членов семьи, осуществляемое 
против их воли с целью вынудить людей 
совершить нежелательные для них дей-
ствия путем причинения боли, обиды, 
физического стеснения (ограничения) 
как угроза или наказание.
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Само понятие «ситуация» является 
полидисциплинарным1. В любой об-
ласти человеческой деятельности объ-
ективно складывается некоторая сово-
купность фактических обстоятельств, 
между которыми существует причинная, 
временная, пространственная или иная 
связь и которые в силу этой связи обра-
зуют целостную систему элементов, на-
зываемую ситуацией. Криминалистика 
как одна из прикладных наук уголовно-
правового цикла изучает и обеспечива-
ет своими теоретическими положения-
ми и практическими рекомендациями 
поисково-познавательную деятельность 
в уголовном процессе, связанную с рас-
крытием, расследованием преступлений 
и судебным рассмотрением уголовных 
дел. Соответственно, в качестве основ-
ного объекта криминалистической теории 
ситуаций в первую очередь будут высту-
пать ситуации, возникающие в уголовно-
процессуальной сфере, в которых различ-
ные лица осуществляют свои процессу-
альные функции2. В криминалистической 

теории нет единства взглядов на понятие 
«ситуации», но наиболее обоснованным и 
перспективным направлением развития 
криминалистической теории ситуации ви-
дится субъективно-модельная концепция 
ситуации, где ситуация — это мыслитель-
ная модель, создаваемая следователем, 
и отражающая реально существующую 
обстановку расследования3.

Для преступлений в сфере компьютер-
ной информации характерны следующие 
типовые ситуации первоначального этапа 
расследования4:

1. Собственник информационной си-
стемы самостоятельно выявил нарушения 
целостности и (или) конфиденциальности 
информации в системе, обнаружил при-
знаки преступления, причастное лицо и 
заявил об этом в правоохранительные 
органы.

2. Уполномоченный сотрудник банка 
самостоятельно выявил названные нару-
шения в системе, однако не смог обнару-
жить виновное лицо и сообщил об этом в 
правоохранительные органы.

УДК 343.98
ББК 67.52

К. В. Костомаров

Типичные ситуации, формирующиеся 
к моменту получения первичной 
информации о преступлениях, 
связанных с незаконным доступом 
к компьютерной информации банков
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Typical situations forming by the time 
obtained of initial information about 
crimes involving illegal access to 
computer information of banks

В статье проводиться анализ ключевых тактических и технических под-
ходов первоначального реагирования на преступления, связанные с неза-
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3. Сведения о противоправном под-
ключении к информационной системе и 
виновном лице непосредственно обна-
ружены органом дознания (например, в 
ходе проведения оперативно-розыскных 
мероприятий).

4. Данные о нарушении целостности и 
(или) конфиденциальности информации 
в информационной системе и виновном 
лице стали общеизвестны.

В приведенных ситуациях круг общих 
версий сравнительно невелик: престу-
пление действительно имело место при 
тех обстоятельствах, которые вытекают 
из первичных материалов; преступления 
не совершалось, а заявитель добросо-
вестно заблуждается; ложное заявление 
о преступлении.

Частными версиями в таком случае 
будут являться: версии о личности пре-
ступника (преступников); версии о местах 
совершения внедрения в компьютерные 
системы; версии об обстоятельствах, при 
которых было совершено преступление; 
версии о размерах ущерба, причиненного 
преступлением.

Во всех этих ситуациях начальной за-
дачей расследования является обнару-
жение, фиксация, закрепление и изъятие 
следов криминальной деятельности, вы-
явление данных о способе нарушения 
целостности и (или) конфиденциально-
сти информации; порядке регламента-
ции собственником работы информа-
ционной системы; круге лиц, имеющих 
возможность работать с информацион-
ной системой, в которой совершены кри-
минальные действия. Исследование этих 
обстоятельств осуществляется как след-
ственным путем, так и с использованием 
оперативно-розыскных возможностей со-
ответствующего органа дознания. Это по-
зволяет определить свидетельскую базу 
и круг лиц, причастных к данному деянию, 
выявить размер ущерба, причиненного 
собственнику информации.

В банковской сфере в 75 % изученных 
случаев признаки неправомерных дей-
ствий посторонних лиц с компьютерной 
информацией выявляются сотрудниками 
собственника информационной системы 
и ее пользователями. Типичными призна-
ками вызывающими подозрение и нахо-
дящими отражение в ходе осмотра ЭВМ и 
объяснения очевидцев, являются5:

а) Нарушение заданной в предыдущем 
сеансе работы с ЭВМ структуры файло-
вой системы, в том числе переименова-
ние каталогов и файлов; изменения раз-
меров и содержимого файлов; изменения 
стандартных реквизитов файлов; появле-
ние новых каталогов и файлов и т. п.;

б)  изменения в заданной ранее 
к о н ф и г у р а ц и и  к о м п ь ю т е р а ,  в  т о м 
числе: изменение картинки и цвета экра-
на при включении; изменение поряд-
ка взаимодействия с периферийными 
устройствами (например, принтером, 
модемом и т. п.); появление новых и уда-
ление прежних сетевых устройств и др.;

в) необычные проявления в работе 
ЭВМ: замедленная или неправильная 
загрузка операционной системы; замед-
ление реакции машины на ввод с кла-
виатуры; замедление работы машины с 
внешними устройствами; неадекватные 
реакции ЭВМ на команды пользователя; 
появление на экране нестандартных сим-
волов и т. п.

Признаки групп «а» и «б» могут сви-
детельствовать об имевших место фак-
тах неправомерного доступа к ЭВМ или 
о нарушении правил ее эксплуатации. 
Признаки группы «в», кроме того, могут 
являться свидетельством о появлении в 
ЭВМ вирусных программ.

Выявление и фиксация указанных при-
знаков осуществляется в ходе допросов 
свидетелей и очевидцев, а также осмо-
тра ЭВМ и машинных носителей и выемок 
необходимой документации. Необходи-
мость привлечения к участию в деле спе-
циалистов возникает уже на этом этапе.

Наибольшее значение на данном эта-
пе имеют результаты осмотра места про-
исшествия, в том числе и ЭВМ, машинных 
носителей компьютерной информации, 
в ходе которого фиксируются следы на-
рушения целостности и/или конфиден-
циальности информационной системы и 
ее элементов. Анализ первичных данных 
о расследуемом событии позволяет кон-
кретизировать механизм совершенного 
преступления и определить дальнейшие 
направления расследования и розыскных 
мероприятий. Например, вполне вероят-
но, что на момент осмотра в ЭВМ могут 
функционировать вредоносные програм-
мы или оставаться не зафиксированными 
в долговременной памяти следы их взаи-
модействия с компьютерной информаци-
ей. Процесс их функционирования может 
быть отражен на мониторе, что необходи-
мо зафиксировать6.

Важную роль в сборе данных о совер-
шенном преступлении играют действия 
сотрудников банка, осуществляющих 
процедуры доступа к информации в си-
стеме7.

В ситуации при наличии предпола-
гаемого субъекта преступления задача 
следствия заключается в сборе с по-
мощью собственника информационной 
системы или его работников и процессу-
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альной фиксации доказательств наруше-
ния целостности (конфиденциальности) 
информации в системе; размера ущерба, 
причиненного нарушением целостности 
(конфиденциальности) информации; при-
чинной связи между действиями, обра-
зующими способ нарушения и наступив-
шими последствиями, путем детализации 
способа нарушения целостности (конфи-
денциальности) информации в системе и 
характера совершенных виновным дей-
ствий; отношения виновного лица к со-
вершенным действиям и наступившим 
последствиям.

Если преступник задержан на месте 
совершения преступления или сразу же 
после его совершения, для данной си-
туации характерны следующие первона-
чальные следственные действия8: личный 
обыск задержанного; допрос задержан-
ного; обыск по месту жительства задер-
жанного. Чаще всего в таких ситуациях 
субъектом совершившим преступление 
оказывается сотрудник банка. Преступле-
ние в таком случае, зачастую, соверша-
ется с использованием ЭВМ, принадле-
жащих банку и переданных в пользование 
данному сотруднику.

К типичным действиям в данной ситу-
ации можно отнести осмотр места про-
исшествия и фиксацию состояния ЭВМ, 
машинных носителей, допросы очевид-
цев, а также лиц, обеспечивающих рабо-
ту информационной системы, в том чис-
ле должностных лиц, представляющих 
службы соответствующего технического 
обеспечения банка, осмотр документов 
фиксировавших состояния информаци-
онной системы в момент вторжения в нее 
злоумышленника или его программ и от-
ражающих последствия вторжения.

Одновременно следует принять меры 
к фиксации состояния рабочего места 
заподозренного, откуда он осуществил 
вторжение в информационную систему и 
где могут сохраняться следы его действий 
(их подготовки и реализации). Такое ме-
сто может быть как по месту его службы, 
так и дома, а также в иных местах, где 
установлена соответствующая аппаратура 
(например, студенческие вычислительные 
центры, интернет-кафе и др.).

Так, кроме отпечатков пальцев, сле-
дует искать и посторонние наложения в 
виде текстильных или иных волокон, кро-
ви, грязи, пыли, так как обнаружение их 
поможет установить, факт контакта опре-
деленного лица с ЭВМ. Важно сохранить 
посторонние наложения на осматривае-
мых объектах в неизменном виде, так как 
даже их локализация имеет значение для 
последующего исследования9.

Следует помнить, что невыявление 
указанных наложений при внешнем осмо-
тре следователем не означает, что их нет. 
Они могут быть выявлены в ходе лабора-
торных исследований, с использованием 
специальных познаний. Поэтому некото-
рые объекты рекомендуется изымать и 
направлять для проведения экспертиз, 
например, встроенные устройства рабо-
ты с машинными носителями информа-
ции. Исследование с целью выявления 
наложений должно проводиться даже 
если прошло достаточно продолжитель-
ное время со времени вероятного контак-
та преступника с ним10.

Полученные в результате доказатель-
ства могут обеспечить основания для 
принятия решения о привлечении лица 
в качестве подозреваемого или сразу в 
качестве обвиняемого.

Ситуации при отсутствии подозревае-
мого отличаются большим разнообрази-
ем: первичным источником информации 
о преступлении могут являться факты 
выявления подозрительных операций с 
денежными средствами клиентов банка 
(несанкционированные денежные пере-
воды, обналичивание денежных средств 
через банкомат неустановленными ли-
цами и др.), причем сообщение в пра-
воохранительные органы о данных на-
рушениях может поступить как от самого 
вкладчика, так и от сотрудников банка; 
выявление сомнительных денежных опе-
раций контрольно-ревизионным органом 
с последующей передачей информации 
об этом в правоохранительные органы; 
несанкционированное подключение к 
компьютерной системе банков извне — в 
этом случае, чаще всего, всей первич-
ной информацией обладают сотруд-
ники банка соответствующих отделов 
технического обслуживания и, ориенти-
руясь на степень опасности для банка, 
принимается решение о привлечении 
правоохранительных органов к помощи 
в раскрытии преступления. Данные си-
туации могут быть выявлены как во время 
попытки совершения преступления (на-
пример, попытка несанкционированного 
подключения к компьютерам банка), так 
и по результатам совершенного престу-
пления (например, результаты проверки 
контрольно-ревизионного органа).

В таких ситуациях первоначальная за-
дача следствия заключается в сборе с 
помощью собственника информацион-
ной системы и процессуальной фиксации 
указанных выше доказательств.

Следует принять меры к розыску вино-
вного и поиску его рабочего места, откуда 
осуществлялось вторжение в информа-
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ционную систему. При этом осуществля-
ется поиск11: места входа в данную ин-
формационную систему и способа входа 
в систему — вместе и с помощью сотруд-
ников банка и их существующей инфор-
мационной системы; путей следования, 
через которые вошел в «атакованную» си-
стему злоумышленник или проникли его 
программы — вместе и с должностными 
лицами иных информационных и комму-
никационных систем — до рабочего места 
злоумышленника.

Розыск виновного может осущест-
вляться с привлечением ресурсов НЦБ 
Интерпола. Для запроса в НЦБ необхо-
димы точные сведения о потерпевшей 
стороне, способе совершения преступле-
ния, адресах (в том числе сетевых), с ко-
торых производилась передача информа-
ции, адресе, на который производилась 
передача информации, даты и времени 
начала, продолжительности и окончания 
противоправных действий12.

Относительно объектов осмотра вы-
деляют две основные ситуации: ситуация 
при наличии работающей (включенной) 
ЭВМ; ситуация, если ЭВМ не работает.

Признаками работающей ЭВМ могут 
быть подключение ее проводами к сети, 
шум работающей внутри ЭВМ вентилято-
ров, мигание или горение индикаторов на 
передних панелях системного блока, на-
личие на экране изображения. Если ЭВМ 
работает, ситуация для следователя, про-
водящего следственное действие без по-
мощи специалиста, существенно ослож-
няется, однако и в этом случае не следует 
отказываться от оперативного изъятия не-
обходимых данных13. Отечественное ли-
тература в этом случае предусматривает 
такой порядок действий: определить, ка-
кая программа выполняется. Для этого не-
обходимо изучить изображение на экра-
не дисплея и, по возможности, детально 
описать его и зафиксировать имеющими-
ся средствами; остановить исполнение 
программы14; зафиксировать (отразить в 
протоколе) результаты своих действий и 
реакций на них ЭВМ; определить наличие 
у ЭВМ внешних устройств-накопителей 
информации на жестких магнитных диска 
(винчестера); определить наличие у ЭВМ 
внешних устройств удаленного доступа 
(например, модемов) к системе и опреде-
лить их состояние (отразить в протоколе), 
после чего разъединить сетевые кабели 
так, чтобы никто не мог модифицировать 
или уничтожить информацию в ходе обы-
ска (например, отключить телефонный 
шнур); выключить подачу энергии в ЭВМ 
и далее действовать по схеме ситуации с 
неработающим компьютером.

Необходимость останавливать испол-
нение программы на начальном этапе ис-
следования представляется достаточно 
спорной. Решение об этом необходимо 
принимать в конкретной ситуации при на-
личии определенных обстоятельств. Его 
реализация повышает вероятность утра-
ты важных фактов для дела. Как и в случае 
выключения подачи энергии будет утеряно 
содержание ОЗУ компьютерной техники, 
где также может содержаться необхо-
димая следствию информация. Поэтому 
следует согласиться с позицией авторов 
обращающих внимание на целесообраз-
ность максимально возможного сбора ин-
формации именно с работающей системы, 
на этапе начального реагирования. При-
чем в данном случае термин «работаю-
щая» применяется для всех систем, кото-
рые имеют отношение к делу — это может 
быть как система подвергнутая атаке, так 
и система атакующая. Итак, при извлече-
нии информации из работающей системы 
существует четыре возможности её извле-
чения15: сохранить извлеченные данные на 
гибком диске реагирования или на другой 
сменной среде хранения; записать извле-
ченные данные вручную на блокноте; со-
хранить извлеченные данные на жестком 
диске целевой системы; сохранить извле-
ченные данные на удаленной «судебной 
системе» с помощью netcat или cryptcat.

Уровень развития компьютерных тех-
нологий на сегодняшний день уже изна-
чально подразумевает наличие сетевого 
соединения. Но всё-таки, если такого 
рода соединения нет или нет времени для 
организации такого соединения, то про-
ще сохранять файлы вывода на гибкие ди-
ски или жестком диске целевой системы. 
Во всех других случаях целесообразнее 
использовать сохранение информации на 
удаленной рабочей станции с помощью 
утилиты netcat. Для использования netcat 
требуется только IP-адрес целевой сети 
и переносная система с достаточным 
объемом памяти для хранения собранной 
информации.

Использование netcat позволяет пере-
давать всю информацию системы и фай-
лы, необходимые для подтверждения 
того, произошел инцидент или нет. Таким 
образом происходит передача информа-
ции через целевую сеть, чтобы была воз-
можность просмотреть ее после выпол-
нения реагирования. После того как ини-
циируется приемник netcat на судебной 
рабочей станции и все входящие данные 
перенаправлены в файл, производиться 
защита целостности файлов с помощью 
md5sum, которые извлекаются во время 
реагирования.
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Cryptocat по сути выполняет те же 
функции, что и netcat, но в случае его ис-
пользования пересылаемые данные до-
полнительно шифруются. Этот создает 
два серьезных преимущества: сетевой 
анализатор атакующего не сможет ском-
прометировать полученную информацию; 
шифрование данных почти исключает 
риск порчи или подмены данных16.

Таким образом, в данном подходе, на-
чальное реагирование имеет под собой 
две основополагающих цели: подтвер-
дить, что имеет место инцидент, а затем 
извлечь изменчивые данные системы, ко-
торые исчезнут при выключении питания 
системы. Во время начального, опера-
тивного реагирования выполните только 
те операции, которые необходимы для 
сбора объема информации, достаточ-
ного для принятия решения — дает ли 
инцидент право на судебное дублирова-
ние. Но извлечение изменчивых данных 
желательно произвести в любом случае. 
Вот список некоторых самых распростра-
ненных изменчивых данных: системные 
дата и время; список выполняющихся в 
данный момент процессов; список от-
крытых в данный момент соединений; 
приложения, ожидающие на открытых 
соединениях; список пользователей, за-
регистрированных в системе в данный 
момент; список систем, которые имеют 
текущие или имели недавние соедине-
ния с системой; сюда же можно добавить 
журналы событий и просмотр реестра во 
время реагирования на работающей си-
стеме, получение времени модификации, 
создания и доступа всех файлов, получе-
ние системных паролей, копирование си-
стемной оперативной памяти и т. д.17

Настоятельно рекомендуется сопро-
водить все команды, выполняющиеся во 
время реагирования, отметкой времени и 
даты, а также записывать каждую выпол-
няемую команду — это принцип судебной 
экспертизы. Поскольку впоследующем, 
во-первых, возможно будут высказывать-
ся сомнения в действиях, которые были 
предприняты во время реагирования, 
во-вторых, в случае, если сервер из кото-
рого извлекается информация выполнит 
аварийный отказ и банковское учрежде-
ние обвинит ваши действия, как причину 
остановки, то вы сможете обезопасить 
себя от ложных обвинений документиро-
ванием своих действий.

Сторонники данного подхода срав-
нивают первоначальное реагирование в 
ситуации работающего компьютера со 
сценой преступления до того, как сде-
ланы фотографии и убраны тела, то есть 
действовать приходится в ненадежном 

окружении, где каждое движение необ-
ходимо тщательно обдумывать. Следует 
отметить, что такой подход позволяет 
получить значительно больший объем 
информации, нежели чисто зрительная 
фиксация происходящего на экране ра-
ботающего компьютера и недооценивать 
полученную таким образом информацию 
не стоит.

В ситуации, если компьютер не рабо-
тает, следует18: на ощупь или визуально 
зафиксировать признаки недавней его 
работы; точно отразить в протоколе и на 
прилагаемой к нему схеме местонахожде-
ние ЭВМ и ее периферийных устройств; 
точно описать порядок соединения между 
собой этих устройств с указанием осо-
бенностей (цвет, количество соедини-
тельных разъемов, их спецификация) со-
единительных проводов и кабелей; перед 
разъединением любых кабелей полезно 
осуществить видеозапись или фотогра-
фирование мест соединения. Удачным 
решением является точная маркировка, 
например, с помощью надписанных ли-
сточков с липкой поверхностью, каждо-
го кабеля и устройства, а также портов, 
с которым кабель соединяется перед 
разъединением. Следует маркировать 
каждый незанятый порт как «незанятый»; 
с соблюдением всех возможных мер 
предосторожности, предварительно обе-
спечив их, разъединить устройства ЭВМ. 
Следует помнить, что матричные принте-
ры оставляют следы на красящей ленте, 
которая может быть восстановлена в ходе 
ее дальнейшего экспертного исследова-
ния; упаковать раздельно (с указанием в 
протоколе и на конверте места обнару-
жения) носители на дискетах, компактные 
диски и магнитные ленты (индивидуально 
или группами) и поместить их в оболочки, 
не несущие заряда статистического элек-
тричества; упаковать каждое устройство 
и соединительные кабели, провода, имея 
в виду необходимость аккуратной транс-
портировки ЭВМ; защитить дисководы 
гибких дисков, согласно рекомендациям 
изготовителя. Некоторые из них предла-
гают вставлять новую дискету или часть 
картона в щель дисковода.

Важное замечание, если в ходе осмо-
тра и изъятия, в крайнем случае, понадо-
биться запуск ЭВМ — это следует делать 
с помощью собственной загрузочной 
дискеты, во избежание запуска программ 
пользователя19.

Немаловажной составляющей успе-
ха начального реагирования является 
выбранное время для реагирования на 
инцидент. Например, одно дело если со-
трудник банка подозревается в несанк-
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ционированном доступе к компьютерной 
информации в свое рабочее время и со 
своего рабочего места и совсем другое, 
когда идет активная внешняя атака на 
банковский сервер — тогда уже необхо-
димы незамедлительные действия.

Подытоживая анализ различных подхо-
дов к начальному реагированию в зависи-
мости от сложившейся ситуации следует 
заметить, что зарубежная теоретическая 
база всеми способами старается избе-
гать изъятия компьютеров и серверов 
из банковских учреждений, посредством 
большего количества действий по поис-
ку источника инцидента еще на стадии 
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работающей ЭВМ. Подобный образ дей-
ствий выглядит предпочтительным и для 
отечественной практики. Это позволяет 
избежать конфликтных ситуаций с пред-
ставителями потерпевшей стороны и не 
насторожить преждевременно субъектов 
продолжающегося преступления. В то же 
время органы расследования не всегда 
имеют техническую возможность работы 
с ЭВМ по месту их постоянной дислока-
ции. В связи с этим возникает необхо-
димость изъятия аппаратуры. Подобные 
операции могут маскироваться под заме-
ну аппаратуры, ее ремонт, штатные про-
филактические мероприятия.
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Трудовое право 

Проблема понимания юридической 
природы запретов всегда являлась ак-
туальной в теории права и в отраслевых 
науках. В литературе неоднократно отме-
чалось, что вопрос о правовом механиз-
ме действия запретов не вполне ясен1, а 
по своему месту и функциям в структуре 
права они представляют собой сложные, 
многогранные, в определенном смысле 
загадочные, юридические образования2.

 В современном трудовом праве за-
преты выполняют различные функции, 
но главная цель установления запретов 
едина — устранение, недопущение пове-
дения, вредного для общества. Посред-
ством запретов определяются как общие 
пределы осуществления субъективных 
прав, так и пределы осуществления субъ-
ективных прав применительно к конкрет-
ным случаям. Близко к данной функции 
примыкает функция установления границ 
(юридической меры) поведения для субъ-
ектов трудового права, определенных за-
коном в виде не исчерпывающего перечня 
возможных действий, а дозволительного 
типа поведения.

Формой выражения запретов являются 
запрещающие нормы права. Важно под-

черкнуть, что запрещающие нормы, как и 
обязывающие, являются императивными, 
т. е. не допускающими никаких отступле-
ний. Под запрещающими нормами пони-
маются нормы, устанавливающие запре-
щение действия3. Они закрепляют обя-
занность субъектов права воздержаться 
от совершения конкретных действий, от 
определенных вариантов поведения.

В теории права остается спорным во-
прос о том, следует ли запретительные 
нормы выделять в качестве самостоя-
тельного вида норм наряду с управомо-
чивающими и обязывающими. По мнению 
ряда исследователей, такое выделение 
должно быть произведено в пределах не 
всей классификации правовых норм, а 
лишь в рамках, очерчиваемых понятием 
обязывающей нормы (запретительные 
нормы являются лишь одним из подви-
дов обязывающих норм)4. Подавляющее 
большинство запретов функционируют в 
неразрывной связи с нормами, определя-
ющими права и обязанности участников 
общественных отношений. Получается, 
что они как бы «включены» в уже суще-
ствующие обязанности, в их определе-
ние. «Запреты в конечном счете, — пишет 

УДК 349. 2
ББК 67.405.10

Н. Н. Слабоспицкая

К вопросу о реализации запрещающих 
норм трудового права
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On the implementation of the prohibition 
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В статье анализируются виды запретов, установленных нормами тру-
дового права, а так же раскрываются особенности реализации запре-
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А. Ф. Черданцев, — это разновидность 
обязанностей — обязанностей не совер-
шать определенных действий»5. Уважая 
данную точку зрения, примем сторону 
тех, кто запретительные нормы относит 
в отдельному виду управомочивающих 
норм6.

Юридическая природа запретов в тру-
довом праве предопределяет невозмож-
ность совершения действий, наносящих 
ущерб интересам государства, а так же 
субъектам трудовых и непосредственно 
связанных с ними отношений. Запрет вы-
ступает как властный императив, указыва-
ющий на недопустимость объективно воз-
можного общественно-вредного действия 
(поведения). Анализ научных взглядов и 
действующего трудового законодатель-
ства показал, что все запреты целесоо-
бразно разделить на несколько групп.

Прежде всего, запреты можно рассма-
тривать в широком смысле слова и узком 
смысле слова. Под запретом в широком 
смысле слова понимается элемент любой 
правовой нормы, поскольку она обеспе-
чена санкцией на случай ее нарушения, 
т.е. правовой запрет так или иначе вы-
ражен в любой норме. Запрет в узком 
смысле слова означает саму запрещаю-
щую норму. В обязывающих, а тем более 
в управомочивающих нормах запрет от-
ступает на второй план, и его функции 
сводятся к определению границ право-
мерного поведения. Главными элемента-
ми в этих нормах являются юридическое 
дозволение (управомочивающие нормы) 
и позитивное обязывание (обязывающие 
нормы)7.

Примером запрета в широком смысле 
слова в трудовом законодательстве вы-
ступает норма ст. 190 Трудового Кодекса 
РФ (далее — ТК РФ)8, устанавливающая 
порядок утверждения правил внутреннего 
трудового распорядка. В статье указыва-
ется, что данные правила утверждаются 
работодателем с учетом мнения предста-
вительного органа работников организа-
ции в порядке, установленном ст. 372 ТК 
РФ. В этой норме выражен запрет, суть 
которого состоит в том, что всякий иной 
порядок утверждения правил внутренне-
го трудового распорядка не допускается. 
Этот запрет словесно не сформулирован, 
но логически предполагается. Пример за-
прета в узком смысле слова, или напря-
мую закрепленного трудовым законода-
тельством наглядно виден в ч.и 2 ст. 132 
ТК РФ: запрещается какая бы то ни было 
дискриминация при установлении и из-
менении условий оплаты труда.

С позиции реализации норм трудового 
права интересна классификация запретов 

на абсолютные и относительные, пред-
ложенная А. Г. Братко, поддержанная в 
научной литературе М. М. Султыговым и 
другими учеными. Абсолютные запреты 
полностью запрещают какой-либо вид 
поведения, не делая при этом никаких 
исключений из правила. Такие запреты 
предельно категоричны9. Можно с уве-
ренностью сказать, что вышеназванный 
запрет дискриминации при установлении 
условий оплаты труда (ч. 2 ст. 132 ТК РФ) 
является примером абсолютного или ка-
тегоричного запрета.

Относительные запреты не полно-
стью запрещают то или иное действие, 
а только в какой-то его части. В отли-
чие от абсолютного, относительный за-
прет не действует, когда наступают не-
которые обстоятельства, указанные в 
гипотезе правовой нормы. Диспозиция 
относительной запрещающей нормы за-
ключает в себе два правила — основное 
и неосновное. Основное содержит за-
прет, неосновное — дозволение. Гипоте-
за относительной запрещающей нормы 
предусматривает факты, которые имеют 
отрицательное значение: когда они про-
являются, запрет временно отменяется10. 
Например, ст. 60 ТК РФ предусмотрен за-
прет требовать от работника выполнения 
работы, не обусловленной трудовым до-
говором. Здесь же указывается, что ис-
ключения все же из запрета возможны, 
но предусмотрены они могут быть толь-
ко Трудовым кодексом или иными феде-
ральными законами. Так, в строгом соот-
ветствии с ч. 2 ст. 72. 2 ТК РФ, работнику 
может быть поручена работа, не обуслов-
ленная трудовым договором. То есть, при 
наличии обстоятельств, указанных в дан-
ной статье, общий запрет, установленный 
ст. 60 ТК РФ перестает действовать.

Некоторые специалисты, однако, счи-
тают, что названия для данных запретов 
— «абсолютные» и «относительные» — 
избраны неудачно, предлагая при этом 
называть их безусловными (строго ка-
тегоричными), из которых не могут быть 
сделаны исключения, и условными11.

Б. Л. Назаров выделял общие и осо-
бенные запреты. Общие запреты обраще-
ны ко всем субъектам права, особенные 
— к определенной группе лиц12. Думает-
ся, что для трудового права характерно 
преобладание особенных запретов в силу 
разницы правового статуса сторон трудо-
вого правоотношения.

В. Н. Скобелкин выделяет общие и 
конкретные запреты — как дополняю-
щие действие всеобщих запретов, так и 
выполняющие самостоятельные функ-
ции13. Хочется отметить несколько некор-
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ректное название «конкретный запрет». 
Получается, что все общие запреты но-
сят неконкретный характер, что не со-
ответствует действительности. Считаем 
правильным в данной классификации 
использовать вместе со словом «общий» 
слово «специальный», а не «конкретный». 
Тем не менее, действительно в трудовом 
праве запреты бывают как общими, то 
есть относящимися к действиям, затра-
гивающим более или менее широкий круг 
трудовых отношений, так и специальны-
ми, относящимися к определенным дей-
ствиям работодателя и работника и иных 
субъектов трудового права.

Общий запрет подлежит соблюдению 
при всех условиях, и может предполагать 
только воздержание от какого-либо пове-
дения. Специальный же запрет рассчитан 
на конкретную ситуацию и подлежит со-
блюдению в строго определенных усло-
виях14. Примером общего запрета может 
служить ст. 64 ТК РФ, устанавливающая 
запрет необоснованного отказа в заклю-
чении трудового договора: какое бы то 
ни было прямое или косвенное ограни-
чение прав… не допускается… Специаль-
ный запрет содержится, например, в ч. 5 
ст. 103 ТК РФ: работа в течение двух смен 
подряд запрещается.

Затронем проблему соотношения по-
нятий «запрет» и «ограничения». Между 
запретами и ограничениями существует 
тесная взаимосвязь, предполагающая 
взаимную определимость. Ограничение 
определенного действия соответствую-
щими пределами (лимитами) эквивалент-
но запрещению нарушать данные преде-
лы. Вместе с тем, отмечая подобное со-
прикосновение и взаимопроникновение 
данных юридических категорий, которое 
происходит в процессе правового регули-
рования, следует подчеркнуть, что, высту-
пая как взаимосвязанные явления, запрет 
и ограничение все же не являются тожде-
ственными понятиями. Правовой запрет, 
являясь видом правового ограничения, 
выступает как жесткое оперативное ве-
ление, однозначно не допускающее то 
или иное поведение субъекта, в то время 
как другие ограничения лишь сужают (в 
определенной степени) свободу действия 
(либо бездействия)15.

Органично эти два понятия сплетают-
ся друг с другом в трудовом праве, где 
можно найти, так называемые «запрет 
ограничения» и «ограничение запре-
тов». В первом случае речь идет об уста-
новленной законом невозможности уста-
новления определенных ограничений. 
В ст. 64 ТК РФ (часть 2) устанавливается 
запрет на ограничение прав при заключе-

нии трудового договора. Он же является 
прямым общим запретом. Другой пример 
запрета ограничений, носящего косвен-
ный характер содержится в ч. 4 ст. 8 ТК 
РФ: нормы локальных нормативных ак-
тов, ухудшающих положение работников 
по сравнению с установленным трудовым 
законодательством и иными нормативно-
правовыми актами, содержащими нор-
мы трудового права, коллективным до-
говором, соглашениями… не подлежат 
применению. Таким образом, косвенно 
устанавливается запрет прописывать в 
локальных нормативных актах ограниче-
ния прав работников, предусмотренных 
законодательством.

Ограничение запретов в трудовом 
праве явление неявное, но нередкое. Не-
которые запреты только на первый взгляд 
кажутся безусловными. Однако законо-
датель в некоторых случаях не может до 
конца быть категоричным. Появляется 
ограничение запретов — то есть такие 
обстоятельства и условия, при которых 
использование или реализация запрета 
ограничены. В данном случае мы стал-
киваемся с описанными выше относи-
тельными запретами. Возьмем, к приме-
ру, запрет, установленный ст. 60 ТК РФ. 
В статье прямо сказано, что запрещается 
требовать от работника выполнения ра-
боты, не предусмотренной трудовым до-
говором, за исключением случаев, пред-
усмотренных Трудовым кодексом и ины-
ми федеральными законами. Закрепляя 
гипотезой условия, при которых запрет 
не действует, законодатель тем самым 
ограничивает область, или сферу, или си-
туации, при которых данный запрет имеет 
место быть. То есть можно условно пере-
фразировать законодательную установ-
ку, и мы получим следующее: «В случаях, 
специально предусмотренных трудовым 
законодательством на федеральном 
уровне, запрет требовать от работника 
выполнения работы, не предусмотренной 
трудовым договором, не действует». Ана-
логичные ограничения запрета мы видим 
при регламентировании времени отдыха. 
В соответствии с ч. 1 ст. 113 ТК РФ работа 
в выходные и праздничные дни запреще-
на, но при этом действие данного запрета 
ограничено ситуациями, когда нет в ор-
ганизации никакого форс-мажора. При 
наступлении обстоятельств, указанных в 
ст. 113 ТК РФ, данный запрет перестает 
быть таковым, теряя свою безапелляци-
онность.

Считаем, что такие ограничения не 
должны трактоваться расширительно, 
ибо нивелируется сама сущность запрета, 
его функция сходит на нет. Во избежание 
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активного применения норм, ограничи-
вающих запреты, законодатель устанав-
ливает жесткие требования к процедуре 
и условиям реализации этих норм.

Среди правовых явлений, имеющих-
ся в трудовом праве, близких по смыслу 
к запрету можно выделить отстране-
ние от работы (ст.76 ТК РФ). Исходя из 
смысла названной статьи, отстранение 
от работы — это временное недопуще-
ние работника к выполнению им своих 
трудовых обязанностей, которое не вле-
чет прекращения трудовых отношений. 
Таким образом, отстранение — это вре-
менный конкретный запрет на выполне-
ние работником своей трудовой функции. 
Кроме того, в случаях, прямо предусмо-
тренных в законодательстве, работода-
телю запрещается допускать работника 
к работе. При этом у работодателя нет 
права выбора — отстранять работника 
от работы или не отстранять: он обязан 
это сделать. В данной ситуации мы видим 
проявление косвенного запрета. С одной 
стороны речь идет о запрете выполнять 
свои трудовые обязанности (сущность 
отстранения), с другой — косвенный за-
прет работодателя допускать работника к 
работе в определенных случаях.

Примечательно, что в перечень осно-
ваний для отстранения работника от 
работы включен случай, связанный с 
приостановлением действия на срок до 
2 месяцев специального права работника 
(лицензии, права на управление транс-
портным средством, право на ношение 
оружия, другого специального права), 
если это влечет за собой невозможность 
исполнения работником обязанностей 
по трудовому договору. Такое приоста-
новление так же связано с определенным 
запретом осуществлять деятельность, ко-
торый выливается в фактическое отстра-
нение от работы.

Стоит отметить, что отстранение от 
работы (недопущение к ней) допускает-
ся только на период действия причин, по-
служивших основанием для отстранения 
(недопущения), до устранения обстоя-
тельств, явившихся основанием для от-
странения от работы. То есть такая норма 
является запрещающей, при этом уста-
навливается косвенный относительный 
запрет.

Учитывая проведенный анализ, можно 
сделать вывод о том, что не всегда запрет 
может быть выражен в законе словом «за-
прещено». Запреты могут устанавливать-
ся путем применения различных форму-
лировок, которые в определенной сте-
пени созвучны с понятием «запрещено», 
либо смысл этих формулировок сводится 

к запрету. Так, законодатель, указывая на 
запрещающий характер нормы, может ис-
пользовать следующие формулировки:

● «не допускается» (к работе в ночное 
время не допускаются определенные в ч. 
5 ст. 96 ТК РФ категории работников);

● «не проводится» (не проводится кон-
курс на замещение должности научно-
педагогического работника в случаях, 
указанных в ст. 332 ТК РФ);

● «не должен» (продолжительность 
сверхурочной работы не должна превы-
шать для каждого работника 4 часов в 
течение двух дней подряд и 120 часов в 
год — ч. 6 ст. 99 ТК РФ);

● «не может» (нормальная продол-
жительность рабочего времени не мо-
жет превышать 40 часов в неделю — ч. 2 
ст. 91 ТК РФ);

●  «не подлежит» (если работнику, 
работавшему в выходной день по его 
желанию был представлен другой день 
отдыха, то он оплате не подлежит — ч. 3 
ст. 153 ТК РФ)

● «не вправе» (гражданин после уволь-
нения с гражданской службы не вправе 
разглашать или использовать в интере-
сах организаций либо физических лиц 
сведения конфиденциального характера 
или служебную информацию, ставшие 
ему известными в связи с исполнением 
должностных обязанностей — ч. 3 ст. 17 
ФЗ РФ от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской служ-
бе»16).

Могут применяться и некоторые дру-
гие формулировки. В. Н. Скобелкин счи-
тает, что запреты могут выражаться в 
фразах «не менее» или «не более», «не 
ранее», «не позднее»17. Однако, пред-
ставляется, что речь в данном случае 
идет об ограничениях права. Например, 
правило: дисциплинарное взыскание 
применяется не позднее одного меся-
ца со дня обнаружения проступка (ч. 3 
ст. 193 ТК РФ) относится к ограничению 
по времени субъективного права работо-
дателя на привлечение к дисциплинарной 
ответственности работника.

Думается, что использование подоб-
ных формулировок размывает понимание 
запрещающего характера той или иной 
нормы. Если в соотношении понятий «за-
прещено» и «не допускается», «не разре-
шается», предположительно, любой мо-
жет поставить знак равенства, то доста-
точная мягкость слов «не производится», 
«не устанавливается», «не проводится» с 
запретом связать достаточно трудно.

Наличие формулировок, избегающих 
употребление жесткого слова «запрет» 
связано с тем, что трудовое право не яв-
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ляется чисто публичной отраслью, как, 
например, уголовное или административ-
ное право. Императивно-диспозитивный 
метод регулирования трудовых отноше-
ний, чертой которого является сочета-
ние централизованного и договорно-
го регулирования, представляется, не 
предполагает злоупотребления словом 
«запрещено». Однако в таком изменении 
видится первая проблема реализации за-
прещающих норм трудового права. Пока 
существует еще инерция и срабатывает 
прошлое понимание централизованных 
запрещающих установок как у работника 
так и у работодателя: если законодатель 
прямо не прописал «запрещено», то за-
прета как бы и нет.

Во-вторых, видится некое искажение 
понимания запрета при оперировании та-
кими понятиями как «не устанавливает-
ся», «не может». К тому же не всегда ясно, 
почему законодатель, указывая на запре-
щающий характер нормы, в некоторых 
случаях употребляет слово «не может», а 
в некоторых — «не должен». В бытовом 
понимании смысловая нагрузка этих слов 
неодинаковая. Не секрет, что иногда из-
за расплывчатых формулировок образу-
ется пропасть между тем, какой смысл 
вложил законодатель в правовую норму и 
тем, как понял эту норму обычный право-
применитель в сфере труда. Отсюда вто-
рая проблема реализации запрещающих 
норм.

Третья проблема реализации запре-
щающих норм связана с несовершен-
ством механизма реализации запретов. 
Для реализации любого запрета необ-
ходима целая система норм, в том числе 
обязывающих и управомочивающих, ко-
торые бы «обслуживали» данный запрет. 
Помимо этого, каждый запрет, если он 
действительно таков, должен быть кате-
горичен до конца. Остальные нормы не 
должны давать возможности обойти его. 
К сожалению, в трудовом праве многие 
запреты обойти нетрудно.

Вот пример, выявляющий проблему 
неэффективной реализации (точнее не-
реализации) запрещающих норм трудово-
го права. В соответствии со ст. 70 ТК РФ в 
период испытания на работника распро-
страняются положения трудового законо-
дательства и иных нормативно-правовых 
актов, содержащих нормы трудового пра-
ва, коллективного договора, соглашений, 
локальных нормативных актов (часть 3). 
Как классифицировать данную норму: 
это управомочивающая, запрещающая 
или обязывающая норма? Утвержде-
ние подобного рода трудно привязать к 
определенному виду норм даже юристу. 

Косвенно, она устанавливает запрет на 
ущемление трудовых прав работающего 
в период испытательного срока. Вроде 
все понятно, однако, практика реализа-
ции данной нормы весьма сомнительна. 
Отсутствие прямого запрета установле-
ния на период испытательного срока за-
работной платы ниже предусмотренной 
штатным расписанием для данной кате-
гории работников повсеместно привело 
к стойкой практике установления в этот 
период заниженной заработной платы.

Необходимо отметить, что для обо-
значенного запрета существуют сопут-
ствующие нормы, его обеспечивающие. 
Так, согласно ст. 57 ТК РФ в трудовом до-
говоре с работником сразу должен быть 
оговорен размер его тарифной ставки 
(должностного оклада), а также допла-
ты надбавки и поощрительные выплаты. 
К тому же, если в организации уже есть 
должности, аналогичные тем, которую 
будет занимать испытуемый работник, 
то его зарплата должна быть не меньше, 
чем у этих работников, так как действует 
принцип равной оплаты за труд равной 
ценности (абз. 5 ч. 2 ст. 22 ТК РФ). К тому 
же, трудовая функция будущего работ-
ника с указанием оклада фиксируется в 
штатном расписании.

Думается, что существование толь-
ко этих норм без прямого запрета не 
является препятствием к установлению 
меньшего оклада на период испыта-
тельного срока. Работодатель может, 
во-первых, изначально установить в тру-
довом договоре низкий уровень оплаты, 
а после испытательного срока внести в 
него изменения путем заключения до-
полнительного соглашения. Во-вторых, 
заработная плата сотрудников сегодня 
чаще всего переводится на банковскую 
карту, а листы, фиксирующие ее раз-
мер, запечатываются в индивидуальные 
конверты. Проверить, соответствует ли 
заработная плата работника, проходя-
щего испытательный срок оплате труда 
иных работников организации не пред-
ставляется возможным, соответственно, 
невозможно доказать дискриминацию в 
оплате труда. В-третьих, штатное рас-
писание утверждается непосредственно 
руководителем организации без всякого 
учета мнения представительного органа 
работников, соответственно, внести из-
менения в штатное расписание, увеличив 
размер должностного оклада после ис-
пытательного срока, не представляется 
трудным.

Таким образом, косвенный запрет 
устанавливать более низкий уровень за-
работной платы на период испытательно-
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го срока, вытекающий из содержания ч. 
3 ст. 70 ТК РФ реализуется вяло, либо не 
реализуется совсем.

Одним из важнейших запретов, уста-
новленных в трудовом праве, являет-
ся запрет на привлечение работников к 
сверхурочным работам. Он же является 
одним из тех запретов, которые желают 
обойти многие работодатели. Этому есть 
свое оправдание: диктуют интересы про-
изводства; достаточно сложная процеду-
ра привлечения к сверхурочной работе; 
повышенная оплата труда (ст. 152 ТК РФ); 
жесткий лимит использования рабочей 
силы: 4 часа в день и 120 часов в год на 
каждого работника (ст. 99 ТК РФ).

Эффективность реализации запрета 
на привлечение работников к сверхуроч-
ным работам в настоящее время очень 
низкая. При этом речь не идет о случа-
ях вопиющего нарушения трудового за-
конодательства. Данный запрет можно 
«без кровопролития» обойти, использо-
вав иные институты трудового права. На-
пример, существует удобный для рабо-
тодателя режим рабочего времени, при 
котором нет необходимости оплачивать 
фактически сверхурочную работу в полу-
торном и двойном размере, а так же нет 
обязанности лимитировать таковую ста 
двадцатью часами в год. Речь идет о не-
нормированном рабочем дне, предусмо-
тренном ст. 101 ТК РФ. Это такой режим 
работы, в соответствии с которым отдель-
ные работники могут по распоряжению 
работодателя при необходимости эпи-
зодически привлекаться к выполнению 
своих трудовых функций за пределами 
установленной для них продолжительно-
сти рабочего времени.

Практическое применение режима не-
нормированного рабочего времени вызы-
вает немало вопросов. Законодатель не 
обозначил критерий оценки, по которому 
работникам может устанавливаться на-
званный режим, неясно, чем вызвана не-
обходимость привлечения работников к 
выполнению трудовых функций за преде-
лами нормальной продолжительности ра-
бочего времени. Без внимания осталось 
такое понятие, как «эпизодичность» и его 
количественный критерий. Безусловно, 
использование трудовым кодексом таких 
неопределенных критериев, как «при не-
обходимости» и «эпизодически», привело 
к необоснованному расширению сферы 
применения режима ненормированного 
рабочего дня и использованию его вза-
мен сверхурочной работы.

Указанные примеры — часть общей 
проблемы, связанной с неэффективной 
(отрицательной) реализацией запреща-

ющих норм трудового права. Еще одна 
проблема кроется в массовом характере 
отклонения реального поведения людей 
от поведения, предписанного правовой 
нормой, что исключает эффективность 
ее реализации. Думается, что желание 
обойти запреты характерно для челове-
ческого разума. Общество в принципе 
не может существовать бесконфликтно. 
Изменения, происходящие в российской 
экономике, так же не могут избежать со-
путствующих конфликтов. Нет сомнений, 
что именно запрещающие нормы трудо-
вого права чаще всего стремятся обой-
ти стороны трудового правоотношения. 
Именно обойти, а не нарушить, по той 
причине, что за нарушение запрета уста-
новлена мера государственного принуж-
дения в виде определенных санкций.

В этом видится своего рода «есте-
ственная составляющая» природы от-
ношений «работник — работодатель». 
А. М. Куренной отмечает: «Как бы соб-
ственник ни относился к работникам, 
какая бы при этом ни была высокая за-
работная плата, он все равно будет испы-
тывать неоднозначное отношение к себе 
со стороны наемных работников, так как 
всегда будет расцениваться как источ-
ник эксплуатации»18. В то же время, соб-
ственник всегда стремится к уменьшению 
затрат на производство при увеличении 
интенсивности и объема использования 
трудовых ресурсов. Предприниматели 
видят в трудовом законодательстве пре-
пятствие, которое стоит на пути решения 
их экономических задач.

Нередко, само законодательство 
подсказывает, как избежать запрещаю-
щих норм, а правовая неурегулирован-
ность достаточно типичных ситуаций и 
отсутствие ответственности, в том числе 
юридической подталкивает к развитию 
конфликта между участниками трудовых 
отношений.

В качестве еще одной причины можно 
обозначить и проблему несоблюдения 
правил законодательной техники в про-
цессе нормотворческой деятельности, 
которая, безусловно, снижает эффектив-
ность запрещающих предписаний, а в от-
дельных случаях сводит эффективность 
к нулю. Очевидно, что одним из условий 
эффективности трудоправовых норм яв-
ляется их внутренняя согласованность. 
В. И. Никитинский пишет: «Противоречия 
в системе права проявляются в тех слу-
чаях, когда отдельные правовые задачи 
решаются изолированно и в процессе 
создания конкретных правовых норм не 
прослеживаются в должной мере их вну-
тренние связи с другими нормами права. 
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… Наличие противоречий в системе права 
может привести к нереальности правовых 
предписаний, к бездействию правовой 
нормы»19.

Таким образом, решением проблем, 
связанных с неэффективной реализа-
цией запрещающих норм трудового 
права видится стремление к внутрен-

ней согласованности всех институтов 
трудового права, исключение внутрен-
ней противоречивости и приведение к 
общему знаменателю целей и резуль-
тата регулирования трудовых отноше-
ний, повышение уровня правосознания 
граждан и социальной ответственности 
работодателя.
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Федеральный закон от 27 июля 2006 г. 
№ 152 «О персональных данных» является 
базовым законом о персональных данных. 
Одним из качеств базового закона долж-
но быть то, что он является законом, уста-
навливающим общие нормы, касающие-
ся специальных норм, разработанных по 
всему законодательному пространству.

Регламентируя поступление на госу-
дарственную гражданскую службу Феде-
ральный закон «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» 
устанавливает единый для федеральной 
государственной гражданской службы и 
государственной гражданской службы 
конкурсный порядок замещения долж-
ностей.

Будет ли являться раскрытие персо-
нальных данных претендентов, не про-
шедших по конкурсу на замещение ва-
кантной должности гражданской службы, 
незаконным вмешательством в их част-
ную жизнь.

В соответствии с федеральным за-
коном от 27  июля  2004  года №  79-ФЗ 
«О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации»1 поступле-
ние гражданина на гражданскую службу 
для замещения должности гражданской 
службы или замещение гражданским слу-

ББК Х401.114 + Х401.02
УДК 34 : 002 + 342.924 + 35.08

Н. Е. Циулина

О персональных данных претендентов 
на замещение вакантной должности 
гражданской службы
N. E. Tsyulina

Concerning personal data of aspirants 
for vacant post at the civil service

В статье анализируются законодательные и другие нормативные акты, 
регламентирующие процедуру предоставления документов претенден-
тами на замещение вакантной должности гражданской службы. Автор 
исследует специфику работы с персональными данными, выявляет осо-
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The author analyzes legislative acts and regulations regulating the docu-
ments applying procedure by the aspirants for vacant post at the Civil Service. 
She also analyzes the peculiarities of work with personal data, reveals the fea-
tures of their validity control and holding appropriate confidentiality.

Keywords: federal law, personal data, the State Civil Service, confidential-
ity, competitive selection.

жащим другой должности гражданской 
службы осуществляется по результатам 
конкурса. По своей юридической приро-
де и предназначению в правовой систе-
ме РФ институт конкурсного подбора для 
замещения должностей государствен-
ной службы позволяет в большей степе-
ни обеспечить реализацию принципов 
равенства (равенства возможностей) и 
справедливости в осуществлении дан-
ного права.

Указом Президента РФ от 1 февраля 
2005 г. № 1122 утверждено Положение о 
конкурсе на замещение вакантной долж-
ности государственной гражданской 
службы РФ, а также установлено, что 
до образования федерального государ-
ственного органа по управлению госу-
дарственной службой и государственных 
органов субъектов РФ по управлению 
государственной гражданской службой 
функции этих органов, предусмотренные 
названным Положением, выполняются го-
сударственными органами (аппаратами 
государственных органов), в которых про-
водится конкурс. Конкурс в государствен-
ном органе объявляется по решению его 
руководителя либо представителя ука-
занного руководителя, осуществляющих 
полномочия нанимателя от имени РФ или 
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субъекта РФ (представитель нанимате-
ля), при наличии вакантной (не замещен-
ной гражданским служащим) должности 
гражданской службы, замещение кото-
рой может быть произведено на конкурс-
ной основе. Право на участие в конкурсе 
имеют граждане РФ, достигшие возраста 
18 лет, владеющие государственным 
языком РФ и соответствующие установ-
ленным квалификационным требовани-
ям к вакантной должности гражданской 
службы. Для проведения конкурса право-
вым актом государственного органа об-
разуется конкурсная комиссия, действу-
ющая на постоянной основе. Заседание 
конкурсной комиссии проводится при 
наличии не менее двух кандидатов. При 
проведении конкурса конкурсная комис-
сия оценивает кандидатов на основании 
представленных ими документов об об-
разовании, прохождении гражданской 
или иной государственной службы, осу-
ществлении другой трудовой деятельно-
сти, а также на основе конкурсных про-
цедур с использованием не противоре-
чащих федеральным законам и другим 
нормативным правовым актам РФ ме-
тодов оценки профессиональных и лич-
ностных качеств кандидатов, включая ин-
дивидуальное собеседование, анкетиро-
вание, проведение групповых дискуссий, 
написание реферата или тестирование 
по вопросам, связанным с выполнением 
должностных обязанностей по вакантной 
должности гражданской службы, на за-
мещение которой претендуют кандида-
ты. При оценке профессиональных и лич-
ностных качеств кандидатов конкурсная 
комиссия исходит из соответствующих 
квалификационных требований к вакант-
ной должности гражданской службы и 
других положений должностного регла-
мента по этой должности, а также иных 
положений, установленных законода-
тельством РФ о государственной граж-
данской службе.

В течение 30 дней со дня объявления 
конкурса в установленные место, сроки, 
время приема документов в государ-
ственный орган гражданин, изъявивший 
желание участвовать в конкурсе, пред-
ставляет следующие документы:

1) личное заявление;
2) собственноручно заполненную и 

подписанную анкету по форме, утверж-
денной распоряжением Правительства 
РФ от 26 мая 2005 г. № 667-р (с измене-
ниями от 16 октября 2007 г.);

3) копию паспорта или заменяющего 
его документа (соответствующий доку-
мент предъявляется лично по прибытии 
на конкурс);

4) документы, подтверждающие не-
обходимое профессиональное образова-
ние, стаж работы и квалификацию: копию 
трудовой книжки (за исключением случа-
ев, когда служебная (трудовая) деятель-
ность осуществляется впервые) или иные 
документы, подтверждающие трудовую 
(служебную) деятельность гражданина; 
копии документов о профессиональном 
образовании, а также по желанию граж-
данина — о дополнительном профессио-
нальном образовании, о присвоении уче-
ной степени, ученого звания, заверенные 
нотариально или кадровыми службами по 
месту работы (службы);

5) документ об отсутствии у гражда-
нина заболевания, препятствующего по-
ступлению на гражданскую службу или ее 
прохождению;

6) иные документы, предусмотренные 
другими федеральными законами, ука-
зами президента РФ и постановлениями 
Правительства РФ.

Указом Президента от 18 мая 2009 года 
№ 5593 утверждено Положение о пред-
ставлении гражданами, претендующими 
на замещение должностей федеральной 
государственной службы, и федераль-
ными государственными служащими 
сведений о доходах, об имуществе и 
обязательствах имущественного харак-
тера, которое определяет порядок пред-
ставления гражданами, претендующими 
на замещение должностей федеральной 
государственной службы (далее — долж-
ности государственной службы), и феде-
ральными государственными служащими 
сведений о полученных ими доходах, об 
имуществе, принадлежащем им на пра-
ве собственности, и об их обязательствах 
имущественного характера, а также све-
дений о доходах супруги (супруга) и не-
совершеннолетних детей, об имуществе, 
принадлежащем им на праве собствен-
ности, и об их обязательствах имуще-
ственного характера (далее — сведения о 
доходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера).

В случае если гражданин или феде-
ральный государственный служащий, 
представившие в кадровую службу фе-
дерального государственного органа 
справки о своих доходах, об имуществе 
и обязательствах имущественного харак-
тера, а также о доходах, об имуществе и 
обязательствах имущественного харак-
тера своих супруги (супруга) и несовер-
шеннолетних детей, не были назначены 
на должность государственной службы, 
эти справки возвращаются им по их пись-
менному заявлению вместе с другими до-
кументами.
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В соответствии со ст. 6 Федерального 
закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции»4 сведе-
ния, предъявляемые гражданами, претен-
дующими на замещение или замещающие 
государственные или муниципальные 
должности и должности государствен-
ной или муниципальной службы подлежат 
проверка в установленном порядке.

Порядок проверки достоверности 
и полноты сведений, представляемых 
гражданами детализирован в Положении 
о проверке достоверности и полноты све-
дений, предъявляемых гражданами, пре-
тендующими на замещение должностей 
федеральной государственной службы и 
федеральными государственными служа-
щими, и соблюдения федеральными госу
дарственными служащими требований к 
служебному поведению, утвержденном 
Указом Президента РФ от 21 сентября 
2009 г. № 10655. При осуществлении про-
верки кадровые службы вправе направ-
лять запросы установленной формы в ор-
ганы прокуратуры РФ, иные федеральные 
государственные органы (кроме органов 
исполнительной власти, уполномоченных 
на осуществление оперативно-розыскной 
деятельности), государственные органы 
субъектов РФ, территориальные органы 
федеральных государственных органов, 
органы местного самоуправления, на 
предприятия, в учреждения, организации. 
Государственные органы и организации, 
их должностные лица обязаны исполнить 
запрос в срок, указанный в нем.

Исходя из определения, установлен-
ного Федеральным законом от 27 июля 
2006 года № 152-ФЗ «О персональных 
данных»6, персональные данные — это 
любая информация, относящаяся к 
определенному или определяемому на 
основании такой информации физиче-
скому лицу, в том числе его фамилия, 
имя, отчество, год, месяц, дата и место 
рождения, адрес, семейное, социальное, 
имущественное положение, образование, 
профессия, доходы, другая информация. 
Оператор, т. е. государственный орган, 
орган местного самоуправления, муни-
ципальный орган, любое юридическое 
лицо, должны установить в отношении 
персональных данных режим конфиден-
циальности, т. е. не распространения их 
без согласия субъекта персональных дан-
ных. Статья 9 Закона прямо указывает на 
то, что субъект персональных данных при-
нимает решение об их предоставлении 
и дает согласие на их обработку своей 
волей и в своем интересе. Обязанность 
предоставить доказательство получения 
согласия субъекта персональных данных 

на их обработку, а в случае обработки 
общедоступных персональных данных 
обязанность доказывания того, что они 
являются общедоступными, возлагает-
ся на оператора. В соответствии со ст. 6 
обрабатываться без получения согласия 
субъекта могут персональные данные 
лиц, замещающих должности государ-
ственной гражданской службы, а не пре-
тендентов на замещение вакантной долж-
ности гражданской службы.

Как же должны поступать юридические 
лица, которые в соответствии с действую-
щим законодательством должны отвечать 
на запросы представителя нанимателя о 
персональных данных кандидатов на за-
мещение вакантной должности государ-
ственной службы? Требовать согласия у 
граждан, чьи сведения запрашиваются 
или нет?

С одной стороны, на основании соб-
ственноручно заполненной и подписан-
ной анкеты по форме, утвержденной рас-
поряжением Правительства РФ от 26 мая 
2005 г. № 667-р7, в которой они дают раз-
решение на проведение в отношении их 
проверочных мероприятий, освобождает 
юридическое лицо, у которого хранятся 
документы в соответствии с архивным за-
конодательством, от обязанности получать 
согласие на передачу информации об этом 
гражданине представителю нанимателя.

Но, с другой стороны, из как минимум 
двух кандидатов, только один будет за-
мещать вакантную должность и сведе-
ния только об этом гражданине будут 
храниться в личном деле в соответствии 
с законом «О гражданской службе» и Ука-
зом Президента РФ от 30.05.2005 № 6098 
«Об утверждении Положения о персо-
нальных данных государственного граж-
данского служащего Российской Федера-
ции и ведении его личного дела».

Документы претендентов на замеще-
ние вакантной должности гражданской 
службы, не допущенных к участию в кон-
курсе, и кандидатов, участвовавших в 
конкурсе, могут быть им возвращены по 
письменному заявлению в течение трех 
лет со дня завершения конкурса. До ис-
течения этого срока документы хранятся 
в архиве государственного органа, после 
чего подлежат уничтожению.

В соответствии с Федеральным за-
коном «Об архивном деле» организации, 
учреждения должны хранить у себя до-
кументы по личному составу (персональ-
ные данные) в течение 75 лет после чего, 
передавать их на государственную экс-
пертизу. Документы по личному составу 
выдающихся личностей хранятся в госу-
дарственных архивах постоянно.
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Кратковременный срок хранения 
документов претендентов на замеще-
ние вакантной должности гражданской 
службы, не допущенных к участию в кон-
курсе, не позволит юридическому лицу, 
передавшему информации о гражданине 
по запросу представителя нанимателя, 
через три года доказать, что сведения 
были переданы с согласия граждани-
на. А это значит, что оператор нарушил 
требования ч 1 ст. 9 Федерального за-
кона «О персональных данных» и может 
быть привлечен к ответственности за 
нарушение режима конфиденциально-
сти. Поэтому, в соответствии с требова-
ниями закона «О персональных данных» 

юридическое лицо, получившее запрос 
от представителя нанимателя на претен-
дентов на замещение вакантной должно-
сти гражданской службы, должно зару-
читься согласием самого гражданина на 
передачу запрашиваемой информации 
о нем.

Таким образом, действующее зако-
нодательство, устанавливая открытость 
персональной информации кандидатов 
на государственные или муниципальные 
должности, не содержит норм, предо-
ставляющих указанным категориям граж-
дан дополнительные гарантии прав, в том 
числе права на неприкосновенность част-
ной жизни.
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Рецензия

Кандидатская диссертация Марины 
Дмитриевны Ворониной1 посвящена ак-
туальной в российской правовой науке, 
современном конституционном праве 
теме — исследованию и выявлению за-
кономерностей и особенностей, возни-
кающих в процессе закрепления и реа-
лизации конституционно-правовых основ 
государственного управления в области 
использования и охраны земель в Рос-
сийской Федерации.

В современных условиях развития 
науки конституционного права поиск 
оптимальной модели конституционно-
правового регулирования отношений 
собственности, в том числе примени-
тельно к земельным участкам, имеет 
особенное значение. Выбор правильного 
вектора развития конституционного за-
конодательства в области регламентации 
права собственности, форм и пределов 
государственного и частного участия в 
управлении земельным фондом могут 
стать определяющим началом для совер-
шенствования соответствующих отраслей 
права и законодательства: администра-
тивного, земельного, гражданского, гра-
достроительного и др. Учитывая нацио-
нальную значимость земельных ресур-
сов, практической реализации в сфере 
государственного управления в области 

использования и охраны земель должны 
предшествовать серьезные научные ис-
следования по отдельным отраслям зна-
ний, в том числе и в науке конституцион-
ного права.

В диссертационной работе М. Д. Во-
ронина справедливо отмечает, что «ис-
следуемые отношения являются пред-
метом рассмотрения различных отрас-
лей российского права. Вместе с тем для 
правового регулирования такой сложной 
и многоуровневой сферы общественных 
отношений, как управление в области 
использования и охраны земель, осно-
вополагающее значение имеет именно 
конституционно-правовое регулирова-
ние. Это, с одной стороны, объясняется 
особенностями объекта регулирования: 
земля, как и другие природные ресурсы, 
входит в понятие национального богат-
ства, является пространственным опе-
рационным базисом и средством произ-
водства, основой жизни и деятельности 
народов, проживающих на соответству-
ющей территории; с другой стороны, 
обусловлено функциями Конституции 
Российской Федерации, ее ценностью и 
назначением в развитии общества и рос-
сийской государственности».

Диссертация М. Д. Ворониной под-
готовлена на высоком научно-теорети

В. И. Майоров

Рецензия на диссертацию Марины 
Дмитриевны Ворониной по теме 
«Конституционно-правовые основы 
государственного управления в области 
использования и охраны земель 
в Российской Федерации»
V. I. Mayorov

Critical review of Thesis paper 
“Constitutional and legal fundamental 
principles of state administration 
in the domain of land use and land 
protection in the Russian Federation” 
by Marina Dmitrievna Voronina
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ческом уровне при правильной поста-
новке цели и задач, использовании при 
их достижении и решении эффективных 
методов исследования, которые позво-
лили получить интересные и полезные 
для правовой теории и конституционной 
практики результаты, обосновать необхо-
димость поступательного совершенство-
вания законодательства, регулирующего 
основы государственного управления в 
области использования и охраны земель 
в Российской Федерации.

Предметом изучения и научного ана-
лиза в диссертации являются конститу
ционно-правовые основы, определяющие 
и регламентирующие процесс государ-
ственного управления в области использо-
вания и охраны земель в Российской Фе-
дерации. Новаторским следует признать 
методологический подход автора, вырази-
вшийся в рассмотрении государственного 
управления в рассматриваемой сфере в 
контексте общетеоретических, системных 
проблем конституционного права, позво-
ливших ей привлечь научное внимание 
к вопросам не только конституционно-
правового характера, но и связанным про-
блемам административного, земельного и 
гражданского законодательства.

Использование данного метода по-
зволило автору придать диссертационной 
работе глубоко насыщенный теоретиче-
ский характер, что немаловажно в усло-
виях терминологического плюрализма 
в области конституционного права. Ис-
следование общетеоретических понятий 
и категорий в необходимой привязке к 
тематике диссертационной работы соз-
дали соискателю благодатную почву для 
серьезных теоретических выводов.

Авторские интерпретации базовых 
понятий и терминов конституционного 
и административного права: «управле-
ние», «государственное управление», 
«конституционно-правовые основы» и 
многие другие, находят отражение в тек-
сте диссертации, наполняются автором 
новым содержанием.

Особо нужно обратить внимание, что 
М. Д. Воронина очень удачно применяет 
историко-правовой метод исследования, 
демонстрируя широту собственного на-
учного кругозора, привлекая полезные 
факты и сведения для освещения генези-
са государственного управления в сфере 
земельных отношений.

Диссертация М. Д. Ворониной являет-
ся самостоятельным, творческим, струк-
турно обоснованным и законченным ис-
следованием.

Цель исследования достигнута тем, 
что автор сформулировал и решил та-

кие задачи, как: проведение историко-
правового анализа развития отечествен-
ного законодательства в области управ-
ления процессом использования и охраны 
земель; обоснование конституционно-
правового содержания категории «госу-
дарственное управление в области ис-
пользования и охраны земель»; анализ 
системы конституционно-правовых норм, 
составляющих основу государственного 
управления в области использования и 
охраны земель в Российской Федера-
ции; исследование основных теоретико-
методологических подходов по вопросу 
конституционно-правовой модели госу-
дарственного управления в области ис-
пользования и охраны земель; выявление 
основных проблем нормативного закре-
пления системы государственного управ-
ления в области использования и охраны 
земель; определение особенностей кон-
ституционного отражения функций го-
сударственного управления в сфере ис-
пользования и охраны земель и т. д.

Поставленные задачи обусловили ло-
гичность, стройность и последователь-
ность в изложении автором содержащего-
ся в диссертации научно-теоретического 
материала.

Можно констатировать актуальность 
избранной темы исследования, достаточ-
ную степень обоснованности сформули-
рованных автором научных положений, 
выводов и рекомендаций.

Содержащиеся в диссертации выводы, 
научно-теоретические положения работы 
и предложения сделаны М. Д. Ворониной 
самостоятельно. Самостоятельность со-
искателя в проведении исследования 
объясняется получением новых научных 
результатов в сфере изучения теоретико-
прикладных проблем государственного 
управления в сфере землепользования.

Научные положения, рекомендации, 
предложения и выводы, полученные 
М. Д. Ворониной в результате проведен-
ного исследования, обосновываются ей 
в диссертации. Использование автором 
современной общенаучной и частнонауч-
ной методологии при проведении анали-
за содержания конституционно-правовых 
основ государственного управления обу-
словили достоверность научных обобще-
ний исследования. Комплексный характер 
работы предопределил необходимость 
рассмотрения научных публикаций по 
общей теории государства и права, кон-
ституционному, гражданскому, админи-
стративному и международному праву.

Следует утверждать, что отдельные 
выносимые на защиту основные положе-
ния диссертации относятся к выводам, 
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отражающим новизну диссертационной 
работы. В диссертации некоторые во-
просы соискатель поставил впервые; от-
дельные, традиционные для указанной 
темы, вопросы рассмотрены М.Д. Во-
рониной более глубоко и основательно; 
многие другие вопросы трактуются им по-
новому с учетом достижений современ-
ной конституционной и административно-
правовой теории, а также практики раз-
вития конституционного права.

Некоторые положения диссертации 
являются спорными, а отдельные идеи и 
выводы автора не обоснованы в работе в 
достаточной степени.

Выбор автором тематики диссерта-
ционного исследования предопределил 
необходимость проведения четкого, кор-
ректного разграничения конституционно-
правовых и административно-правовых 
начал государственного управления в 
рассматриваемой сфере.

В соответствии с формулой специ-
альности 12.00.14 — административное 
право; финансовое право; информаци-
онное право, содержанием специально-
сти являются, в числе прочего: анализ, 
теоретическое и прикладное исследо-
вание источников, системы, методов и 
административно-правовых форм госу-
дарственного управления.

Исходя из содержания объекта дис-
сертационного исследования, предло-
женного автором, в круг его научного 
внимания включаются общественные 
отношения, складывающиеся в сфере 
государственного управления в области 
использования и охраны земель государ-
ственными органами как на федеральном 
уровне, так и на уровне субъектов Рос-
сийской Федерации в условиях форми-
рования новой государственности. Но 
подобная формулировка объекта иссле-
дования обязывает диссертанта прово-
дить исследование в административно-
правовом аспекте!

При определении предмета исследо-
вания М. Д. Воронина делает акцент на 
конституционно-правовом содержании 
диссертационной работы: «Предмет ис-
следования составляют конституционно-
правовые основы, определяющие и 
регламентирующие процесс государ-
ственного управления в области исполь-
зования и охраны земель в Российской 
Федерации».

Внося подобную научную путаницу в 
начале своего исследования, закладывая 
в основу работы смешанное содержание, 
автору с определенной сложностью уда-
ется до конца выдерживать требования 
специальности 12.00.02 — конституцион-

ное и муниципальное право. Например, 
в параграфе 2 главы 1 рассматриваются 
общие теоретические вопросы государ-
ственного управления. Параграф 1 главы 
2, который должен быть посвящен осо-
бенностям конституционного выраже-
ния (курсив наш — В. М.) функций госу-
дарственного управления в области ис-
пользования и охраны земель, содержит 
административно-правовую характери-
стику функций государственного управ-
ления и их виды.

Выбор методологической основы 
исследования определяет научный ин-
струментарий автора. Указанный в числе 
методов — метод сравнительного право-
ведения не находит своего адекватного 
отражения в тексте диссертационной 
работы. Ссылка на зарубежный опыт в 
одном абзаце на страницах диссертаци-
онной работы явно обедняет содержание 
этого метода.

В положении № 1, выносимом на за-
щиту, предлагается авторское опреде-
ление конституционно-правовых основ 
государственного управления в области 
использования и охраны земель, под 
которым, по мысли автора, следует по-
нимать «совокупность взаимосвязанных 
норм, касающихся регламентации глав-
ных принципов устройства государства 
и общества». Однако подобная научная 
абстракция абсолютно не раскрывает 
содержания исследуемого понятия, его 
сущность и признаки. Складывается впе-
чатление, что приведено определение 
«конституционных основ» как самостоя-
тельной категории.

Представляется сомнительной новиз-
на приводимой периодизации земельной 
реформы, поскольку автор на странице 
33 ссылается на мнение И. Ф. Панкрато-
ва, предложившего подобный историче-
ский подход. Также остается непонятным, 
почему выделяется три этапа (начиная с 
Конституции РСФСР 1978 года), тогда как 
в тексте работы историческое описание 
начинается с IX века.

Положения № 2, 6 не содержат эле-
ментов научной новизны и представляют 
собой констатацию известных в науке 
конституционного права положений, не 
требующих защиты2.

Положения № 3, 4 имеют администра
тивно-правовое содержание и должны от-
стаиваться при защите диссертационной 
работы по специальности 12.00.14 — ад-
министративное право; финансовое пра-
во; информационное право3.

В положении № 5 («Сложность реше-
ния вопроса разграничения предметов 
ведения и полномочий между Российской 
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Примечания
1 Воронина М. Д. Конституционно-правовые основы государственного управ-
ления в области использования и охраны земель в Российской Федерации: 
Диссертация, защищенная в диссертационном совете ДМ. 212.296.08 при Че-
лябинском государственном университете на соискание ученой степени канди-
дата юридических наук по специальности 12.00.02 — «конституционное право; 
муниципальное право» (научный руководитель — доктор юридических наук, 
профессор, заслуженный деятель науки Российской Федерации, заслуженный 
юрист Российской Федерации Валериан Алексеевич Лебедев).
2 Второе положение, вынесенное на защиту: «Конституционно-правовое регу-
лирование является стержнем правовых отношений по использованию и охране 
земель, что предопределено, во-первых, особенностями предмета регулиро-
вания; во-вторых, назначением Конституции как инструмента согласования 
частных и публичных интересов в сфере землепользования и собственности на 
землю; в-третьих, особенностями предмета и метода конституционного права 
как основополагающей отрасли российского права. В современных условиях 
вопрос о государственном руководстве земельным фондом в нашей стране 
является особенно актуальным. Прямое организующее начало в формировании 
и регулировании земельных отношений всегда должно принадлежать государ-
ству, а рыночный механизм должен формироваться в рамках существующего 
законодательства и в интересах населения».
Шестое положение, вынесенное на защиту: «Основным правилом при развитии 
конституционных основ в текущем законодательстве должно являться то, что 
федеральному законодателю позволено лишь детализировать и конкретизиро-
вать конституционные положения; причем такая конкретизация и детализация 
должна происходить в тех рамках нормативного регулирования общественных 
отношений, которые закреплены Конституцией, касаться порядка применения 
конституционных норм и процедуры государственного управления в области 
землепользования и охраны земель.
Конституционные положения, регулирующие сферу земельных отношений, 
являются основополагающими и значимыми, но недостаточными для полноцен-
ного эффективного правового регулирования таких многоаспектных сложных 
общественных отношений, как использование и охрана земель, что требует 
полноценного развития конституционных основ государственного управле-
ния в области использования и охраны земель в текущем законодательстве 
Российской Федерации».
3 Третье положение, вынесенное на защиту: «Государственное управление в 
области использования и охраны земель представляет собой организующую 
деятельность специально уполномоченных государственных органов испол-
нительной власти, направленную на создание эффективных условий для ис-
пользования и охраны земель всеми субъектами возникающих правоотношений 
независимо от форм собственности.
Основными задачами государственного регулирования управления земельны-
ми ресурсами должно стать: создание правовых, экономических и организа-
ционных предпосылок функционирования всех форм собственности, владения 
и пользования землей и форм хозяйствования; улучшение использования и 
охраны земельных ресурсов государства; сохранение и улучшение экологи-
ческого состояния территорий».
Четвертое положение, вынесенное на защиту: «Анализ представленных в науч-
ных исследованиях классификаций, содержания конкретных функций государ-
ственного управления и действующего законодательства позволил выделить 

Федерацией и ее субъектами в сфере ре-
гулирования земельных отношений предо-
пределена отсутствием единого критерия 
разграничения. Решение этого вопроса 
— сложная теоретическая и практическая 
задача, так как она обусловлена не столь-
ко спецификой объекта земельных право-
отношений, сколько отсутствием четкой 
правовой конструкции «совместного ве-
дения» в Конституции Российской Феде-
рации») не представляется возможным 
понять, что же автор выносит на защиту, 
какие теоретические или практические 
предложения сформулированы.

Рецензируемая диссертация оформ-
лена правильно; автором соблюдены тре-
бования по написанию текста работы. Ав-

тореферат диссертации М. Д. Ворониной 
отражает ее содержание, включает в себя 
все необходимые для такого рода работ 
атрибуты, объясняет сущность проведен-
ного автором исследования.

Теоретические обобщения и практи-
ческие рекомендации М. Д. Ворониной 
могут быть применены в процессе со-
вершенствования конституционного и 
административного законодательства, в 
нормотворческой деятельности Россий-
ской Федерации и ее субъектов, при на-
писании учебных пособий и преподавании 
курсов «Конституционное право», «Адми-
нистративное право», «Административно-
процессуальное право», «Земельное 
право».
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следующие направления государственного управления земельным фондом: 
планирование использования и охраны земель; проведение мониторинга зе-
мель; организация и осуществление землеустройства; осуществление госу-
дарственного контроля за использованием и охраной земель; кадастровые 
отношения».

Майоров Владимир Иванович, зав. каф. конституционного и адми-
нистративного права Южно-Уральского государственного университета, 
доктор юридических наук, профессор.

MAYOROV Vladimir Ivanovich, Head of the Chair “Constitutional and Ad-
ministrative Law”, South Ural State University, Doctor of Law, Professor.
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